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Abstract

La publicación en el Bolet́ın Oficial del Estado de la Ley 11/2017, de
28 de diciembre, por la que se aprueba la metodoloǵıa de señalamiento del
cupo del Páıs Vasco para el quinquenio 2017-2021 y la noticia de que la
Comisión Coordinadora del Convenio Económico entre el Estado y la Co-
munidad Foral de Navarra ha alcanzado un Acuerdo para la revisión de la
aportación de la Comunidad de Navarra al Estado han llevado al primer
plano de la actualidad la cuestión de los reǵımenes económicos forales.
En este documento se revisa de forma cŕıtica la información disponible
sobre el cupo y la aportación y se presentan unos cálculos de sus prin-
cipales elementos alternativos a las cifras oficiales. Además, se analizan
las implicaciones de los resultados sobre el sistema de financiación de las
comunidades autónomas de régimen común.

En la actualidad, son variadas y solventes las evidencias factuales de la
situación privilegiada de las comunidades forales (CC FF) respecto de las comu-
nidades autónomas de régimen común (CC AA). La más relevante es el Sistema
de Cuentas Públicas Territorializadas que se publica con carácter anual por el
Ministerio de Hacienda y Función Pública (MINHAFP). El Informe sobre la
dimensión territorial de la actuación de las Administraciones Públicas, ejerci-
cio 2014,[7] muestra una financiación observada a competencias homogéneas de
4.248 euros en el Páıs Vasco y 3.055 euros en Navarra frente a 2.082 euros de
media en las CC AA.1

Por otro lado, existe una amplia literatura dedicada a analizar los aspectos
financieros del concierto y convenio, esto es, los diferentes elementos que de-
terminan las cantidades a pagar o a recibir por las CC FF de la hacienda del
Estado. El trabajo más completo y que integra la literatura disponible en el
momento de su elaboración es Fuente, 2011[2]. Este trabajo se realizó a partir
de los datos relativos a la reforma del concierto vasco que se operó el año 2007.
Con ocasión de la posterior reforma de 2017, el mismo autor ha publicado otro
trabajo en el cual se centra en comparar los datos del cupo vasco del año 2007
con los datos del cupo del año 2017[3].

1MINHAFP, 17b, cuadro 13, página 23
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El objetivo de este documento es ampliar la información disponible sobre los
cálculos del cupo vasco a través de dos v́ıas. Por un lado, mediante el análisis en
paralelo de los elementos del cupo vasco con los datos de la aportación navarra
y, por otro, actualizando los datos utilizados en los cálculos a las últimas es-
tad́ısticas publicadas. No se limita a presentar los datos, también ofrece posibles
explicaciones de los resultados obtenidos.

Para cumplir con su finalidad, el documento se divide en una introducción,
ocho apartados centrales y uno final sobre las conclusiones. En la introducción se
repasa de forma muy esquemática el funcionamiento de los reǵımenes forales y se
incluyen los principales resultados. En cada uno de los primeros seis apartados
centrales se analiza un aspecto concreto del funcionamiento del régimen foral,
para lo cual se detallan los cálculos realizados y se comentan los resultados.
El octavo apartado está dedicado al principio de riesgo unilateral, el noveno al
principio de neutralidad financiera y en el apartado de conclusiones se analiza
el impacto que tiene el funcionamiento de los reǵımenes forales sobre el sistema
de financiación de las CC AA.

1 Introducción

La explicación más común de los reǵımenes financieros del Concierto con el Páıs
Vasco y del Convenio con Navarra consiste en señalar los siguientes elementos:

1. Las haciendas forales vascas, las tres Diputaciones de los territorios histó-
ricos, y la hacienda foral navarra son competentes para gestionar y re-
caudar los denominados tributos convenios y concertados, que en el resto
del territorio gestiona la Agencia Estatal de Administración Tributaria
(AEAT). En este concepto se incluyen las principales figuras tributarias;
impuestos sobre la Renta de las Personas F́ısicas (IRPF), Sociedades, Valor
Añadido (IVA) e Impuestos Especiales de Fabricación (IIEE).

2. Para compensar al Estado por los gastos que ésta realiza en los territorios
forales, la hacienda vasca, entendida como agregación de las haciendas
de los tres territorios históricos (las tres provincias vascas), y la hacienda
navarra aportan a los presupuestos generales del Estado una cantidad
anual.

3. Esta cantidad anual se determina atendiendo a dos variables. La primera
son las denominadas cargas no asumidas, que se definen como el gasto en
los presupuestos generales del Estado en aquellas competencias ejercidas
por el Estado que no son ejercidas por las administraciones públicas vasca
y navarra. La segunda es el ı́ndice de imputación que es el porcentaje,
pactado entre la Administración General del Estado (AGE) y las haciendas
vasca y navarra, que expresa el peso relativo de cada comunidad foral en
el total de España: 6,24% en el caso del Páıs Vasco y 1,6% en el caso de
Navarra.

4. La cantidad pagada por el Páıs Vasco, denominada cupo, se calcula mul-
tiplicando las cargas no asumidas por las administraciones vascas por el
ı́ndice de imputación del Páıs Vasco. De forma similar, la cantidad pagada
por Navarra, denominada aportación, se calcula multiplicando las cargas
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no asumidas por las administraciones navarras por el ı́ndice de imputación
de Navarra.

A esta explicación se le suele añadir que, en la medida en que la financiación
de que disponen las haciendas forales depende exclusivamente de sus decisiones
en términos de regulación normativa de sus impuestos y de su capacidad de
gestión, estas haciendas forales soportan un riesgo unilateral que no sufren las
comunidades autónomas de régimen común. Este riesgo unilateral consiste en
que las eventuales crisis de recaudación provocadas por crisis económicas u otras
circunstancias se soportan de forma exclusiva por las haciendas forales, sin que
la hacienda estatal acuda en su ayuda [9].

Sin embargo, la realidad del funcionamiento de los reǵımenes financieros
forales es mucho más compleja que la contenida en las explicaciones anteriores,
puesto que los flujos financieros reales entre las haciendas estatal y forales in-
corporan más elementos que el simple cálculo del cupo o de la aportación que
resulta de aplicar un porcentaje al total de gastos del Estado. En este docu-
mento se analizan estos elementos.

En el siguiente cuadro se recogen los datos básicos del cálculo del cupo vasco
del año base 2017. Se trata de los únicos datos públicos sobre el cupo y se
encuentran en el Anexo I del Anejo de la Ley 11/2017, de 28 de diciembre, por
la que se aprueba la metodoloǵıa de señalamiento del cupo del Páıs Vasco para
el quinquenio 2017-2021 (Ley 11/2017).

En el Anexo I del Anejo de la Ley 11/2017 aparecen los datos de las compen-
saciones en términos de descuento definitivo del cupo, esto es, una vez multipli-
cada la base de la compensación por el ı́ndice de imputación. Con la finalidad
de comparar en términos homogéneos el efecto de estas compensaciones, en la
segunda columna del cuadro 1 se ha dividido el dato recogido en el Anexo I por
el ı́ndice de imputación, de forma que aparece en esta columna el importe sobre
el cual se ha calculado la compensación en términos de magnitudes presupues-
tarias.

De forma similar al cuadro 1, en el cuadro 2 se recogen los datos básicos del
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cálculo de la aportación de Navarra en el año base 2015, a partir de la infor-
mación recogida en el Acta 1/2017 de la Comisión Coordinadora del Convenio
Económico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra (Acta 1/2017)[5].

En estos cuadros se observa que el cupo y aportación ĺıquidos (1.304,53 mi-
llones de euros de cupo y 510,07 millones de euros de aportación) alcanzan a
aportar recursos por el equivalente al 7,6% (cupo) y al 11,5% (aportación) del
presupuesto de gastos del Estado (PGE).

Estos reducidos porcentajes finales de aportación real a las cargas del Estado
se explican por los siguientes descuentos:

• El efecto de las cargas asumidas por la respectiva comunidad, que supone
dejar de aportar por el 32,6% (cupo) y el 25,6% (aportación) del PGE.

• La compensación por tributos no concertados, que supone dejar de aportar
por el 3,1% (cupo) y el 1,3% (aportación) del PGE.

• La compensación por ingresos no tributarios, que supone dejar de aportar
por el 3,5% (cupo) y el 9,1% (aportación) del PGE.

• La compensación por déficit, que supone dejar de aportar por el 51%
(cupo) y el 51,2% (aportación) del PGE.

• La compensación por impuestos directos concertados o convenidos, que
supone dejar de aportar por el 2,3% (cupo) y el 3,6% (aportación) del
PGE.

Un análisis básico de los datos recogidos en los cuadros anteriores muestra
una incongruencia entre el cupo y la aportación. Salvo el caso de la compen-
sación por déficit, las diferencias en términos relativos entre los porcentajes
asociados al cupo son muy elevadas respecto de los porcentajes asociados a la
compensación navarra. No parece lógico que unas compensaciones basadas en
los mismos principios económicos y calculados conforme criterios técnicos pro-
duzcan resultados tan dispares entre el cupo y la aportación. En los siguientes
apartados se profundiza en este tema.
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2 El importe de las cargas asumidas

Como se observa en la primera ĺınea de los cuadros 1 y 2, la magnitud de par-
tida para calcular el cupo y la aportación son los gastos presupuestarios totales
del Estado en el año de referencia. Las cifras que recogen los cuadros 1 y 2 se
corresponden con los importes de gastos de los presupuestos iniciales, caṕıtulos
1 al 9, del presupuesto del subsector Estado.

Ni la normativa aplicable2, ni las explicaciones sobre el cálculo del cupo
recogidas en el informe anual de la hacienda vasca del año 2015 (IHV)[8], último
disponible, dedican el mı́nimo espacio a justificar por qué se toma el presupuesto
de la AGE y no los presupuestos consolidados del Estado. La diferencia entre
una magnitud y otra es de:

• 160.215,71 millones de euros en 2017, que resulta de la diferencia entre la
cifra con la que se calcula el cupo del año 2017 y los 443.133,33 millones
de euros de presupuesto consolidado de gastos.

• 157.157,13 millones de euros en 2015, que resulta de la diferencia entre
la cifra con la que se calcula la aportación del año 2015 y los 440.074,74
millones de euros de presupuesto consolidado de gastos.

Una posible explicación de esta elección es que la mayor parte de los ingre-
sos de las entidades distintas de la AGE que financian las diferencias de gasto
señaladas proceden de ingresos que tendŕıan que ser compensados por ser bien
ingresos de tributos no concertados bien ingresos no tributarios.

Sin embargo, el grado de detalle de los importes de las compensaciones que
aparecen en los Anexos de la Ley 11/2017 y del Acta 1/2017 (a decenas de
euros) parece mostrar que estos cálculos se realizan con una gran precisión. Por
lo tanto, debido a la abultada diferencia entre el presupuesto de la AGE y los
presupuestos consolidados pareceŕıa razonable que se justificara de forma pre-
cisa la decisión de utilizar el primero.

La primera operación que se practica para calcular el cupo y la aportación
es descontar de los gastos totales del Estado aquellos gastos que se correspon-
den con cargas asumidas por las comunidades forales. La única información
disponible sobre este descuento es su importe total y, a la vista de los datos
recogidos en los cuadros 1 y 2, resultan significativos dos aspectos:

• El elevado volumen de los descuentos (el 32,6% del total del gasto en
el caso del cupo de 2017 y el 25,6% en el caso de la aportación de 2015).
Estos porcentajes equivalen a que la tercera parte (Páıs Vasco) y un cuarto
(Navarra) de la actividad de la AGE en los años de referencia se desarrolla
por las comunidades autónomas forales en su territorio.

• La diferencia entre los porcentajes del cupo y de la aportación (un 7%
del total de gasto de la AGE), cuando el marco competencial de ambas
comunidades es muy similar.

2Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto Económico con la Comu-
nidad Autónoma del Páıs Vasco (Ley del Concierto) y Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por
la que se aprueba el Convenio Económico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra
(Ley del Convenio)
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Para analizar los datos se han elaborado los cuadros 3 y 4.

En el cuadro 3 se recoge el desarrollo por secciones (clasificación orgánica)
del presupuesto de la AGE.

En el cuadro 4 se recoge una estimación de las partidas del presupuesto que
conforman las cargas asumidas por las comunidades forales a partir de la clasi-
ficación orgánica a nivel de subsección presupuestaria.

Para elaborar el cuadro 4 se ha tenido en cuenta lo siguiente:

• Las comunidades forales tienen transferida la competencia de provisión
de medios materiales y personales de la Administración de Justicia. Por
esta razón, se ha computado el gasto de la subsección 13.02. Secretaŕıa
General de Justicia.

• Las comunidades forales financian en su territorio actuaciones de inversión
y mantenimiento de carreteras que son ejercidas en el resto del territorio
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nacional por el Ministerio de Fomento. Por esta razón, se ha computado
el gasto de la subsección 17.38 Dirección General de Carreteras.

• Las comunidades forales ejercen funciones de polićıa que en el resto del
territorio nacional se ejercen por el Ministerio del Interior. Por esta razón,
se ha computado el gasto de las subsecciones 16.03 Dirección General de
la Polićıa y 16.04 Dirección General de la Guardia Civil.

• Las comunidades forales no participan en la financiación de las comu-
nidades autónomas de régimen común y de las entidades locales. Por esta
razón, se ha computado el gasto de las subsecciones relacionadas con esta
financiación: 15.22, 31.01 y 36.

Por otro lado, no se han computado como cargas asumidas gastos en ed-
ucación, sanidad y dependencia incluidos en los presupuestos de la AGE. La
razón para ello es la información recogida en el IHV. En este documento se
explica lo siguiente:3

...las disposiciones de carácter financiero para la configuración del Sis-

tema para la Autonomı́a y Atención a la Dependencia, el desarrollo de la

Ley Orgánica de Educación y las acordadas en la Conferencia de Presi-

dentes celebrada el 10 de septiembre de 2005 para la financiación de la

sanidad...son objeto de un tratamiento espećıfico, en base a los calendarios

previstos para su implantación y a su reflejo expreso en los Presupuestos

Generales del Estado de cada ejercicio. En cumplimiento de los acuer-

dos adoptados por la Comisión Mixta del Concierto Económico, la finan-

ciación que anualmente corresponda a la CAPV por estos conceptos se

instrumenta como minoración en el Cupo.

De este texto se deduce que los gastos que se citan y que ejecutan los mi-
nisterios de Educación y Sanidad (que incluye el gasto en servicios sociales) no
se computan como cargas asumidas. El resto de los gastos de estos ministerios
se corresponde con funciones que afectan a todo el territorio español, por lo que
no se deben considerar cargas asumidas. Por todo ello, no cabe computar como

3Informe integrado de la Hacienda Vasca, 2015, páginas 110 y 111
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carga asumida ningún gasto de estos ministerios.

Respecto de los datos recogidos en el cuadro 4, se puede considerar que la
forma en que se estiman las cargas asumidas beneficia a las haciendas forales,
ya que computa un importe superior al real, si bien en un importe que no puede
concretarse debido a la falta de información sobre los criterios utilizados en el
cálculo del cupo. Los motivos de ello son los siguientes:

• Aunque puede considerarse que el gasto de las subsecciones 13.02, 17.38,
16.03 y 16.04 está formado en su mayor parte por funciones asumidas
por las comunidades forales, también recoge funciones y actividades que
afectan a todo el territorio nacional que no debeŕıan computarse como
cargas asumidas.

• En cuanto a la financiación de los entes territoriales, las liquidaciones de
la participación en los ingresos del Estado (financiación por variables) de
las entidades locales muestran que los municipios del Páıs Vasco y Navarra
en régimen de financiación a través de variables participan en igualdad de
condiciones con los municipios de territorio común. Como consecuencia,
seŕıa lógico que las cargas asumidas no incorporaran los gastos ligados a
la financiación de las entidades locales.

Los datos del cuadro 4 muestran que las cargas asumidas que se utilizan
para determinar el cupo y aportación del año base estaŕıan calculadas al alza
con un efecto financiero equivalente a:

• Una reducción de 116 millones de euros en la aportación navarra.

• Una reducción de 1.797 millones de euros en el cupo vasco.

3 Las compensaciones por la parte imputable de
los tributos no concertados

Tras el cálculo del cupo y aportación ı́ntegros, cuarta fila de los cuadros 1 y 2,
la primera compensación que se deduce se refiere a los tributos no concertados.
La lógica de esta compensación se encuentra en que las comunidades forales no
deben aportar para gastos de la AGE que se financian con recursos tributarios
de los que dispone el Estado pero no las haciendas forales.

Para analizar el importe de estas compensaciones, se ha elaborado el cuadro
5. En él se recogen los ingresos por tributos directos e indirectos y por tasas
presupuestados en los años 2015 y 2017, aśı como las disposiciones de las leyes
del Concierto y del Convenio en las cuales se determina, para cada uno de ellos,
su carácter de tributo concertado y convenido.

En el cuadro 6 se ha calculado el efecto sobre el cálculo del cupo y de la
aportación de la diferencia de aplicar el importe de los ingresos por tributos
no concertados ni convenidos recogido en el cuadro 5 y las compensaciones
realmente aplicadas.
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De los datos anteriores se pueden obtener dos conclusiones. En primer lugar,
no parece existir explicación para la gran diferencia que se produce entre el cupo
y la aportación en lo relativo a los ingresos no tributarios. El cupo computa más
del doble de este tipo de ingresos que la aportación. En segundo lugar, la cifra
computada en la aportación parece que se acerca a los datos del cuadro 5, por
lo que el exceso en la compensación aplicada sobre la aportación de Navarra,
calculado en el cuadro 6, es de poco más de 7 millones de euros. Sin embargo,
el exceso sobre el cupo se eleva a 317 millones de euros.

4 Las compensaciones por la parte imputable de
los ingresos presupuestarios de naturaleza no
tributaria

La segunda operación por la que se corrige el cupo y aportación iniciales con-
siste en descontar las compensaciones por la parte del gasto de la AGE que se
financia con ingresos no tributarios. La explicación de esta compensación seŕıa
que las haciendas forales no deben aportar a la AGE por aquellos gastos que
están financiados con recursos distintos de los tributos.

En cuanto esta explicación, debe ser objeto de un análisis cŕıtico. Si el ob-
jetivo del cupo y de la aportación es que las comunidades forales aporten a los
gastos del Estado en términos equitativos con el resto de los ciudadanos del
Estado, no parece lógico que se descuenten de la aportación ingresos de los que
las haciendas forales śı disponen para financiar sus propios gastos. Solamente
seŕıa lógico descontar ingresos que las haciendas forales no tengan capacidad
juŕıdica para recibir. Como se verá a continuación, los datos parecen mostrar
que esta lógica se aplica al cálculo de las compensaciones, si bien de forma muy
imperfecta.

Al igual que sucede en el caso de la compensación por ingresos tributarios,
un primer análisis de los datos recogidos en los cuadros 1 y 2 muestra la gran
diferencia en esta partida entre el cupo y la aportación. La base de la compen-
sación en el caso de la aportación navarra del año 2015 es de 25.166,17 millones
de euros, un 9,1% de los PGE, mientras que la base de la compensación en el
caso del cupo vasco del año 2017 es 9.538,62 millones de euros, un 3,5% de los
PGE. Debido a que el objetivo expresado en las leyes reguladoras del Concierto
y del Convenio respecto de este ajuste es el mismo, no hay justificación para
esta diferencia.

Para analizar estas compensaciones se han elaborado los cuadros 7 y 8. En
el cuadro 7 se recogen los ingresos no tributarios del Estado en los presupuestos
de los años 2015 y 2017.

Se puede observar que una parte de los ingresos no tributarios del Estado
no se computan en el cálculo de la compensación por ingresos no tributarios,
pero que existe una gran diferencia entre los ingresos no computados en el caso
de la compensación aplicada a la aportación de Navarra (2.796,54 millones de
euros, que suponen el 10% del total de los ingresos no tributarios) respecto
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de los ingresos no computados en la compensación aplicada al cupo (12.691,96
millones de euros, un 57% de los ingresos no tributarios). Esto significa que la
aportación de Navarra se ve reducida en un importe que es proporcional al 90%
de los ingresos no tributarios mientras que este porcentaje se reduce al 43% en
el caso del cupo vasco.

Para intentar analizar qué puede haber detrás de estos datos, se ha elabo-
rado el cuadro 8. En este cuadro se recoge un ejercicio consistente en identificar
aquellos ingresos que pudieran estar excluidos de la compensación, por ser ingre-
sos respecto de los cuales las haciendas forales tienen la misma capacidad legal
que la hacienda de la AGE para obtenerlos. Ejemplos de este tipo de ingresos
son las tasas y precios públicos, los ingresos por multas o los ingresos por venta
de bienes.

Como puede observarse, la identificación de unos ingresos que ajustan bien
el dato de la aportación de Navarra presenta dos graves problemas:

1. La compensación sobre el cupo vasco pasaŕıa a realizarse sobre una base
de 17.560,46 millones de euros de ingresos no tributarios, esto es, 8.021,84
millones de euros más que la base realmente utilizada (9.538,62 millones
de euros).

2. Incluye dentro de la compensación ingresos que, aplicando la misma lógica
que la utilizada en determinar los que se excluyen, también debeŕıan estar
excluidos. Tal es el caso de las partidas del caṕıtulo 3 no excluidas o de
todo el caṕıtulo VIII.

En el caso en que se aplicaran al cálculo de la aportación navarra los mismos
criterios que en el caso del cálculo del cupo, esto es, no computar un 57% del
total de ingresos no tributarios en la compensación, la base de la compensación
aplicada a la aportación se reduciŕıa a 11.998,14 millones de euros y la aportación
de Navarra en el año base se incrementaŕıa en 210,69 millones de euros.
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5 El ajuste por impuestos directos concertados

Los art́ıculos 55 del Anexo de la Ley del Concierto y 64 del Anejo de la Ley del
Convenio establecen que, con la finalidad de perfeccionar la imposición directa
se practicará un ajuste. La Ley del Convenio no regula nada más que este
ajuste se realizará de común acuerdo entre las administraciones del Estado y de
la comunidad de Navarra. En el caso del Concierto, śı que se recoge de forma
espećıfica el objeto del ajuste. En concreto:

1. Atribuir a la AGE las retenciones relativas a las retribuciones, tanto acti-
vas como pasivas, incluidas las pensiones generadas por persona distinta
del perceptor, satisfechas por la propia AGE a los funcionarios y empleados
en régimen de contratación laboral o administrativa del Estado (art́ıculo
7.dos del Anexo de la Ley del Concierto).

2. Atribuir a cada administración las retenciones e ingresos a cuenta por
rendimientos del capital mobiliario satisfechos por intereses y demás con-
traprestaciones de las deudas y empréstitos. La regla de atribución es-
tablecida en el art́ıculo 9.uno.primera.b) del Anexo de la Ley del Concierto
es que estas retenciones e ingresos a cuenta le corresponden a la Co-
munidad del Páıs Vasco cuando se trate de deudas y empréstitos emi-
tidos por la Comunidad Autónoma, Diputaciones Forales, Ayuntamientos
y demás Entes de la Administración territorial e institucional del Páıs
Vasco, cualquiera que sea el lugar en el que se hagan efectivas. A su
vez, los ingresos que se correspondan a emisiones realizadas por el Es-
tado, otras Comunidades Autónomas, Corporaciones de territorio común
y demás Entes de sus Administraciones territoriales e institucionales, aun
cuando se satisfagan en territorio vasco, le corresponden a la AGE.

En el supuesto del apartado 1, el ajuste siempre debe tener un saldo favo-
rable a la AGE y se corresponde con las cantidades que hubieran podido retener
las haciendas forales por los conceptos descritos. En el supuesto del apartado
2 pueden existir tanto cantidades retenidas por la AGE que le correspondan a
las haciendas forales como cantidades retenidas por las haciendas forales que le
correspondan a la AGE.

Aunque la Ley del Convenio con Navarra no regule la forma de realizar este
ajuste, cabe suponer que hace referencia a las mismas hipótesis que las previstas
en la Ley del Concierto vasco.

Tal y como se refleja en los cuadros 1 y 2, el ajuste aplicado es de 397,08
millones de euros, en el caso del cupo del año 2017 y de 160,25 millones de
euros, en el caso de la aportación del año base 2015. Como se ha señalado,
estos importes deben corresponder a la diferencia entre lo que le corresponde a
la AGE por los supuestos de los apartados 1 y 2 y lo que le corresponde a las
haciendas forales por el apartado 2.

Con la finalidad de analizar los importes aplicados en el cálculo del cupo y
de la aportación, se han realizado las siguientes operaciones:

1. Tomar de los presupuestos de las comunidades del Páıs Vasco y de Navarra
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y de los presupuestos iniciales de las entidades locales vascas y navarras
el importe de los gastos financieros 4.

2. Aplicar la hipótesis extrema, definida de la siguiente forma:

- No existe ninguna cantidad que da lugar a la aplicación del ajuste
por retenciones sobre pensiones satisfechas por la AGE.

- Las haciendas forales no han retenido cantidad alguna que pueda dar
lugar al ajuste por retenciones de capital mobiliario.

- La totalidad de los gastos financieros de las haciendas forales y de las
entidades locales vascas y navarras se corresponde con rendimientos
sujetos a retención de capital mobiliario.

- La totalidad de las retenciones de capital mobiliario derivadas de ope-
raciones de pasivo de las haciendas forales y de las entidades locales
vascas y navarras se han percibido por la AGE.

3. Aplicar el porcentaje de retención sobre el capital mobiliario, el 19%, a
la estimación de los rendimientos del capital mobiliario a los que es de
aplicación el ajuste. En aplicación de la hipótesis anterior, este importe
es la totalidad de los gastos financieros de las haciendas forales y de las
entidades locales vascas y navarras

El total de los gastos financieros es de:

• 325,11 millones de euros, en el caso del Páıs Vasco, 248,47 millones de la
comunidad y 76,64 millones de las entidades locales vascas. Este importe
determina un volumen máximo de retenciones de 61,77 millones de euros,
335,31 millones menos que el ajuste aplicado.

• 114,06 millones de euros, en el caso de Navarra, 108,49 millones de la
comunidad y 5,57 millones de las entidades locales navarras. Este importe
determina un volumen máximo de retenciones de 21,67 millones de euros,
138,58 millones menos que el ajuste aplicado.

En realidad, las diferencias deben ser mucho mayores, debido al sesgo a favor
de las haciendas forales de la hipótesis utilizada.

6 Las compensaciones por la parte imputable al
déficit que presenten los presupuestos gene-
rales del Estado

Los art́ıculos 56.1.c) del Anexo de la Ley del Concierto, 6.1.c) del Anejo de
la Ley 11/2017 y 56.1.c) del Anejo de la Ley del Convenio contemplan que el
cálculo inicial del cupo y de la aportación, entendido como el producto de las
cargas no asumidas por el ı́ndice de imputación se corrige, esto es, se disminuye,
por la parte imputable del déficit que presenten los Presupuestos Generales del

4Se ha utilizado la información de los años 2015 (Navarra) y 2017 (Páıs Vasco) disponible
en la página web del Ministerio de Hacienda y Función Pública, Secretaŕıa General de Finan-
ciación Autonómica y Local.
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Estado.

En las normas juŕıdicas que regulan la aplicación de los reǵımenes forales no
existe ninguna norma que regule cómo debe calcularse el ajuste por déficit. A
partir del análisis de los datos de los cuadros 1 y 2 se deduce que la práctica del
ajuste consiste en realizar los siguientes pasos:

1. Definir el déficit como los ingresos por activos financieros, caṕıtulo 9, de
los presupuestos de la AGE.

2. Calcular la compensación por déficit como la aplicación al total de ingresos
por caṕıtulo 9 del ı́ndice de imputación.

3. Restar la cantidad obtenida del cupo o aportación iniciales, esto es, de
la cantidad que resulta de aplicar el ı́ndice de imputación a las cargas no
asumidas.

Este procedimiento de cálculo presenta dos errores. El primero es que con-
sidera déficit la totalidad de los ingresos por activos financieros, cuando buena
parte de estos ingresos no financian gasto del ejercicio sino que se dedican a
financiar la amortización de deuda. Tal y como argumenta Angel de la Fuente5

esta forma de medir el déficit es incorrecta, pero es consistente con el error de
incluir el total de las operaciones financieras en los gastos de la AGE que se
computan en el cálculo del cupo y de la aportación.

El segundo error consiste en considerar que todo el déficit está destinado a
financiar exclusivamente los gastos del Estado que son cargas no asumidas, y,
por ello, no imputar nada de este déficit a la financiación de las cargas asumidas.
Como se verá a continuación, esta hipótesis, que no encuentra fundamento ni
en la naturaleza de la compensación ni en ninguna norma juŕıdica, provoca un
efecto muy elevado sobre el cupo y aportación finales. Para evaluar este efecto,
se ha calculado la diferencia sobre el cupo y aportación finales que resultaŕıa de
aplicar la hipótesis lógica de que el déficit financia por igual todos los gastos del
PGE. Esta diferencia se recoge en el cuadro 9.

Como se observa, la aplicación del criterio lógico de que el déficit tal y como
se define en el cálculo del cupo y de la aportación financia todos los gastos del

5Fuente, 11, pp. 9 y 10
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PGE supone disminuir las compensaciones en 565,44 millones de euros, en el
caso de la aportación navarra, y en 2.860,88 millones de euros, en el caso del
cupo vasco.

7 La recaudación por gestión propia y los ajustes
por recaudación de IVA e impuestos especiales
de fabricación

Además del cupo y de la aportación, entre las haciendas forales y la hacienda
del Estado se producen los flujos financieros derivados de la recaudación del IVA
y de los impuestos especiales de fabricación. Tal y como se explica en el IHV6,

...en la medida que el consumo final se efectúe en un territorio diferente

de aquél donde se realizó la fabricación, total o parcial, se produce un

desajuste en la recaudación entre el territorio donde se ha ingresado el

Impuesto y el territorio donde se va a producir el consumo real del bien.

Una solución a esta distorsión, originada por la mecánica recaudatoria del

Impuesto, es realizar un ajuste financiero entre las Administraciones tribu-

tarias, basado en magnitudes macroeconómicas (art́ıculo 53 del Concierto

de 2002 y art́ıculo 14 de la Ley Quinquenal de Cupo).

Los art́ıculos 53 y 54 de la Ley del Concierto regulan unos ajustes que son
similares tanto para el IVA como para los II EE, salvo el que grava las labores
del tabaco. Estos ajustes tienen dos finalidades:

1. Atribuir a la hacienda vasca la parte de la recaudación en Aduanas que le
corresponde. Para ello, se establece que la hacienda del Estado le transfiera
el porcentaje que corresponde al consumo en el Páıs Vasco sobre el total de
España (excluidas las Islas Canarias, Ceuta y Melilla) de esta recaudación.
Este porcentaje viene determinado por un coeficiente a.

2. Ajustar la recaudación por operaciones interiores. Para ello se define la
diferencia entre el consumo relativo de los residentes del Páıs Vasco, co-
eficiente a igual al previsto para el ajuste de recaudación en Aduanas, y
la capacidad recaudatoria teórica obtenible por el Páıs Vasco, coeficiente
b que se define como el coeficiente del valor añadido bruto menos la for-
mación bruta de capital y las exportaciones, más las importaciones de los
páıses de la Unión Europea en el Páıs Vasco, respecto del mismo agregado
en el Estado. Esta diferencia se le multiplica por una estimación de la
recaudación total en territorio español.

En cuanto a la aportación navarra, el art́ıculo 65 de la Ley del Convenio
regula un régimen de ajustes similar al descrito para el Páıs Vasco.

Una particularidad de este régimen de ajustes consiste en que, a pesar de
que su cálculo podŕıa actualizarse todos los años puesto que existen estad́ısticas
anuales de todas las variables necesarias para ello, el art́ıculo 53.Tres de la Ley
del Concierto establece que la Ley que regula el cálculo del cupo fija el valor

6Informe integrado de la Hacienda Vasca, 2015, página 110
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de los ı́ndices a y b vigente para su periodo de aplicación de aplicación. Esto
significa que estos ı́ndices no se actualizan periódicamente, sino que se aplica to-
dos los años el valor que para cada uno de ellos establece la Ley de Metodoloǵıa.

En el resto de este apartado se realiza un análisis de los resultados de este
sistema de ajustes.

7.1 Los datos de recaudación tributaria en territorio común
y foral

En el cuadro 10 se recoge la recaudación por los principales impuestos en el
año 2009, año base del sistema de financiación de las comunidades de régimen
común, tanto en territorio común, como en el Páıs Vasco y Navarra. Para el
cálculo de la recaudación por habitante en IVA e II EE no se ha tenido en cuenta
la población de las Islas Canarias, Ceuta y Melilla.

Los datos del cuadro muestran una diferencia en recaudación por habitante
entre el territorio común y las comunidades forales, de un 30% en el caso del
Páıs Vasco y del 25% en el caso de Navarra. Estas diferencias parece que son
consistentes con la diferencia en PIB por habitante entre las comunidades forales
y el conjunto de España; con datos de la contabilidad regional publicados por
el INE, el PIB por habitante en el Páıs Vasco se situó un 28,2% por encima de
la media española y un 24,1% en el caso de Navarra.

Sin embargo, un análisis de la composición de los ingresos tributarios pone de
manifiesto incongruencias en el resultado del reparto de los ingresos tributarios
en España:

1. Las comunidades forales recaudan cantidades por habitante sustancial-
mente inferiores a la recaudación de las comunidades de régimen común
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en los tributos cedidos tradicionales. En el caso del Páıs Vasco, 88 euros
menos por habitante, un 33% de diferencia y en Navarra 68 euros por
habitante, un 26% de diferencia.

2. Por el contrario, en los tributos gestionados por la AEAT en territorio
común, las comunidades forales muestran una recaudación por habitante
muy superior a la de territorio común: un 37% en el Páıs Vasco y un 32%
en Navarra.

La diferencia entre territorio común y CC FF en los tributos que gestiona la
AEAT en territorio común se explica por dos figuras concretas. En primer lu-
gar, por el Impuesto sobre Sociedades, en el cual las haciendas vascas recaudan
por habitante un 65% más que la AEAT y la hacienda navarra un 42% más. En
segundo lugar, por el IVA, en el cual las haciendas vascas recaudan por habi-
tante un 58% más que la AEAT y la hacienda navarra un 40% más. No parece
lógico que estas diferencias se expliquen por la mayor capacidad tributaria en
los territorios forales o por una mayor eficiencia en la gestión tributaria de las
haciendas forales respecto de la AEAT.

Ante estos datos podŕıa suponerse que los ajustes y compensaciones regula-
dos en las leyes del Concierto y del Convenio sirven para disminuir la diferencia
entre territorio común y las CC FF, especialmente en el IVA, puesto que su
finalidad es perfeccionar la imputación de ingresos por IVA e II EE. Sin em-
bargo, su efecto es el contrario; aumentan los recursos tributarios asignados a
las haciendas forales en estos impuestos a costa de recaudación realizada en ter-
ritorio común. En el cuadro 11 se muestra el incremento total y por habitante
de los recursos tributarios de las haciendas forales por aplicación de los ajustes
y compensaciones en IVA e II EE7.

Se observa que los ajustes y compensaciones incrementan los recursos tri-
butarios asignados a las comunidades forales en casi 350 euros por habitante en
el Páıs Vasco y en 240 euros en Navarra. Con ello, la diferencia final entre los
recursos tributarios por habitante en territorio común y en las CC FF se eleva
a casi un 40% en el caso del Páıs Vasco y a un 32% en el caso de Navarra.

7Además de los importes de los ajustes que se explican al comienzo del apartado 7, se
incluyen los importes de las compensaciones al Páıs Vasco en II EE que se mencionan en el
apartado 9 posterior
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7.2 Los coeficientes a y b utilizados en los ajustes de IVA
e II EE

Para analizar las causas que justifican el hecho de que los ajustes en IVA e
II EE no disminuyan, sino que incrementen, la diferencia entre la recaudación
en territorio común y en las CC FF se ha elaborado el cuadro 12. En este
cuadro, que incorpora los últimos datos disponibles, se muestra el resultado de
realizar los cálculos prescritos en las leyes del Concierto vasco y del Convenio
con Navarra para determinar los coeficientes a y b aplicables a los ajustes.

Como se ha explicado, los coeficientes a y b que se aplican en para determi-
nar los ajustes son los fijados en la Ley de Metodoloǵıa, para el caso del Páıs
Vasco, y mediante Acuerdo entre la AGE y el Gobierno de Navarra, para esta
Comunidad8. En el cuadro 13 se comparan los resultados del cuadro 12, de-
nominados coeficientes calculados, con los coeficientes que realmente se aplican
en los ajustes, denominados coeficientes legales. Se puede observar que:

1. Las diferencias entre los coeficientes legales y los calculados conforme las
normas que regulan el cupo y la aportación, aśı como las diferencias entre
los datos del Páıs Vasco y de Navarra son incompatibles con un cálculo
técnico de los coeficientes. Estas diferencias son de tal magnitud que no
pueden deberse a que las fuentes utilizadas para determinar los coeficientes
calculados no sean las utilizadas en los cálculos legales.

2. El coeficiente a, que determina la parte de la recaudación en Aduanas que
se transfiere desde la AEAT a las haciendas forales, está sobreestimado en
más del 30% en el caso del Páıs Vasco y en cerca del 20% en el caso de
Navarra.

3. El coeficiente b, que cuanto mayor sea menos recaudación atribuye a las
haciendas forales, está infraestimado en el caso del IVA tanto en el caso
del Páıs Vasco como en el caso de Navarra.

Los cuadros 14 y 15 permiten analizar la diferencia entre el resultado de
utilizar los coeficientes calculados conforme las fórmulas previstas en las leyes
del Concierto y del Convenio con los ajustes realmente aplicados.

8art́ıculos 14 (IVA) y 15 (IIEE) de la Ley de Metodoloǵıa y anexos V y VI del Acta 1/2017
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En el cuadro 14 se han realizado las operaciones de cálculo de las bases de
los ajustes de IVA e II EE que aparecen descritas en las normas aplicables a
estos ajustes. En este cuadro puede observarse que los porcentajes utilizados
en los ajustes con el Páıs Vasco para elevar al ı́ntegro la recaudación interior de
la AEAT son distintos de los porcentajes utilizados en los ajustes con Navarra.
Este hecho viene a sumarse a las incoherencias ya comentadas entre la regulación
del cupo vasco y de la aportación navarra, ya que es otro ejemplo de regulación
diferente para una misma realidad.

En el cuadro 15 se muestran las operaciones de cálculo de los ajustes uti-
lizando los coeficientes a y b legales y calculados y las diferencias entre los
resultados de estas operaciones.

No se dispone de información sobre los coeficientes a y b aplicados en los
ajustes de Navarra antes de 2017. La razón es que estos coeficientes no aparecen
en las leyes reguladoras del Convenio económico y las Actas de la Comisión del
Convenio con Navarra previas a 2017 no son públicas. Por ello, se han tomado
los valores que se encuentran en el Acta 1/2017 de la Comisión citada. Por
otro lado, como no se dispone de información sobre los pormenores del cálculo
de los ajustes en IVA e II EE, se han calculado los ajustes legales a partir de
la información disponible sobre la recaudación de IVA por la AEAT y por las
haciendas forales.

En todos los casos los ajustes calculados son inferiores a los legales e, incluso,
en el caso del ajuste por IVA interior en el Páıs Vasco, que es el mayor de todos
en términos cuantitativos, se produce la paradoja de que el ajuste legal es a favor
de la hacienda foral mientras que el ajuste calculado es a favor de la hacienda
estatal. Como consecuencia, se estima que el cálculo incorrecto de los ajustes
de IVA aporta:
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1. 1.864 millones de euros adicionales al Páıs Vasco.

2. 817 millones de euros adicionales a Navarra.

Antes de finalizar este apartado, es necesario realizar un comentario sobre
la información disponible acerca de los ajustes realmente practicados. Las dife-
rencias entre los valores de los ajustes legales recogidos en el cuadro 17 y los
obtenidos a partir del Informe de la Inspección de los servicios del MINHAFP
sobre recaudación de las CC AA (IIS) son relativamente bajas en el caso de los
ajustes de IVA pero significativas en el caso de los ajustes por hidrocarburos.

Además, en los datos de los ajustes por hidrocarburos vuelve a aparecer una
paradoja que ya se ha observado en apartados anteriores: la asimetŕıa en los
resultados del Páıs Vasco y de Navarra. En este caso, el cálculo realizado se
aproxima bastante bien al dato del IIS en el caso de Navarra; -30 millones de
ajuste calculado y -26 millones de ajuste según el IIS, pero difiere mucho en el
Páıs Vasco, con -203 millones de euros de ajuste calculado y -344 millones de
euros de ajuste aplicado según el IIS.

8 El caso del IVA de Volkswagen y el principio
del riesgo unilateral

En el cuadro 16 se recoge la información de los cuadros 10 y 11 anteriores, pero
referenciada al año 2015.
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La comparación entre los datos del año 2009 y los datos del año 2015 permite
comprobar que se mantienen los tres principales hechos observados en 2009:

• La menor recaudación por habitante en los tributos cedidos tradicionales,
que sitúa al Páıs Vasco con un 41% menos que la media de las CC AA y
a Navarra con un 25%.

• La mayor recaudación total por habitante de las CC FF, una vez com-
putados los ajustes y compensaciones, un 30% en el caso del Páıs Vasco y
un 14% en el caso de Navarra.

• Son los ajustes y compensaciones en IVA e II EE los que explican en su
mayor parte la diferencia de recaudación por habitante entre las CC FF y
las CC AA.

Además, la comparación entre los datos de 2009 y 2015 también muestra
un hecho significativo y espećıfico de Navarra; la crisis en la recaudación propia
por IVA. Para analizar este hecho se ha elaborado el cuadro 17, que recoge la
recaudación asignada a la hacienda navarra en los años 2009 a 2015 por IVA,
con separación entre la recaudación propia y la derivada de los ajustes en este
impuesto.

Puede observarse un descenso significativo de la recaudación propia a partir
del año 2012. La información disponible sobre el comportamiento de la recau-
dación del IVA por la hacienda navarra apunta a que este descenso se debe
muy probablemente al fin de la práctica de la empresa Vokswagen consistente
en pagar a la hacienda navarra el IVA de los veh́ıculos producidos en Navarra
y destinados a la exportación y, posteriormente, obtener de la hacienda estatal
la devolución de este IVA. Cuenca, 2015 [1] explica los pormenores tanto de la
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práctica de ingreso y devolución del IVA a la exportación aplicada por la em-
presa Volkswagen como de la solución adoptada en el marco del Convenio con
Navarra.

Lo relevante de este caso es que el descenso de la recaudación propia de la
hacienda navarra como consecuencia del fin de la práctica lesiva para la hacienda
estatal por parte de la empresa Volkswagen viene acompañado de un incremento
de los ajustes por IVA pagados a la hacienda navarra. La consecuencia final es
que la hacienda foral no pierde financiación en términos agregados e, incluso,
que el año 2015 acabe obteniendo mayor cantidad por IVA que en los años en
que esta hacienda foral ingresaba de forma impropia el IVA de los veh́ıculos
exportados por Volkwagen.

Mediante nota de prensa oficial [4] el Gobierno de Navarra informó en mayo
de 2012 que la AGE y el Gobierno de Navarra hab́ıan acordado un cambio en
el método de cálculo del ajuste por IVA con la finalidad de equilibrar el efecto
que va a tener el nuevo sistema de comercialización de los veh́ıculos que exporta
la empresa Volkswagen Navarra. Mediante este acuerdo, se amortigua el efecto
fiscal que asumirán ambas administraciones por el cambio del sistema de comer-
cialización y exportación de los veh́ıculos fabricados en VW Navarra, que queda
limitado en la Comunidad Foral a 25 millones de euros. Esta acuerdo explica
el incremento a partir del año 2012 de los ingresos de la hacienda navarra por
ajustes en IVA.

Por otro lado, puede decirse que los datos de recaudación propia a partir
del año 2012, una vez eliminado el ingreso del IVA de Volkswagen, muestran la
verdadera capacidad recaudatoria de la hacienda foral en el IVA. Y estos datos
llevan a preguntarse si la recaudación propia de IVA por habitante en el Páıs
Vasco, un 14% superior a la obtenida por la AEAT en territorio común, obe-
dece realmente a una mayor eficacia recaudatoria de las haciendas forales vascas.

El asunto del IVA de la empresa Volkswagen y la forma en que se ha abor-
dado plantean el tema de la aplicación del principio de riesgo unilateral en el
sistema foral. Como se ha comentado, este principio se invoca por los defen-
sores del régimen foral para diferenciar este régimen del sistema de financiación
de las CC AA. En concreto, los reǵımenes forales dependen de su propia ca-
pacidad para recaudar impuestos y el riesgo es unilateral porque los beneficios
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o perjuicios derivados de una buena o mala gestión tributaria y presupuestaria
corresponden exclusivamente al conjunto de las instituciones forales9.

La realidad es que este discurso es obsoleto. Es cierto que antes de la re-
forma del sistema de financiación autonómica del año 1993 la totalidad de la
financiación de las CC AA proced́ıa de transferencias de la AGE que no estaban
directamente vinculadas a la evolución de la recaudación de los tributos en el
territorio de cada comunidad. Sin embargo, a partir de ese año las sucesivas
reformas del sistema de financiación de las CC AA han ido profundizando en el
principio de corresponsabilidad fiscal. Como consecuencia, en la actualidad las
CC AA carecen de ningún mecanismo que proteja su financiación de la mejor o
peor evolución de la recaudación tributaria.

En materia de recursos tributarios, los ingresos por tributos cedidos tradi-
cionales dependen exclusivamente de la capacidad de gestión de cada comunidad,
aśı como de las decisiones normativas adoptadas, el rendimiento del IRPF está
determinado por la normativa autonómica y la capacidad de gestión de la AEAT
y el rendimiento del IVA y de los II EE depende únicamente de la capacidad de
gestión de la AEAT.

Respecto de las transferencias procedentes de la AGE, su evolución está de-
terminada por el comportamiento de la recaudación de los tributos gestionados
por la AEAT y, a partir del año 2009, se han visto ajustadas a la baja para
compensar los incrementos de tipos impositivos en IVA e II EE acordados por
la AGE.

Más aún, podŕıan argumentarse que es precisamente a las CC AA y no a
las CC FF a quienes se aplica en la práctica un criterio de riesgo unilateral
en su financiación y, además, agravado. En el caso del IRPF, no solamente el
rendimiento depende de la gestión que realiza la AEAT, sino que la AGE ha
adoptado decisiones tanto normativas como en materia de gestión recaudatoria
que han provocado reducciones en los recursos de las CC AA que no se han visto
compensadas. Este hecho contrasta con el tratamiento del IVA de Volkswagen,
en que una decisión de gestión tributaria adoptada para hacer cumplir la ley ha
venido acompañada de una compensación a la hacienda navarra.

En el caso del IVA y de los II EE, los incrementos de tipos acordados por
la AGE desde el año 2009 han supuesto reducciones en el fondo de suficiencia
global adoptadas unilateralmente por la AGE por unas cantidades sobre las
cuales no ha habido debate ni explicación a las CC AA. Por el contrario, las CC
FF han visto sus ingresos incrementados por la aplicación de estos incrementos
de tipos sin haber soportado el coste poĺıtico de adoptar esta decisión.

9 Sobre el principio de neutralidad financiera

En el apartado anterior se ha explicado que los valores de los coeficientes a y
b que se aplican para calcular los ajustes en IVA e II EE del Páıs Vasco tienen
una vigencia plurianual, por el periodo de aplicación de la correspondiente Ley

9Urkullu, 17
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de Metodoloǵıa, cuando su naturaleza exigiŕıa un cálculo anual. Más aún, esta
congelación de los coeficientes se extiende no solamente a los periodos quinque-
nales de vigencia de las leyes de metodoloǵıa, sino a toda la historia moderna
del Concierto vasco.

En el IHV10 se explica que los valores de los coeficientes a (6,875%) y b
(5,765%) aplicados en el ajuste por IVA se han mantenido sin variación a lo
largo de las sucesivas reformas de la metodoloǵıa del cupo y justifica esta decisión
en el principio de neutralidad financiera. Los datos recogidos en el cuadro 12
muestran que un cálculo actualizado de estos coeficientes perjudicaŕıa financie-
ramente al Páıs Vasco, por lo que debe entenderse que el principio de neutralidad
financiera es sinómino de consolidar una situación del pasado favorable al Páıs
Vasco a pesar de que hayan desaparecido las circunstancias que justificaron en
su d́ıa esta situación.

Precisamente esta definición es la que corresponde a la denominada claúsula
del statu quo en el sistema de financiación autonómica. Respecto de la apli-
cación de esta cláusula hay que tener en cuenta que, no solamente se considera
que su desaparición es una de las necesarias medidas que debe contemplar la
reforma del sistema de financiación autonómica, sino que desde el año 2009 ya
se está produciendo una ajuste progresivo a la baja en los recursos de las CC
AA beneficiarias de la cláusula. La razón es que, por primera vez en la historia
del sistema de financiación de las CC AA, la evolución anual del principal fondo
procedente de la AGE (el Fondo de garant́ıa de servicios públicos fundamen-
tales) ajusta cada año su evolución a la variación de la población ajustada de
cada comunidad.

Por último, hay que señalar que la aplicación de la neutralidad financiera al
Páıs Vasco no solamente alcanza a los coeficientes citados, sino también a las
compensaciones financieras establecidas a partir del año 1997 en materia de II
EE11. El año 2015 estas compensaciones supusieron un ingreso adicional de 66,3
millones de euros a la hacienda vasca12.

10 Conclusiones. El efecto de la aplicación de
los reǵımenes forales sobre el sistema de fi-
nanciación de las CC AA

La Constitución española reconoce la existencia de los reǵımenes forales en su
disposición adicional primera.

La principal diferencia entre las CC AA y las CC FF se encuentra en la
forma de asignar entre administraciones públicas la recaudación tributaria. En
el caso de las CC FF, se aplica el principio general de que el rendimiento de
los tributos recaudados en su territorio le corresponde a las haciendas forales.
En el caso de las CC AA, el sistema de financiación autonómica asigna a es-

10Informe integrado de la hacienda vasca, 2015, páginas 34 y 110
11Informe integrado de la hacienda vasca, páginas 118 y siguientes
12Estos ingresos están incorporados en los cuadros 11 y 16
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tas comunidades un determinado porcentaje de recaudación en su territorio del
IRPF, IVA e II EE a efectos de determinar los recursos que cada ejercicio le
corresponden a cada comunidad en aplicación de este sistema.

A partir de este distinto reparto de la capacidad tributaria, la asignación de
fondos entre la AGE y las comunidades autónomas para financiar sus respecti-
vas competencias responde a distintos criterios para las CC AA y para las CC
FF.

Respecto de las CC AA, la aplicación del sistema de financiación determina
unas necesidades de financiación para cada comunidad. En el caso en que estas
necesidades sean superiores al rendimiento de los tributos cedidos, la comunidad
recibe transferencias de la AGE. En el caso contrario, la comunidad devuelve
parte de la recaudación cedida a la AGE.

En el caso de las CC FF, se determinan los costes de los servicios prestados
por la AGE en el territorio de estas CC FF y las haciendas forales transfieren a
la AGE este coste.

La aplicación de estos distintos reǵımenes financieros no debeŕıa generar
asimetŕıas o sesgos en la asignación de recursos financieros a cada una de las
CC AA y CC FF en el caso en que se cumplieran dos requisitos:

• Que la financiación de las CC AA y CC FF atienda al coste efectivo de
los servicios prestados por cada nivel de administración pública. Esto
es, la financiación de una determinada comunidad autónoma mediante la
aplicación del régimen de las CC AA, basado en la financiación del coste
de los servicios prestados por la comunidad, debeŕıa ser la misma que la
resultante de aplicar el régimen de las CC FF, basado en la financiación
del coste de los servicios prestados por la AGE en territorio foral.

• Que los mecanismos técnicos de asignación de la recaudación tributaria a
cada comunidad aplicables a las CC AA, por un lado, y a las CC FF, por
otro, generen resultados equivalentes.

Sin embargo, como se ha mostrado en los apartados anteriores, la aplicación
práctica del sistema foral se realiza de forma defectuosa:

• Las cantidades que las haciendas forales vascas pagan al Estado por cupo
y aportación son muy inferiores a las que resultaŕıan en el caso de aplicar
los principios y reglas básicas de las relaciones financieras entre Estado y
Haciendas forales establecidos en las leyes del Concierto y del Convenio.

• Los ajustes y compensaciones de IVA e II EE transfieren recursos a las CC
FF en unos importes muy superiores a los que correspondeŕıan de estar
bien calculados estos ajustes y compensaciones.

En el cuadro 18 se resumen las discrepancias entre el cupo y aportación en
los años base y el resultado de los cálculos que se detallan en los apartados
anteriores.
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Además, de los cálculos del cupo y de la aportación y de los ajustes y com-
pensaciones de IVA e II EE, una tercera causa de la diferencia en la financiación
entre CC AA y CC FF se produce como consecuencia de que varios impuestos
tienen la consideración de concertados y convenidos, por lo que su rendimiento
les corresponde en exclusiva a las haciendas forales, mientras que en territorio
común la recaudación de estos impuestos le corresponde en exclusiva a la AGE.
En el cuadro 19 se recoge la recaudación en el año 2015 de estos impuestos.

De los datos recogidos en los cuadros anteriores, más la diferencia en los
ajustes por IVA e Hidrocarburos que se refleja en el cuadro 15, resulta un exceso
de financiación de las CC FF respecto de las CC AA por importe de:

• 7.129 millones de euros en el Páıs Vasco, 3.257 euros por habitante.

• 1.946 millones de euros en Navarra, 3.038 euros por habitante.

Este resultado de la aplicación de los reǵımenes forales provoca perjuicios de
diverso tipo a las CC AA :

• La recaudación cedida en IVA e II EE se ve reducida como consecuen-
cia de que los ajustes y compensaciones disminuyen la base de cálculo de
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la recaudación cedida a las CC AA en estos impuestos. Por lo tanto, el
exceso de estos ajustes que se paga a las haciendas forales perjudica direc-
tamente a las CC AA en la proporción en que se les cede la recaudación
por los impuestos sobre los que se aplican estos ajustes y compensaciones:
el 50% del exceso del ajuste en IVA y el 58% del exceso del ajuste en
hidrocarburos.

• El cálculo a la baja del cupo y de la aportación junto con los excesos de
los ajustes y compensaciones en IVA e II EE disminuye los ingresos de la
AGE y, como consecuencia, el Estado ve reducida su capacidad financiera
para mejorar la financiación de las CC AA.

• Debido a que las haciendas forales cuentan con mayor financiación no
soportan la misma presión que las CC AA de régimen común para obtener
ingresos v́ıa ejercicio de capacidad normativa. Como consecuencia, se
producen situaciones de competencia fiscal desleal. Utilizando los datos
del cuadro 16 puede comprobarse que en 2015, a pesar de recaudar un
37% menos por habitante en los tributos cedidos tradicionales que las CC
AA, las CC FF obtuvieron unos ingresos tributarios totales por habitante
superiores en un 27% a los de las CC AA. La recaudación propia explica
11 puntos (453 euros por habitante) de esta diferencia, mientras que los
ajustes y compensaciones son responsables de 16 puntos de diferencia (680
euros por habitante).

• Por último, la situación privilegiada de las CC FF está provocando una
crisis de legitimidad en el sistema de financiación de las CC AA. Aquellas
CC AA con una mayor capacidad tributaria media de sus ciudadanos
se sienten injustamente tratadas por el sistema de financiación, situación
que provoca que se cuestione la licitud del principio constitucional de
solidaridad interterritorial.
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