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El autor analiza el nuevo Concierto Econdmico y sus principales diferencias con la
dltima modificacidn, la de 1997. En particular, si se deberia haber dotado a los territorios
histéricos de capacidad normativa adicional y si se debiera haber incluido en la nueva
redaccidn algin tipo de representacién de la Comunidad Auténoma Vasca ante las insti-
tuciones de la Unidén Europea. Tras describir ta situacién de partida, es decir, la caracte-
risticas basicas del Concierto desde puesta en vigor en 1981 y cudles eran los problemas
mds importantes que s¢ habian puesto de manifiesto en su funcionamiento, llega a la con-
clusién de que el Concierto Econdmico es ventajoso para el Pais Vasco por la magnitud
y disponibilidad de recursos publicos que genera.

Palabras clave: Concierto Econdmico. Territorio {s) histdrico (s). Cupo. Derecho
histérico y autonémico de Vasconia. Historia contempordnea del Pais Vasco. Derecho
Financiero.
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Egileak Kontzertu Ekonomiko berriak 1997an eginiko azken aldaketarekiko dauz-
kan ezberdintasun nagusiak lantzen ditu, eta, zehazkiago esanda, lurralde historikoei
ahalmen arauemaile gehiagorik eman behar ote zitzaien, eta Euskal Autonomia Erkidegoa
Europar Batasuneko instituzioen aurrean ordezkatzeko modurik aurreikusi behar ote zen.
Hasieran, 1981eko Kontzertuaren oinarrizko ezaugarriak eta indarrean sartu zenetik piztu
dituen arazo nagusiak deskribatzen ditu, eta, ondorio gisa, adierazten du Kontzertu
Ekonomikoa, sortzen dituen baliabide publikoen magnitudea eta xedagarritasuna ikusirik,
onuragarria dela Euskal Herriarentzat.

Giltza-Hitzak: Kontzertu Ekonvmikoa. Lurralde historikoa (k). Kupoa. Euskal
Herriko Zuzenbide historiko eta autonomikoa. Euskal Herriaren historia garaikidea,
Finantza Zuzenbidea.
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The author analyses the new Economic Agreement and its main differences with the
last modification in 1997. Concretely, he analyses if the historic territories should have
been given additional norm-making capacity and if the new Agreement should have
included some type of representation of the Basque Autonomous Community in the ins-
titations of the European Union. After describing the starting point, that is, the basic cha-
racteristics of the Agreement since its enforcement in 1981 and the most important pro-
blems have been since then, the author comes to the conclusion that the Economic
Agreement is advantageous for the Basque Country because of the magnitude and avai-
lability of the public resources it generates.

Key-words: Economic Agreement. Historical Territortes. Rediscount quota.
Historic and autonomic law of Vasconia. Contemporary history of the Basque Country.
Financial law.
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I. INTRODUCCION

El Concierto Econdémico (CE) es un instrumento bdsico del autogobiemno de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV). El CE no sélo ha aportado una cantidad
sustancial de recursos que han permitido desarrollar un Sector Piblico Vasco (SPV) muy
importante, sino que, gracias a la capacidad normativa que concede, ha permitido que Ja
CAPV desarrolle una politica fiscal propia. Esta politica fiscal ha sido muy importante a
la hora de lograr que la CAPV superara la crisis industrial de los afios 80.

E! CE data, en su reinstauracidn actual, de 1981 v entonces se aprobé con una
vigencia de 20 afics. Correspondia, por tanto, renovarlo en Enero del afio 2002, Sin
embargo, el final del Concierto de 1981 ha coincidido con un periedo en el que, debido
a los conflictos de la década anterior, reinaba un clima de desconfianza importante entre
la CAPV y el Estado. A esto se afiadia que, como algunos aspecios del CE! estaban (y
siguen estando) cuestionados por diversas Instituciones de ta UE, los representantes de la
CAPV querian incluir en el nuevo CE alguna forma de representacién de la CAPV ante
las Instituciones de la UE. El Estado, por su parte, se oponia a esta representacion. Todo
esto, combinado con algunos otros aspectos técnicos sobre los que habia desacuerdos, se
ha traducido en que la renegociacién del CE ha sido un proceso complejo y de desacuer-
dos entre fa CAPV y el Estado. De hecho, al finalizar el perfodo de vigencia del anterior
CE, el 31 de Diciembre del 2001, adn no se habia llegado a un acuerdo sobre la renova-
cién y, a pesar de las protestas de ta CAPV, el Estado prorrog unilateralmente el CE de
1981. Esto dio lugar nuevos desacuerdos hasta que, finalmente, el 6 de Marzo del 2002
se alcanzd un acuerdo para renovar el CE.

! Estrictamente 1a Unién Europea no ha cuestionado ningtin aspecto del CE sino simplemente algunas ner-
mas aprobadas por los TT.HH. en el IS y la aplicacidn de estas normas a cierias empresas (como Daewoo ¥
Rasmondin). Para detalies adicionales, vid., por ejemplo, ZUBIRI (2000} y {2002).
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El objeto de este trabajo es analizar el nuevo CE y tratar de responder a basica-
mente dos cuestiones. Primero, ¢Es el nuevo CE un buen acuerdo? Segundo, ;Hubiera
sido deseable, y posible, introducir alguna reforma adicional? En este punto analizaré, en
particular, si se deberfa haber dotado a los Territorios Histdricos (TT.HH.) de capacidad
normativa adicional y si se deberia haber incluido en el CE algin tipo de representacion
de la CAPV ante las Instituciones de la UE.

Para responder a estas preguntas y analizar estas cuestiones, el punto de partida
sera revisar en la seccidn 2 cudl era la situacion de la que se partia a la hora de renegociar
el CE. Esto es, qué caracterfsticas basicas tenia el CE de 19817, y cudles eran los proble-
mas mas importantes que se habian puesto de manifiesto en su funcionamiento.
Establecido el contexto en el que se realiza la reforma, la Seccién 3 describe y valora los
aspectos bésicos de esta reforma. La Seccidn 4 analiza algunas alternativas a las reformas
que s han realizado. Finalmente, la Seccidn 5 recopila las conclusiones mds importantes.

II. EL CONCIERTO ECONOMICO: LA SITUACION DE PARTIDA DE LA
REFORMA ..

El sistema foral es un modelo de financiacidn que se apoya dos pilares bésicos:

a) Autonomia fiscal. La autonomia fiscal significa que los TT.HH. de la CAPV
gestionan, recaudan y, sujeto a ciertas restricciones armonizadoras, disefian todas las figu-
ras impositivas bdsicas que componen el sistema fiscal.

b) Pago de una cierta cantidad al Estado, el Cupo, como contraprestacidn por los
gastos que el Estado sigue realizando en favor de los residentes en la CAPV y como con-
tribucién a la solidaridad entre regiones®. A diferencia de la autonomia fiscal, que perte-
nece a los TT.HH., el Cupo se determina globalmente para el conjunto de la CAPV4.

El CE es el instrumento legal que regula los dos elementos esenciales del siste-
ma foral: Las relaciones fiscales y financieras con el Estado. En el dmbito fiscal, el CE
determina tres aspectos bdsicos. Primero, qué impuestos pertenecen a la CAPV (estdn
concertados). Segundo, qué contribuyentes deben tributar a cada Administracidn y, en
caso de que como por ejemplo en el IS, tengan que tributar a mds de una Administracién,
por cudnto y segiin qué normativa (puntos de conexion). Finalmente, ¢! CE establece y
cudl es Ia autonomia normativa que tienen los TT.HH. en los impuestos que han sido con-
certados.

2 Desde su introduccién en 1981 el CE fue reformado varias veces tanto para adaptarlo a reformas fisca-
les que realizaba el Estado (por ejemplo la introduccion del IVA en 1986) como para concertar impueslos gue
va existian pero no estaban concertados (por ¢jemplo, la concertacion de los impuestos especiales en 1997),

* En la practica. la dnica partida que se incluye en este concepto es el Fondo de compensacién I[nterritorial,
que es un fondo de cuantia bastante limitada que se distribuye entre las CC.AA. de menor renta (aquellas que
por tener una renta per capita inferior al 75% de la media de la UE se consideran Objetivo | a efectos de los
fondos estructurales enropeos).

4 Qué parte de este Cupo acaba siendo pagada por cada TT.HH. es una cuestion imerna de la CAPV que
s¢ ha resuelto en la practica mediante la Ley de Aportaciones.
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En el dmbito financiero el CE delimita los principios generales para calcular e]
Cupo, asi como otras transferencias financieras entre Administraciones que se derivan del
disefio del proceso de concertacién y del disefio de los puntos de conexion’.

Dado el papel que juega, la bondad del CE y, por extension, de las reformas que
se realizan, se puede evaluar en base a dos criterios:

a) Capacidad financiera que genera. Esto es, los recursos que aporta a la CAPV.

b} Autonomia fiscal. Es decir, la capacidad que confiere a los TT.HH. para recau-
dar impuestos y para alterar el nivel y la estructura de estos impuestos.

Los principios a) y b) no son, sin embargo, los tnicos criterios para evaluar el
funcionamiento del CE. Para que el CE sea un acuerdo satisfactorio es necesario que, ade-
més de lo anterior, los TT.HH. puedan desarrollar sin problemas las capacidades recau-
datorias y normativas que les concede. Por ello, un tercer criterio que se debe tomar en
cuenta al analizar el CE es:

¢) Desarrollo del CE. Esto es, hasta qué punto los TT.HH. han podido ejercer las
competencias que les otorga el CE sin limitaciones ni conflictos con el Estado®,

Los criterios que voy a utilizar para evaluar la reforma del CE son a)-c). Antes
de hacerlo conviene, sin embargo, detenerse a recordar cudl era la situacién del CE en los
aspectos aj-c) en el momento previo a la negociacién. Esto permitird hacerse una idea de
cudles eran los problemas a resolver en la reforma del CE y hasta qué punto la reforma
ha mejorado.la sitnacidn preexistente en cada uno de los aspectos relevantes.

1. La capacidad financiera que se deriva del Concierto Econémico

La capacidad financiera que tiene la CAPV como resultado del sistema foral estd
resumida en el Cuadro 17, A efectos comparativos, el Cuadro 1 también delimita la capa-
cidad financiera que genera el sistema comdn.

En el caso de la CAPV (y de Navarra), la capacidad financiera es la suma de
varios componentes. En primer lugar la recaudacién por impuestos concertados {conve-
nidos en el caso de Navarra). A esto hay que afadirle todas aquellas transferencias que
e] Estado realiza de forma regular a la CAPV. Esto incluye Jos ajustes por 1mpuestos
indirectos (IVA y Especiales), las transferencias de la Tesoreria de la Seguridad Social y
la Participacién de los Entes locales de la CAPV en los ingresos del Estado. El ajuste
por impuestos indirectos se deriva de que, debido al disefio de los puntos de conexion,
hay impuestos pagados por residentes en la CAPV que son recaudados por el Es-

5 Los ajustes por [VA y Especiales (Secci6n 3.2) o la participacién de tos Entes Locales de la CAPVen los
ingresos no concertados, son algunos de estos flujos.

5 Como es bien sabido, en el CE se han producido conflictes no sélo con el Estado, sino con las
Tnstituciones de la UE. Estos conflictos, sin embargo, no se analizan en este trabajo porque no pueden sev
resuelios con una negociacién con el Estado y, por tanto, con la reforma del CE que se analiza en este trabajo.
Por ello, los conflictos con la UE no se analizan en este trabajo. No obstante, la cuestion de si |2 CAPY debe
tener una representacién en la UE o de si el CE es compatible con la UE se¢ analizan en la seccion 4.2,

7 Obviamente esta definicién de capacidad financiera se aplica también a Navarra,
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tado® que, por tanto, debe compensar a la CAPV por la diferencia. De igual forma, parte
de las competencias transferidas a la CAPV en Sanidad y Servicios Sociales’ se financian
con Cotizaciones Sociales. Por ello, el Estado debe transferir a la CAPV la parte de la
CAPV (estimada en el 6,24%) de las Cotizaciones imputadas a competencias transfendas,

Cuadro 1
Recursos proporcionados por el Estado a las CC.AA

RECURSOS FINANCJEROS DE LAS CC.AA. FORALES ]
= Recaudacién por Impuesto Concertados (Tc)
+ Transferencias Fiscales Estado (TRe)

Ajustes por IVA y Especiales
Transferencia de Cotizaciones afectas a Competencias Asumidas
Participacién de los Entes Locales en Ingresos No concertados
- Cupo
+ Qtras Transferencias no Regulares (TNR)
Estado ’
Unidn Europea
- Ajustes por competencias Diferenciales (AJC}
Financiacién EE.LL.
Policia Auténoma
Otras

RECURSOS FINANCIEROS DE LAS CC.AA. COMUNES

= Recaudacién Impuestos Cedidos] {Tc)

+ Transferencias Regulares de Estado {TRe)
Participacién Ingresos del Estado
Fondo de Compensacidn Interterritorial
Financiacién de la Sanidad

+ Otras Transferencias No Regulares (TNR)

Estado
Unién Europea

- Ajustes por Competencias Especiales (AJC)

¥ En el caso del [VA, por ejemplo, el Estado debe pagar a la CAPV la parte del IVA recaudado en Aduanas
(de productos importados de fuera de (a UE) en bienes que son consumidos en la CAPV. De igual forma, el
[VA es un impuesto sobre el consumo que se gestiona mediante un impuesio sobre la produccidn (estrictamente
hablando 1a base imponible del 1VA es [a produccién menos las exportaciones menos la inversidn), Como la
Base Imponible relativa (al conjunto de Espafia) es menor que el Consumo refativo, hay [VAs pagados por resi-
dentes en la CAPV pero ingresadas por el Estado.

9 A partir del aio 2000 toda la Sanidad se financia mediante transferencias del Estado (y, por tanto, sin coti-
zaciones). Permanecen, sin embargo, las cotizaciones afectas a los servicios sociales.
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Finaimenie, a nivel del Estado, los Entes Locales (Diputaciones y Ayuntamien-
tos) tienen derecho a un porcentaje de los ingresos del Estado. Como todavia hay una
parte de los ingresos del Estado que no estdn concertados, el Estado debe transferr a la
CAPV la participacién de los Entes Locales vascos en esta parte de los ingresos del
Estado que no estdn concertados.

Cuando a la recaudacién por ingresos concertados més las transferencias del
Estado se le resta el cupo ~lo que la CAPV paga al Estado— se obtiene lo que podemos
denominar ingresos regulares. Esto es, los que se producen de forma continua a lo largo
del tiempo. Ademds de esto, la CAPV recibe otras transferencias no ligadas al CE y que,
ademds, no son periédicas. Las mas importantes son las transferencias de la UE o las que
se dertvan de Convenios con el Estado.

Finalmente, si como en ¢l Cuadro 2 mds adelante, se desea comparar la capaci-
dad financiera que se deriva del CE con la que tienen las CC.AA. con competencias com-
parables, es necesario ajustar los recursos anteriores por el coste de las competencias dife-
renciales que ejerce la CAPV. Las mas obvias son la Policia Auténoma (que en la CAPV
tiene un desarrollo mucho mds amplio que en otras CC.AA.) y la financiacién de los
municipios ya que en la CAPV los entes locales se financian a partir de los ingresos con-
certados muentras que, como ya se ha sefialado, en las CC.AA. de régimen comin se
financian mediante transferencias del Estado.

En el caso de las CC.AA. de régunen comiin la capacidad financiera se puede cal-
cular de forma similar. La diferencia es que los timpuestos cedidos tienen menor peso cuanti-
tativo en la financiacidn total que los impuestos concertados'?, y que las transferencias regu-
lares son de naturaleza algo distinta. Las mds importantes son un porcentaje de Participacion
en tos Ingresos del Estado, el Fondo de Compensacién Interterritorial (que se distribuye entre
las CC.AA. que, por lener una renta per capita inferior al 75% de la media de 1a UE, son obje-
tivo 1 a efectos de los Fondos estructurales de la UE), y las transferencias para financiar la
Sanidad. En coanto a los ajustes difieren entre CC.AA. en funcidn de las competencias adi-
cionales que tengan asumidas. Asi, hay CC.AA como Cataluiia que tienen asumidas las
Instituciones Penitenciarias. Otras que tienen las Obras Hidréulicas.‘la gestion del INEM, etc.

La capacidad financiera que genera el CE, o mads en general el sistema foral. se
puede intentar valorar de dos formas alternativas. La primera es simplemente comparar
los recursos que tiene la CAPY en relacion a otras CC.AA. con competencias similares.
Simplemente se trataria de determinar quién tiene mas recursos para financiar Jas mismas
competencias de gasto. La segunda via consistiria en determinar si los recursos que entre-
ga la CAPV al Estado via Cupo son altos o bajos en relacion a las prestaciones que reci-
be la CAPV del Estado.

" Los impuestos cedidos son el 33% del IRPF, 35% det TVA, 40% de los Especiajes de Fabricacion y 100%
del Especial de Matriculacién, Gasolina en Fase Minorista, Patrimonio, Sucesiones y Danaciones, Tasa de
juego, Transmisiones y AJD.
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El Cuadro 2 explora la primera de estas vias, comparando la capacidad finan-
ciera ajustada de la CAPV con la de las restantes CC.AA. que accedieron a la autonomia
por el articulo 151 de Ja Constitucién y que, por tanto, ticnen competencias comparables
a la CAPV'' Tal y como muestra este Cuadro, si nos centramos en los recursos regula-
res, la CAPV y Navarra tienen unos recursos per capita similares que son aproximada-
mente un 75% superiores a los de las CC.AA. de régimen comun. Simplemente para
pagar las mismas competencias tienen un 75% mds de recursos per capita. Las CC.AA.
de régimen comluin, por su parte, tienen todas ellas recursos per capita bastante similares.
Esto no es extraio porque uno de los objetivos del sistemna de financiacién de las CC.AA.
de régimen comun en el quinquenio 1997-2001 fue igualar la financiacion per capita de
las CC. AA.

Sien vez de mirar a los recursos per capita miramos a los recursos como por-
centaje del PIB, las diferencias se acortan. La CAPV pasa a tener unos recursos en tomo
al 35% superiores al promedio de territorico comin, No obstante, existen amplias diver-
gencias entre las CC.AA. de Régimen comdn. Asi, las mds pobres —Andalucia y Galicia—
tienen unos recursos sélo un poco inferiores a la CAPV. Al mismo tiempo se observa que
Cataluiia, aparece como la CC.AA. con menos recursos. Por ejemplo, en comparacién a
la CAPYV, a pesar de que ambas CC.AA. tienen una l:iqueza similar, Catalufia tiene unos
recursos (como porcentaje del PIB) que apenas superan el 55% de los de la CAPV. Esto
pone de manifiesto lo altamente redistributivo que es el sistema comiin de financiacidn
de las CC.AA. Al mismo tiempo permite entender las quejas de Catalufia sobre lo redu-
cido de su financiacion.

I A partir del afio 2002, una vez que ha finalizado la transferencia de la Sanidad a todas las CC.AA., lodas
¢llas tienen ¢competencias comparables. Sin embargo, en el afo 1999, que es al que se refiere el Cuadro 2, las
CC.AA. que accedieron a la Autonomia por el articulo 143 ain no habfan asumido competencias en Sanidad ¢
incluso algunas todas las de Educacion.
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Cuadro 2
Recursos homogeneizados de las CC.AA. (1999)

Riquezal Recursos Periodicos? Recurses Extraordinarios’
Valores Indice Valores [ndice
€ | Indice | Per % Per % Per —l % Per %
Capita | PIB | Capita | PIB | Capita | PIB | Capita | PIB
Andalucia 1703 79| 2491 14,6 98 125 | 3132 | 184 105 134
Canarias | 2181 101 | 302,7 13,9 119 118 | 3393 15,6 114 113 |
Catalufia 2809 130 | 252, 9.0 99 76| 2854 10,2 96 4
Galicia 1875 87| 2769 | 148 109 126 | 3197 17,1 107 124
C. Valenciana 2193 101 2317 106 91 %0 | 2574 117 87 85
TOTAL 151 Comiin 2165 100 2543 11,7 100 100 | 2978 13,8 100 100
Pais Vasco 2841 131 | 4499 | 158 177 135 | 464.) | 163 156 | (19
Navama a6 | 13| as| 1so| m| | ass] el m| o

1. PIB per capita. 2. Régimen comin = Impuesios Cedidos+Tasas+Participacién Ingresos Estado+ FCI,
Régimen Foral = Impueste Concertados - Cupo/Convenio - Financiacién Local (a nivel del Estado) - Coste
Policia auténoma. 3. gual a 2 + Otras Transferencias del Estado + Transferencias de la UE.

Fuente: Elaboracién propia a partir de INE (2002), MINHAC (2001) y OCTE (2002).

Cuando a los recursos regulares de las CC.AA. le anadimos los recursos no
peridédicos, las diferencias entre la CAPV (y Navarra) en relacién a las CC.AA. de régi-
men conuin se reducen. Asi, los recursos per capita pasan de ser un 75% mis elevados a
ser s6lo un 55% més altos. Como porcentaje del PIB incluso las CC.AA. mds pobres de
régimen comin pasan a tener més recursos que la CAPV. De todas formas esto se debe
en buena parte a los resuttados de los fondos estructurales de la UE que se concentran en
las CC.AA. de renta baja. En todo caso, los fondos estructurales son ajenos al sistemna de
descentralizacién establecido en Espafia y, en buena medida, se derivan de decisiones
adoptadas por la propia UE. Por ello, no estd claro que deban incluirse a la hora de com-
parar la capacidad financiera relativa que generan los sistemas Comitin y Foral.

El andlisis anterior pone de manifiesto que, al menos en relacién al régimen
comiin, el régimen foral es altamente beneficioso. La razdn bésica es que en un sistema
foral, lo que se queda la Comunidad Foral depende de los impuestos pagados par sus resi-
dentes en tanto en el sisterna comiin, a pesar de las reformas realizadas en los dltimos
afios, en lo esencial los recursos siguen estando determinados por una cierta medida (bas-
tante imperfecta) de necesidad!?,

12 Cada vez que a una Comunidad Audnoma de régimen comiin se le cede un impuesto, Ya transferencia
wncondicional que recibe se reduce en la recaudacion estimada del impuesto. De esta forma, la suma de la trans-
ferencia restante mds la recaudacion estimada del impuesio no varia en el corto plazo. Y esta suma global (la
transferencia incondicional previa) se calculaba en base a la necesidad.
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De todas formas, se puede argumentar que el hecho de que el sistema foral, y por
extension el CE, den lugar a una capacidad financiera sustantivamente mayor que el sistema
comiin no es evidencia de que el Cupo pagado por CAPV no sea excesivo. Simplemente,
puede ocurrir que no [o sea en relacidn a lo que pagan otras CC.AA. pero que si lo sea para
los gastos que el Estado realiza en la CAPV. Es decir, que no lo sea en términos relativos (a
otras CC.AA.) pero si lo sea en térmunoes absolutos {por lo que se recibe a cambio).

Explorar si el Cupo es alto 0 bajo en términos absolutos es algo que excede el
propésito de este trabajo. Con todo conviene recordar que el indice de imputacién que se
utiliza para determunar qué parte de los gastos no transferidos del Estado benefician a la
CAPV es el 6,24%. Este indice ha permanecido inalterado desde el primer Cupo pagado
en 1981. En ese momento, el 6,24% era sensiblemente inferior a la renta relativa de la
CAPYV en el conjunte de Espana {que entonces era algo mas det 7%). En la actualidad,
debido al deterioro de la renta relativa de la CAPV ¢l 6,24% es mds préximo a su parti-
cipacién en la renta relativa, aunque ésta sigue siendo algo superior (por ejemplo, en 1999
la CAPV representaba el 6,4% de la renta de Espafia). Ciertamente es cuestionable que el
beneficio que obtienen los residentes en la CAPV del gasto no transferido sea proporcio-
nal a la renta de la CAPV'?. Sin embargo, el propfo-CE establece que la imputacidn se
hard basicamente en proporcidn a la renta y, de hecho, en el caso de Navarra el indice que
se escogid a la firma del Convenio fue su renta relativa.

Por otro lado, también se puede sefialar que el Cupo financia cantidad conside-
rable de gastos que, aunque la mayoria de ellos no son muy visibles para los contribu-
yentes, tienen una importancia no despreciable para la CAPV. As{, por gjemplo, el Cupo
financia la contribucién de la CAPV a la UE, el déficit del sistema de pensiones y de
desempleo (cuando este déficit se ha producido), las pensiones minimas y los comple-
mentos a minimos, el gasto en Exteriores, Defensa, etc. Asi, por ejemplo, en 1999 sélo la
contribucion a la UE era equivalente a mds del 40% del cupo.

Obviamente, nada de lo anterior es prueba suficientemente de que el Cupo no sea
elevado en términos absolutos. Sin embargo, las evidencias anteriores sugieren que €s
poco probable que, a sus niveles actuales, el Cupo sea un pago excesivo.

La conclusién es, por tante, que el Cupo es un acuerdo razonable ciertamente en
términos relativos (a las CC.AA. de régimen comuin) y probablemente en términos abso-
lutos {a los gastos que financia).

2. Autonomia normativa

La autonomia normativa de los TT.HH. antes de la negociacién del nuevo CE
estd resumida en el Cuadro 3. Este Cuadro ofrece informacidn acerca de qué impuestos

13 En algunos casos, por ejemplo, puede argumentarse legitimamente que seria mas justo imputar los bene-
ficios en proporcién a la poblacidn relativa en vez de en proporcién a la renta relativa.
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estaban concertados y cudl era la autonomia normativa sobre cada unos de estos impues-
108.

En cuanto a los impuestos concertados, en e} CE vigente en el 2001, estaban con-
certados todos los impuestos generales, excepto la Renta de Aduanas, las retenciones a
los sueldos de los empleados del Estado y las retenciones en los rendimientos de los acti-
vos emitidos por el Estado y las CC.AA'*. La Renta de Aduanas son los aranceles sobre
productos importados de fuera de la UE. Es un impuesto cuya concertacion es, ademds
de imposible, irelevante porque es un ingreso propie de la UE. Esto es, Ia UE se queda
con todos los ingresos que genera (excepto un 10% que se quedan los paises en concep-
to de gastos de gestién). En cuanto a las retenciones, por un lado tienen una contraparti-
da equivalente para empleados del Sector Publico Vasco y activos emitidos por las
Instituciones Piiblicas vascas. Por otro, se compensan via Cupo.

Cuadro 3
Autonomia Fiscal de los TT.HH. (1997-2001)
A. IMPUESTOS NO CONCERTADOS

A) Impuestos

Renta de Aduanas

Retenciones de Funcionarios y Empleados de) Estado
| Retenciones del Capital en Activos emitidos por el Esiado o las CC.AA. de Régimen comiin
Monopolios Fiscales

B) Tributos .
Las Tasas, Precios y Otros ingresos asociados a servicios no asumidos por la CAPV

C) Cotizaciones Sociales
Cotizaciones a la Seguridad Social

14 En el Cuadro 3 también se sefiala que no estén concertados los rendimientos de los manopolios del
Estado. Sin embargo como ya no habja monopolios esta cl4usula estaba vacia de contenido. De hecho se ha
eliminado en el nuevo CE.
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B. AUTONOMIA NORMATIVA

r IMPUESTOS DIRECTOS IMPUESTOS INDIRECTOS

Autonomia plena exceplo en:
IRPF a) Retencicnes del Capital VA
b} Tributacidn de No residentes

Modelos y plazos siempre que no difieran
sustancialmente de los estaiales

. Autonomia Plena exceplo en operaciones
. ] Transmisiones o ]
Patrimonio | Aulonomiz Plepa societarias y letras de cambio y documen-
y tos equivalentes.

Autenomia Plena para empresas que tri-

buten segiin la normativa foral. La auto- . , ,
: i ‘ ) Primas Modelos y plazos siempre que no difieran
Sociedades nomia abarca las entidades residentes en .
) o de Seguro sustancialmente de los estatales-
el extranjero que tengan establecimiznios

permanentes en la CAPYV.

Modelos y plazos siempre que no difieran

Sucesiones y , .
. Autonomia Plena Especiafes .
Donaciones sustancialmenite de los estatales
Plena excepte en delimitacién de hecho
Tasa Juego . . . . .
imponible y sujeto pasivo
|

Criterios Generales de Armonizacion
1. Adecuacidn (de las normas forales) a la Ley General Tributaria.

2. Misma clasificacién de actividades econdmicas que en territorio comiin.

3. Las normas forales no podrdn implicar menoscabo de la competencia empresarial ni distorsionar
la asignacién de récursos y el libre movimiento de capitales y mano de obra.

4. La presién fiscal efectiva global serd equivalente a la de territorto comiin,

Fuera de los impuestos, lo que no_estd concertado son las tasas afectas 4 compe-
tencias no transferidas y las cotizaciones sociales. La no concertacion de las tasas es natu-
ral ya que estdn asociadas a competencias que presta el Estado. Ademds se compensan
via cupo (su importe se-resta al calcular el Cupo).

En cuanto a las cotizaciones sociales, cabe sefialar que se trata de un impuesto

muy especial ya que, a diferencia de los impuestos generales (IRPF, IS, etc.), la recauda-

~£i6n de las cotizaciones no puede utilizarse en lo que quiera el Sector Publico, sino que

estd afecta a la financiacidn de la Seguridad Social y el desempleo. Por tanto, no cabe su

concertacion en tanto las pensiones y las prestaciones por desempleo no sean competen-
cias asumidas por la CAPV.
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El Cuadro 3 también ofrece informacién sobre la capacidad normativa que tie-
nen los TT.HH. en los impuestos que estdn concertados. La autonomia normativa de los
TT.HH. estd sujeta a dos tipos de restricciones. En primer lugar, existen unas restriccio-
nes generales de armonizacién gue afectan al conjunto del sistema fiscal de los tres
TT.HH. En segundo lugar, existen unas restricciones particulares impuestos a impuesto.

La restriccidn global més importante es que el sistemna fiscal de la CAPV no debe
distorsionar la competencia ni ia asignacién de factores y no debe, ademds, impedir la
libre circulacion de factores. En cuanto a las restricciones particulares, tal y como mues-
tra el Cuadro 3, los TT.HH. a finales del afio 2001 tenian, segtin el CE, una amplia capa-
cidad normativa en los impuestos directos y ninguna en los impuestos indirectos maés
importantes (1IVA y Especiales). En el caso de los Impuestos Directos, la tinica restriccién
era que debian aplicar las mismas retenciones que el Estado a los rendimientos de] capi-
tal y la misma normativa en el IRPF a los no residentes. En el caso de los impuestos indi-
rectos mas importantes, tipos y bases debian ser iguales a los del Estado y la dnica capa-
cidad normativa de los TT.HH. se limitaba a los aspectos formales de los impuestos'>.

Una simple observacidn de los criterios generales y particulares de armonizacién
pone ctaramente de manifiesto que hay una contradiccidn importante entre ellos. Esta con-
tradicci6n es especialmente importante en el caso del principio general de no distorsién (cri-
terio 3 en el Cuadro 3) v la autonomia normativa en el 1S. La razén de esta contradiccién
es simple. Supongamos que, como de hecho ha ocurrido en el pasado, los TT.HH. de la
CAPV deciden reducir el tipo efectivo del 18'®. ; Qué estdn haciendo entonces, utilizar la
autenomia normativa que les concede el CE o distorsionar la competencia como expresa-
mente prohibe el CE? La respuesta es que ambas. Simplemente la distorsion es una cues-
tion de grado y cualquier reduccion del IS, de hecho cualquier diferencia con territorio
comiin, introduce un grado de distorsién. Esta contradiccién es ta que subyace en la mayor
parte de los conflictos entre el Estado y los TT.HH. de la CAPV. Para superarla hubiera sido
necesario un entendimiento entre los TT.HH, de 1a CAPV vy el Estado en el que ambas par-
tes buscaran un equilibrio razonable entre autonomia y no distorsién. Este entendimiento,
sin embargo, no se produjo y, como se verd en la seccidn siguiente, a lo largo del quingue-
nio 1997-2001 los conflictos entre el Estado y la CAPV han sido continuos.

3. La gestién del Concierto Econémico'’

Hasta comienzos de la década de 1990 el desarrotlo del CE se ha lHevado a cabo
sin grandes tensiones. A partir de ese momento ha habido una serie creciente de conflic-

15 Obviamente, como muestra el Cuadro 3, los TT.HH. tenian autonomia plena la Tasa de juego y cierta capa-
cidad en Transmisiones. Estos impuestos lienen, sin embargo, una trascendencia recandatoria muy reducida.

16 Esto se puede hacer reduciendo los 1ipos nominales, sumentando las deducciones, concediendo exen-
ciones, etc.

17 Para un andlisis detallado de los conflictos de fos TT.HH. con ¢l Estado y la Unién Europea, vid. ZUBL-
RI (2000) y (2002).
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tos con el Estado que, en lo esencial, se han centrado en el ejercicio de fa capacidad nor-
mativa en el IS. Estos conflictos comienzan cuando a lo largo de lo 90 los TT.HH. la
CAPV empiezan a aprobar una serie de incentivos, bonificaciones y exenciones en el IS
que son muy generosos para las empresas. E1 Estado considera que son incompatibles con
el CE y comienza una serie de desacuerdos y discusiones acerca de cudl es el alcance real
del CE en materia de autonomia fiscal, Los argumentos son esencialmente siempre los
mismos. Los TT.HH. invocan su autonomia plena en materia del IS {principios particula-
res de armonizacién) y el Estado el principio de no distorsién (principios generales de
armonizacidn). Estos desacuerdos generan a su vez nuevas tensiones y acaban eliminan-
do cualquier via de comunicacidn entre los TT.HH. y el Estado. Dado que, como ya se ha
sefialado, el desarrollo del CE obliga a un entendimiento para superar ¢l conflicto entre
autonomia y no distorsién la ausencia de comunicacién conduce inevitablemente a los tri-
bunales. El resultado es que a finales de los 90 el Estado habia recurnido mds de cien nor-
mas fiscales vascas en los tribunales y que habia un conflicto permanente entre los
TT.HH. y el Estado.

Los tribunales, por su parte, tampoco han aclarado demasiado las cosas. Por un
lado, muchas de sus sentencias han sido mds que didosas e incluso, a veces, contradic-
torias'$. De hecho la lectura de las sentencias sugiere que muchas veces reflejan poco més
que una postura aprioristica a favor o en contra del CE de quien emite la sentencia. El
segundo problema de la actuacién de los tribunales ha sido el retraso en la resolucién de
los conflictos derivado, en parte de la lentitud del sistema, y, en parte, de que cada reso-
lucién de los tribunales era recurrida por quien perdia a una instancia superior hasta lle-
gar al Tribunal Supremo. De esta forma, cada recurse puede tardar més de una década en
resolverse y, de hecho, a finales de los 90 de los m4s de cien recursos presentados por el
Estado ni siquiera media docena habfan sido resueltos por €l Supremo.

En suma, por tanto, los tribunales no s6lo han actuado con un retraso considera-
ble, sino que han sido incapaces de encontrar un equilibrio adecuado entre autonomia y
no distorsidn. Esto combinado con el recurso sistemdtico de las nonmas vascas por parte
del Estado se ha traducido en que una inseguridad juridica sustancial para las empresas
que se han acogido a las normas vascas.

[.as cosas se complicaron atin mds cuando el Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, ante un recurso del Estado a determinados incentivos fiscales aprobados por
los tres TT.HH. en 1993, decidié elevar una cuestién prejudicial al Tribunal Europeo de
Justicia de Luxemburgo (TEJ) acerca de si estos incentivos fiscales constituian, o no,
ayudas de Estado segdn la normativa de [a UE. El Abogado General del caso por parte
del TEJ, el Sr. Saggio, aprovechd esta cuestién para emitir una propuesta de sentencia
que esencialmente implicaba que cualquier diferencia a la baja entre el IS de los TT.HH.

I8 Por ejemplo, normas idénticas (de TT.HH. diferentes) han sido valoradas de forma distinta. Para un ani-
lisis de las sentencias véase, por ejemplo, ZUBIRI (2001).
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y el de territorio comiin era una ayuda regional de Estado porque s6lo se aplicaba en una
regi6n de un pais, y por tanto, contraria las normas de la UE. El fundamento de Ia pro-
puesta era débil en lo juridico y absurdo en lo econémico’®. A pesar de ello el TEJ rara-
mente vota en contra de las propuestas del Abogado General por lo que, de producirse
la sentencia los TT.HH. perderian con casi toda seguridad su capacidad normativa en &l
1%,

En este contexto de decenas de juicios abiertos en los tribunales del Estado y de
una sentencia pendiente del TEJ que podia ser muy dafiina para la autonomia fiscal de la
CAPV, en el afio 2000 se buscd un acuerdo con el Estado al que se denominé popular-
mente como la Paz Fiscal. Mediante este acuerdo, la CAPY anulaba algunos de los bene-
ficios fiscales mds extremos gue concedia y el Estado, a cambio, retiraba todos los recur-
sos ante los tribunales. La retirada de estos recursos hizo que el Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco retirara su cuestion prejudicial al TEJ que, de esta forma, no tuvo
que emitir una sentencia muy peligrosa para la CAPV.

La Paz Fiscal intentaba también cambiar la sitwacién anterior de conflictos
permanentes por un desarrollo cooperativo del CE. Para ello preveia la creacidn de
una Comisidén que eliminara las diferencias entre los TT.HH. y el Estado acerca de la
adecuacién al CE de las normas fiscales vascas. Estas buenas intenciones duraron
poco va que pronto surgieron problemas con Bizkaia sobre s1 los incentivos fiscales
que se acordd que se debian anular se tenian que aplicar, 0 no, a las empresas que los
habian solicitado (aungue no estaban concedidos) antes de la fecha de anulacién de la
norma.

IT. LA REFORMA DEL CONCIERTO DEL ARO 2002

La reforma del CE ha sido un proceso complejo y tenso hasta el punto de que el
CE no se renové a su vencimiento (diciembre 2001) y el Estado optd por una prérroga
unilateral del CE. Esta prorroga fue rechazada por los representantes de la CAPV, lo que
a su vez aumentd la tensidn entre las partes que negociaban. Aunque las dificultades en
la renegociacion se debieron a varias causas, probablemente la mas importante fueron los
desacuerdos acerca de si se debia, o no, incluir en el CE alguna provision que garantiza-
ra que Ja CAPV estaria representada ante las Instituciones de la UE en aquellas cuestio-
nes que afectaran al CE. Tras unas largas negociaciones, que incluso se llegaron a sus-
pender durante un tiempo, finalmente en Marzo del 2002 se firmé el nuevo CE.

¥ Vid. ZUBIRI (2001) pasa los detalles.

2 pagieriormente la Comisidn, el Grupe de Politica Fiscal y el Tribunal de Primera instancia han emitido
resoluciones contrarias a normas de los TT.HH. en el 13. Sin embargo, al menos formalmente, en estas deci-
siones no se ha hecho referencia a que las medidas sean ayudas regionales de Estado sino ayudas de Estado en
general. La diferencia es crucial porque. en principio, esto significa que las normas no se cuestionan porque
séio se apliquen en la CAPV, por lo que no se cuestiona la capacidad normativa en el 1S.
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Al analizar este acuerdo de reforma del CE del afio 2002, conviene distinguir
entre, por un lado, las reformas que afectan atl CE propiamente dicho y, por otra, las que
afectan a los flujos financieros, esencialmente el Cupo.

1. Las modificaciones basicas

El Cuadro 4 recoge las reformas mas importantes que se han introducido en el
afio 2002 en relacionr al CE vigente hasta diciembre del 2001.

La primera reforma del CE se refiere a su duracion, que ha pasado a ser indefi-
nida, en vez de los 20 afios que establecia el CE anterior. Al hacerlo indefinido, el CE se
iguala al Cenvenio con Navarra que también es indefinido. La ventaja es dar una sensa-
cion de permanencia al CE y, en el largo plazo, evitar renegociaciones globales que, como
se ha visto, pueden ser conflictivas. Obviamente esto no significa que el CE no se vaya a
cambiar nunca ya que, al igual que en el periodo 1981-2001, se ird ajustando a las modi-
ficaciones que se produzcan del sistema fiscal y, en su caso, a concertaciones adicionales
de impuestos o cambjos en los puntos de conexidn.

El segundo elemento que ha sido reformado, ha sido ef disefic de algunos pun-
tos de conexién. Los tres cambios mds importantes son, en primer lugar, que se ha cam-
biado ¢l punto de conexidn en algunos impuestos aproximandolo a la residencia del suje-
to pasivo. Por ejemplo, segiin el nuevo CE las retenciones en los intereses cobrados por
un residente en ia CAPV se deben ingresar a la Hacienda Foral correspondiente, cual-
quiera que sea el lugar donde se cobren. Asi, si el interés se cobra en, digamos, una enti-
dad financiera andaluza, esta entidad deberia ingresar la retencién en la Hacienda Foral.
Obviamente, es poco probable que esto acabe materializdndose en la prictica. Sin embar-
go, este punto de conexién abre la posibilidad de que, en su caso, las Haciendas Forales
rectamen al Estado el saldo de las retenciones no ingresadas?!,

2 Esto es, la diferencia entre las retenciones no ingresadas en las Haciendas Forales y las retenciones que
las instituciones vascas no ingresen en la Hacienda de territorio comiin. En el pasado este saldo ha sido favo-
rable a la CAPV,
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Ia segunda reforma significativa de los puntos de conexion es que se duplica hasta
los 6 millones de eures la ¢ifra por debajo de la cual las empresas de la CAPV wibutan en
exclusiva en la CAPV. Esto aumenta el dmbito de aplicacién de las normas forales.

Finalmente, se ha introducido en el CE una modificacién importante relativa a la
consolidacidn de resultados empresariales. La consolidacidn de resultados se refiere a la
posibilidad de que empresas que pertenecen al mismo grupo tributen conjuntamente
{compensando las pérdidas de unas empresas con las ganancias de otras). En el afio 2001
se suavizaron los requisitos para permitir la consolidacién y se pasé de exigir que la
empresa matriz poseyera el 90% de la filial a que tuviera tinicamente el 75%. Esto podia
afectar a los ingresos y capacidad normativa de los TT.HH. si una empresa sujeta a nor-
mativa foral consolidara resultados con otra sujeta a normativa comin. El nuevo CE
impide esto, probablemente como mecanismo de salvaguardar los contribuyentes que tie-
nen actualmente los TT.HH. Con todo, es claro que este punto del nuevo CE (imposibili-
dad de que empresas sujetas a normativas distintas consoliden resultados) es con elevada
probabilidad contraric a las normas de la UE y en el futuro puede dar lugar a algiin tipo
de protesta o actvacidn de oficio por parte de las instituciones de la UE.

El nuevo CE ha aumentado la capacidad normativa en el Impuesto de
Matriculacion que ya estaba concertado. De todas formas los TT.HH. sélo pueden reali-
zar variaciones limitadas en el tipo del impuesto, y esta capacidad normativa s idéntica
a la que se ha concedido a las CC.AA. de Régimen comun en el nuevo sistema de finan-
ciacién de éstas CC.AA.

Un tercer blogque de reformas en el nuevo CE se refiere a la concertacién de nue-
vos impuestos. En este dmbito se han concertado las retenciones de algunos empleados
del Estado y el Impuesto de no Residentes. En el caso de las retenciones, el alcance de
esta medida no es muy amplic porque excluye a la mayoria de los funcionarios. Su
impacto financiero es también limitado porque, si bien aumenta la recandacién propia,
también lo hard el cupo (al reducirse 1a cuantia de los ingresos no concertados). En el caso
de la concertacidn de los no residentes simplemente se da una cobertura en ¢l CE a la
recaudacion de un impuesto que de facto ya se estaba recaudando. El dinico cambio sus-
tantivo es que, a diferencia de lo que ocurria antes, ahora los TT.HH. tienen capacidad
normativa en el IRPF sobre los no residentes que operen en ta CAPV mediante estable-
cimiento permanente.

Finalmente, el CE concierta el nuevo impuesto sobre el consumo de Gasolinas
en Fase Minorista. Este impuesto ha sido creado por el Estado para financiar la Sanidad,
v cedido a todas las CC.AA. de régimen comin en las mismas condiciones y la misma
capacidad normativa que a los TT.HH. de la CAPV. Existe, sin embargo, una diferencia
sustancial. Cuando este impuesto se cede a las CC.AA. de régimen comtn los recursos
gue reciben para financiar Ia sanidad se reducen en la misma cuantia en la que se estima
la recaudacion de este impuesto (al tipo basico establecido por el Estado). De esta forma
la capacidad financiera de las CC.AA. de égimen comuin no aumenta con 12 cesion de
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este impuesto. En la CAPV (y Navarra), cuando se concierta este impuesto, la capacidad
financiera aumenta en la misma cuantia que la recaudacién a que da lugar. De asta forma,
las diferencias de ingresos per capita (para financiar las mismas competencias) entre las
CC.AA. de régimen foral y comiin aumentar4 en el futuro.

El dltimo tipo de modificaciones que se ha introducido se refiere a la gestidn del
CE. Retomando el enfoque cooperativo al desarrollo del CE apuntado en la Paz Fiscal, se
ha modificado el papel vy, en algunos casos, la composicion de las Comisiones que ya
existian en el CE anterior pero que, como en el caso de la Junta Arbitral, ni siquiera habi-
an legado a reunirse. Asi, la Comisién mixta del Cupo pasa a denominarse Comision
mixta de! CE y asume algunas funciones nuevas como la aplicacién de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria® a la CAPV.

Por otro lado, la Comisién que previamente se denominaba Coordinadora asume
ahora la funcién de Evaluacion Normativa. La idea es que esta Comisién dinima antes de
legar a los Tribunales los conflictos acerca de si una norma aprobada por los TT.HH. se
ajusta, o no al CE. La idea es, en principio, razonable. El problema es gue, a diferencia de
lo que se propone en Zubiri (2000), no es obligatorio recurrir a esta Comisién como paso
previo a la litigacion, y, ademds, la Comision no tiéne un reglamento bien definido que
determine los criterios bdsicos para valorar si una norma fiscal es, o no, distorsionaria. Mis
aun, la Comisidén no puede emitir dictdmenes vinculantes y su composicidn paritaria entre
el Estado y los representantes de la CAPV garantiza que cuando haya desacuerdos habra
empates en las votaciones. Por ello, esta Comisién. si bien revela que ambas partes tienen
una voluntad de cooperar y dialogar, sélo serd un medio efectivo para evitar la litigacidn
si hay acuerdos y buena voluntad. En caso contrario serd una Comusidn cosmética que ser-
vird para poco. Esto pone de manifiesto que, en realidad, tanto en el CE anterior como en
este, la voluntad de entendimiento es esencial para evitar contlictos y litigaciones.

Finalmente, la Junta Arbitral —que en el anterior CE ha sido totalmente inefecti-
va— cambia su composicién y pasa a estar constituida inicamente por tres expertos, lo que
puede dotarla de una imparcialidad y operatividad mayor que en el CE anterior donde
estaba presidida por un Magistrado del Supremo y compuesta por, ademds de este
Magistrado, cuatro representantes del Estado y cuatro de la CAPV.

2. Los flujos financieros

EL Cuadro 5 resume las modificaciones en los flujos financieros mds importan-
tes que se derivan del CE. En el caso del Cupo nc ha habide modificaciones sustanciales
en la estructura de su cédlculo. En particular, el indice de imputacion sigue siendo, como

2 Esta Ley se deriva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE v, en esencia, trata de repartir el défi-
cit global que pueden asumir el Sector Publico espaiioi entre los diferentes gobierno que lo componen (CC.AA.
y entes locales).
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desde 1981, el 6,24% v las actualizaciones a partir del afio base se siguen basando en los
mismos Principios. '

La dnica modificacién en relacion a la situacion anterior es que la financiacién
de la Sanidad vy la Policia Autdnoma, en vez de tener un tratamiento diferenciado como
antes, pasan a tener un tratamiento ignal al de las restantes competencias asumidas®®, Este
cambio es natural ya que en la actualidad toda la Sanidad se financia exclusivamente
mediante transferencias del Estado (en vez de, como antes, financiarse parcialmente
mediante cotizaciones) y, ademds, en las CC.AA. de régimen comin se ha realizado un
avance hacia la integracion de la Sanidad en el modelo general de financiacién. En el caso
de la Policia Auténoma también es l6gico que se incluya en el modelo general porque
después de veinte afios de funcionamiento las necesidades de ampliacién y dotaciones
especiales, aunque sigan existiendo, no son tan recurrentes come en el pasado.

En términos cuantitativos el Cupo base establecido en el afio 2002 es inferior al
del 2001. En términos nominales, la reduccion es de casi el 1% y en términos reales de
casi el 3%. Si se toma en cuenta que en el nuevo CE se han concertado algunos ingresos
nuevos y que el déficit del Estado (que se resta del Cupo a pagar) ha disminuido en rela-
cién a periodos anteriores, no parece que la nueva cifra del Cupo sea excesiva. Maxime
cuando, como se ha visto en la seccidn 1, el Cupo anterior era ya un buen acuerdo.

Cuadro 5§

Relaciones financieras en ¢l nuevo concierto econémico

MODIFICACION SITUACION ACTUAL EFECTOS

La metodologia, in- | La financiacién de la

cluidos todos los valo-
res de todos los coefi-
clentes, se mantienen
constantes.

Sanidad se ajusta cada
afio en funcién de la
variacion de los crédi-
tos reales y la compo-
sicién cuotas/transfe-

2001 = 1043,31 mill €
2002 = 1034,62 mill €

Labores Tabaco

ajustes.

CUPO La financiacién de la : .

Sanidad y la Policia rencias. 4 nominal = -0.8%

Auténoma se incorpo- | La cantidad anual en | A real = -2,7%

ran al modele general. | concepto de Policia
Autdnoma se pactaba
anualmente.

VA No se modifican los

AJUSTES Hidrocarburos coeficientes de los
FINANCIEROS

2} Esto significa que, en principio, se calcula su valor en el afio base y se actualiza segtin el mismo ndice
que las restantes compelencias.
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Por lo que se refiere a los diversos ajustes por impuestos indirectos, el nuevo CE
no modifica ninguno de los pardmetros de estos ajustes por lo que, al igual que en el pasa-
do, al menos en el caso del IVA?4, seguird resultando un ajuste bastante favorable para la
CAPV.

IV. OTRAS CUESTIONES

El nuevo CE es un muy buen acuerdo tanto en términos financieros como en la
capacidad normativa que concede a los TT.HH. Sin embargo, cabe plantearse si hubiera
sido necesario llevar a cabo algunas reformas adicionales. En particular, si se debia haber
incluido algin tipo de representacién ante la UFE.

1. La representacién ante la Unién Europea

Comenzando con esta Gltima cuestién, quiza o razonable es dividirla en dos par-
tes. La primera es si la CAPV puede estar representada ante la UE. La segunda es la de
si debe. En cuanto al puede, a lo largo de toda la negociaci6n del CE, el Estado ha man-
tenido que no, porque en los foros de la UE sélo pueden estar los paises. Siendo esto cier-
to, no lo es menos que nada impide que, cuando se quiera, detrds del rétulo de Espaiia, se
siente un representante de la CAPV que decida los argumentos a utilizar y las posturas a
adoptar. Esto ya lo han hecho las regiones belgas en un Consejo de Ministros, y los
Linder juegan un papel sustantive en muchas de [as posiciones de Alemanja.

Clarificado que la CAPV si puede tener presencia en la UE, la cuestion del si
debe es una cuestién esencialmente politica sobre la que se pueden sefalar dos cosas.
Primero, que si esta presencia se produce es mas que cuestionable que pueda apoyarse en
un acuerdo bilateral con el Estado, ya que hay mis CC.AA. que tienen el mismo derecho
que la CAPV a estar representadas. Asi, Navarra puede reclamar su presencia en los mis-
mos casos v foros que la CAPV. Pero las CC.AA. de régimen comin también pueden
pedir su presencia en algunos foros fiscales. Obviamente es imposible que se firmen 17
acuerdos bilaterales de representacidn. Por ello, incluso si se acepta que la CAPV debe-
ria de participar directamente en ciertas discusiones de la UE, el lugar donde debe acor-
darse esto no es el CE sino en un dmbito donde estén todas las CC.AA.

En segundo lugar, aceptado que la representacién de [as CC.AA. debe imple-
mentarse en un marco multilateral, parece claro que si el Estado les ba cedido determi-
nadas competencias y las CC.AA. consideran que son ellas las que deben defender sus
intereses, se deberian arbitrar mecanismos que lo posibiliten. Eso sf, tentendo en cuenta
que las negociaciones en la UE no son compartimentos estancos y que, a veces, lo acor-
dado en una cuestidn puede tener incidencia sobre otras cuestiones mas generales.

2 Sobre esta cuestién vid., por ejemplo, ZUBIRT {2000),
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2. El funcionamiento de la Comisién de Evaluaciéon Normativa

El nuevo CE trata de evitar la judicializacién que ha caracterizado al CE ante-
rior. Para ello se ha ampliado el papel de la Comisién Coordinadora que existia en el CE
anterior, encomendéndole el papel de resolver los conflictos acerca de si las medidas de
los TT.HH. se ajustan o no al CE. Al mismo tiempo pasa a denominarse Comisién de
Coordinacién y Evaluacién Normativa, Sin embargo, como se ha sefalado en la Seccién
1, esta Comisién no estd disefiada de forma que garantice la resolucién de conflictos. Asi,
estd formada por un niimero igual de representantes de cada interés en conflicto potencial
(la CAPV y el Estado), carece de facultades ejecutivas, no se ha dotado criterios para eva-
luar los desacuerdos y no es un paso obligado antes de recurrir a los tribunales. Por ello
solo funcionara si hay entendimiento y no lo hard si hay conflicto.

Para evitar esto hubiera sido deseable crear un grupo de estudio que dotara a la
Comisidn de criterios para evaluar si una norma es, ¢ no, compatible con el CE. Un cri-
terio sencillo hubiera sido, por ejemplo, igualar la definicién de no distorsién de]l CE a la
que se aplica en la UE. De esta forma, si cuando un pais adopta una determinada norma
fiscal en el IS, la UE no la considera distorsionaria a nivel europeo, esa misma norma
podria ser adoptada por los TT.HH. porque tampoco seria distorsionaria dentro de
Espafia.

3. El disefio de Jos puntos de conexidon

En lo esencial la reforma ha mantenido el disefio de los puntos de conexidn. En
el caso del IS, sin embargo, este disefio puede dar lugar a problemas con la UE en el futu-
ro. La razén es que el disefio actual-de los puntos de conexién es un ejercicio de com-
promiso entre reducir la presién fiscal indirecta para las empresas y que las empresas tri-
buten en la CAPV en funcién de lo que producen en la CAPV. Una de las implicaciones
de este procedimiento es que las empresas siempre estdn sujetas a una sola normativa, fa
foral o la comidn. Como resultado puede producirse que dos empresas esencialmente
iguales tributen segdn normativas distintas. En dltima instancia esto puede dar lugar a
ciertas incompatibilidades con la normativa de la UE ya que es como si, por ejemplo, en
Francia ciertas empresas pagaran impuestos segin una normativa del IS y otras segtin otra
normativa diferente.

Para solventar este problema serfa necesario establecer un mecanismo mediante
el cual todas las empresas que operen en la CAPV tributen en la CAPYV por la parte de las
operaciones realizadas en dicho dmbito. Una forma de hacerlo, aunque no la tinica, seria,
por ejemplo, siguiendo un modelo de tributacién de las empresas similar al suizo. En el
caso de la CAPV este esquema consistirfa en que cada empresa que opera en la CAPV
tendria que calcular su cuota segiin Ja normativa foral. La cantidad a ingresar a Hacienda
seria entonces el resultado de multiplicar esta Cuota Liquida total por la cifra relativa de
operaciones en la CAPV.
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A estos problemas del disefio de los puntos de conexidn del [S hay que afiadir
que. cOMD ya se ha sefialado, el nuevo CE no permite consolidar resultados a empresas
sujetas individualmente a normativas distintas. Esto, nuevamente, puede acabar siendo
revocado por la UE.

4, Aumentos de capacidad normativa

En la actualidad los TT.HH. tienen una autonomfa normativa casi plena en los
impuestos directos. Frente a esto carecen de casi cualquier discrecionalidad en los
impuestos indirectos mds importantes. Ante esto cabe plantearse si no hubiera sido
deseable introducir en el nuevo CE una cierta capacidad normativa para los TT.HH: en
los impuestos indirectos mds importantes (IVA y Especiales). Esto, sin embargo, es
imposible en el caso del [VA y tremendamente complicado en el caso de los especia-
les.

En el caso del [VA la autonomia de tipos impositivos es un ejercicio complica-
do con el [VA tipo origen que existe en la actualidad?. Una autonomia que se aplicara a
todos los tipos y fases del proceso productivo seria practicamente irrealizable, a no ser
que el IVA pasara a cobrarse en destino o que se creara en ¢l interior de Espafia algo simi-
lar a las operaciones intracomunitarias®. Por otro lado, aparte de que aumentaria la pre-
sion fiscal indirecta de las empresas, no estd demasiado claro hasta qué punto seria com-
patible la diferenciacidn de tipos dentro de un pais con las Directivas Comunitarias sobre
el IVA?,

En el caso de los impuestos indirectos especiales, el primer problema es, de
nuevo, que no estd demasiado claro que la UE aceptara una diferenciacién de los tipos
dentro de un pafs. Dejando al margen este problema, la dificultad para que los TT.HH.
tuvieran capacidad normativa en los especiales varia sustancialmente segin las figu-
ras tributarias. En algunos casos, como el impuesto de Matriculacién o el impuesto
sobre el Tabaco, no habria que hacer ninguna modificacién sustancial en relacién a la
situacion actual. Sin embargo, en otros —de hecho en todos los que en la actualidad dan
lugar a ajustes ex-post entre la CAPV y el Estado- serfa necesaric redefinir los pun-
tos de conexidn o, incluso, el método de gestién de Jos impuestos para que los
Territorios Forales pudieran ejercitar una capacidad normativa en los tipos impositi-
vOs.

25 Con el IVA origen el impuesto se ingresa donde se produce el bien. Con el IVA destine donde se coa-
sume el bien.

26 Esto supondria crear unas fronteras fiscales ficticias entre la CAPV y el resto del Estado.

¥ En el VA, a diferencia de 1o que ocurre con los impuestos directos, se han logrado algunos avances sig-
nificativos en el proceso de armenizacion europea.
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V. CONCLUSIONES

El nuevo CE es, en lo esencial, un excelente acuerdo desde la perspectiva de la
CAPYV. Por un lado, aumenta la capacidad financiera de la CAPV y, dentro de lo posible,
amplia su capacidad normativa. Por otro lado, busca un enfoque cooperativo al desarro-
llo del CE que supere la judicializacién que ha caracterizado el pasado reciente. Para ello
modifica el papel y composicidn de las comisiones negociadoras existentes. En particu-
lar, amplfa las funciones de la Comisién de Coordinacién a la Evaluacion Normativa.
Esto es, a la biisqueda de consensos previos a la litigacién acerca de si una norma foral
se ajusta, o no, al CE.

El nuevo enfoque cooperativo es una buena declaracién de intenciones. Sin
embargo, tal y como se han disefado las Comusiones, los conflictos y la litigacion no
van a evitarse si las partes no tienen voluntad de negociacién y evitan posturas extre-
mas (incluyendo medidas fiscales extremas por parte de los TT.HH. y el recurso per-
manente a los tribunales por parte del Estado). A fin de que se dependiera menos de la
buena voluntad v mds de lo pactado, hubiera sido deseable dotar a la Comisién de
Evaluacién de criterios de decisién (criterios para determinar qué se entiende por medi-
da distorsionaria) y de capacidad de decisién {es decir, que no fuera sélo una comisién
consultiva). Por ejemplo, en el dmbito de los criterios se podia haber adoptado que la
definicién de no distorsion a efectos del CE fuera la misma que utiliza la UE. De esta
forma, cualquier diferencia fiscal entre paises aceptable para 1a UE seria también acep-
table a efectos del CE.

El CE no incluye ninguna forma de presencia de la CAPV ante las Instituciones
de la UE. Esto es natural porque e£sta representacién no puede pactarse en un acuerdo
bilateral sino, en su caso, en un acuerdo en el que estén representadas todas las CC.AA.
cada una con sus competencias y caracteristicas especiales. En particular, la representa-
cion de la CAPV no puede nunca desligarse de la de Navarra ya que €sta tiene exacta-
mente las mismas competencias e intereses.

Por otro lado, el nuevo CE no ha eliminado algunos problemas en el disefio de los
puntos de conexién que pueden dar lugar a problemas con la UE en el futuro. El principal
de estos es que en la actualidad dos empresas que operan en la CAPV pueden estar sujetas
a dos normativas distintas. Peor atin, el nuevo CE al prohibir consolidar resultados a empre-
sas sujetas a normativas cistintas probablemente va en contra de las normas de la UE.

Finalmente, se ha sefialado que en el nuevo CE no se podia aspirar a que los
TT.HH. tuvieran capacidad normativa en ei IVA porque, al margen de ser dudosamente
compatible con las normas de la UE, es técnicamente imposible con el IVA origen que
existe actualmente. Por otro lado en los especiales ocurre algo similar. Que los TT.HH.
tuvieran caﬁacidad normativa puede ser contrario a las normas de la UE vy, excepto en el
caso de los impuestos sobre matriculacion y Labores del Tabaco, obligarian a una modi-
ficacion sustancial del mecanismo actual de gestién de estos impuestos.
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