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I. INTRODUCCION

ESDE el 1 de enero de
1999, once paises miem-
bros de la Union Europea
(UE) forman una union moneta-
ria (UEM) cuya moneda Unica es,
juridicamente, el euro. Sin em-
bargo, pocos observadores con-
sideran que la zona euro respon-
de de manera satisfactoria a
los diferentes criterios que defi-
nen una zona monetaria 6ptima
(Kauffmann, 1998).

El primero de estos criterios,
formulado por Mundell (1961), se
refiere a la movilidad de los facto-
res de produccion entre los pai-
ses afectados. Ahora bien, mien-
tras que la movilidad del capital es
elevada, la del trabajo es muy re-
ducida debido fundamentalmente
a razones culturales y linguisti-
cas, que tienden a perdurar. El
riesgo de sufrir perturbaciones
asimétricas es, historicamente,
mas elevado en la UEM —con su
configuracion actual (1)— que en
los Estados Unidos. En cualquier
caso, no debemos subestimar la
probabilidad de que se produzcan
estos choques asimétricos, ya
que el pasado no nos ensefa mas
que muy imperfectamente lo que
nos reserva el futuro.

La renuncia al tipo de cambio
como instrumento de ajuste ma-
croecondmico deberia haber in-
citado a los paises miembros de
la UEM a buscar mecanismos de
ajuste alternativos. En este sen-
tido, un presupuesto federal po-
dria jugar un importante papel, si
bien hay que tener en cuenta el

escaso peso relativo del actual
presupuesto de la Unién, que re-
presenta menos de un 1,5 por
100 del PIB comunitario (por el
contrario, los presupuestos na-
cionales sobrepasan a menudo
el 20 por 100). Ademas, el deba-
te actual sobre la Agenda 2000
resulta inquietante. Por una par-
te, las preocupaciones generales
estan dominadas por la prioridad
de «economizar» y no por la de
reflexionar sobre nuevos cam-
pos de competencia presupues-
taria a escala de la Union. Por
otra, ciertos estados miembros
reclaman explicitamente una dis-
minucion de su contribucion a la
financiacion de la UE, ya que
consideran que ésta es excesiva
en términos netos.

Este razonamiento entra en
contradiccion con el reforzamien-
to de la solidaridad macroecono-
mica ligada a la creacion de la
UEM. Procedente mayoritaria-
mente de estados miembros de
la zona euro —particularmente
del mas importante de entre
ellos—, traduce, en el mejor de
los casos, un desconocimiento
de los compromisos ligados a la
unién monetaria y, en el peor de
ellos, una perversa preocupacion
por delimitar el perimetro de las
prerrogativas nacionales, para
calmar asi las opiniones publicas
preocupadas por la cesion de so-
berania que ha supuesto la llega-
da del euro.

Sin embargo, en los afos se-
tenta aparecieron trabajos teori-
cos y empiricos que, impulsados
por el Plan Werner, subrayaron la

necesidad de que la formacion
de una union monetaria fuese
acompahada por un minimo de
federalismo fiscal o presupuesta-
rio (Allen, 1976; Oates, 1972).
En particular, el conocido Infor-
me Macdougall (1977) preconi-
zaba que el presupuesto comu-
nitario deberia representar entre
el 5y el 7 por 100 del PIB de la
zona, con el fin de poder desem-
penar un verdadero papel esta-
bilizador. Este informe basaba
sus recomendaciones en una
evaluacion de las funciones ma-
croeconémicas de los presu-
puestos nacionales en varios
paises, mostrando su gran im-
portancia cuantitativa.

En los anos noventa han pro-
liferado las aportaciones empiri-
cas que han desarrollado y refi-
nado el contenido del Informe
Macdougall. ;,Qué nos ensenan
las uniones monetarias exis-
tentes acerca de lo que son los
estados y las implicaciones de la
UEM en materia de federalismo
fiscal?

En este trabajo nos referi-
mos, en primer lugar, a las gran-
des funciones macroeconomicas
correspondientes a un presu-
puesto federal. Tradicionalmen-
te, éstas han sido objeto de dis-
tinciones conceptuales que la
literatura empirica no ha mostra-
do con facilidad. Destaca la au-
sencia persistente de consenso
sobre la importancia de los efec-
tos estabilizadores de los presu-
puestos nacionales.

En segundo lugar, nos refe-
rimos a la experiencia france-
sa, con el fin de destacar la di-
versidad y-multiplicidad de las
intervenciones econdmicas del
Estado en las regiones. Los re-
sultados que podemos extraer
de todo ello se refieren tanto a
la estimacion empirica de las
funciones de estabilizacion y re-
distribucion de un presupuesto
central como a ciertos avances
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hacia el federalismo fiscal en Eu-
ropa.

Il. LAS FUNCIONES
DE UN PRESUPUESTO
FEDERAL: ;ES POSIBLE
HACER DISTINCIONES?

En primer lugar, presentare-
mos, desde un punto de vista
conceptual, las diferentes funcio-
nes ligadas a un presupuesto fe-
deral. A continuacion, analizare-
mos las principales evaluaciones
empiricas realizadas.

1. La trilogia conceptual:
funcion redistributiva,
estabilizadora y asignativa
(aseguradora)

Consideremos una «entidad
federal» (2) compuesta por «re-
giones». Cada una de ellas ad-
ministra un presupuesto propio,
que denominaremos «presu-
puesto regional». Paralelamen-
te, el «centro» gestiona un pre-
supuesto federal cuyos recursos
provienen —al menos en parte—
de impuestos y tasas estableci-
das y exigidas en las regiones.
En contrapartida, éstas ultimas
se benefician de las transferen-
cias que provienen del centro,
pudiendo adoptar formas muy di-
versas: subvenciones, prestacio-
nes sociales, asi como gastos de
equipamiento o salariales de los
funcionarios «federales».

Tradicionalmente distingui-
mos, a pesar de su estrecha in-
terdependencia, dos grandes fun-
ciones vinculadas a la dualidad
exacciones-transferencias entre
el centro y las regiones: la fun-
cion de redistribucion y la de
estabilizacion, acompafada esta
ultima por una funcion asignativa
y/o aseguradora.

1.1. La funcion de redistribucion

Como su propio nombre indi-
ca, esta funcion tiene como obje-
tivo afrontar las desigualdades
estructurales que afectan a las
regiones (generalmente referi-
das a las diferencias de renta por
habitante). El presupuesto fede-
ral es redistributivo, ya que las
exacciones recaen en mayor me-
dida sobre las regiones «ricas»
y/o las transferencias benefician
sobre todo a las regiones «po-
bres». Por tanto, la funcion de re-
distribucion traduce la preocupa-
cion por la equidad y la cohesion
por parte de la federacion.

1.2. La funcion de estabilizacion
y aseguradora

La funcién de estabilizacién
mide las posibilidades de un
presupuesto federal para com-
pensar los efectos de las pertur-
baciones que afectan a las regio-
nes de manera asimétrica. Estos
choques generan fluctuaciones
en el nivel de actividad y en la
renta regionales, que pueden ser
amortiguadas a traveés de trans-
ferencias y exacciones centrales.
En ausencia de este efecto com-
pensador y de mecanismos de
ajuste alternativos (movilidad de
factores, variacion del tipo de
cambio, flexibilidad de los sala-
rios, etc.), en la entidad federal
coexistiran zonas caracterizadas
por tensiones inflacionistas y sa-
lariales con otras caracterizadas
por la existencia de desempleo y
un crecimiento inferior a su nivel
potencial. En una unién moneta-
ria, la existencia de tales dispa-
ridades, incluso coyunturales,
complica la tarea del banco cen-
tral encargado de administrar y
gestionar la moneda comun en
las diferentes regiones. Las per-
turbaciones asimétricas de am-
plitud excepcional pueden inclu-
so cuestionar la participacion de
algunas de ellas en la union. La

funcion de redistribucion no pue-
de acompafhar mas que a un pre-
supuesto federal o, en el limite,
a una estructura similar, tal co-
mo el Fondo de Correccion de
los Desequilibrios Regionales en
Francia (cf. infra). Sucede de ma-
nera diferente en el caso de la
funcion de estabilizacion (Fatas,
1998). Esta puede, al menos en
parte, ser desempehada por los
presupuestos regionales, que de-
beran adoptar un caracter con-
traciclico, por tanto, provocar la
existencia de déficit o superavit.
En este caso, la estabilizacion se
obtiene a través de transferen-
cias intertemporales, mientras
que un presupuesto federal cum-
ple con esta funcion a través de
transferencias interregionales.

Examinemos estos dos ca-
SOS:

A) Estabilizacion
y transferencias
intertemporales

En un contexto de mercados
completos y perfectos, es teori-
camente posible que los agentes
econdmicos se aseguren direc-
tamente contra el riesgo de fluc-
tuaciones de su renta. Incluso en
ausencia de ciertos mercados
contingentes, el acceso a los
mercados de capitales permite,
en principio, cubrir riesgos indivi-
duales, tal como lo ilustra la «pa-
rabola de los cocoteros» de Lu-
cas (1978). En ella, n agentes
poseen cada uno un arbol (coco-
tero) que produce nueces de
coco de manera aleatoria, pero
siguiendo una ley conocida. Indi-
vidualmente, los agentes sopor-
tan un riesgo relativo a su pro-
duccion. Pueden reducirlo, ya
que los cocoteros no tienen «com-
portamientos perfectamente co-
rrelacionados». La solucion con-
siste en que cada propietario
lleve n partes de su «capital» (es
decir, de su arbol) al mercado y
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posea una fraccion del «capital»
de los otros propietarios. De tal
suerte que, aunque las rentas in-
dividuales sigan siendo aleato-
rias, su variabilidad es menor
que la que resulta de poseer un
solo y unico cocotero, gracias a
la actuacion de los mercados de
capitales. No es necesario hacer
intervenir entonces al Estado (o
a la region). Sin embargo, si ad-
mitimos que las posibilidades pa-
ra endeudarse (sobre todo para
las familias) no son perfectas, un
presupuesto publico con carac-
teristicas contraciclicas puede
contribuir a modular temporal-
mente el gasto de ciertos agen-
tes (particularmente, los gastos
de consumo). Asi, el efecto com-
binado de una fiscalidad basada
en las rentas y de prestaciones
sociales contraciclicas (como las
prestaciones por desempleo) es
convertir a la renta disponible en
menos fluctuante que la renta ini-
cial o primaria.

Es cierto que, en un contexto
en el que prevalezca la equiva-
lencia ricardiana, todo intento de
regulacion coyuntural a través
del endeudamiento publico se
traduciria en un aumento conse-
cuente del ahorro privado, al an-
ticipar los agentes elevaciones
futuras en los impuestos. De es-
te modo, la accion del Estado
qguedaria neutralizada y seria to-
talmente inutil. La experiencia
demuestra que la equivalencia ri-
cardiana no se halla corroborada
por los hechos. Entre otras co-
sas, esto es asi porque el alcan-
ce de la decision publica sobre-
pasa al de la privada. Salvo en el
caso de suponer una especie de
hiperracionalidad de los agentes,
acompafada de una perfecta so-
lidaridad intergeneracional, el re-
curso del Estado a los mercados
de capitales no se acompana de
un alza equivalente del ahorro
privado, ya que al menos una
parte de las cargas de la deuda
publica recaera sobre las gene-

raciones futuras. No obstante,
debemos senalar que, en ausen-
cia de una estricta relacion de
equivalencia ricardiana, un au-
mento del endeudamiento regio-
nal es susceptible de provocar un
alza parcial del ahorro privado en
su interior. El efecto estabilizador
del presupuesto regional dismi-
nuira debido a una reduccion del
consumo.

B) Estabilizacion
y transferencias
interregionales

Estas cuestiones son algo di-
ferentes cuando la funcion de es-
tabilizacion es desempenada por
la entidad federal. En este caso,
en efecto, los choques asimétri-
cos que deben compensarse son
de tal naturaleza que tienen efec-
tos recesivos en ciertas regiones,
y expansionistas en otras. Con-
secuentemente, en mayor o me-
nor medida, la estabilizacion se
efectuara a través de transferen-
cias interregionales. En este ca-
so, la estabilizacion no arrastra
un déficit del presupuesto fede-
ral tan importante como cuando
se trata de un presupuesto regio-
nal que debe soportar él solo el
peso de los mismos choques. En
el limite, un choque perfectamen-
te asimétrico que afecte a dos re-
giones de una federacién (uno
positivo y otro negativo) podria
verse reducido por transferen-
cias entre las dos regiones. La
accion estabilizadora no genera
un déficit del presupuesto cen-
tral, y no esta expuesta a un efec-
to de neutralizacion de tipo ricar-
diano.

La estabilizacion ligada a las
transferencias interregionales
tiene asi un caracter asignativo y
asegurador. La funcion estabili-
zadora interviene entre las distin-
tas partes afectadas por choques
asimétricos imperfectamente co-
rrelacionados, pudiendo disfrutar

de ventajas al unirse en una es-
tructura federal. Como en todo
mecanismo asegurador, se plan-
tean problemas tales como la
identificacion del riesgo que asu-
me cada participante, la deter-
minacion de las «primas» que
deben satisfacer y el nivel de pro-
teccion («indemnizaciones») que
el sistema, a cambio, debe sumi-
nistrar.

Aungue la distincién entre las
funciones redistributiva, estabili-
zadora intertemporal y asegura-
dora es clara conceptualmen-
te, las tres estan en la practica
fuertemente relacionadas. Esto
es mas patente en el caso de las
funciones de redistribucion y es-
tabilizacion.

1.3. La interdependencia de las
funciones de redistribucion
y estabilizacion

A menudo, son los mismos
impuestos y transferencias del
centro hacia las regiones los que
tendran por efecto la reduccion
de las diferencias de renta per
capita y la atenuacion de las fluc-
tuaciones de la renta disponible.
Dos ejemplos, a titulo de ilustra-
cién: un impuesto progresivo,
con finalidad redistributiva, ten-
dria también un efecto estabiliza-
dor porque su existencia reduce
la varianza de la renta disponible;
las prestaciones familiares sir-
ven para compensar las cargas
vinculadas a los hijos (redistribu-
cion), pero en caso de recesion
econdmica, impiden una caida
brutal de la renta disponible (es-
tabilizacion).

En cuanto a las estabilizacio-
nes intertemporal e interregional,
éstas son también generadas
simultaneamente —aunque en
grados diversos— por el presu-
puesto federal. Asi, cuando una
de las regiones sufre un choque
recesivo, a menos que éste ulti-
mo se traduzca en un aumento
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de actividad equivalente en el
resto de la federacion, el efecto
estabilizador tendra a la vez un
componente asegurador y otro
intertemporal. El primero se de-
be, sobre todo, al nuevo reparto
de la carga fiscal (que es mayor
en las regiones dinamicas que en
las regiones en recesion). El se-
gundo resulta del aumento del
déficit presupuestario federal,
debido a la disminucion del nivel
medio de actividad que se produ-
ce como consecuencia de que
las perturbaciones regionales no
son perfectamente antisimétri-
cas.

Esta interdependencia de las
diferentes funciones de un pre-
supuesto federal explica, al me-
nos en parte, las controversias
que han suscitado los intentos de
evaluacion empirica de los efec-
tos de redistribucion y de estabi-
lizacion, a los que nos referimos
a continuacion.

2. Evaluaciones empiricas
controvertidas

Desde la contribucion pionera
de Sala-i-Martin y Sachs (1992),
numerosos trabajos han inten-
tado cuantificar los efectos es-
perados de un presupuesto fede-
ral. Con el nacimiento del euro,
es la estabilizacién macroeco-
nomica la que ha acaparado la
mayor atencion. No obstante,
la mayor parte de los estudios
realizan igualmente una esti-
macion de los efectos redistri-
butivos, si bien la distincion en-
tre estabilizacion intertemporal
y estabilizacion interregional se
ignora (3) cuando, incluso en el
caso de la UEM, reviste una im-
portancia particular. A pesar del
Pacto de Estabilidad y Creci-
miento, los presupuestos na-
cionales tienen todavia como ob-
jetivo amortiguar los choques
asimétricos en los estados miem-
bros. Por tanto, continuaran pro-

duciendo efectos de estabiliza-
cioén intertemporal (mucho mas
que los presupuestos de los es-
tados americanos, de las provin-
cias canadienses o de las regio-
nes francesas). A la inversa, la
UEM carece en la actualidad de
mecanismos susceptibles de de-
sempenar la funcién de esta-
bilizacion interregional. En este
sentido deberian orientarse los
esfuerzos de adaptacion del pre-
supuesto comunitario.

Los trabajos empiricos se
han interesado, sobre todo y en
primer lugar, por los grandes
estados federales, como Esta-
dos Unidos, Canada y Alemania.
Después, la atencion se ha cen-
trado igualmente en estados mas
centralizados (aunque desigual-
mente), como son el Reino Uni-
do, Italia, Espana y Francia. En
uno y otro caso, la dificultad radi-
ca en distinguir los efectos esta-
bilizadores de los redistributivos
asociados a un unico sistema de
impuestos, tasas y transferen-
cias a las regiones.

Dos tipos de variables han si-
do consideradas para este fin:
rentas regionales por habitante
y productos regionales brutos
(PRB). El analisis empirico re-
quiere que distingamos —y que
midamos correctamente— ren-
tas y productos «primarios», por
una parte, y rentas y productos
«disponibles», por otra. Los se-
gundos se derivan de los prime-
ros, sustrayéndoles los impues-
tos que engrosan el presupuesto
federal y ahadiéndoles las trans-
ferencias que de él se reciben.
Sin embargo, esto supone, como
veremos, identificar los impues-
tos y transferencias mas adecua-
dos, lo que no esta exento de di-
ficultades.

Tradicionalmente, los trabajos
existentes tratan de responder a
la siguiente cuestion: cuando,
como consecuencia de un cho-
que, la renta (o producto) prima-

ria en una region disminuye en
cien unidades, ¢ cual es la dismi-
nucion de la renta (o del produc-
to) disponible? En general, esta
reduccion es menor a cien, mi-
diendo la diferencia el impacto
del presupuesto federal. Para
distinguir en este efecto lo que
corresponde a la funcion de es-
tabilizacion y a la funcion de
redistribucion, la practica mas
habitual consiste en realizar pa-
ralelamente regresiones de cor-
te transversal y de series tempo-
rales. Las primeras son de la
forma:

YD=a+bYP+e, [1]

siendo /, cada una de las distin-
tas regiones,

YP, la renta (o producto) primario
de la region j,

YD, su renta (o producto) dispo-
nible.

Se calculan las medias de es-
tas variables para cada region en
el periodo considerado y se ex-
presan a su vez respecto a la me-
dia de la federacion. El coeficien-
te b indica la relacion estructural
entre renta disponible y primaria,
y se interpreta en términos de
redistribucion. La amplitud del
efecto redistributivo se mide por
1-b.

Las regresiones de series
temporales son de la forma:

AYD, = o+ B.AYP, + W, [2]

Las variables YD, e YP, estan
diferenciadas, con el fin de elimi-
nar cualquier tendencia estructu-
ral y para centrar el analisis
sobre las fluctuaciones (en opo-
sicion a los niveles) de las rentas
o de la actividad. La ecuacion [2]
puede estimarse region por re-
gion para el periodo considera-
do, o bien sobre datos de panel.
Este segundo método presenta
la ventaja de aumentar consi-
derablemente el tamano de la
muestra sobre la que se trabaja
(Melitz y Zumer, 1998b).
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El coeficiente B traduce de
nuevo la relacién entre renta
(o producto) disponible y renta (o
producto) primaria, pero en esta
ocasion desde una Optica de es-
tabilizacion. Cuanto mas baja
sea B, mas se atenuan las fluc-
tuaciones de la renta disponible
en relacion con la renta primaria,
estando medida la amplitud del
efecto estabilizador por 1 — 3.

La literatura empirica existen-
te sobre el federalismo presu-
puestario no ha llegado a un con-
senso sobre la evaluacion de los
efectos redistributivos (coeficien-
te 1 — b), ni sobre la correspon-
diente a los efectos estabilizado-
res (coeficiente 1 — B) de los
presupuestos federales. En el
caso del pais mas frecuentemen-
te estudiado (Estados Unidos),
las estimaciones oscilan entre el
15 por 100 (Goodhart y Smith,
1993; Melitz y Zumer, 1998a) y
cerca del 40 por 100 (Von Hagen,
1992) para 1 — b, y del 10 por 100
(Obstfeld y Peri, 1998; Von Ha-
gen, 1992) al 30 por 100 (Bayou-
mi y Masson, 1995) para 1 — f.
En las investigaciones efectua-
das en los estados europeos
—Alemania, Espana (Alberola 'y
Asdrubali, 1997), Francia, Italia'y
Reino Unido—, los resultados re-
lativos a la funcion de estabiliza-
cion varian entre un minimo sor-
prendente del 3 por 100 para los
paises mediterraneos (Asdrubali
y otros, 1996; Obstfeld y Peri,
1998) y un maximo del 48 por
100 en el caso de la Alemania
unificada (Duboz y Nicot, 1998).

Tal dispersion de las esti-
maciones plantea diversos in-
terrogantes. En particular, es
sorprendente que los efectos es-
tabilizadores del presupuesto na-
cional, asi como los efectos de
redistribucion, sean tan reduci-
dos en ciertos estados centrali-
zados, mientras que la intuicion
sugiere, por el contrario, que en
este tipo de estados la intensidad
de las relaciones entre el centro

y las regiones es mas fuerte que
en los estados federales.

lll. LA EXPERIENCIA
FRANCESA ,
O LA JUSTIFICACION
DE UN PRESUPUESTO
FEDERAL

Partiendo de los articulos pio-
neros en la materia de Melitz y
Zumer (1998b), y Zumer (1998),
y de sus estimaciones, examina-
remos e interpretaremos primero
sus resultados. Estos nos sugie-
ren avanzar mas lejos en la in-
vestigacion, identificando y con-
siderando nuevas transferencias
entre el Estado central y las re-
giones. A continuacion, este pro-
cedimiento nos obligara, para
continuar en un contexto conta-
ble coherente, a estimar los efec-
tos de estabilizacion y redistribu-
cion partiendo del producto y no
de la renta (cf. 11.2).

1. Lainterpretacion
de los resultados

Zumer llega a la conclusion
de que en un Estado unitario,
como Francia, los efectos de es-
tabilizacion y redistribucion son
relativamente bajos, comparati-
vamente poco disociables de los
que se pueden observar en los
estados federales, como Esta-
dos Unidos. Esto ultimo no deja
de ser sorprendente (cf. las fun-
ciones de un presupuesto fede-
ral). ; Como podemos interpretar
estos resultados?

1.1. El reducido efecto
estabilizacion

La explicacion mas inmediata
se refiere a la naturaleza de las
variables utilizadas para medir la
diferencia coyuntural existente
entre renta disponible y renta ini-

cial de las familias: impuesto
sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF), cotizaciones y
prestaciones sociales.

Podemos utilizar cuatro hipo-
tesis:

e La base del IRPF es reduci-
da en Francia, y la progresividad
global, mas baja que en los Es-
tados Unidos. La modificacion de
las rentas disponibles no resulta
facil, condicionando asi la fun-
cion de estabilizacion. Lo que se
cumpliera a escala interpersonal
se cumpliria también a escala in-
terregional, tal como considera
Zumer.

¢ El peso del IRPF, en rela-
cion con otros impuestos como el
Impuesto sobre el Valor Ahadido
(IVA) —no considerado en las
estimaciones— es relativamente
reducido (alrededor de la mitad).

e Las cotizaciones sociales,
teniendo en cuenta el peso que
representan en la politica social
y del papel que juegan en la po-
litica de contratacion de las em-
presas, permiten un margen de
maniobra muy pequefo para que
puedan ser Utiles a la estabiliza-
cion. Por otra parte, sabemos
que penalizan mas a las empre-
sas intensivas en mano de obra
(textil, construccion, etc.) que a
las empresas intensivas en capi-
tal (quimica, petrdleo, etc.), en
las que los salarios representan
un menor porcentaje en el valor
ahadido. Asi, las cotizaciones
sociales pueden ser la causa de
importantes diferencias estructu-
rales segun que las regiones
concentren un tipo u otro de em-
presas. La generalizacion de las
exoneraciones de cargas, parti-
cularmente las que afectan a los
salarios bajos, debera permitir
obtener un efecto estabilizador
mas importante, aunque como
favorecen al empleo en general,
se aplican indiferentemente a las
empresas intensivas en mano de
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obra y a las empresas intensivas
en capital. Las cotizaciones so-
ciales corrigen poco tanto las
perturbaciones estructurales co-
mo las coyunturales.

* Las prestaciones sociales
parecen tener un caracter mas
redistributivo que estabilizador,
incluso si actuan de manera con-
traciclica (prestaciones por de-
sempleo), asegurando una renta
relativamente constante inde-
pendientemente de la coyuntura
(subsidios familiares y pensiones
de vejez). El verdadero impacto
de la seguridad social se produ-
ce en el ciclo de vida de los
individuos (transferencias mone-
tarias de la poblacion activa jo-
ven hacia la poblacion jubilada,
transferencias monetarias de las
personas sanas a las enfermas,
frecuentemente personas mayo-
res, etc.). Las prestaciones so-
ciales desempenan un papel de
intermediario social a lo largo del
ciclo vital de los individuos. Asi,
la redistribucion se efectua a cor-
to y a largo plazo. Ciertos meca-
nismos aplicados actualmente
(aumento de la contribucion so-
cial generalizada en sustitucion
de las cotizaciones por enferme-
dad, creacion del reembolso de
la deuda social) podran jugar un
papel mas estabilizador. A pesar
de ello, nosotros observamos
que los efectos de estabilizacion
y redistribucion siguen estando
estrechamente interconectados.

Zumer constata igualmente
que el efecto estabilizador conti-
nua permaneciendo débil a lo
largo del tiempo. En nuestra opi-
nion, se esta refiriendo a los me-
canismos centralizados, poco fle-
xibles, como los generadores de
este fendmeno. Los mecanis-
mos descentralizados analiza-
dos mas adelante (por ejemplo,
los instrumentos ligados a la pe-
recuacion) sin duda tienen un ca-
racter mucho mas estabilizador.

1.2. El escaso efecto
redistributivo

También se comprueba que el
efecto redistributivo es reducido,
pero, contrariamente al efecto de
estabilizacion, aumenta con el
tiempo conforme aumentan las
transferencias. En nuestra opi-
nion, es otra forma de aproximar-
se a la clasica ley de Wagner.
Podemos incluso suponer que
Zumer minimiza este aumento di-
namico en la medida en que los
datos que utiliza terminan en el
ano 1989. Faltan dos evolucio-
nes fundamentales para medir
correctamente el efecto redistri-
butivo:

— el aumento en el volumen
y numero de transferencias del
Estado central hacia las colecti-
vidades territoriales. El «grado
de federalismo» del presupuesto
central es mucho mas elevado
de lo que parece. En efecto, el
autor utiliza este argumento sin
desarrollarlo. Nosotros podemos
hacer avanzar el analisis sobre
este punto, asi como sobre el se-
gundo, que es

— la territorializacién de las
transferencias ligada a la prolife-
racion de las politicas de ordena-
cion del territorio y las politicas
regionales.

A) La infravaloracion
de las trasferencias
de competencias

A partir de las transferencias
de competencias a las regiones,
departamentos y municipios que
tuvo lugar con las leyes de des-
centralizacién de 1982 y 1983,
surgieron nuevas dotaciones del
Estado hacia las colectividades
territoriales con la finalidad de
compensar los costes ligados a
sus nuevas actividades, esen-
cialmente servicios colectivos
educativos para las regiones y
departamentos. Estas dotacio-

nes se anaden a las ya exis-
tentes, como la dotacion global
de funcionamiento (DGF), princi-
pal ayuda concedida por el Esta-
do a las colectividades locales.
Los especialistas en hacienda lo-
cal denominan a este tipo de re-
distribucion «perecuacion verti-
cal» (Blanc, 1996). Entre estas
transferencias, la DGF ha au-
mentado mucho debido a los me-
canismos de ajuste favorables
que han disfritado las colectivi-
dades territoriales (municipios y
departamentos) hasta mediados
de los afos noventa. Las trans-
ferencias de compensacion, se-
guidas a las transferencias de
competencias, no aumentan mas
que en relacion con la evolucion
demografica. Todas estas trans-
ferencias del presupuesto central
hacia la region espacio econémi-
co (conjunto de colectividades
territoriales), tienen una doble fi-
nalidad:

— corregir una parte de las
desigualdades de recursos, so-
bre todo en funcidn inversa de
los potenciales fiscales por habi-
tante;

— considerar criterios demo-
graficos, de cargas y de necesi-
dades.

Su papel redistributivo interre-
gional es incuestionable. Nues-
tro objetivo no es entrar en la
gran complejidad de las técni-
cas fiscales o financieras de la
perecuacion, sino simplemente
identificar cuales son estas asig-
naciones y resaltar sus posibili-
dades en relacion con el efecto
redistributivo. Las asignaciones
del Estado forman parte de dos
tipos de perecuacion vertical: fi-
nanciera y cuasi-fiscal.

a) La perecuacion financiera

El instrumento de la perecua-
cion financiera mas importante
es la DGF y sus componentes
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(asignacion global y dotacién
de acondicionamiento, compren-
diendo ésta ultima la asignacion
de solidaridad rural, la de solida-
ridad urbana vy la correspondien-
te a las agrupaciones de munici-
pios). Esta ascendia en 1995 a
un montante total de aproxima-
damente 100.000 millones de
francos. A ésta se anhaden la
dotacion global de equipamien-
to (DGE para los municipios y
departamentos), la dotacion de
desarrollo rural (DDR para las
agrupaciones de municipios) con
1.000 millones de francos en
1995 vy, para los departamentos
y las regiones, las asignaciones
escolares: la asignacion departa-
mental de equipamientos de co-
legios (DDEC) y la dotacion re-
gional de equipamiento escolar
de las regiones (DRES). Las re-
giones perciben igualmente la
asignacion de formacion pro-
fesional (DFP) y la asignacion
general de descentralizacion
(DGD); ésta ultima también la
perciben los departamentos. Por
ejemplo, la DRES y la DGD re-
presentan para una region (co-
lectividad territorial) como Aqui-
tania 280 millones de francos de
un presupuesto de 3.400 millo-
nes de francos en 1997. Si a es-
to le ahadimos los importes per-
cibidos por los departamentos,
los municipios y sus agrupacio-
nes, podemos tener una idea de
la importancia de la redistribu-
cion interregional.

b) La perecuacion cuasi-fiscal

Se denomina asi porque tien-
de a reducir las desigualdades de
base fiscal entre las colectivida-
des territoriales (las nueve déci-
mas partes de las diferencias pro-
vienen de la tasa profesional).
Este tipo de perecuacion se lleva
a cabo a través del Fondo Na-
cional de Perecuacion de la Ta-
sa Profesional (FNPTP) y, desde
la Ley de Ordenacion y Desa-
rrollo del Territorio de febrero de

1995, a través de un nuevo fon-
do: el Fondo Nacional de Pere-
cuacion (FNP), que ha modifica-
do al primero (2.600 millones de
francos en 1995). La funcion de
redistribucion, y sin duda también
de estabilizacion, se aplica a tra-
vés de los presupuestos de las
colectividades territoriales, y no a
partir del presupuesto central.

Todas estas transferencias
no pueden analizarse separada-
mente de los impuestos locales,
ya que son el complemento de
éstos. Ahora bien, los cuatro
principales impuestos locales
(impuesto sobre la vivienda, im-
puesto territorial, impuesto sobre
las propiedades edificadas e im-
puesto profesional), que proveen
la mayor parte de los recursos,
poseen un grado de sensibilidad
a la coyuntura mucho menor que
los grandes impuestos naciona-
les (IRPF e IVA), ademas de
constituir para las colectividades
territoriales un ingreso seguro.
La simultaneidad del crecimiento
de los gastos y de los impuestos
locales supone una limitacion del
margen de maniobra del Estado
en su politica de transferencias
(ja pesar del deseo del Estado
de limitarlas!). Si queremos man-
tener el efecto redistributivo de
estas transferencias, escasa-
mente sensibles a la coyuntura
economica, el Estado no puede
faltar a su compromiso. Ademas,
los impuestos locales mas sensi-
bles a la coyuntura econdémica
(derechos de transmision e im-
puesto sobre la propiedad de los
automoviles) son muy residua-
les. Por tanto, la situacion es re-
lativamente estable, y el efecto
redistributivo del presupuesto
central, importante.

B) La infravaloracion
de la territorializacion de las
transferencias

La perecuacion (redistribu-
cion) ocupa igualmente un lugar

importante en la politica de orde-
nacion del territorio. Sin preten-
der ser exhaustivos, definiremos
las principales relaciones finan-
cieras que existen a este respec-
to entre el presupuesto central y
las regiones, definidas como es-
pacios econémicos. Los debates
sobre la ordenacion del territorio
suscitados con la preparacion de
la ley del 4 de febrero de 1995, y
los que surgen en la actualidad
como consecuencia de su revi-
sién, han provocado la emergen-
cia o la confirmacién de proposi-
ciones tendentes a mejorar el
reparto o el mantenimiento de
actividades en los territorios lo-
cales. Bien conducidas, estas
proposiciones permitiran exigir a
las haciendas de los distintos
niveles territoriales la igualdad
de oportunidades para todas
las partes del territorio nacional
(Poncet, 1994).

Algunas disposiciones de la
ley anteriormente mencionada
van dirigidas en esta direccion.
Concretamente, proponen, con
el horizonte en el ano 2010, una
reforma de las reglas de la DGF,
de las ayudas presupuestarias
del Estado en general y de la ta-
sa profesional (que ha tenido ya
lugar para favorecer el empleo).
Mientras tanto, la ley crea nue-
vas zonas del territorio sobre las
que recae un «mana» nacional
proveniente de fondos nuevos,
comprometidos presupuestaria-
mente (cuadro n.° 1). Se trata,
esencialmente, de aplicar una
politica urbana, asi como una po-
litica de desarrollo rural (que
seran confirmadas, con algunas
inflexiones, por la ley Voynet, vo-
tada en primera lectura en la
Asamblea Nacional en febrero de
1999). Estas politicas y, por tan-
to, sus repercusiones financieras
se dirigen a las zonas siguientes:

— zonas urbanas sensibles;

— zonas de redinamizacion
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CUADRO N.2 1

CREDITOS AFECTADOS A LA ORDENACION DEL TERRITORIO

(En millones de francos) (a)

Créditos DATAR (b)
Créditos nacionales (Ley de 4 de febrero de 1995)

Evolucion
1998/1997
(en porcentaje)

Evolucion
1997/1996
(en porcentaje)

2.346,21
5.899,21
3.178,00

898,07
1.091,00

244,99
5.952,06

1.852,70
5.149,70
3.000,00

745,05
1.091,00

248,24
5.084,29

-21,03
-12,71
-19,31
-17,04

0,00

1,33
-14,58

1.911,00
5.999,50
5.620,00
4.092,00
1.091,00
251,54
11.054,54

3,15
16,50
87,33

449,22
0,00
1,33

117,43

14.197,48 12.086,29

-14,87 18.965,04 56,90

(a) Eltipo de cambio utilizado para los fondos europeos es 1 ecu = 6,5 F.F.
(b) Delegacion para la Ordenacion del Territorio y la Accion Regional.

Fuente: DATAR.

— zonas francas urbanas;

— territorios rurales de desa-
rrollo prioritario;

— zonas de redinamizacion
rural.

Todas estas zonas se unen a
otras (zonas de ordenacion del
territorio con prima distinta por
ejemplo), respetando las zonas
europeas con el fin de obtener
una mayor eficacia financiera. A
este respecto, no debemos olvi-
dar el papel que desempenan los
fondos estructurales (esencial-
mente los que se corresponden
con los objetivos 2, 3, 4y 5 para
la metropoli, asi como los progra-
mas de iniciativa comunitaria), ya
que representan transferencias
importantes (cuadro n.® 1) y, por
tanto, ejercen un efecto redistri-
butivo nada despreciable. Por
otra parte, representan la contra-
partida de un gasto comprometi-
do en el Presupuesto del Estado,
asi como los gastos provenien-
tes del FEOGA Garantia (43.500
millones de francos en 1998). Si
el presupuesto europeo no exis-
tiera, la mayor parte de estos fon-
dos deberian nacionalizarse, lo
que, por supuesto, no es desea-

ble. ; Acaso no es éste uno de los
problemas actuales en las discu-
siones sobre la Agenda 20007

Igualmente, debemos matizar
que ciertos efectos redistributi-
vos en el marco de las zonas
nacionales y europeas son difi-
cilmente observables. Efectiva-
mente, l0s programas europeos,
nacionales, e incluso regionales
(politica de los «paises»), requie-
ren cofinanciaciones de las co-
lectividades territoriales. Repre-
sentan también, aparte de los
préstamos y de los impuestos lo-
cales, una contrapartida de do-
taciones, ayudas y subvencio-
nes de Estado. Permiten obtener
«externalidades espaciales» y
contribuyen a aumentar la renta
de los habitantes, corrigiendo asi
las desigualdades territoriales.
Este mismo problema se halla en
los procedimientos contractuales
de desarrollo como los contra-
tos del Plan Estado-Regiones,
surgidos con las leyes de des-
centralizacion. Estos definen las
acciones que el Estado se com-
promete a financiar conjuntamen-
te durante la vigencia del plan
nacional.

Los importes ascienden a :

— 70.000 millones de fran-
cos, de los cuales 28.000 esta-
ban a cargo de las regiones, en
el primer periodo de planifica-
cion de los contratos del plan, de
1984 a 1988;

— 100.000 millones de fran-
cos, 47.000 a cargo de las regio-
nes, en el segundo periodo de
planificacion, de 1989 a 1993;

— 170.000 millones de fran-
cos, 70.000 a cargo de las regio-
nes, en el tercer periodo de pla-
nificacion, de 1994 a 1998, con
una ampliacién hasta 1999 pa-
ra hacerlos corresponder con la
Agenda 2000.

En esta tercera etapa, en res-
puesta a una preocupacion por la
equidad territorial, tres grupos
constituidos por regiones permi-
ten modular las dotaciones del
Estado en funcion de su situa-
cién econdmica.

La equidad territorial puede
obtenerse igualmente a partir de
una «perecuacion horizontal»
entre colectividades de un mismo
nivel (regiones, departamentos,
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municipios) o de niveles diferen-
tes (departamentos-municipios,
esencialmente). Las limitaciones
financieras centrales presionan
hacia esta via. Existen los dos
mismos tipos de perecuacion:

— la perecuacion financiera,
que afecta fundamentalmente a
la intermunicipalidad desde 1992
y, sobre todo, a los departamen-
tos (subvenciones especificas,
garantias de préstamos);

— la perecuacion fiscal, que
actua sobre los productos de ta-
sas adicionales municipales y de
la tasa profesional.

La modalidad de perecua-
cion horizontal mas original es-
ta representada por el Fondo
de Correccion de los Desequili-
brios Regionales (FCDR), nutri-
do por una contribucion obligato-
ria calculada sobre los ingresos
de ciertas regiones, benefician-
dose del mismo las regiones me-
nos favorecidas. En la actuali-
dad, las regiones de Alsacia, Isla
de Francia y Rédano-Alpes contri-
buyen a financiar a otras catorce,
entre ellas las cuatro regiones de
Ultramar, no beneficiandose de
este fondo siete regiones. Dejan-
do a un lado el caso particular de
Corcega (147 Fr./habitante), las
regiones beneficiarias perciben
como media entre 15y 20 fran-
cos por habitante y afo (Mar-
chand, 1998). Los presupuestos
regionales contribuyen también
a la funcion de estabilizacion, pu-
diéndose adaptar a la coyuntura
las regiones beneficiarias.

Las cofinanciaciones y per-
ecuaciones financieras y cuasi-
fiscales complican y oscurecen
el sistema de cargas obligato-
rias y de transferencias entre el
presupuesto central y los presu-
puestos locales. Para medir co-
rrectamente los efectos redistri-
butivos y los ocasionales efectos
estabilizadores (aunque conside-
ramos que éstos ultimos son re-

ducidos y dificilmente separables
de los redistributivos), resulta
conveniente refinar los datos.

2. El refinamiento
de los datos

Al margen de las aportacio-
nes de Zumer, no existen todavia
en Francia, que nosotros sepa-
mos, medidas suficientemente
precisas y recientes del impacto
en términos de redistribucién y
estabilizacion del presupuesto
central sobre las regiones. En la
actualidad, consideramos que es
posible ofrecer una vision relati-
vamente correcta, considerando
los principales flujos a los que
nos hemos referido con anterio-
ridad. Disponemos de la totali-
dad de los gastos del Estado
asignados en las cajas de las te-
sorerias generales de cada re-
gién. Sin embargo, los datos no
se presentan siempre de mane-

ra homogénea entre regiones.
Existe normalmente una distribu-
cion por ministerios, tanto del
conjunto de gastos como de los
referidos exclusivamente a inver-
sion. En algunos casos, los sala-
rios de los funcionarios se dife-
rencian, en otros no, etc. Los
ejemplos de las regiones de Bre-
tana y Aquitania muestran per-
fectamente estos defectos de ho-
mogeneidad (graficos 1y 2). Por
otra parte, ciertos flujos que se
evalian de otro modo, como los
fondos estructurales, las subven-
ciones de la PAC, las de los pre-
supuestos anexos (en particular,
el mas importante: el Presupues-
to Anexo de las Prestaciones So-
ciales Agricolas, que representa
cerca de 100.000 millones de
francos en 1999) no figuran en-
tre ellos. Por tanto, convendria
hacer un trabajo de investigacion
para reconstruir los datos, lo que
no constituye el objeto de esta
contribucion. Para medir el im-
pacto estabilizador y redistributi-

GRAFICO 1

LAS INTERVENCIONES DEL ESTADO: REGION DE AQUITANIA,
1997 (52.200 MILLONES DE FRANCOS)

Salarios de funcionarios
31,03%

Gastos civiles
ordinarios
(funcionamiento de
servicios publicos)
27,97%

Gastos civiles
de inversion
(contratos de Plan)
4,60%

Gastos militares
13,79%

Pensiones civiles
y militares
22,61%

Fuente: Trésorerie Générale de la Région Aquitaine (1998).




GRAFICO 2 ) )
LAS INTERVENCIONES DEL ESTADO: REGION DE BRETANA,
1994 (48.200 MILLONES DE FRANCOS)

y contra la exclusion
6%

Desarrollo econémico

8%

Acondicionamiento del espacio,
carreteras, viviendas
6%

3%

Fuente: Zumer (1998).

Lucha a favor del empleo S

Servicio del Ministerio
de Economia y Hacienda

Ensefianza y formacion
22%

Contribuciones a las CC.LL.
15% 2%

Ministerio del Interior
5%

Pensiones y jubilaciones
20%

Defensa
1%

Asuntos sociales y salud

Vo es necesario identificar clara-
mente, ademas del IRPF, las co-
tizaciones y prestaciones socia-
les, lo siguiente:

¢ las ayudas del Estado a las
colectividades territoriales:

— ayudas denominadas «ac-
tivas» (DGF, DGE, DGD, etcéte-
ra).

— ayudas denominadas «pa-
sivas» (compensacion de exone-
raciones y desgravaciones le-
gales); han pasado de 216.000
millones en 1990 a 250.000 mi-
llones en 1997, en francos cons-
tantes (Ministere des Finances,
1998);

e |as ayudas ligadas a las po-

nacionales (fondos estructurales,
PIC, contratos del Plan);

* |as ayudas ligadas a las po-
liticas sectoriales (agricultura,
incluidas las de la PAC, comer-

liticas contractuales, europeas y -

cio, industria, transportes, etc.) e
intersectoriales (empleo, exclu-
sion).

Este trabajo, referido a una re-
gién concreta (Aquitania), se
aplicara progresivamente a otras,
necesitando un importante es-
fuerzo metodoldgico para homo-
geneizar y dar coherencia a los
datos (Melitz y Zumer, 1998b).

3. ¢Hacia un presupuesto
federal?

¢ Necesita la UEM un auténti-
co presupuesto federal para ser
viable?

A esta cuestion, la literatura
de los anos setenta respondia,
tajantemente, de manera afirma-
tiva. Ya desde el plan Werner,
auténtico precursor del plan De-
lors, hasta el informe Macdou-
gall, las reflexiones que apare-
cieron bajo los auspicios de la

antigua CEE consideraban que
una ampliacion de las prerroga-
tivas presupuestarias de la Co-
munidad debia acompahar a la
transicion hacia un régimen de
moneda unica. La argumenta-
cion era fundamentalmente prac-
tica, basada en la importancia
atribuida a la regulacion macro-
economica en el interior de los
estados que componen las unio-
nes monetarias.

Los trabajos empiricos de los
ahos noventa han relativizado
esta importancia. Sin embargo,
como ya hemos visto, los efectos
estabilizadores (y redistributivos)
en los estados centralizados es-
tan claramente infravalorados
por razones metodologicas. La
existencia de una estabilizacion
macroecondmica centralizada si-
gue estando aun justificada, mien-
tras que la redistribucion puede
seguir (jva a seguir!) desempe-
Aandose en los estados miem-
bros, aparte de la que proviene
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de los fondos estructurales y de
la PAC que consideramos dada.
Conviene, por tanto, continuar
buscando los medios o instru-
mentos mas adecuados para su
aplicacion.

3.1. Las ventajas
de una estabilizacion
macroeconomica
centralizada

Las primeras reflexiones teo-
ricas sobre el federalismo fiscal
(Oates, 1972; Allen, 1976) des-
tacaban ya entonces ciertas
ventajas inherentes a una esta-
bilizacion macroecondmica cen-
tralizada (es decir, ejercida a es-
cala federal), en contraste con
una estabilizacion macroecono-
mica descentralizada (ejercida
por las «regiones»). La primera
de estas ventajas se refiere a los
menores efectos, en términos de
equivalencia ricardiana, observa-
dos cuando la estabilizacién po-
see una dimension asignativa y
aseguradora (cf. supra, 1.1.). Es-
te argumento tedrico ha sido co-
rroborado empiricamente para el
caso de Canada, (Bayoumi y
Masson, 1996) mostrando que el
impacto de un estimulo presu-
puestario sobre la demanda inte-
rior era mas elevado cuando és-
te provenia del nivel federal que
cuando lo hacia de las provin-
cias.

La superioridad de la esta-
bilizacion centralizada se debe
igualmente al hecho de que la
entidad federal esta, general-
mente, menos abierta al resto del
mundo de lo que lo estan sus
componentes considerados de
manera aislada. Debido a ésto,
las «fugas» ligadas a un aumen-
to de los gastos publicos son
menores —Y, por tanto, el efec-
to multiplicador mas elevado—
cuando la accion se realiza en el
ambito federal.

En definitiva, en el caso par-
ticular de la UEM, la capacidad
de los estados miembros para di-
rigir una politica de estabilizacion
descentralizada esta limitada por
el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento. El umbral del 3 por 100
fijado para la ratio déficit publi-
co/PIB ha sido sobrepasado cer-
ca de doscientas veces por los
quince paises de la Unidén Eu-
ropea en el periodo 1955-1996
(Eichengreen y Wyplosz, 1998).
Teniendo en cuenta los escasos
fundamentos tedricos y empiri-
cos del Pacto, algunos autores
han propuesto afanosamente fle-
xibilizar las disposiciones (Obst-
feld y Peri, 1998). Sin embargo,
existen pocas probabilidades de
que estas peticiones sean aten-
didas, por razones fundamen-
talmente politicas.

Ahora bien, son igualmente
obstaculos de naturaleza politica
los que impiden imaginar que se
vayan a producir avances rapi-
dos en el terreno del federalismo
fiscal en Europa. La simple coor-
dinacién de las politicas pre-
supuestarias —ademas, todavia
incipiente— no es un buen susti-
tuto al federalismo, puesto que
no genera ninguna transferen-
cia entre paises en el supuesto
de una perturbacion asimétrica.
¢ Estaria la UEM condenada a
soportar esta situacion, en espe-
ra de que la coyuntura en los pro-
ximos afnos no sea demasiado
desfavorable, y de que se pro-
duzca un hipotético aumento de
la flexibilidad de precios y de sa-
larios?

La solucion debe canalizarse,
en nuestra opinidn, hacia una
«tercera via», consistente en un
auténtico seguro interregional sin
que éste proceda de un presu-
puesto federal (4). En la practica,
esta via se concretaria en la
creacion de un «Fondo de Esta-
bilizacion Europeo».

3.2. Una via a explorar:
la creacion de un «Fondo
de Estabilizacion Europeo»

El Fondo estaria compuesto
por todos los estados miembros
de la UEM y administrado y ges-
tionado por ellos. Distribuiria re-
cursos a estos mismos estados
en periodos de coyuntura desfa-
vorable y calcularia las transfe-
rencias, de tal modo que se be-
neficiaran las economias mas
negativamente afectadas por las
crisis o perturbaciones macro-
econdmicas.

Esta via original ha sido esbo-
zada por ltalianer y Pisani-Ferry
(1992) asi como por Von Hagen
y Hammond (1995). Los prime-
ros proponen que los pagos o de-
sembolsos, en caso de choques,
se determinen con base en las
variaciones del desempleo en los
paises afectados. Un Estado cu-
ya tasa de paro (5) aumentara
mas rapido que la media se be-
neficiaria de unas transferencias
calculadas en funcion de su PIB
y de su nivel de desempleo. Los
autores muestran que un grado
de estabilizacion del 25 por 100
de los choques —comparable al
que se deriva de los presupues-
tos de las grandes federaciones,
como son los Estados Unidos o
Canada— podria obtenerse, en
media, con un fondo que admi-
nistrara un 0,25 por 100 del PIB
de la Union.

Von Hagen y Hammond estu-
dian, por su parte, un mecanis-
mo de seguridad analogo, esfor-
zandose por limitar los efectos
redistributivos que el Fondo po-
dria generar, a fin de que sea un
dispositivo puramente estabiliza-
dor. Sus conclusiones son tan
prometedoras como las de ltalia-
ner y Pisani-Ferry, a pesar de
que ellos consideran que el cos-
te que debe soportarse para que
el Fondo no produzca efectos re-
distributivos seria la complejidad
en los modos de calculo de las
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«cotizaciones» y de las «presta-
ciones» de los estados.

En nuestra opinion, habria
que considerar dos cuestiones
para limitar los efectos indesea-
bles de un Fondo de Estabiliza-
cion:

e La primera, procurar que las
contribuciones de los estados
sean, a la vez, no redistributivas
y prociclicas. Asi, el esquema
«ideal» seria calcularlas como
una fraccion del IVA obtenido en
cada pais, lo que equivaldria a
prolongar, para destino del Fon-
do, uno de los medios de finan-
ciacion del presupuesto de la
Union.

* La segunda idea seria li-
gar las transferencias pagadas
por el Fondo a una medida de
los choques asimétricos que sea
estacionaria (es decir, sin com-
ponentes tendenciales) y de su-
ma cero. Las transferencias no
tendrian asi ninguna componen-
te estructural susceptible de ori-
ginar «contribuyentes netos per-
manentes» o0 «beneficiarios netos
permanentes». En este sentido,
Melitz y Vori (1993) han mos-
trado que las variaciones de la
renta nacional de los estados
miembros constituyen una base
de célculo apropiada, fundamen-
talmente debido a su estaciona-
riedad.

Es cierto que, como cualquier
mecanismo asegurador, el Fon-
do de Estabilizacion Europeo po-
dria entranar un riesgo moral. Los
estados, sintiéndose mas «segu-
ros» contra los choques coyuntu-
rales, podrian verse incitados a
usar en menor medida su propia
politica presupuestaria, trasla-
dando la carga del ajuste a nivel
comunitario y, por tanto, sobre
sus socios. Sin embargo, los in-
convenientes inherentes a la au-
sencia casi total de estabilizacion
interregional en la UEM —dada
la modestia del actual presupues-

to de la UE—, ¢ no serian todavia
mas graves?

IV. CONCLUSION

La UEM se halla, en definiti-
va, en la tesitura de tener que
elegir entre diversos modos de
ajuste a choques macroecono-
micos asimétricos. En un hori-
zonte proximo, no puede contar
unicamente con la flexibilidad de
precios y salarios. A este respec-
to, debe plantearse hasta qué
punto incitar a la flexibilizacion de
su mercado de trabajo, ya que el
«modelo» anglo-americano ha
mostrado sus propios limites.

El riesgo que plantea este di-
lema es oponer los avances del
federalismo fiscal a las presiones
de movimientos migratorios, ta-
les como las que ya se ejercen
en la frontera exterior de la
Union. No es cierto en absoluto
gue estas Ultimas sean politica-
mente mas aceptables —y mas
faciles de administrar— que la
organizacién de una mayor so-
lidaridad financiera entre las na-
ciones del viejo continente.

NOTAS

(1) Ver, por ejemplo, BAvoumi y EICHEN-
GREEN (1993). Estos autores muestran que
los fendmenos idiosincrasicos tendrian la
misma importancia que en los Estados Uni-
dos si la UEM se redujese a su «nucleo du-
ro» (Alemania, Benelux y Francia, principal-
mente).

(2) Esta entidad puede perfectamente
ser un Estado centralizado, ya que existen
(como en Francia) unas colectividades terri-
toriales que administran su propio presu-
puesto (regiones, por ejemplo).

(8) FaTAs (1998) constituye, en este sen-
tido, una excepcion.

(4) Por otra parte, ésto permitiria respe-
tar la lI6gica adoptada desde el origen por los
socios de la Unién: progresar gradualmente
hacia una mayor solidaridad.

(5) Esta deberia medirse, de manera si-
milar a lo que ya se hace en el caso del indi-
ce de precios al consumo, a través de un mé-
todo armonizado para el conjunto de la UEM.
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Resumen

Abstract

Este trabajo se refiere, en primer lugar, a las grandes fun-
ciones macroeconomicas correspondientes a un presupuesto
federal: las dos ligadas a la dualidad exacciones-transferen-
cias, es decir, la funcion de redistribucion y la de estabilizacion,
acompanada ésta de una funcion aseguradora. Se insiste en
la interdependencia de estas funciones, lo que explica, en par-
te, las controversias sobre los intentos de evaluacion empiri-
ca. También se destaca la ausencia de consenso sobre la im-
portancia de los efectos redistributivo y estabilizador en varios
paises. En segundo lugar, este trabajo muestra la diversidad
de las intervenciones del Estado en las regiones y la infravalo-
racion de los efectos de un presupuesto federal en los paises
centralizados como Francia. Para finalizar, se aboga por avan-
zar hacia el federalismo fiscal en Europa. Estos avances se
concretarian en la creacion de un «Fondo de Estabilizacion Eu-
ropeo» compuesto por todos los estados miembros y adminis-
trado por ellos.

Palabras clave: Federalismo fiscal (o presupuestario); efectos
de redistribucion y de estabilizacion macroeconémicas;
Unién Econdmica y Monetaria Europea.

This study refers, first of all, to the main macroeconomic
functions corresponding to a federal budget: both linked to the
levying-transfer duality, i.e. the redistribution function and
the stabilisation function, the latter accompanied by an insu-
ring function. We reiterate the interdependence of these func-
tions, which partly explains the controversies over attempts at
empirical evaluation. We also underline the absence of agree-
ment on the importance of the redistributive and stabilising ef-
fects in various countries. Secondly, this study shows the wide
variety of State interventions in the regions and the underesti-
mation of the effects of a federal budget in centralised coun-
tries like France. To conclude, we advocate advancing towards
fiscal federalism in Europe. These advances would take the
form of the establishment of a «European Stabilisation Fund»
consisting of all the Member States and administered by them.

Key words: fiscal (or budgetary) federalism, macroeconomic
effects of redistribution and stabilisation, European Econo-
mic and Monetary Union.

JEL classification: E62, H72.
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