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El autor contextualiza la figura del Concierto Econémico en ¢l seno de Ia financia-
cion territorial del Estado. Comienza por definir el marco tedérico de la descentralizacién
fiscal a l1a luz de los principios mds generalmente admitidos en la Teoria de la Hacienda
Piiblica. Seguidamente, pone de manifiesto las caracteristicas principales de los sistemas
de financiacién de los territorios de régimen comiin, como contrapunto a las pecualiari-
dades del régimen foral. A partir de aqui, realiza una somera descripcién de los principa-
les elementos del Concierto Econdémico y de las complejas relaciones institucionales
internas de la Hacienda Vasca que origina la presencia de Jos tres territorios histéricos, el
Gobierno autdnomo y los gobiernos locales. A continuacién, realiza una valoracidn gene-
ral del sisterna en la que destaca la discordancia de ambos modelos (comin y foral) con
los principios tedricos del federalismo fiscal, sin que de ahi cuestione la racionalidad te6-
rica de] Concierto como instrumento coherente con las reglas de eficiencia y equidad que
deben inspirar a cualquier modelo de financiacién territorial. Finalmente, valora algunas
propuestas recientes y medidas de politica econdmica adoptadas por el Gobierno central
con incidencia en las Haciendas territoriales, tales como la aprobacién de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria, la reforma del IRPF o la supresién del TAE.

Palabras clave: Concierto Econdmico. Pacto politico. Cupo (aportaciones). Consejo
Vasco de finanzas. Derecho histdrico y autondmico de Vasconia. Ley de territorios histd-
ricos. Historia contempordnea del Pafs Vasco. Derecho Financiero.

L I

Egileak Estatnaren finantzaketa lurraldetarraren baitan kokatzen du Kontzertu
Ekonomikoaren figura. Hasteko, Qgasun Publikearen Teorian nagusi diren printzipioen
argitan, deszentralizazio fiskalaren marko teorikoa definitzen du, eta, ondoren, foru erre-
gimenaren berezitasunez jabetzeko, erregimen komuneko turraldeetako finantziazio sis-
temen ezaugarri nagusiak azaltzen ditu. Jarraian, Kontzertu Ekonomikoaren elementu
nagusiak deskribatzen ditu, eta, hiru lurralde historikoen, gobernu autonomikoaren eta
gobernu lokalen presentziaren ondorioz, Euskal Ogasuneko bame instituzioetan dauden
harreman konplexuen berri ematen du. Sistemaren balorazio orokor bat egin ostean, bi
ereduen (komun cta foral) eta federalismo fiskaleko printzipio teorikoen artean dagoen
diskordantzia nabarmentzen du. Nolanahi ere, ez du Kontzertuaren arrazionalitate teori-
koa auzitan jartzen, finantzaketa lurraldetarreko eredu bat izatean bete egiten dituelako
efizientzia eta ekitate arauak. Amaitzeko, Gobernu zentralak berriki egin dituen proposa-
menak eta politika ekonomikoari buruz hartu dituen neurriak baloratzen ditu (besteak
beste, Aurrekontuaren Egonkortasunerako Lege Orokorra, PFEZaren erreforma, edola
IAFEren ezabaketa), guztiek ere eragina izango dutelako Ogasun lurraldetarretan.

Giltza-Hitzak: Kontzertu Ekonomikoa. Ttun politikoa. Kupoa (ekarpenak).

Finantzen Euskal Kontseilua. Buskal Herriko Zuzenbide historiko eta autonomikoa.
Lurralde Historikoen Legea. Euskal Herriaren historia garaikidea. Finantza Zuzenbidea.
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The author places the figure of the Economic Agreement in context within the terri-
torial financial framework of the Spanish state. She begins by defining the theoretical fra-
mework of fiscal decentralisation in the light of more generally admitted principles in the
theory of public administration. He then exposes the main characteristics of the financing
systems of common-regime territories as a contrast to the peculiarities of the statutory
regime. From here on, he carries out a brief description of the main elements of the
Economic Agreement and a complex internal institutional relations of Basque finances
originated by the presence of the three historical territories, the autonomous govemment
and local governments. She then carries out & general assessment of the system in which
he points out the discordance of both models (common and statutory) with the article
principles of fiscal federalism, without questioning the theoretical rationality of the
Economic Agreement as an instrument that is coherent with the rules of efficiency and
equality that must inspire any model of territorial finance. Finally, he qualifies certain
recent proposals and economic policy measures adopted by the central government that
have their incidence in the Territorial Finances, such as the approval of the General Law
on Budgetary Stability, the income tax reform or the suppression of the tax on economic
activities.

-
»

Key-words: Economic Agreement. Political pact. Rediscount quota (contributions).
Basque Council of Finance. Historic and autonomic Law of Vascoma. Law on historic
territories. Contemporary history of the Basque Country. Financial law.
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. INTRODUCCION

Como es sabido, una de las principales novedades que acompariaron a la Transicién
democrética del Estado Espaiiol iniciada a partir de la segunda mitad de la década de los
setenta fue |a sustitucion progresiva de un esquema organizativo fuertemente centraliza-
do, inspirado en el siglo XIX por el modelo napoledanico al que seguia miméticamente,
por un modelo de descentralizacién mds parecido al existente en pafses que se han dota-
do de una organizacidn federal. Si bien las expectativas generadas por el proceso de des-
centralizacién mds alld de sus implicaciones econdémicas, muy importantes desde su ori-
gen, para las Comunidades Auténomas denominadas Aistdricas o de via rdpida, parecian
evolucionar a veces con una lentitud exasperante, sobre todo en lo que afectaba al tras-
paso de ciertas competencias, la realidad actual es que, sin perjuicio de [os contenciosos
atin hoy vivos acerca del pleno desarrollo de algunos Estatutos de Autonomia, el valumen
de recursos que gestionan en este momento las Comunidades Autdnomas supera de largo
el 40 por ciento del gasto total de las Admipistraciones Piiblicas, cifra que ni los mds
optimistas podian prever en los origenes de la Transicidn, cuando hacia fortuna el siogan
del 50-25-25, segin el cual, se daba por bueno un proceso que terminara con un 50 por
ciento del gasto piiblico gestionado por la Administracién Central y sendos 25 por cien-
to traspasados respectivamernite a Comunidades Autdnomas y Corporaciones Locales.

Con todo, desde su origen, quedé claro que el modelo espafiol de descentralizacion
fiscal no iba a ser uniforme, pues ya desde el principio la Constitucién Espafiala recone-
cié los derechos histéricos de tas Comunidades Auténomas del Pais Vasco y Navarra que
llevaban aparejado un régimen fiscal y financiero especial a partir de los denominados
respectivamente Concierto y Convenio econémicos y, ademas, se instauraba un régimen
de dos velocidades para el desarrollo autonémico en el resto de comunidades, denomina-
das de régimen comuin.

El presente articulo tiene por objetivo presentar un balance descriptive de lo que ha
sido €] proceso descentralizador, al objeto de insertar el régimen de Concierto del Pais
Vasco en el contexto de dicho proceso. En este sentido, el articulo consta de tres partes
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diferenciadas, pero conectadas entre si. En primer lugar, se trata de repasar los principios
bisicos que la teorfa de la Hacienda Piblica y, mas en particular, la teoria del Federalismo
Fiscal ha venido sedimentando como inspiradores fundamentales de la financiacidn de
gobiernos descentralizados. L.a segunda parte contiene una vision panordmica y necesa-
riamente esquemdtica por razones de espacio de lo que es el sistema de organizacidn terri-
torial del Estado Espafol y su cuadro financiero, distinguiendo obviamente entre el
modelo de régimen comdn, que sigue, en lo que al nivel autondmico se refiere, los dicta-
dos de la LOFCA o Ley Orgdnica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, y el
modelo foral vigente en las Comunidades Auténomas del Pafs Vasco y Navarra.
Finalmente, la tercera parte repasa algunas propuestas y medidas recientes de politica fis-
cal adoptadas por la Administracién Central con incidencia especial en la financiacion
territonial.

1. PRINCIPIOS BASICOS DE FINANCIACION TERRITORIAL

La discusién en materia de principios de la financiacion puede hacerse amplia y pro-
lija. Sin embargo no es este obviamente ¢) lugar para acometer una discusion doctnnal de
este tipo'. Por lo que a este articulo respecta, baste indiear que dos son los principios bési-
cos sobre los que se debe asentar cualquier esquema de financiacidn territorial, amén de
cuantos principios complementarios puedan ser sometidos a discusién. Dichos principios
son los de suficiencia y autonomia.

El principio de suficiencia aparece como una regla bésica, en (a medida en que los
recursos de los distintos niveles territoriales deberian ser bastantes como para afrontar las
necesidades de gasto derivadas de las competencias asumidas. Sin embargo, expuesto en
esos términos, el principio de suficiencia no deja de mostrarse como un recurso retérico
y de dificil implementacion prictica, puesto que en la realidad las necesidades de gasto
aparecen casi siempre como ilimitadas, dado que cualquier servicio publico es suscepti-
ble de mejora en su cantidad o en su calidad, lo que hace poco operativo el cdlculo obje-
tivo de las necesidades de gasto, y por ende de la cantidad de recursos que, en términos
absolutos, garantizarfan su cobertura. Es por ello, por lo que en la prictica los acuerdos
de financiacién suelen reflejar compromisos politicos de distribucién de recursos entre
gobienos de nivel diferente, sobre a base de reglas pactadas de Equidad Vertical (cada
nivel de gobierno deberia ser capaz de prestar los servicios sobre los que es competente
a un nivel similar de cobertura) y entre gobiernos del mismo nivel con arreglo a criterios
de Equidad Horizontal (gobiernos que exigen un esfuerzo fiscal similar a sus cindadanos
deberian ser capaces de suministrar una cantidad y calidad andloga de servicios a los mis-
mos).

Por su parte, la aplicacién préctica del principio basico de autonomia requiere, por
un lado, que cada gobiermno goce de discrecionalidad en la asignacidn del gasto de acuer-

! Vid. MONASTERIO & SUAREZ PANDIELLO (1998) para un andlisis detallado.
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do con sus competencias (sea libre de establecer las ponderaciones gue estime conve-
nientes, segin las preferencias reveladas por su poblacidn) y, por otro, que se aplique en
una medida sustancial lo que se ha dado en llamar Corresponsabilidad Fiscal, concreta-
da en tres ideas bdsicas, estrechamente relacionadas entre sf:

s Idea de Rendicion de Cuentas o Asuncidn de responsabilidades. Todos los gobier-
nos deberfan responder ante sus electores por las politicas de ingreso y gasto efec-
tuadas.

* Idea de Perceptibilidad. Los ciudadanos debieran ser capaces de identificar el
coste de las politicas de gasto aplicadas por los diferentes gobiernos.

» Tdea de Simetria en la distribucidn de Costes y Beneficios Politicos. En la medida
en que el gasto piblico habitualmente rinde beneficios politicos en términos de
popularidad al gobierno que o ejecuta y, por el contrario, los tributos originan cos-
tes politicos, seria deseable que en la medida de lo posible coincidiesen los
gobiernos encargados de acometer ambas politicas, a efectos de que los ciudada-
nos pudieran ejercer en la practica y con conocimiento de causa la labor de con-
trol implicita en la primera de las ideas anteriores. Dicho de otro modo, el recur-
5o a transferencias intergubernamentales deberia minimizarse, salvo para cubrir
necesidades ineludibles.

{Como aplicar en la préctica todos estos principios? Con la dificultad implicita en
el disefio de cualquier sistema de financiacién que debe conjugar criterios razonables,
pero a menudo contradictorios entre si, la teorfa del Federalismo Fiscal ha venido sugi-
riendo algunas reglas para la distribucion territorial de tributos y transferencias intergu-
bernamentales. Por lo que respecta a los tributos, y sin 4nimo de exhaustividad, quisiera
aqui reflejar las reglas propuestas por Musgrave (1983) que se han convertido en poco
menos que cldsicas:

1%.- Los niveles medio y, en ésf:ecial, inferior deberfan gravar las bases con menor

capacidad de movilidad interjurisdiccional.

2".- Los impuestos personales con fipos progresivos deberfan ser utilizados por las
jurisdicciones en las cuales resulte mds eficiente establecer una base global.

3%- La imposicion progresiva, disefiada para asegurar objetivos redistributivos
deberia ser primordialmente central.

4% - Los impuestos destinados a propdsitos estabilizadores deberian ser centrales, al
mismo tiempo que los de los niveles inferiores deberian ser ciclicamente esta-
bles.

5%- Las bases distribuidas de un modo muy desigual entre subjurisdicciones debie-
ran ser usadas de modo centralizado.

6".- Los tributos basados en el principio de beneficio, tasas y precios piiblicos son
apropiados para todos los niveles de gobierno.

Por lo que respecta a los criterios para la distribucién de transferencias interguber-
namentales se requeriria que la mayorfa de éstas, en la medida en que sean necesarias
para el respeto combinado a los principios de suficiencia y autonomia, debieran tratar de
cubrir la brecha eventualmente existente entre las necesidades de gasio del gobierno

716 Notitia Vasconiae, 2/2003, 711-725



EL CONCIERTO VASCO EN EL CONTEXTCO DEL FEDERALISMO

receptor, evaluadas sobre la base de las competencias asumidas, y su capacidad fiscal pro-
pia, derivada de las bases imponibles sobre las que pudiera ejercer igualmente sus com-
petencias fiscales.

El cuadro resume un ranking tedrico de fuentes de ingreso para los gobiernos terri-
toriales segiin su respeto al principio de autonomia.

Ranking de las fuentes de ingreso segin la autonomia del gobierno territorial

i’ [.- Impuestos propios : Base y fipos bajo control local
I 2.- Impuestos solapados: Base fijada por el Estado y tipos bajo control local
3.- Impuestos compartidos: Base y tipos fijados por el Estade. Localidad participa
en recaudacién
4.- Subvenciones generales: El gobierno local decide en qué gastar
5.- Subvenciones especificas: El gobierno central decide en qué gasta el gobierno
L i N—

1. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y FINANCIACION TERRITORIAL
DEL ESTADO ESPANOL

La organizacién constitucional del Estado Espafiol consagra tres niveles territoria-
les en las Administraciones Pdblicas (Central, Autonomico y Local), si bien la organiza-
cién administrativa y financiera dista de ser unitaria y homogénea. Mds bien al contrario,
existen diversas fuentes de diferencias. Asi, frente al sistema general en el que el nivel
local de la Administracidn contiene dos escalones (Diputaciones Provinciales, Cabildos o
Consejos Insulares y Ayuntamientos), existen Comurudades Ausénomas uniprovinciales,
en las que se da la particularidad de que la Administracién autondmica asume las com-
petencias materiales y financieras de las Diputaciones provinciales, las cuales quedan
extinguidas en ese dmbito territorial, permaneciendo los ayuntamientos como inico esla-
bon de la Administracion tocal, sin perjuicio de la constitucién de organismos cooperati-
vos, como mancomunidades, consorcios,...

Mis relevante en el ambito financiero es la distincién entre fos Territorios de régi-
men comun y los de régimen foral (Comunidad Auténoma del Pais Vasco y Comunidad
Foral de Navarra). A lIa descripcidn somera de las diferencias entre ambos sistemas y sus
implicaciones en relacién con los principios comentados anteriormente dedicaré el resto
del presente epigrafe.

1. La financiacién en el régimen comin

Las Comunidades Auténomas de régimen comdn tienen un esquema financiero
basado en lo dispuesto en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autd-
nomas (LOFCA), la cual ha sufrido en los Gltimos afios diversas modificaciones, tenden-
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tes a incrementar su corresponsabilidad fiscal. Con todo, y en términos generales se sigue
manteniendo un esquema general que contiene tres bloques de instrumentos de financia-
cidn que responden a objetivos diferentes: ‘

a) Blogue de Suficiencia

El objetivo inicial de este bloque era cubrir el coste efectivo de los servicios tras-
pasados por el Estado a las Comunidades Auténomas, de manera tal que estas pudieran
mantener la cobertura de los servicios a los. mismos niveles que los venia prestando la
Administracién Central en ¢l momento de su traspaso. Para ello, e] Estado procedis a
ceder determinados tributos a las Comunidades Auténomas v a complementar su finan-
ciacidn con un porcentaje de participacidn en los ingresos del Estado. En el momento
actual, la financiacién por este bloque ha quedado ya desvinculada del coste efectivo.
Tras las udltimas modificaciones, las Comunidades Auténomas de régimen comiin han
adquirido amplias capacidades normativas sobre la practica totalidad de los tributos cedi-
dos {Impuestos sobre el Patrimonio Neto, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones,
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Tasas
sobre el Juego, Impuesto sobre Matricutacién de Vehiculos, tramo autondmico del IRPF
e impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidrocarburos), participan sin capa-
cidad normativa en el IVA y el resto de los Impuestos Especiales y han visto sustituir la
Participacion en Ingresos del Estado por un denominado Fondo de Suficiencia que cum-
ple la misma misién. En esencia, por lo tanto, la realidad actual del blogue de suficiencta
ha incrementado la capacidad de decisién de los gobiernos autonémicos a [a hora de
modular su financiacidn a costa de un menor peso de las transferencias incondicionales.

b) Blogue de Solidaridad

Por su parte, los instrumentos del bloque de solidaridad estaban previstos para tratar de
acortar las diferencias en dotaciones de szock de capital pubtico entre comunidades. De hecho,
todos estos instrumentos vienen vinculados a la realizacidn de operacicnes de inversién.
Concretamente, el principal de ellos es el Fondo de Compensacién [nterterritorial, dotado
sobre la base de un porcentaje (35 % en el momento actual) de la inversion civil nueva del
que son beneficiarias aqueltas comunidades consideradas Objetivo n® 1 de la Unién Europea.
Otros instrumentos contenidos en este blogue son los procedentes de los Fondos Estructurales
Europeos, los Convenios de Inversidn con la Administracién Central y las Asignaciones
Presupuestarias Especiales para la nivelacidn de servicios piiblicos esenciales a que alude el
art. 15 de la LOFCA, si bien estas ultimas nunca han sido llevadas a la practica.

c) Blogque de Autonomia

Finalmente, conforman el blogue de autonomia aguellos recursos que permiten a las
Comunidades Auténomas de régimen comidn mejorar su posicién financiera a expensas
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de sus propios contribuyentes. Asi, pueden establecer sus tributos propios, sobre hechos
imponibles no gravados por ¢t Estado y, recargos sobre el IRPF estatal o sobre tributos
cedidos, ademds de recurrir al crédito. Bl uso practico de esta capacidad fiscal propia ha
sido en la prdctica bastante reducido, limitdndose a la creacidn de impuestos sobre el
Juego del bingo, tributos sobre tierras infrautilizadas y algunos tnbutos medicambienta-
les. Recientemente han sido ademds creados algunos nuevos tributos sobre grandes super-
ficies (Catalufia), depdsitos bancarios (Extremadura) y estancias en establecimientos
hoteleros (Baleares), este iltimo con motivaciones medioambientales también, si bien en
todos los casos el Gobierno central ha cuestionado su legalidad recurriendo su creacion
ante el Tribunal Constitucional.

Por lo que respecta a las Corporaciones Locales, su financiacién viene regulada por
fa Ley Reguladora de las Haciendas Locales de 1988, aungue en el momento presente se
encuentra en tramite de preparacién un nuevo proyecto de ley que sustituird al actual-
mente vigente. Concretamente, los municipios tienen actualmente a su disposicion cinco
impuestos (Impuesto sobre Bienes Inmuebles, Impuesto sobre Actividades Econdmicas,
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecdanica, Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras e Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana), sobre los cuales tienen una amplia capacidad normativa, en la redi-
da en que pueden fijar lihremente los tipos impositivos dentro de unas amplias bandas
establecidas por la Admimstracion Central. Con la recaudacion procedente de estos
impuestos, mas el recurso a tasas, precios piblicos y contribuciones especiales los ayun-
tamientos financian aproximadamente la mitad de sus gastos. Para complementar su
financiacion, estas localidades reciben una transferencia incondicional procedente de la
Administracién Central (Participacidn en Ingresos del Estado, o PIE) y transferencias
condicionales destinadas a financiar proyectos concretos, ademds de poder explotar su
propio patrimenio y recurnir al crédito. Igualmente estd previsto que los ayuntamientos
participen en los ingresos de las Comunidades Auténomas, si bien en la actualidad las
cantidades procedentes de esta fuente son marginales.

Por su parte las Diputaciones provinciales son administraciones casi €n exclusiva
dependientes de las ayudas financieras de otras Administraciones Piblicas, quedando su
fiscalidad propia circunscrita exclusivamente a la posibilidad de establecer un recargo
sobre el Impuesto municipal sobre Actividades Econémicas, tributo, por cierto, puesto en
la actualidad en tela de juicio y que serd eventualmente suprimido en su mayor parte pro-
ximamente. De hecho, apréximadamente el 80 por ciento de los ingresos no financieros
de las Diputaciones de régimen comin proceden de transferencias intergubemamentales.

En suma, y en lo que respecta a los principios considerados en el epigrafe anteriar,
cabe resaltar que en el dmbito de la auronomia las Comunidades Auténomas de régimen
comin gozan de capacidad normativa limitada sobre los tributos que les han sido cedidos
totalmente o compartidos con la Administracién Central v de capacidad normativa plena
sobre tributos propios y recargos, con los tinicos limites para su establecimiento marca-
dos por las disposiciones de la LOFCA (no gravar hechos imponibles ya gravados por el
Estado, ni gravar hechos imponible radicados fuera del temitorio de la Comunidad
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Auténoma, en lo que respecta a tributos propios, y no distorsionar la naturaleza del tri-
buto sobre el que recaen, ni minorar los recursos del Estado, en el caso de los recargos).

En cuanto a las Corporaciones Locales, los ayuntamientos tienen total libertad de
fijacién de tipos en sus tributos dentro de bandas de topes minimos y maximos fijados por
la Admunistracidn Central. Esta autonomia no alcanza a las Diputaciones de régimen
comin, mucho mas dependientes en su financiacién de otras administraciones.

Finalmente, y en lo que respecta a la suficiencia, decir que los desequilibrios verti-
cales son cubiertos en el &mbito de los territorios de régimen comin mediante sistemas
de transferencias de arriba abajo.

2. La financiacién en el régimen foral

Frente al esquema financiero de los territorios de régimen comiin la esencia del sis-
tema foral es la existencia de un Pacto por el cual las respectivas Haciendas Forales se
hacen cargo de los principales impuestos del sistema fiscal, con cargo a los cuales no sélo
financian las competencias que han asumido, sino que disponen ademds de un margen de
recursos financieros para transferir a la Hacienda Central una cantidad en concepto de
pago por los servicios de titularidad estatal prestados en el dmbito de la respectiva
Hacienda Foral.

El citado Pacto se denomina Concierto en el caso del Pais Vasco y Convenio en
Navarra y presenta como elementos esenciales la existencia de una serie de Tributos
Concertados (Convenidos), agquellos sobre los que las Entidades Forales ejercen su auto-
nomia tributaria, y del denominado Cupo (Aportacion), o cantidad aportada en concepto
de pago por los servicios de titularidad estatal prestados en el dmbito de la respectiva
Hacienda Foral.

El caso del Pals Vasco presenta una complejidad especial en relacién a Navarra como
consecuencia de su cardcter pluriprovincial. Asf la denominada Ley de Tetritorios Histéricos
es la encargada de organizar el esquema de relaciones intermas de la Hacienda Vasca.

Con tedo, la pertenencia a un espacio econémico y financiero comiin obliga al
Concierto a aplicar unas minimas Normas de Armonizacidon y Coordinacién. Asf, existen
una serie de Principios armonizadores de cardcter general, aplicables al conjunto de tribu-
tos concertados, a los que habria que afiadir algunos principios especiales vinculados a los
puntos de conexidn de cada tributo en particular, ademds de necesitarse también normas
de armonizacion interna en el seno de la propia Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Por
cefiirse sélo a los primeros {principios de cardcter general), cabe destacar entre ellos:

* La adecuacidn de las normas forales a la Ley General Tributaria.

* La clasificacidn de Actividades Econdmicas del mismo modo y con los mismos

criterios que en Territorio Comiin.

» Las normas forales no podran implicar menoscabo de la competencia empresarial,
ni distorsionar la asignacién de recursos y el libre movimiento de capitales y mano
de obra.

* La presion fiscal efectiva global deberd ser equivalente a 1a dé Territorio Comun.
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Puestos a valorar esos principios, y al margen de su coherencia interna de carécter
general con los objetivos de unidad de mercado, cabe resaltar la ambigiiedad de!l término
eqguivalente referido a la presidn efectiva global, que en todo caso supone un avance sobre
la regulacién anterior en la que se decia que no podria ser inferior a ta de territorio
Comiin. Desde un punto de vista conceptual y en el marco de un sistema de federalismo
fiscal no parece muy adecuada la inclusién de este principio, en la medida en que limita
la autonomia, mdxime cuanda la ampliacién de capacidades normativas en las
Comunidades Auténomas de régimen comun abre la puerta a la existencia de diferencias
relevantes en las politicas fiscales de cardcter territorial y por lo tanto incorpora un punto
de litigiosidad implicita en el sistema del que habria sido razonable prescindir.

El dmbito de los tributos concertados alcanza en la actualidad a la totalidad del
mapa fiscal, excluidas las rentas de aduanas e incluidos los impuestos municipales obli-
gatorios. Ademads, la capacidad normativa de la que disponen los territorios histdricos es
ciertamente amplia, con los dnicos limites derivados de las normas de Armonizacidn y
Coordinacion, tanto a nivel del Estado Espaiiol, como en lo referente a la Unidn Europea,

Respecto al cdlculo del Cupo, [a metodologia pactada incluye como primer paso la
determinacion de un Cupo Bruto mediante la aplicacién de un coeficiente de imputacion
{que en la prictica se ha mantenido constante en un valor de 6,24) a las cargas no asumi-
das por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, definidas como diferencia entre tos gas-
tos totales y las cargas asumidas a partir de los Presupuestos Generales del Estado. Més
en concreto, entre las cargas no asumidas se incluyen en todo caso el Fondo de
Compensacidn Interterritorial, las transferencias y subvenciones del Estado a favor de
entes ptiblicos que desarrollen competencias no asumidas por el Pais Vasco y los intere-
ses y cuotas de amortizacidn de todas las deudas del Estado.

Por su parte, entre las cargas asumidas la metodologia del cupo distingue entre el
INSALUD, IMSERSO y Policia Auténoma para cuya valoracidn se utilizan reglas espe-
ciales y el resto de competencias asumidas, las cuales son valoradas con criterios simia-
res al del coste efectivo utilizado en la valoracidn de las transferencias a las comunidades
de régimen comtin, si bien de un modo mas ventajoso para la Comunidad Auténoma del
Pals Vasco, pues aqui se incluyen todos los capitulos del presupuesto, en lugar de incor-
porarse s6lo los gastos de personal, compras corrientes de bienes y servicios e inversio-
nes reales.

Una vez calculado el Cupo Bruto, se procede a efectuar una serie de deducciones a
efectos de computar ingresos no concertados y ajustes, lo que da lugar al Cupo Liguido
que finalmente se transfiere a la Administracién Central.

Por lo que respecta a las relaciones internas de la Hacienda Vasca, puesto que en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco existen tres niveles de Hacienda (Hacienda
General del Pals Vasco, Haciendas Forales y Haciendas Locales), la distribucion de los
recursos generados por el sistema de Concierto parte del establecimiento de unos
Coeficientes de distribucidn vertical (segiin competencias asumidas por cada nivel). En
segundo lugar, se aplica un modelo de distribucion honzontal, para determinar la porcidn
de los recursos totales a transferir a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco que corres-
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ponde a cada uno de los territorios histdricos, sobre la base de criterios de renta y capa-
cidad fiscal relativas.

Asi, el Gobierno Vasco recibe de las Diputaciones Forales una Aportacidn gene-
ral, ademds de otras Aportaciones especificas. La primera se obtiene aplicando el coe-
ficiente vertical vigente sobre los recursos a distribuir. Ademds, las Diputaciones
Forales financian también una serie de politicas comunes, excluidas anteriormente del
modelo de reparto general, como son la financiacién de la Policia Auténoma y de la
Sanidad, en la parte que se financia mediante minoracidn del Cupo, ademds de la apor-
tacion especifica para las politicas comunes de fomento industrial en el Pais Vasco.
Como novedad para el quinquenio 1997-2001, se crea un Fondo de Solidaridad, cuya
finalidad principal es asegurar que, salvo causas derivadas de diferencias normativas o
de gestidn, la participacion relativa en la recaudacion total de cada Tertritorio Histdrico,
una vez deducida su contribucidn al propio Fondo de Solidaridad, alcance el 99% de su
coeficiente horizontal.

La cantidad global, resultante de la suma de la Aportacién general y las especificas,
se reparte entre las tres Diputaciones Forales mediante una férmula en la que, como se ha
indicado, la renta de cada territorio Histérico es la principal variable utilizada para deter-
minar su aportacidn al sostenimiento de las instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

Por lo que respecta a las Haciendas Locales, de acuerdo con la Ley de Territorios
Histéricos, éstas deben recibir una financiacién no inferior a la que les corresponderia de
aplicarse la legislacidn de régimen comun. En todo caso, el Consejo Vasco de Finanzas
recomienda a las Diputaciones Forales que destinen a los entes locales de su territorio
como minimo el 53 % de Ia recaudacién por tributos concertados, netos de otras aporta-
ciones.

En suma, y por lo que respecta-aqui también a los principios de autonomia y sufi-
ciencia, los territorios de régimen foral gozan de capacidad normativa maxima, apenas
limitada por normas de armonizacién fiscal, lo que les dota de mis autosuficiencia finan-
ciera. En todo caso, a diferencia del régimen comin los desequilibrios verticales son
cubiertos mediante sistemas de (ransferencias de abajo arriba {con origen en las
Diputaciones Forales).

3. Valoracion Finatl

Puestos a valorar los distintos sistemas de financiacién territorial vigentes en Espafia
desde el punto de vista de las recomendaciones de la Teoria del Federalismo Fiscal, cabria
empezar por decir que ni el régimen comiin, ni el foral siguen plenamente las directrices
tedricas, plasmadas en los criterios para [a distribucién de impuestos de Musgrave (1983).
Ambos sistemas parecen incentivar la competencia fiscal, en la medida en que conceden
amplios mérgenes de discrecionalidad fiscal a los gobiernos territoriales en materias sen-
sibles como pueden ser la renta personal {ambos sistemas) o los beneficios de sociedades
{régimen foral). Si bien existe un punto de ambigiiedad tedrica sobre 1a bondad de la com-
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petencia fiscal?, yo me atreveria a decir que la posicién mayoritaria en la doctrina hacen-
distica la encuentra contraproducente pues consume recursos, provoca litigios y, en dltima
instancia, pone en peligro la sostenibilidad de los servicios pablicos.

Aparentemente, el régimen foral otorga mayor autonomia y corresponsabilidad fis-
cal a los gobiernos autondmicos que disfrutan de él. Sin embargo, esto no es cierto en el
caso de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco, puesto que la titularidad de fas compe-
tencias normativas que detentan las Diputaciones Forales hace que el Gobierno Vasco sea
en la prictica totalmente dependiente de transferencias intergubermamentales (en este
caso de dichas Diputaciones), lo que supone una inversion en los términos que asemeja
financieramente (en términos cualitativos) al Gobierno auténomo vasco con ias
Diputaciones de régimen comun.

Puestos a valorar més en particular al sistema foral, en mi opinidn, y en términos de
eficiencia, el juicio debiera ser positivo en lo que respecta a la aplicacién de politicas de
proximidad y principic de subsidiariedad, asi como en materia de corresponsabilidad fis-
cal En términos de equidad, con cdlculos adecuados de Cupoe y Aportaciones, tedrica-
mente el sistema podria ser perfectamente equitative y nada impide institucionalmente
que esto sea asi. Sin embargo, en la practica perviven ¢iertas inequidades en su aplicaéién
que, 4 mi juicio, debieran ser corregidas. Por ejemplo, si la politica redistributiva princi-
pal es competencia de la Administracién Central como parece deducirse de las reglas
constitucionales, tales politicas debieran incluirse en el cdlculo del cupo, como cargas no -
asumidas por las Comunidades Forales.

Por otra parte, la constancia en el tiempo del indice de imputacidn parece poco jus-
tificable. Resulta dificil de admitir que una Comunidad Auténoma mantenga a lo largo de
décadas idéntica posicién relativa en ninguna magnitud econdmica o demogréfica, por lo
que adaptar temporalmente ¢l indice de imputacidn a la realidad parece condicidn indis-
pensable para la equidad del sistema.

Finalmente, la disposicion de la Ley de Territorios Histéricos de que las Haciendas
locales vascas deben recibir una financiacion no inferior a la que les corresponderia de
aplicarse la legislacién de régimen comin supone en la practica que los municipios vas-
cos podrian gozar de una financiacién privilegiada, bien a costa del resto de administra-
ciones publicas vascas (si el coeficiente vertical resultante les es beneficioso), o a costa
de la Adminisstracién Central (s1 ello deriva de un cupo infravalorado).

IV. A MODO DE CONCLUSION. PROPUESTAS Y MEDIDAS RECIENTES DE
LA ADMINISTRACION CENTRAL CON INCIDENCIA TERRITORIAL

A lo largo del presente articulo hemos visto ¢cémo el proceso de descentralizacién
fiscal levado a cabo a lo largo de las wltimas décadas ha incrementado fuertemente las

? BRENNAN & BUCHANAN (1980), por ejemnplo, se muesitan firmemente partidarios de la compe-
tencia fiscal a nivel territorial come forma de lumitar el crecimiento del peso del sector piblico en Ja Economia,
lo que pone de manifiesto ] trasfondo ideoldgico de la recomendacién.
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capacidades de decisién (y por ende la corresponsabilidad fiscal) de los gobiernos terri-
tortales no s6lo en los territorios forales, sino también en los de régimen comuin. Sin
embargo, a lo largo del dltimo afio la Administracién Central ha adoptado una serie de
decisiones, realizado propuestas e implementado medidas legales que afectan de modo
relevante a la accion de gobierno de las administraciones territoriales y no sélo en el
ambito del régimen comun. Asi, la Ley Gerneral de Estabilidad Presupuestaria, la pro-
puesta de reforma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y las incertidum-
bres originadas en la financiacién local, ante la promesa de supresion del Impuesto sobre
Actividades Econémicas y de elaboracidn de una nueva Ley Reguladora de las Haclendas
Locales presentan un panorama financiero nuevo que se traducird inevitablemente en
cambios de forma y de fondo en las estructuras presupuestarias de los gobiernos subcen-
trales. Dejando de lado por inciertos los efectos que eventualmente pueda tener la refor-
ma de un IRPF ya ampliamente compartido territorialmente y el sentide que finalmente
se le d€ a la reforma de la financiacidn local, quisiera terminar este articulo con un breve
comentario sobre un cierto riesgo que entrafaria una aplicacién excesivamente rigida de
ta Ley General de Estabilidad Presupuestaria, popularmente bautizada (probablemente
con exageracién) como Ley del Déficit Cero. Para ello me permito utilizar una metifora
futbolistica, con cuya ayuda creo se digerird mejor el argumento que quiero trasladar.

Recordarad guien esto lea que hace unos afios desde la Administracion se impulsé
una importante modificacién en la regulacién del deporte profesional, particularmente
transcendente en el mundo del fiitbol. Entendian nuestros gobernantes que un sector tan
fuertemente profesionalizado y que movia tan ingente cantidad de dinero no podia estar
en manos de aficionados por lo que procedia también profesionalizar su gestién y res-
ponsabilizar a sus gestores, incluso por la via patrimonial. Asi nacieron en su dia las
Sociedades Andnimas Deportivas. Sin embargo, en ia medida en que los clubs de fiitbol
se encontraban fuertemente endeudados, se entendia que poner fa cuenta a cero exigia un
Plan de Saneamiento previo, por lo.que desde el Sector Publico se procedid inicialmente
a acometer dicho Plan. Ef Estado ayudé a los clubs a salir de su crisis inyectandoles gaso-
lina financiera que estos dedicaron, en su mayor parte, a reforzar sus plantillas con jnmi-
grantes legales muy bien remunerados.

Existia, no obstante un modesto club de fiitbol que se habia destacado por una exce-
lente gestién presupuestaria, hasta el punto de no necesitar acogerse al Plan de
Saneamiento. Este club era y es el Club Atlético Osasuna de Pamplona, cuyas cifras le ava-
laban y que como premio a su buena gestion fue eximido de convertirse en SAD. Comoeel
coche iba bien, tampoco recibid carburantes extra, no pudo seguir la carrera de fichajes
estrella y consiguientemente (jgran premio a su buena gestion!) descendié a segunda divi-
sion. Quien haya llegado hasta aqui se preguntard qué tiene esto que ver con la Hacienda
territorial. Pues bien, la Ley General de Estabilidad Presupuestaria recientemente aproba-
da, presenta también como objetivos responsabilizar a las Administraciones Publicas de la
gestién de sus recursos endureciendo las restricciones al gasto y, se espera, aumentando la
transparencia en la gestién. Asf se plantea como objetivo, no como imposicion, el de défi-
cit cero (los gastos corrientes y de capital no deberian superar a la suma de ingresos
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corrientes y de capital), de modo que aguellos gobiernos (estatal, autondmicos o locales)
que deseen incrementar su gasto saben que deberian apelar a los ciudadanos (elevando los
impuestos) y que el recurso al crédito deberia ser una solucién extrema e indeseable. Més
alla del debate sobre si esta ley incurre en supuestos de inconstitucionalidad por atentar
contra la autonomfa de los gobiernos subcentrales (no soy jurista y, por lo tanto, no me pro-
nuncio} y de si es una ley fundamentalista por limitar los objetivos de déficit més adn de
lo que nuestros compromisos europeds aconsejan, y aln estando de acuerdo con la filoso-
fia general de prudencia en Ia gestidn y transparencia respecto a los ciudadanos, me gus-
tarfa llamar su atencién sobre un posible problema de equidad (o de inequidad) que la apli-
cacidn estricta de la ley podria traer inducido y al que modestamente he bautizado en algu-
na comparecencia piblica como efecro Osasuna. La idea es que si nos tomamos al pie de
la letra el objetivo de déficit cero y, simplificando, despreciamos la importancia de las par-
tidas de variacién de activos financieros, el recurso al crédito para las Administraciones
Publicas (estatal, autonémicas v locales) viene limitado por su capacidad de amortizar las
deudas presentes. Dicho en otros términos, y simplificando mucho, sélo podrian endeu-
darse aquellas Administraciones que en la actualidad estuvieran endeudadas.y sélo podri-
an hacerlo en la misma cuantia en que amortizasen su’deuda viva. En consecuencia y dado
que la deuda es un instrumento fundamental para la financiacién de inversiones y ademads
tedricamente recomendable por razones de equidad intergeneracional {distribucidn equita-
tiva en el tiempo de beneficios y costes de las inversiones), aquellos gobiemos (estatal,
autondémicos o locales) mds manirrotos, menos austeros en su gestién o que partan de una
situacidn financiera mds endeudada se verdn premiados con la posibilidad de seguir endeu-
dandose y mejorando sus inversiones. Los gobiernos austeros, con poca deuda viva, ten-
drian dificultades hasta para sustituir el mobiliarto urbano, a menos que incrementen la
presion fiscal sobre sus ciudadanos. Ciertamente, el ejemplo es exagerado, en cuanto al
premio a los malos, ya que deudas grandes, suponen también cargas financieras grandes y
dado que el capitulo de intereses si forma parte del cdlculo del déficit, cuanto mayor sea
esta partida menos recursos quedan disponibles para afrontar politicas mds vinculadas a la
prestacién de servicios publicos de calidad. Sin embargo, si parece claro el efecto de cas-
tigo a los buenos. Una vez mds enviamos al Osasuna a segunda division. ;Es ésta una
buena politica de incentivos?
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