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036.277 La aparicién de nuevos Impuestos y el Con-
cierto Econémico.

Javier Armentia Basterra
Licenciado en Derecho

1.- CUESTION PLANTEADA.

El art. 9 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social, regulé un nuevo tributo: el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determi-
nados Hidrocarburos.

Este nuevo Impuesto empez6 a surtir efectos a partir del 1 de enero de 2002 y se califica
como un tributo de naturaleza indirecta que recae sobre el consumo de determinados hidro-
carburos, gravando, en fase Unica, las ventas minoristas de los productos comprendidos
dentro de su ambito objetivo.

Una caracteristica importante de este nuevo impuesto es que los rendimientos que se
deriven del mismo quedan afectados, en su totalidad, a la financiacion de gastos de natura-
leza sanitaria orientados por criterios objetivos fijados en el ambito nacional, si bien la parte
de los recursos procedentes de los tipos de gravamen autonémicos podran dedicarse a
financiar actuaciones medioambientales, también orientados por idéntico tipo de criterios.

Ante la aparicion de un nuevo tributo se plantea, con caracter general, la cuestion de queé
sucede con el mismo en el ambito del Pais Vasco.

Esta cuestién se plantea con caracter general ya que en el caso del Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos se ha procedido a incorporar, al nuevo
Concierto Econémico, la capacidad normativa de las Instituciones Forales, asi como el
correspondiente punto de conexion.

Pues bien, para resolver el problema planteado hay que acudir necesariamente, en primer
lugar, al Estatuto de Autonomia y, posteriormente, al Concierto Econémico.

2.- CONTENIDO DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA.

El Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, con su rango de Ley organica, contiene
unas disposiciones generales que permiten obtener las primeras conclusiones en orden a
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solucionar la cuestion planteada.

En efecto, lo primero que encontramos en su Titulo IlI (dedicado a "Hacienda y Patrimo-
nio") es el principio general segun el cual las relaciones de orden tributario entre el Estado y
el Pais Vasco vienen reguladas mediante el sistema foral tradicional de Concierto Econo-
mico o Convenios.

Esta disposicién encierra la verdadera naturaleza del Concierto Econdmico; naturaleza
que no es otra que la necesidad de que el Estado y el Pais Vasco concierten sus relaciones
tributarias. Este principio es basico para entender y comprender el contenido y el alcance
del Concierto Econémico. Por lo tanto, la primera conclusién que debe extaerse es la nece-
sidad de que las Administraciones implicadas en el Concierto Econémico alcancen un
acuerdo a fin de incorporar al mismo el nuevo Impuesto que se haya aprobado para territo-
rio de régimen comun.

Pero el Estatuto de Autonomia no se limita simplemente a recoger el principio fundamen-
tal antes mencionado, sino que contiene unas disposiciones generales sobre las caracteris-
ticas mas bésicas de las relaciones tributarias entre el Estado y el Pais Vasco.

Asi, y por lo que ahora interesa, se recogen las competencias de que van a disponer las
Instituciones Forales en el campo tributario. Y estas competencias, relacionadas con la
capacidad normativa y de gestion -en su mas amplio sentido- se predican del ambito territo-
rial del Pais Vasco.

En efecto, tanto el art. 41.2.a) -relativo a la capacidad normativa de las Instituciones Fora-
les- como el art. 41.2.b) -que hace referencia a las competencias de los Territorios Histori-
cos en materia de gestion tributaria- contienen una referencia expresa al territorio, de tal
suerte que en el &mbito territorial de las Instituciones Forales la competencia en materia tri-
butaria no corresponde a las Instituciones del territorio comun, sino a las Forales.

Lo anterior se completa con el contenido propio de los articulos citados. En efecto, por lo
que se refiere a la capacidad normativa, el art. 41.2.a) dispone que las Instituciones compe-
tentes de los Territorios Histéricos pueden mantener, establecer y regular, dentro de su
territorio, el régimen tributario.

Ahora bien, a la hora de establecer su régimen tributario, las Instituciones Forales deben
atender a la estructura general impositiva del Estado, a las normas que para la coordina-
cion, armonizacion fiscal y colaboracién con el Estado se contengan en el propio Concierto
y a las que dicte el Parlamento Vasco para idénticas finalidades dentro de la Comunidad
Auténoma.

Por lo tanto, queda claro que la capacidad para regular el régimen tributario, en el ambito
de su propio territorio, corresponde a las Juntas Generales y a las Diputaciones Forales, si
bien a la hora de establecer dicho régimen tributario, estas Instituciones Forales deben
atender a determinados principios generales, entre los que ahora cabe destacar el relativo a
la estructura general impositiva del Estado.

Dentro del orden de gestién, el art. 41.2.b) del Estatuto de Autonomia sefala que la exac-
cion, gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de todos los impuestos, salvo los que
se integran en la Renta de Aduanas y los que actualmente -término que hay que situar en el
contexto de 1979- se recaudan a través de Monopolios Fiscales, se efectuara, dentro de
cada Territorio Histérico, por las respectivas Diputaciones Forales, sin perjuicio de la cola-
boracién con el Estado y de su alta inspeccion.

De este precepto se puede destacar especialmente la atribucion a las Instituciones Fora-
les de las competencias de gestién, en su mas amplio sentido, para recaudar con caracter
general todos los tributos, con las salvedades expresamente recogidas. Y el Estatuto de
Autonomia utiliza la expresién "todos los impuestos”, con lo que se esta reconociendo, de
forma directa, la mas amplia competencia para gestionar todos los tributos que conforman o
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puedan o deban conformar su ordenamiento tributario.

Y al utilizar el término todos los tributos, no se esta simplemente reconociendo la capaci-
dad de gestién de los tributos vigentes en 1979, sino que se quiere reconocer dicha capaci-
dad a todos los tributos que incluso en un futuro pueden o deben formar parte de su sistema
tributario. A esta conclusién se llega también si se relaciona esta capacidad de gestion,
otorgada a las Instituciones Forales por el Estatuto de Autonomia, con la capacidad general
para mantener, establecer y regular su propio sistema tributario.

Lo indicado con anterioridad se debe complementar con el contenido de la disposicidn
transitoria octava del Estatuto de Autonomia, que en nada altera las consideraciones ante-
riores. Esta disposicion transitoria sefala que "el primer Concierto Econdémico que se cele-
bre con posterioridad a la aprobacion del presente Estatuto se inspirara en el contenido
material del vigente Concierto Econémico con la provincia de Alava, sin que suponga detri-
mento alguno para la provincia, y en él no se concertara la imposicion del Estado sobre

alcoholes."

De lo anteriormente expuesto se puede extraer como segunda conclusion que, en princi-
pio, ante la aparicion de un nuevo tributo regulado por las Instituciones de régimen comun,
no debe caerse en el error de considerar que ante la falta de regulacion foral o acuerdo en
el marco del Concierto Econémico, la competencia legislativa y de gestion es de las Institu-
ciones de régimen comln. Y no se puede extraer esta conclusion ya que, tal como se
expresa el Estatuto de Autonomia, la competencia para regular el sistema tributario en el
Pais Vasco corresponde a las Instituciones Forales, y la capacidad de gestion de todos los
tributos, en el ambito territorial del Pais Vasco, también la tienen atribuida las Instituciones

Forales.

Ahora bien, también es cierto que las Instituciones Forales, a la hora de mantener, esta-
blecer y regular dentro de su territorio el régimen tributario, deben tener en cuenta determi-
nados principios entre los que se encuentra el de atender a la estructura general impositiva
del Estado. Este principio implica reconocer que la estructura del sistema tributario foral no
puede diferir de forma sustancial de la estructura del Estado, lo que en modo alguno puede
conducir a afirmar que ambas estructuras deben ser idénticas. Por lo tanto habra que anali-
zar la naturaleza, &mbito de aplicacién, finalidad y elementos esenciales del nuevo tributo
para determinar si el mismo forma parte de la estructura general impositiva del Estado y,
consiguientemente, debe formar parte de la estructura impositiva del Pais Vasco.

3.- CONTENIDO DEL CONCIERTO ECONOMICO.

Tras analizar el contenido del Estatuto de Autonomia, procede realizar un recorrido por el
Concierto Econémico. Pues bien, en el Concierto Econémico se insiste, en la linea marcada
por el Estatuto de Autonomia, que las Instituciones competentes de los Territorios Histori-
cos pueden mantener, establecer y regular, dentro de su territorio, el régimen tributario,

salvo determinadas excepciones.

Ademas, y al igual que sucede en el Estatuto de Autonomia, se sefala expresamente, por
lo que ahora interesa, que el sistema tributario que establezcan los Territorios Histéricos
debera prestar atencion a la estructura general impositiva del Estado.

Igualmente, y en la misma direccion que el citado Estatuto de Autonomia, el Concierto
Econémico sefala expresamente que "la exaccion, gestion, liquidacion, inspeccién, revision
y recaudacién de los tributos que integran el sistema tributario de los Territorios Historicos
correspondera a las respectivas Diputaciones Forales.”

La novedad la encontramos en las disposiciones adicionales donde se sefala que en el
caso de que se produjese una reforma en el ordenamiento tributario del Estado que afec-

tase a la concertacién de los tributos, asi como en los casos en que se produjese una alte-
racién en la distribucién de las competencias normativas que afecte al ambito de la
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imposicion indirecta o se creasen nuevas figuras tributarias o pagos a cuenta, se procedera
por ambas Administraciones, de comun acuerdo, a la pertinente adaptacién del Concierto
Econémico a las modificaciones que hubiese experimentado el referido ordenamiento.

Por lo tanto, ante una modificacion de la estructura impositiva del Estado lo que procede,
al menos en principio, no es tanto analizar si dicho nuevo tributo opera o debe operar en el
Pais Vasco, como la necesidad de proceder a pactar la correspondiente adaptacion del
texto concertado.

Como puede verse, en términos generales, en el Concierto Econdmico no hay nada
nuevo que no se contenga en el Estatuto de Autonomia.

Ahora bien, la novedad la podiamos encontrar en el apartado 1 del art. 27 del anterior
texto concertado. En efecto, este articulo se encuadraba dentro de la seccion 6° del capitulo
dedicado a los Tributos. Esta seccién 62 se referia a los impuestos indirectos y disponia del
siguiente contenido: en primer lugar -su art. 27- se hacia una referencia genérica a la nor-
mativa de los Impuestos Indirectos. A continuacion -arts. 28 y 29- se contenia una referen-
cia a la Administracién competente para la exaccion del Impuesto sobre el Valor Anhadido y
a la gestién de este tributo. Posteriormente -el art. 30- se hacia referencia al Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. El art. 31 lo ocupaba el
Impuesto sobre las Primas de Seguros y, finalmente, el art. 32 se referia a los Impuestos
Especiales.

Pues bien, tal como se ha indicado, dentro de esta seccion 62 merecia especial atencion
el art. 27.1 que contenia una regla general para los Impuestos Indirectos. Asi, se senalaba
expresamente que "los Impuestos Indirectos se regiran por los mismos principios basicos,
normas sustantivas, hechos imponibles, exenciones, devengos, bases, tipos, tarifas y
deducciones que los establecidos en cada momento por el Estado, sin perjuicio de lo dis-
puesto en los numeros siguientes." Los numeros siguientes hacian referencia a la capaci-
dad normativa de que disponen las Instituciones Forales en el Impuesto sobre el Valor
Afadido, en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documenta-
dos y en los Impuestos Especiales.

Por lo tanto, el apartado 1 del art. 27 contenia una regla general que iba mas alla de los
impuestos existentes en cada momento y comprendia la generalidad de los tributos indirec-
tos que incluso pudieran o debieran existir en el futuro.

Obsérvese ademas, que este precepto ya existia en la redaccion original del Concierto
Econdmico en el afio 1981, a pesar de que entonces los arts. 28 y siguientes hacian refe-
rencia al Impuesto General sobre el Tréafico de las Empresas, al Impuesto sobre el Lujo, al
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales, al Impuesto sobre Actos Juridicos Documen-
tados y a los Impuestos Especiales.

Por lo tanto, la existencia del art. 27.1 no podia menos que interpretarse en el sentido de
que se estaba pensando en el presente y en el futuro de la imposicidn indirecta, y las Admi-
nistraciones implicadas acordaban que en dicha materia la capacidad normativa de las Ins-
tituciones Forales era nula en los aspectos sustantivos del nuevo tributo, salvo que otra
cosa se pactase (como sucede, por ejemplo, con el Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
niales y Actos Juridicos Documentados, donde existe la posibilidad de regular este tributo,
excepto en operaciones societarias, letras de cambio y documentos que suplan a las mis-
mas o realicen funciones de giro).

En consecuencia, y ante la creacion de un nuevo Impuesto indirecto por parte de las Insti-
tuciones de régimen comun, las Instituciones Forales disponian de capacidad normativa
para regular el tributo, si bien, y salvo pacto en contra, debian regular los aspectos sustanti-
vos de igual forma a como los regulara el Estado.

No existia una regla general similar en lo que se refiere a los tributos directos. En esta
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materia se procedia, y se procede, simplemente a sefialar la capacidad normativa y el punto
de conexion correspondiente en cada uno de los impuestos directos existentes.

El nuevo texto concertado también recoge, en su art. 35, el contenido del art. 27.1 del
texto anterior. Los términos en los que se expresa aquéel son idénticos a los contenidos en el
citado art. 27.1, ya que se indica que "los deméas impuestos indirectos se regiran por los
mismos principios basicos, normas sustantivas, hechos imponibles, exenciones, devengos,
bases, tipos, tarifas y deducciones que los establecidos en cada momento por el Estado.”

Por consiguiente, el Concierto Econémico contiene una regla también aplicable a los futu-
ros tributos indirectos que puedan existir, lo cudl supone ir en la linea de atribuir a las Insti-
tuciones Forales la capacidad normativa que ya les corresponde en virtud de lo establecido,
con caracter general, en el Estatuto de Autonomia y en el propio Concierto Econoémico.

4.- CONCLUSION INICIAL SOBRE LA CAPACIDAD NORMATIVA Y DE GESTION DE LAS
INSTITUCIONES FORALES ANTE UN NUEVO IMPUESTO APROBADO EN TERRITORIO DE
REGIMEN COMUN.

Del andlisis del Estatuto de Autonomia y del Concierto Econémico se desprende que
corresponde a las Instituciones Forales la capacidad normativa para regular, dentro de su
Ambito territorial, el nuevo Impuesto aprobado para territorio de régimen comun.

La misma conclusién se alcanza respecto a la capacidad para gestionar el nuevo
Impuesto. La competencia de gestion, en su mas amplio sentido, también corresponde a las
Instituciones Forales.

5.- SOBRE EL AMBITO DE APLICACION DE LA CAPACIDAD DE GESTION Y DE LA NOR-
MATIVA FORAL DEL NUEVO IMPUESTO.

No obstante lo anterior, hay que determinar el grado de capacidad normativa de las Insti-
tuciones Forales, esto es, si van a disponer de una capacidad legislativa mas o menos
amplia.

Igualmente ha de determinarse el ambito de aplicacion de la normativa que, del nuevo
Impuesto, aprueben las Instituciones Forales. Esto es, debe determinarse en qué casos y a
qué contribuyentes se aplica la normativa foral.

Lo mismo cabe predicar de la capacidad de gestion de las Instituciones Forales, debién-
dose especificar sobre qué contribuyentes o sujetos pasivos se extiende la capacidad de
gestion de las Instituciones Forales.

Estos interrogantes no pueden solventarse de forma unilateral por ninguna de las Admi-

nistraciones implicadas, sino que se precisa el consiguiente acuerdo expreso; acuerdo que,
tal como se ha indicado al principio de este trabajo, se entronca con la auténtica naturaleza

del Concierto Econémico.

No es por lo tanto trasladable automaticamente, al menos en principio, las condiciones 0
el punto de conexién que al respecto se hayan podido pactar con las Comunidades Auténo-
mas del Estado. Se precisa el correspondiente acuerdo, que en todo caso siempre es

deseable que se produzca cuanto antes.

6.- CONCLUSIONES FINALES.
De lo anterior se pueden extraer las siguientes conclusiones finales:

a.- La competencia para regular el sistema tributario en el Pais Vasco corresponde a las
Instituciones Forales, y la capacidad de gestion de todos los tributos, en el ambito territorial
del Pais Vasco, también la tienen atribuida las Instituciones Forales.

b.- El nuevo impuesto que se cree en territorio de régimen comun no opera, al menos en
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principio y con caracter general, de forma inmediata y automatica en el Pais Vasco

enc.élsqigrsgliasggcﬁi%teerd? de Iasi Admitr;istraciones implicadas en el Concierto Econémico
n las reglas sobre capacidad normativa i6
cifiqu . y los puntos de cone
tanto sobre la aplicacién de la normativa foral, como sobre la capacida% de gestion demlgg

Instituciones Forales.

1 8 Financial & Tax, ediciones F I

036.278 Elim
se devenga en lo:
la realizacién de «
14-0802).

Segun establec:
ductos gravados,
raciones que img
producie’ndose el
sivo a que se refi
realizacién de cu

Sin embargo, 1
especiales de fat
de las operacion
presente consulte
Hidrocarburos.

0 Materia:
- Ventas Minoristas
0 Disposiciénalaq
NF 2/2002: Arts. 5,”
DF 20/1998: Art, 11
RD 1165/1995: Art.

Titulo:

La actividad princip
el refino de petroleo !
La venta de los hidr
generalmente al por !
se realizan ventas mil

En las refinerias s
incluidos en el ambitc
tas Minoristas de De
general, en |a realizi
régimen suspensivo
g
F

de piechoa
s




