El Convenio Econémico
de 1969 visto por uno de
sus actores

JUAN-CRUZ ALLI TURRILLAS

I. EL DOCUMENTO: UN TEXTO CRITICO SOBRE EL
CONVENIO ECONOMICO DE 1969

N o ha sido habitual que quienes han participado en el proceso de nego-
ciacién de un Convenio Econémico hayan dejado testimonio escrito
del mismo, con sus observaciones y hasta valoraciones de la negociacién y del
acuerdo final. En el caso del Convenio de 1969 existe un documento meca-
nografiado, de cuatro péginas, sin firma, titulado Notas sobre diversos aspectos
del Convenio 69, fechado en Pamplona el 21 de agosto de 1971. Estas notas
tratan de rescatarlo del olvido y de recuperarlo como un documento de inte-
rés histdrico sobre el sentir de una parte importante de los técnicos que ne-
gociaron el citado convenio econémico. A partir de ahi se trata de ponerlo
en su contexto histérico, en el proceso negociador en su resultado y sistema-
tizar lo que, a primera vista, constituye un informe global y aparentemente
asistemdtico, pero que expresa con gran finura y claridad cudles son los pro-
blemas que se encontraron para la negociacién y aplicacién posterior del
Convenio Econémico de 1969.

Aunque no consta de forma expresa quién fue su autor, las opiniones re-
cogidas en el Departamento de Economia y Hacienda de la Diputacién Fo-
ral-Gobierno de Navarra lo atribuyen a quien fuera el director de Hacienda
de Navarra, Miguel M2 Troncoso Sagredo (director de Hacienda de la Dipu-
tacién Foral de Navarra de los afos 1950 a 1973). Tanto la descripcién de los
acontecimientos como ciertas valoraciones reticentes de los comportamien-
tos y resultados son, ademds, coincidentes con determinados juicios de valor
que se expresaron por diversos funcionarios durante el proceso, la mayor par-
te de los cuales los hizo suyos el director, pero sin que se tradujeran en los re-
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sultados apetecidos. Por otra parte, la forma de la redaccién indica que fue
elaborado como “notas” para dar forma a una exposicién o informe a la Di-
putacién, lo que era propio de los directores que despachaban con la corpo-
racién en las sesiones de la misma. El hecho de que adopte, finalmente, una
postura abierta o “posibilista” hacia el texto firmado indica, de un lado, su ca-
ricter subordinado a la ley y a los gobernantes y, de otra, la consciencia de
que a partir de ese momento tendrian que “convivir” con el convenio y sa-
carle el mayor partido posible.

El documento citado dice literalmente:

NOTAS SOBRE DIVERSOS ASPECTOS DEL CONVENIO 69
CONSIDERACIONES PREVIAS

Las negociaciones para el Convenio 69 fueran largas y laboriosas. La inicia-
cion de todo el proceso tuvo lugar cuando en Mayo de 1964, el Sr. Vicepresiden-
te, en entrevista con el Sv. Ministro de Hacienda (con asistencia de los Seriores Ur-
meneta, Bafidn, Saralegui y Troncoso) le dijo que la Diputacién Foral de Nava-
rra queria tratar con é| del Convenio y de empréstito, y el Sr. Navarro Rubio con-
testé: “Irataremos de las dos cosas juntas”. Hay que hacer observar que no existia
Acuerdo de S.E. previo a estas importantisimas expresiones, pero la suerte ya que-
dé echada. Posteriormente los hubo y se designaron dos Comisiones, una que pu-
diéramos llamar politica y otra de trabajo.

Se iniciaron entonces unas series de estudios, reuniones, trabajos, peticiones de
opinién, etc., que culminaron en la redaccion de un anteproyecto de Convenio
donde se plasmaban rodos los puntos da vista que podian convenir a Navarra. Es-
te anteproyecto se hizo en contra del consejo del Director de Hacienda.

Durante todo el verano se consumieron largas jornadas de trabajo y final-
mente el texto se envié al Ministerio. Jamds se tomd como base de trabajo este tex-
to. Sin embargo sirvié para que el Ministerio conociese el “tope” de las aspiracio-
nes de Navarra y tratara naturalmente de rebajar todo lo posible.

Por su parte, y andando mucho tiempo, también redacté un anteproyecto
completo el Ministerio que por sus directrices y finalidades hubo de ser devuelto al
Ministerio sin entrar ni a considerarlo. Esta actitud, enérgica y acertada, dio la
medida de las convicciones y actuacion de los comisionados de Navarra.

La primera fase de las negociaciones constituyé un penoso forcejeo entre comi-
siones de trabajo de una y otra parte y comisiones politicas. Se avanzd algo en lo
Jdcil y se estancaron las discusiones en lo dificil, alli donde las posturas eran abso-
lutamente opuestas (Utilidades), por ejemplo. Se pasé mucho tiempo y casi se
abandoné el quebacer.

Cuando se reanudé comenzaron de nuevo las discusiones, pero se fueron sen-
tando puntos de acuerdo, mds o menos a regaiiadientes por ambas partes. Siguié
pasando el tiempo y llegd un momento en que se produjo una urgencia extraordi-
naria. lan extraordinaria que se trabajé en Sanfermines, y de noche, y muy de
prisa, y con una amenaza pendiente (sin expresion concreta) de que, o se termi-
naba inmediatamente, o aquello quedaba en suspenso hasta fecha indeterminada
y a merced de unas consecuencias no definidas, pero posiblemente lamentables
(para Navarra se entiende). Esto motivé el “galop” final en el que se quemaron
etapas y se fijé sobre todo la aportacion econdmica con excesiva prisa. El trabajo
se redujo en definitiva a una seudo-modernizacion del Convenio 41.
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Momentos antes de la firma, los miembros de la Comision estatal se encon-
traban contrariadisimos del texto, y se negaban a firmarlo. También ocurria esto
con algiin miembro de la Comision de Navarra. Solamente firmé una persona por
cada representacion.

Pero el Convenio estd suscrito y en marcha. Ahora viene muy bien analizar
alguna de sus partes y mirar al futuro, tomando el pasado como leccion, ya que
no es modificable.

Las ideas generales de la Comision de Navarra con la dificultad de procurar
no incurrir en contradicciones (estatuto real y estatuto personal por ejemplo) eran:
mantener en el territorio la potestad fiscal de la Diputacién Foral de Navarra;
conceder a la condicion civil de navarro los derechos que le pertenecen; establecer
una correspondencia o reciprocidad entre ambas Administraciones; sentar como
base importante la situacion de las inmovilizaciones de las empresas (en Utilida-
des); no seguir con impuestos indirectos en administracion y cobranza; no consi-
derar las ventas al extranjero como realizadas en territorio comiin; no sujetar el
cupo, ni el presente ni el futuro, a ninguna clase de datos bdsicos, cifras o cir-
cunstancias sino fijarlo como fruto de una negociacion politica sin evaluacion pre-
via. Desde luego también acceder a los deseos ministeriales de no favorecer el frau-
de 0 la evasion fiscales, y mantener en ambos territorios andlogas presiones en in-
directos.

Ademds, reducir todo lo posible las inspecciones estatales, reemplazindolas
por las Comisiones Coordinadoras; reformar la Junta arbitral, haciéndola mds
neutral y juridica; mantener declaraciones explicitas de las facultades de la Di-
putacion Foral de Navarra; modernizar el sistema de clasificacién de los con-
tribuyentes por la Renta; no encajar demasiado el sistema fiscal de Navarra en
una sistemdtica igualdad con el estatal; suprimir todo motivo de discusiones so-
bre la validez de las letras expedidas en Navarra dentro de todo el territorio na-
cional, etc. etc.

Pirrafo aparte merece la no consecucion de los deseos personales del Direc-
tor de Hacienda de que el Convenio 69 tuviese una parte solamente econdémica
(desarrollo, actuaciones en Navarra de instituciones y entidades del Estado, etc.,
aspectos financieros piiblicos de las empresas como la emision de obligaciones),
como se proyectd con el Sr. Subsecretario de Hacienda (Sr. Sdnchez Cortés) en
tiempos de la Vicepresidencia del Sr. Gortari, sin que nada se obtuviera en este
aspecto.

También deben destacarse las vicisitudes por las que atravesé la aplicacion
de un principio ya citado de “reciprocidad” que propugnaba la Comision de
Navarra frente al esmerado y detallista cuidado que mostraron los comisiona-
dos estatales en senalar las condiciones para tributar al Estado por Utilidades
(seguiremos llamando asi al impuesto o impuestos nacidos de esta antigua Con-
tribucidn) las empresas que obtienen beneficios por sus ventas en territorio co-
miin; se adujeron por Navarra los enormes beneficios que obtienen en su terri-
torio miles de empresas domiciliadas fuera de Navarra y tributarias al Estado.
Baste serialar el importantisimo grupo de los bancos, las fibricas de tejidos, las
de automdviles (antes de instalarse AUTHI), motos y bicicletas, las de muchi-
simos productos quimicos, mineras de carbén, siderometaliirgicas, de maquina-
ria, etc.. Siendo imposible establecer y observar una norma para que tributen a
Navarra estas empresas por los beneficios que en ella obtienen, lo que seria la
perfecta reciprocidad, se debe inclinar la balanza del trato equitativo en las
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otras a favor de Navarra, de modo que las empresas establecidas aqui tributen
a la Hacienda foral por encima de lo que una determinacion friamente mate-
mdtica (inmovilizaciones, ventas) seiialaria. No se consiguid inclinar a favor de
Navarra las clausulas del Convenio 69 como se deseaba, no obstante las reite-
radas discusiones sobre este aspecto tan importante y evidente, a nuestro pare-
cer, en las que se queria elevar la consideracion de las inmovilizaciones, pri-
mdndolas sobre los conceptos de capital y ventas.

Se hablaban muchas veces dos idiomas distintos en aquellas reuniones. Los na-
varros partian de la base Foral como derecho. Los estatales tendian a la unifor-
midad y al control ministerial como meta, pasando por una gran elevacion del cu-
po. Navarra queria mds atribuciones, mds independencia fiscal en su actividad,
mds reconocimiento de los hechos modernos derivados de la economia actual, in-
tervencion de capital extranjero, exportaciones, etc. El Ministerio queria saber
mds interioridades, no permitir “privilegios” (sorprendentemente no hicieron pre-
sidn sobre la exencion de las herencias directas), su base juridica ignoraba el Fue-
ro, era igualitaria con el territorio comiin toda su tendencia, y esgrimia el argu-
mento de un futuro de Espana integrada en el MEC' donde se exigiria (no es asi)
una igualdad fiscal, llegando desde luego a la Tasa sobre Valor Ariadido como con-
secuencia entre otros pormenores.

En este momento debemos subrayar que no se realizé una gestion de altura,
de cardcter politico, que fue recomendada, y que estimamos pudo ser beneficiosa.

La aportacién econdmica no nos atrevemos casi a comentarla. La estimamos
excesiva, al menos en 100 millones y siempre lo dijimos, no obstante ser menos que
la mitad de la primera peticion estatal, y tener una parte fija que ird reduciendo
con el tiempo su importancia proporcional. Se fragud con apresuramientos y una
intervencion de casi “laudo”. Debe ponerse mucho interés en la revision de las par-
tes variables por motivos bien conocidos.

Estas consideraciones, las cuartillas que han redactado diversos Jefes de la Di-
reccion de Hacienda y un rdpido repaso del propio Convenio 69 en una sesion es-
pecial de la Comision de Estudios Financieros estimamos que pueden llegar a dar
una imagen excelente de lo que se desea concretar en orden a los puntos mejora-
bles del repetido Convenio 69, al menos como una primera e importante fijacion
de criterio.

Pamplona, 21 de Agosto de 1971

! Parece querer referirse al Mercado Europeo Comtin.
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[I. EL CONTEXTO Y EL PROCESO DEL CONVENIO
ECONOMICO DE 1969

Los precedentes del Convenio de 1969

No creo que sea interesante volver a insistir sobre la naturaleza juridica y
constitucional, actual e histérica, de los convenios econémicos entre Navarra
y el Estado, para ello me remito a otros estudios’. Si puede serlo, en cambio,
hacer un rdpido recorrido por los convenios precedentes al que negocié el se-
fior Troncoso.

Como es sabido, el convenio de 1877, conocido como Tejada Valdosera,
es considerado el primero de todos ellos. En 1927 el vigente convenio fue ob-
jeto de un proceso de negociacién entre la Diputacién de Navarra y el Di-
rectorio Militar que gobernaba Espafa para incrementar el cupo y adoptar el
sistema fiscal navarro a los cambios sociales y econémicos operados desde la
firma de aquel. De tal negociacién surgié el segundo convenio econémico
formalizado por el real decreto de 15 de agosto de 1927. Este convenio elevé
el cupo de 8.000.000 de reales (2.000.000 de pesetas) a 6 millones de pese-
tas. Se hizo constar expresamente su cardcter pactado y la inalterabilidad uni-
lateral del convenio por parte del Estado, asi como el reconocimiento de las
facultades de la Diputacién para mantener y establecer el régimen tributario
que estimase procedente, siempre y cuando no contraviniese los pactos inter-
nacionales suscritos por el Estado, los términos del convenio o los intereses
del Estado. Se formulé por primera vez la autonomia financiera de Navarra y
se establecieron criterios de armonizacién para resolver los conflictos que pu-
diesen surgir entre ambas administraciones’.

Es importante considerar que el Convenio Econémico de 1927 reconocié
de modo expreso la autonomia fiscal de Navarra para establecer y gestionar
un régimen tributario propio y el cardcter pactado del convenio, por lo que
resulta inalterable unilateralmente. La autonomia fiscal se halla limitada por
los pactos internacionales, por el propio convenio y por las contribuciones,
rentas o impuestos del Estado, y por la alta inspeccién del Estado. En tales li-
mites se plasmaba la idea de la “unidad constitucional”, dentro de la cual Na-
varra posefa una reconocida capacidad de autogobierno, resto de su antigua
soberanfa como comunidad politica, tras el proceso de integracién en el sis-
tema constitucional que formalizé la ley de 16 de agosto de 1841.

Se creé la junta arbitral para revisar las discrepancias de la Diputacién de
Navarra sobre la cifra relativa de negocios a efectos del impuesto de socieda-
des, formada por un representante de cada administracién y presidida por un
magistrado del Tribunal Supremo designado por el Gobierno (Base 22-52). Va
a seguir dotada de mayores competencias en los convenios de 1941, 1969 (art.
19) y 1990 (art. 45).

2 Véase, J. A. RAQUIN LIZARRAGA, “El Convenio econémico (art. 45)”, en Comentarios a la
LORAFNA (dir. Juan A. SANTAMARIA PASTOR), MADP, Madrid, 1992; E. SIMON AcOsTA, “El Convenio
econémico”’, en Revista Espafiola de Derecho financiero, n°® 98 (abril-junio 1998), pp. 213 y ss.; y toda la
bibliografia citada a lo largo de estas pdginas.

® Para un estudio mds detallado, véase, J. A. del BURGO AZPIROZ, La autonomia financiera de Na-
varra. El sistema de Convenio econémico, Gobierno de Navarra, Pamplona, 1996; y J. C. ALLI, “Fiscali-
dad y crecimiento econémico. 150 aniversario de la reforma de Mon-Satilldn y su repercusion en Na-
varra’, en RN, 20 (1995), in toto.
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Este convenio fue mantenido en vigor durante la 11 Republica que se de-
finié en el articulo 1 de la constitucién de 1931 como wun Estado integral, com-
patible con la autonomia de los Municipios y de las Regiones.

Tras la guerra civil se aprobé un nuevo convenio por la ley de 8 de no-
viembre de 1941 como consecuencia de la importante depreciacién moneta-
ria producida durante los anos de la I Republica y de la guerra civil. El cupo
se elevd a 21.000.000 de pesetas y se resolvieron diversos problemas de ar-
monizacién provocados por la entrada vigor de la reforma fiscal.

Recogié los caracteres propios del sistema ya fijados en el convenio de
1927: naturaleza paccionada, reconocimiento de la autonomia fiscal navarra
con los limites fijados en el convenio anterior, determinacién de los criterios
de armonizacidn, fijacién de un cupo dnico e inalterabilidad unilateral por el
Estado. Se introdujo la junta arbitral que conoceria de las cuestiones sobre /z
interpretacion y aplicacion del Convenio, con una composicién paritaria, aun-
que su presidente era designado por el Gobierno.

El Convenio Econémico de 1969

El Convenio Econémico de 1969 fue uno de los mds laboriosos en su ne-
gociacién, pues ese proceso se prolongé por espacio de cinco largos afos. El
acta del convenio se firmé en Madrid el 19 de julio de 1969 y fue incorpora-
do al ordenamiento juridico por el decreto-Ley 16/1969, de 24 de julio.

Las causas de este nuevo convenio fueron, como ha venido siendo habi-
tual, la actualizacién del cupo y la armonizacién fiscal. Asi lo recogié la ex-
posicién de motivos del D.L. 16/1969, de 24 de julio: “Las mismas causas que
motivaron el texto de 1941 justifican hoy su renovacién y puesta al dia, y esa
labor se ha llevado a cabo con la Diputacién foral, que ha respondido con su
tradicional dignidad y patriotismo”. Pero tampoco podemos despreciar el
cambio coyuntural econémico y social que se habia producido en Espafa, en
general (el fenémeno del “desarrollismo”) y que estaba teniendo un especial
reflejo en dos provincias que, curiosamente, eran Navarra y Alava, merced a
una progresiva industrializacién de servicios en sus dreas metropolitanas, un
claro paso de una economia agricola a una mixta, moderna y bien dotada, de
la que atin hoy pueden apreciarse consecuencias positivas’.

Existian importantes reformas tributarias, producidas por las leyes de Re-
forma Tributaria de 26 de diciembre de 1957 y, sobre todo, por la ley de 11
de junio de 1964, que hicieron “inaplazable y acuciante la necesidad de sus-
tituir los distintos impuestos” por los cambios de naturaleza juridica y eco-
ndémica, suponiendo esta dltima la aparicion en el sistema fiscal espafol del
Impuesto sobre el Trifico de Empresa (ITE), la introduccién de la desgrava-
cién fiscal a la exportacién que beneficiaba a los navarros sin contrapartida al
Estado. Ello condujo a que quedasen desfasadas tanto las normas de armoni-

# Me refiero a que, como sabemos, Alava y Navarra tenfan un peculiar sistema econémico (con-
venio y concierto), como lo que estamos examinando. Sobre el crecimiento de Navarra en esos afios y
con respecto al resto del territorio nacional, véase al respecto: M. FERRER, “La segunda generacién de
regiones industriales: Navarra”, en Cambio industrial y desarrollo regional en Espaia, Oikos-tau, Barce-
lona, 1995, pp. 195-222. También, “Un plan que transformé Navarra” y “Renovacién total de los mo-
dos de produccién agropecuarios”, en Navarra y la Caja en 75 afios, 1921-1996, (de VVAA.), CAN,
Pamplona, 1997, pp. 161 y ss.
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zacién fiscal acordados en el Convenio de 1941 como la cuantia del cupo®. Asi
lo recogié la exposicién de motivos que, tras aludir a los cambios en la im-
posicién, trata de la necesidad de adaptacién de “la normativa al indicado
cambio de circunstancias, se tenga en cuenta las actuales exigencias de la ac-
tividad financiera del Estado, con el consiguiente incremento del gasto pu-
blico. Navarra actualiza su aportacién al sostenimiento de las cargas genera-
les del Estado precisamente en los momentos en que toda la actividad estatal
se pone en esforzada tensién para alcanzar los fines de nuestro desarrollo en
todos los érdenes”.

En el Convenio se ratificaron los principios propios del régimen foral
contenidos en los convenios precedentes. Se utilizé el decreto-ley y el articu-
lo tnico de aprobacién del convenio, que se integraba como tal convenio a la
norma que lo formalizaba para su incorporacién al ordenamiento juridico. El
titulo preliminar del Convenio incorporé los principios del sistema basados
en el pacto, en su inalterabilidad unilateral y en la armonizacién de las facul-
tades tributarias de Navarra con los impuestos del Estado. Sus novedades més
destacadas son las siguientes:

a) Aunque el cupo econémico ya se habia bifurcado en dos en el Conve-
nio de 19417, ahora se produce la desaparicién definitiva del cardcter tnico
del cupo®, que se desglos6 en los siguientes conceptos, mucho mds elevados
que entre los convenios anteriores:

— Cupo contributivo fijo de 230 millones de pesetas anuales’.

— Compensacién anual revisable por la atribucién a Diputacién de los
rendimientos de los impuestos indirectos fijada inicialmente en 390 mi-
llones de pesetas®.

— Compensacién anual revisable por la desgravacién fiscal a la exporta-
cién satisfecha por la administracidn estatal a empresas que tributaban
a la Diputacién, fijada inicialmente en 80 millones de pesetas'.

Consideracién como aportacién de Navarra al sostenimiento de las cargas
generales del Estado de la recaudacién por el Estado del impuesto del Lujo

> Véase al respecto para un mayor detalle: A. YUSTE JORDAN, “La imposicién directa de Navarra
en los Convenios econémicos de 1927, 1931 y 1969, en Revista Juridica de Navarra, n°® 27 (enero-ju-
nio 1999), pp. 153 y ss.

¢ Todas ellas segtin el desglose hecho por J. C. ALLI ARANGUREN, “El Convenio econémico entre
el Estado y la Comunidad Foral de Navarra tras su modificacién por la ley 19/98, de 15 de junio”, en
Anales de Derecho, 1, (2000), pp. 201 y ss.

7 Segtin un novedoso sistema que se habfa introducido en ese convenio y que habia elevado el cu-
po a 21 millones de pesetas (algo més de 8,5 millones sobre el de 1927), E. SIMON ACOSTA, “El régimen
tributario de Navarra”, en Revista de Hacienda autondémica y local, n° 61 (1991), pp. 43-44.

8 Asi la denomina J. A. RAZQUIN LIZARRAGA, “La autonomifa fiscal de Navarra: los Convenios Eco-
némicos”, en Comentarios a la LORAFNA, p. 457.

 Art. 20.1: “Se eleva a doscientos treinta millones de pesetas anuales, de acuerdo con la Diputa-
cién Foral de Navarra, y dentro de su vigente régimen juridico-econémico, el cupo contributivo de
veintitin millones de pesetas sefialado hasta ahora para dicha provincia”.

10 Art. 20.2: “La Diputacién de Navarra satisfard al Estado, con independencia del cupo sefialado
en el nimero anterior, una compensacién anual por la atribucién al Erario provincial de los rendi-
mientos del Impuesto General sobre el Trafico de Empresas, Impuestos sobre el Lujo (salvo el que gra-
va la venta de gasolina supercarburante) e Impuestos Especiales (salvo el que recae sobre el petréleo y
sus derivados”.

' Art. 20.3: “La Diputacién de Navarra compensard anualmente a la Administracién del Esta-
do por la desgravacién fiscal a la exportacién, satisfecha por ésta a Empresas que tributen a la Dipu-

7 »

tacién”.
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que gravaba la gasolina supercarburante y del Especial sobre el petréleo y sus
derivados®.

b) Creacién de dos comisiones coordinadoras de cardcter paritario, la pri-
mera de impuestos directos y la segunda para coordinar los impuestos indi-
rectos. Posteriormente serdn refundidas en una sola®.

¢) Modificacién de la junta arbitral, con la finalidad de atribuir la presi-
dencia al presidente del Tribunal Supremo.

d) La armonizacién del Impuesto sobre el Trafico de Empresa (ITE) fue
el aspecto tributario mds importante del convenio.

Por acuerdo de la Diputacién Foral de 26 de junio de 1964 se habia crea-
do el impuesto en Navarra, a reserva del futuro convenio econémico: “El Es-
tado y Navarra, en ejercicio de sus respectivas facultades, fijardn, en su dia, el
texto del Convenio Econémico que en el futuro adecuard sus mutuas rela-
ciones, con modificacién de las actualmente existentes”.

El articulo 12 a lo largo de dieciséis normas detalla casuisticamente los cri-
terios de armonizacién de muy distintas actividades industriales y mercantiles.

e) La desgravacién fiscal a la exportacién.

Hay que considerar, en primer lugar, que la ley 94/59, de 23 de diciem-
bre, autorizé al Ministerio de Hacienda para proceder a “la devolucién en to-
do o en parte de los impuestos indirectos que hubieren gravado los frutos,
productos o articulos que sean exportados”. Se trataba con ello de “la devo-
lucién, mediante un acto administrativo dnico, por la Hacienda Publica, en
favor de los exportadores, de la totalidad o parte de la tributacién indirecta
efectivamente soportada, mediata o inmediatamente, durante los procesos de
produccidn, elaboracién y comercializacién, por frutos, productos y articulos
objeto de exportacién definitiva, con las limitaciones que establezcan en la
materia los Convenios Internacionales suscritos por Espafa” (art. 1 del D.
1255/70 de 16 de abril).

En efecto, de este modo las empresas exportadoras navarras recibfan de la
Hacienda del Estado una devolucién de unos impuestos indirectos que no
debian satisfacer, porque los abonaban a la Hacienda de Navarra. La medida
compensatoria se contemplard en el articulo 20.3 de modo que “la Diputa-
cién de Navarra compensard anualmente a la Administracién del Estado por
la desgravacion fiscal a la exportacién satisfecha por ésta a Empresas que tri-
buten a la Diputacién”. Se configuré como una férmula revisable anualmen-
te sobre la cantidad prevista para los afos 1970 y 1971.

Las notas destacan cémo Navarra insistié en la necesidad de que existiera
“reciprocidad”, pero parece que las pretensiones de la comisién negociadora
navarra —que desconocemos— no fueron, finalmente, aceptadas por el Estado

"2 Art. 20.6: “Sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 15 el rendimiento anual del Impuesto de Lu-
jo que grava la adquisicion de gasolina supercarburante y del Especial sobre petréleo y sus derivados,
se considerard como una aportacién mds de Navarra al sostenimiento de las cargas generales de la Ad-
ministracién del Estado”.

" Fue regulada por el decreto 76/1973, de 18 de enero, publicado en el BOE ntim. 25 de 29 de ene-
ro. Para J. I. del BURGO (Régimen Foral de Navarra. Los Convenios Econdmicos, Pamplona, 1972, p. 135),
se trata de un “instrumento de didlogo adecuado para resolver, o al menos encauzar, los posibles pro-
blemas que puedan surgir entre ambas Administraciones en la aplicacién del principio de armonizacién
tributaria que preside el convenio”.
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que consiguié un gran volumen econémico esos dos primeros afios, revisable
posteriormente'. En este punto, el Sr. Troncoso se lamenta de ello.

Este Convenio fue modificado parcialmente en 1978 y 1979, como con-
secuencia de la reforma fiscal de Ferndndez Ordofiez. La ley 18/1986, de 5 de
mayo, lo adopté a la nueva imposicién indirecta por la desaparicién del ITE
y la implantacién del IVA, si bien cifiéndose a los puntos de conexién y revi-
sando el sistema de cdlculo de las compensaciones variables.

La valoracién del Convenio de 1969

Este es el contexto en que nace el documento titulado Nozas sobre diver-
sos aspectos del Convenio 69, fechado en Pamplona el 21 de agosto de 1971, dos
afos después de la firma del convenio y de formalizacién por el decreto-ley
16/69, de 24 de julio, que tiene el valor del testimonio directo y préximo, co-
mo vamos a ver. Como se ha sefialado, y aunque no consta de forma expresa
quién fue su autor, se atribuye a quien fuera el director de Hacienda de Na-
varra, Miguel Troncoso.

Efectivamente, la descripcién de los acontecimientos se hace con una no-
toria proximidad a los mismos, sobre todo en lo que se refiere al proceso de
negociacién, pero también se aprecia en el detalle técnico de los contenidos,
propio de quien participé como lo hizo el sefior Troncoso en la reunién de
mayo de 1964. La existencia de valoraciones reticentes de los comportamien-
tos y resultados son coincidentes con determinados juicios de valor que se ex-
presaron por diversos funcionarios durante el proceso. Como se ha dicho ya,
ademis la forma de la redaccién indica que fue elaborado como informe a la
Diputacidn, lo que era propio de los directores que despachaban con la cor-
poracién en las sesiones de la misma.

En una prosa clara, pese al cardcter de notas —quizd para su exposicién
dentro de un despacho—, muestra aspectos muy interesantes, sobre todo refe-
ridos a ciertas impericias negociadoras y a la ausencia de una postura oficial
clara por parte de Navarra que llevaron, en parte, a la firma de un convenio
no del todo adecuado. Después muestra su interés en aprovechar el convenio
firmado y sacarle el mayor partido posible para Navarra.

El autor destaca c6mo la iniciativa y el contenido de la reunién con el mi-
nistro de Hacienda en mayo de 1964 se hizo sin propuesta de la direccién y
acuerdo de la Diputacién: “Hay que hacer observar que no existia Acuerdo
de S. E. previo a estas importantisimas expresiones, pero la suerte ya quedd
echada. Posteriormente los hubo y se designaron dos Comisiones, una que
pudiéramos llamar politica y otra de trabajo”.

Quiere dejar claro que el documento o “anteproyecto de convenio” se
elaboré contra el consejo del director de Hacienda: “Se iniciaron entonces
unas series de estudios, reuniones, trabajos, peticiones de opinién, etc.,
que culminaron en la redaccién de un anteproyecto de Convenio donde se
plasmaban todos los puntos da vista que podian convenir a Navarra. Este
anteproyecto se hizo en contra del consejo del Director de Hacienda”. Es-
to es valorado como un error estratégico en la negociacién, por cuanto per-

14 Asf lo ratifica el estudio mds completo sobre la materia, de J. A. del BURGO AZPIROZ, La auto-
nomia financiera de Navarra, cit., pp. 70 y ss.
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mitié al Ministerio de Hacienda conocer las aspiraciones de la Diputacién
Foral: “Durante todo el verano se consumieron largas jornadas de trabajo
y finalmente el texto se envié al Ministerio. Jamds se tomé como base de
trabajo este texto. Sin embargo sirvié para que el Ministerio conociese el
«tope» de las aspiraciones de Navarra y tratara naturalmente de rebajar to-
do lo posible”.

Expresa cémo el director de Hacienda de Navarra tenifa unos “deseos per-
sonales” en cuanto consecucién de algunos objetivos que no se lograron: “P4-
rrafo aparte merece la no consecucién de los deseos personales del Director
de Hacienda de que el Convenio 69 tuviese una parte solamente econémica
(desarrollo, actuaciones en Navarra de instituciones y entidades del Estado,
etc., aspectos financieros publicos de las empresas como la emisién de obli-
gaciones), como se proyecté con el Sr. Subsecretario de Hacienda (Sr. Sdn-
chez Cortés) en tiempos de la Vicepresidencia del Sr. Gortari, sin que nada se
obtuviera en este aspecto”.

También reprocha que no se hubiera atendido la recomendacién de hacer
“una gestién de altura, de cardcter politico”, que solia consistir en una au-
diencia de la Diputacién con el Jefe del Estado, general Franco, invocando los
“méritos” de Navarra en la guerra civil: “En este momento debemos subrayar
que no se realizé una gestién de altura, de cardcter politico, que fue reco-
mendada, y que estimamos pudo ser beneficiosa”.

Como, a pesar de todo, el convenio habia sido firmado, hace una pro-
puesta de acciones de futuro: “Pero el Convenio estd suscrito y en marcha.
Ahora viene muy bien analizar alguna de sus partes y mirar al futuro, to-
mando el pasado como leccién, ya que no es modificable”.

El autor estd pensando en los aspectos inaceptables o, cuando menos, mo-
dificables y mejorables del convenio en el futuro: “Estas consideraciones, las
cuartillas que han redactado diversos Jefes de la Direccién de Hacienda y un
rapido repaso del propio Convenio 69 en una sesién especial de la Comisién
de Estudios Financieros, estimamos que pueden llegar a dar una imagen ex-
celente de lo que se desea concretar en orden a los puntos mejorables del re-
petido Convenio 69, al menos como una primera e importante fijacién de
criterio”.

Los numerosos detalles técnicos de fiscalidad y sobre los criterios de armo-
nizacién y el cupo, asi como el conocimiento directo del proceso, nos confir-
man la idea de que fue su autor el director de Hacienda Troncoso. Incluso ha
de situarse este documento como testimonio de las tensiones existentes entre
dicha direccién y la de Planificacién y Desarrollo, de la que era responsable el
senor Saralegui.

Califica a las negociaciones como “largas y laboriosas™ distinguiendo va-
rias fases:

a) Iniciacién

“La iniciacién de todo el proceso tuvo lugar cuando en Mayo de 1964, el
Sr. Vicepresidente, en entrevista con el Sr. Ministro de Hacienda (con asis-
tencia de los Sefores Urmeneta, Bafién, Saralegui y Troncoso) le dijo que la
Diputacién Foral de Navarra queria tratar con él de Convenio y de emprés-
tito, y el Sr. Navarro Rubio contest6 “Trataremos de las dos cosas juntas”.
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b) Anteproyectos de convenio

“Se iniciaron entonces unas series de estudios, reuniones, trabajos, peti-
ciones de opinién, etc., que culminaron en la redaccién de un anteproyecto
de Convenio donde se plasmaban todos los puntos da vista que podian con-
venir a Navarra’. “Durante todo el verano se consumieron largas jornadas de
trabajo y finalmente el texto se envié al Ministerio. Jamds se tomé como ba-
se de trabajo este texto”.

“Por su parte, y andando mucho tiempo, también redacté un antepro-
yecto completo el Ministerio que por sus directrices y finalidades hubo de ser
devuelto al Ministerio sin entrar ni a considerarlo. Esta actitud, enérgica y
acertada, dio la medida de las convicciones y actuacién de los comisionados
de Navarra”.

¢) Primera negociacién

“La primera fase de las negociaciones constituyé un penoso forcejeo en-
tre comisiones de trabajo de una y otra parte y comisiones politicas. Se avan-
z6 algo en lo ficil y se estancaron las discusiones en lo dificil, alli donde las
posturas eran absolutamente opuestas (Utilidades), por ejemplo. Se pas6 mu-
cho tiempo y casi se abandoné el quehacer”, dird con cierta pesadumbre.

d) Terminacién y firma

“Cuando se reanud6 comenzaron de nuevo las discusiones, pero se fueron
sentando puntos de acuerdo, mds o menos a reganadientes por ambas partes.
Siguié pasando el tiempo y llegé un momento en que se produjo una urgen-
cia extraordinaria. Tan extraordinaria que se trabajé en Sanfermines, y de no-
che, y muy de prisa, y con una amenaza pendiente (sin expresién concreta)
de que, o se terminaba inmediatamente, o aquello quedaba en suspenso has-
ta fecha indeterminada y a merced de unas consecuencias no definidas, pero
posiblemente lamentables (para Navarra se entiende). Esto motivé el «galop»
final en el que se quemaron etapas y se fij6 sobre todo la aportacién econé-
mica con excesiva prisa .

“Momentos antes de la firma, los miembros de la Comisién estatal se en-
contraban contrariadisimos del texto, y se negaban a firmarlo. También ocu-
rria esto con algtin miembro de la Comisién de Navarra. Solamente firmé
una persona por cada representacién’.

Constata el autor las diferentes concepciones y finalidades de las partes en
el proceso negociador: “Se hablaban muchas veces dos idiomas distintos en
aquellas reuniones. Los navarros partian de la base Foral como derecho. Los
estatales tendfan a la uniformidad y al control ministerial como meta, pasan-
do por una gran elevacién del cupo. Navarra querfa mds atribuciones, més in-
dependencia fiscal en su actividad, mds reconocimiento de los hechos mo-
dernos derivados de la economia actual, intervencién de capital extranjero,
exportaciones, etc. El Ministerio queria saber més interioridades, no permitir
“privilegios” (sorprendentemente no hicieron presién sobre la exencién de las
herencias directas), su base juridica ignoraba el Fuero, era igualitaria con el
territorio comtun toda su tendencia, y esgrimia el argumento de un futuro de
Espafia integrada en el MEC donde se exigirfa (no es asf) una igualdad fiscal,
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llegando desde luego a la Tasa sobre Valor Ahadido como consecuencia entre
otros pormenores’ .

e) Pretensiones negociadoras de la representacién navarra

Para Troncoso, “las ideas generales de la Comisién de Navarra con la di-
ficultad de procurar no incurrir en contradicciones (estatuto real y estatuto
personal por ejemplo)”, eran:

— mantener en el territorio la potestad fiscal de la Diputacién Foral de

Navarra;

— conceder a la condicién civil de navarro los derechos que le pertenecen;

— establecer una correspondencia o reciprocidad entre ambas administra-
ciones;

—sentar como base importante la situacién de las inmovilizaciones de las
empresas (en Utilidades);

—no seguir con impuestos indirectos en administracién y cobranza;

—no considerar las ventas al extranjero como realizadas en territorio co-
mun;

— desde luego también acceder a los deseos ministeriales de no favorecer
el fraude o la evasidn fiscales, y mantener en ambos territorios andlogas
presiones en indirectos.

— reducir todo lo posible las inspecciones estatales, reemplazdndolas por
las comisiones coordinadoras;

— reformar la junta arbitral, haciéndola mds neutral y juridica;

— mantener declaraciones explicitas de las facultades de la Diputacién Fo-
ral de Navarra;

— modernizar el sistema de clasificacién de los contribuyentes por la Renta;

—no encajar demasiado el sistema fiscal de Navarra en una sistemdtica
igualdad con el estatal; y

—suprimir todo motivo de discusiones sobre la validez de las letras expe-
didas en Navarra dentro de todo el territorio nacional, entre los mds so-
bresalientes.

Como ejemplo de los debates y desencuentros que se produjeron a lo lar-
go del proceso negociador, explica el autor algunos asuntos concretos: “Tam-
bién deben destacarse las vicisitudes por las que atravesé la aplicacién de un
principio ya citado de «reciprocidad» que propugnaba la Comisién de Nava-
rra frente al esmerado y detallista cuidado que mostraron los comisionados
estatales en sefalar las condiciones para tributar al Estado por Utilidades (se-
guiremos llamando asi al impuesto o impuestos nacidos de esta antigua Con-
tribucién) las empresas que obtienen beneficios por sus ventas en territorio
comun; se adujeron por Navarra los enormes beneficios que obtienen en su
territorio miles de empresas domiciliadas fuera de Navarra y tributarias al Es-
tado. Baste sefialar el importantisimo grupo de los bancos, las fébricas de te-
jidos, las de automéviles (antes de instalarse AUTHI), motos y bicicletas, las
de muchisimos productos quimicos, mineras de carbén, siderometalirgicas,
de maquinaria, etc. Siendo imposible establecer y observar una norma para
que tributen a Navarra estas empresas por los beneficios que en ella obtienen,
lo que seria la perfecta reciprocidad, se debe inclinar la balanza del trato equi-
tativo en las otras a favor de Navarra, de modo que las empresas establecidas
aqui tributen a la Hacienda foral por encima de lo que una determinacién fri-
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amente matemdtica (inmovilizaciones, ventas) sefialarfa. No se consiguié in-
clinar a favor de Navarra las cldusulas del Convenio 69 como se deseaba, no
obstante las reiteradas discusiones sobre este aspecto tan importante y evi-
dente, a nuestro parecer, en las que se queria elevar la consideracién de las in-
movilizaciones, primdndolas, sobre los conceptos de capital y ventas”.

f) Cuantia del cupo

El autor manifiesta su disconformidad con la cuantia de la aportacién
econémica al Estado que “se fijé... con excesiva prisa’. La comisién navarra
partia de “no sujetar el cupo, ni el presente ni el futuro, a ninguna clase de
datos bdsicos, cifras o circunstancias sino fijarlo como fruto de una negocia-
cién politica sin evaluacién previa”. De ahi que el resultado le merezca un jui-
cio negativo: “La aportacién econémica no nos atrevemos casi a comentarla.
La estimamos excesiva, al menos en 100 millones y siempre lo dijimos, no
obstante ser menos que la mitad de la primera peticién estatal, y tener una
parte fija que ird reduciendo con el tiempo su importancia proporcional. Se
fragué con apresuramientos y una intervencién de casi «laudo». Debe poner-
se mucho interés en la revisién de las partes variables por motivos bien cono-
cidos”.

g) Valoracién final del Convenio de 1969

El autor formulé una conclusién sobre todo el proceso y su resultado: “El
trabajo se redujo en definitiva a una seudo-modernizacién del Convenio 41”.
No obstante, sehala las deficiencias que existe, a su juicio, “en orden a los
puntos mejorables del repetido Convenio 69”. A partir de aqui sélo queda
tratar de construir algo mejor con el texto definitivo y aprobado, labor en la
que él solo pudo estar cuatro afios mds.

* kX

Sin embargo, la linea seguida en el Convenio de 1969 serd potenciada en
el de 1990 dentro del marco y los principios de la constitucién de 1978 para
hacer efectivo el principio de solidaridad en la cuantificacién objetivada de la
contribucién de Navarra a las cargas generales del Estado, como en cuanto a
la cada vez mayor precisién de los puntos de conexién y los criterios de ar-
monizacién de los distintos impuestos.

En fin, como destaca el propio autor de las notas, se aprecia el duro em-
bate entre el foralismo y el deseo uniformizador e igualitario del Estado que
argiifa un futuro comdn europeo en materia de imposicién, cosa que no ha
sido asi, al menos por el momento. Claramente se aprecia la pugna negocia-
dora. Esta autonomia financiera es necesaria en cualquier territorio para su
subsistencia diferenciada (pecunia nervus belli). Pero también aprecia la soli-
daridad de Navarra con el resto del Estado; eso si, velando por sus intereses
inmediatos y préximos, como es légico.

Pero precisamente —como han destacado todos los autores que en Nava-
rra han estudiado con detalle el régimen fiscal— en estas negociaciones estd la
esencia del cardcter pactado de la foralidad Navarra y, especialmente, en los
convenios estd uno de los pilares que sostienen ésta. Y, a la postre, esta nego-
ciacién, como las demds —y por duras o infructuosas que sean—, son un signo
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inequivoco de igualdad negociadora y, por lo tanto, de que “la naturaleza del
poder tributario de Navarra es equivalente a la que ostenta el Estado y a su
vez se diferencia del poder que ostentan las CC. AA. en materia tributaria™.

RESUMEN

Las negociaciones sobre el Convenio Econédmico de 1969 se prolongaron du-
rante cinco afios, lo que da muestra de su dificultad. Este Convenio se incor-
poré al ordenamiento juridico por el decreto-ley 16/1969, de 24 de julio.

Son de sobra conocidas las dificultades que hubo en su aprobacién, tal y co-
mo ha resaltado la doctrina. Pero no es comtn encontrar un documento que,
como el que aqui se presenta y comenta, muestre claramente las dificiles ne-
gociaciones y los problemas que suscité en su aplicacién.

En este trabajo se expone ese informe, se sitda histéricamente el Convenio y
se hace un andlisis juridico de su contenido y posterior evolucidn.

ABSTRACT

The negotiations for the 1969 Economic Agreement lasted five years, which
goes to demonstrate the difficulties involved. This Agreement was incorporated
in the legal code by decree law 16/1969 of the 24" of July.

As the doctrine highlights, the problems involved in having the Agreement
approved are all-too-well known. However, it is not so common to find a
document, such as the one presented and commented on here, that illustrates
clearly the complex negotiations and the problems that arose when it came to
applying the Agreement.

This study exhibits the report, situates the Agreement in historical terms and
makes a legal analysis of its contents and later evolution.

1> J. A. del BURGO, La autonomia financiera de Navarra, cit., p. 100; para un estudio mds en de-

talle de los principios de autonomia financiera, del cardcter pactado, la inalterabilidad unilateral del
convenio y armonizacién, pueden verse, del mismo autor y libro, las pp. 269 y ss.
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