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I. INTRODUCCION

OS sistemas forales consti-
tuyen una singularidad en el
~ modelo de descentraliza-
cion espanol. Su caracteristica
basica es que las comunidades
auténomas (ccAA) recaudan to-
dos los impuestos pagados por
sus residentes y que, ademas,
tienen una amplia capacidad nor-
mativa acerca del nivel y estruc-
tura de estos impuestos. A cam-
bio de la gestion y el diseno de
los impuestos, las ccaa forales
pagan una cierta cantidad al
gobierno central para que este
financie sus necesidades de gas-
to —incluyendo entre estas ne-
cesidades los fondos para algu-
nas de las redistribuciones entre
CCAA que realiza el Estado (1).

La existencia de los sistemas
forales en general, y la capacidad
normativa y recaudatoria que con-
llevan, ha suscitado numerosas
controversias. Por un lado, ha ha-
bido numeroso conflictos acerca
de hasta donde llega la capaci-
dad normativa real de las ccaa fo-
rales. Estos conflictos han sido
mucho mas importantes con la
Comunidad Auténoma del Pais
Vasco (capv) que con Navarra (2),
y generalmente han acabado an-
te los tribunales.

El segundo problema asocia-
do a los sistemas forales es que
muchas ccAA de régimen comun,
significativamente las mas ricas,
consideran que la existencia de
sistemas forales es discriminato-
ria y han solicitado aproximarse
a este sistema, cuando no que se
les aplique en su totalidad.

El objetivo de este trabajo es
analizar, en primer lugar, cual ha
sido el desarrollo de la capacidad
fiscal por parte de las ccaa fora-
les y las causas y soluciones de
los conflictos entre, fundamen-
talmente, la capv y el Estado. En
segundo lugar, se va a revisar si,
desde un punto de vista econ6-
mico, es razonable extender el
sistema foral a todas las ccaA.
Como las respuesta es negativa,
se propondra un esquema alter-
nativo de descentralizacion fiscal
aplicable a todas las comunida-
des auténomas.

El contenido del trabajo es co-
mo sigue. En el apartado Il se es-
tablecen las caracteristicas ba-
sicas de los sistemas forales; en
el Ill se revisa la capacidad nor-
mativa de las ccaA forales, como
se ha traducido el ejercicio de es-
ta capacidad normativa en térmi-
nos de presion fiscal y cuales han
sido los conflictos entre las ccaa
forales y el Estado; también se
analiza el Pacto Fiscal firmado
recientemente entre la capv y el
Estado. El apartado IV explora la
viabilidad de generalizar el siste-
ma foral a todas las ccaA; dado
que esto no es posible, en el V se
propone un esquema alternativo
de descentralizacion fiscal. Final-
mente, el apartado VI recopila las
conclusiones mas significativas
del trabajo.

Il. CARACTERISTICAS
BASICAS

Un sistema foral es un mode-
lo de financiacion que se apoya
en dos pilares basicos:

a) Autonomia fiscal. La auto-
nomia fiscal significa que la co-
munidad foral gestiona, recauda
y, sujeta a ciertas restricciones
armonizadoras, disefa todos los
impuestos basicos del sistema
fiscal.

b) Pago de una cierta canti-
dad al gobierno central como
compensacion por los gastos que
el gobierno central continua rea-
lizando en beneficio de la comu-
nidad foral (3) y como aportacion
a la solidaridad entre regiones.
Este pago es el Cupo en el caso
de la capv y la Aportacion en el
caso de Navarra.

Las relaciones fiscales y finan-
cieras entre la comunidad foral y
el Estado estan reguladas por el
Concierto Econdmico en el caso
de la capv y por el Convenio en el
caso de Navarra. El Concierto
Econdmico entre la capv y el Es-
tado se firmé en 1981, y tiene vi-
gencia hasta diciembre del afo
2001. El Convenio, en su estruc-
tura actual, data de 1990 y, a
diferencia del Concierto, se en-
tiende prorrogado de forma au-
tomatica todos los anos (4). No
obstante, el Convenio puede ser
revisado de mutuo acuerdo.

Tanto el Concierto como el
Convenio delimitan los dos ele-
mentos basicos del sistema foral.
Por un lado, cual es la capacidad
y autonomia fiscal de la comuni-
dad foral; por otro, cuales son los
flujos de pagos entre ésta y el
Estado. En lo esencial, Concier-
to y Convenio son idénticos. Es-
to es, los impuestos transferidos
a las dos ccaa forales son los
mismos, la capacidad normativa
es basicamente igual y los crite-
rios de armonizacion con el sis-
tema fiscal del territorio comun
son, en principio, equivalentes.
Existe, sin embargo, una diferen-
cia importante. En el caso de Na-
varra, los impuestos se transfie-
ren a un unico gobierno, que es
el gobierno de Navarra. En la
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CAPV, sin embargo, los impuestos
se transfieren a los territorios que
la componen (las provincias de
Alava, Vizcaya y Guipuzcoa). De
esta forma, en la capv hay tres
autoridades fiscales y tres siste-
mas fiscales que, en principio,
pueden ser distintos (5). No obs-
tante, a raiz de la creacion del
Organo de Coordinacion Tributa-
ria de Euskadi, a mediados de
los ahos ochenta, las diferencias
entre los sistemas fiscales de los
tres territorios CAPV son peque-
nas vy, a efectos analiticos, pue-
den tratarse como un sistema fis-
cal unico (6).

lll. LA FISCALIDAD EN LOS
SISTEMAS FORALES

En este apartado se va a re-
visar la capacidad normativa en
materia fiscal que tienen las ccaa
forales, asi como los conflictos
que han surgido en el desarrollo
de esta capacidad.

1. Impuestos transferidos

Tal y como muestra el cuadro
numero 1, en la actualidad, tras
la revision del Concierto de 1997
y la del Convenio de 1998, las
comunidades forales recaudan
practicamente la totalidad de los
impuestos. La unica excepcién

es la renta de aduanas y las
retenciones a los funcionarios
del Estado, y determinados acti-
vos emitidos por el Estado y las
CCAA (7). La renta de aduanas,
sin embargo, esta formada casi
exclusivamente por la tarifa ex-
terior comun y es, por tanto, un
impuesto que, en ultima instan-
cia, pertenece a la Unidén Euro-
pea (8). Es importante resaltar
que, si bien las comunidades fo-
rales no recaudan estos impues-
tos, reciben una participacion en
ellos via minoracién del Cupo o
de la Aportacion. Esto es, la par-
te de estos ingresos no transferi-
dos que se estima pagada por
residentes en cada comunidad
foral se resta de lo que la comu-
nidad foral paga al Estado.

Por otro lado, no estan trans-
feridos determinados ingresos
publicos asociados a servicios no
asumidos por las ccaa forales y
las cotizaciones sociales. Obvia-
mente, los ingresos fiscales aso-
ciados a competencias no asumi-
das, so6lo podrian ser recaudados
por las ccaa forales en la medida
en que asumieran las competen-
cias correspondientes. En todo
caso, al igual que ocurre con los
impuestos no transferidos, las
comunidades forales reciben su
participacion en estos ingresos
via reduccién del Cupo o de la
Aportacion.

Finalmente, el ingreso fiscal
mas importante que no esta con-
certado son las cotizaciones so-
ciales. A diferencia de los impues-
tos generales, las cotizaciones
sociales son impuestos afectos a
un fin especifico que, a partir del
ano 2000, es exclusivamente fi-
nanciar las pensiones y el desem-
pleo (9). Por tanto, estas cotiza-
ciones solo podrian concertarse
si se transfirieran a las comunida-
des forales las pensiones y las
prestaciones por desempleo.

2. La capacidad normativa
de las comunidades
forales

La capacidad de las ccaa fo-
rales para disenar sus impuestos
esta limitada por una serie de cri-
terios de armonizacion entre sus
sistemas fiscales y el del Estado.
Estos criterios se dividen en dos
blogues. Por un lado, se esta-
blecen unos criterios generales
de armonizacion (que afectan al
conjunto del sistema fiscal) y, por
otro, una serie de criterios espe-
cificos para cada impuesto.

A) Limitaciones de cardcter
general

Los criterios generales de ar-
monizacion que deben respetar

CUADRO N.2 1

INGRESOS FISCALES NO TRANSFERIDOS A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS FORALES
R e e e R e e e e T O e i

A) IMPUESTOS
Renta de aduanas.

Retenciones de funcionarios y empleados del Estado.

Retenciones del capital en activos emitidos por el Estado o las CCAA de régimen comun.

Monopolios fiscales.

B) TRIBUTOS

Las tasas, precios y otros ingresos asociados a servicios no asumidos por la CAPV.

COTIZACIONES SOCIALES
Cotizaciones a la seguridad social.




los sistemas fiscales de los terri-
torios histéricos de la capv y Na-
varra estan resumidos en el cua-
dro n.?2 2. Como se sigue de este
cuadro, los criterios de armoniza-
cion no son idénticos y, en gene-
ral, tienden a ser mas explicitos
en el caso de la capv que en el de
Navarra. Asi, por ejemplo, en la
cAPv, el Concierto, tras estable-
cer que las medidas fiscales no
deben tener efectos discrimina-
torios, anade que no deben me-
noscabar la competencia empre-
sarial ni distorsionar la asignacion
de recursos. El Convenio, por su
parte, se limita a establecer la
restriccion de no discriminacion.
Obviamente, la relevancia de es-
ta diferencia depende de la inter-
pretacion que se dé a la condi-
cion de no discriminacion. En
una interpretacion estricta, la no
discriminacion deberia implicar la
no distorsion de la competencia
o de la asignacion de recursos
porque, obviamente, cualquier
discriminacion entre empresas
daria lugar a ventajas competiti-
vas para las empresas favoreci-
das, y generaria movimientos de

empresas para beneficiarse de
las normas forales. Sin embargo,
el que en el Concierto no se dé
esto por sobrentendido significa
que o bien esta interpretacion no
es correcta o que, simplemente,
quiza por una desconfianza ma-
yor, se desea acotar con mas
precision la autonomia fiscal de
la capv que la de Navarra.

En todo caso, y suponiendo
que la interpretacion estricta del
principio de no discriminacion
fuera la correcta, el cuadro n.2 2
pone de manifiesto que, en lo
esencial, los sistemas fiscales de
las ccaa forales estan sujetos a
tres principios de armonizacion:

a) Someterse a los tratados o
convenios internacionales firma-
dos por Espafa.

b) No dar lugar a discrimina-
ciones y, por extension, no distor-
sionar ni la competencia entre
empresas ni el libre movimiento
de capitales.

c) Dar lugar a una presion fis-
cal equivalente a la del territorio
comun.

Obviamente, algunos de es-
tos principios tienen una dosis de
ambigledad considerable. Asi,
por ejemplo, el principio de no
distorsion esta sujeto a un grado
de subjetividad notable por parte
de quien lo interprete. La razon
es simple. La distorsién, o en su
caso la no discriminacion, es una
cuestion de grado vy, de hecho,
cualquier diferencia fiscal (al al-
za o a la baja) entre los territorios
forales y el Estado puede inter-
pretarse como una discrimina-
cion. Mas aun, en la medida en
que los factores sean moviles,
estas diferencia ocasionaran un
cierto grado de distorsion. Esto
dota de una subjetividad impor-
tante a quien debe calificar una
medida como discriminatoria (o
no) y como distorsionaria (0 no).

El problema se complica aun
mas porque no existe ningun mé-
todo claro a la hora de medir el
grado de distorsion que introdu-
ce una diferencia fiscal. Simple-
mente, no existe ninguna regla
clara para determinar cuan dis-
torsionaria es, digamos, una re-
duccion de dos puntos en el tipo

CUADRO N.? 2

CRITERIOS GENERALES DE AMORTIZACION ENTRE LOS SISTEMAS FISCALES

DE LAS COMUNIDADES FORALES Y EL DEL ESTADO (1997-2001)
R e L s e e e e e s

. PRINCIPIOS GENERALES

1. Respeto de la solidaridad en los términos previstos por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia/por la Ley Organica de Amejo-

ramiento del Régimen Foral Navarro.

. Coordinacion, armonizacion y colaboracion con el Estado segun lo contenido en el Concierto/Convenio.
. Sometimiento a los tratados o convenios internacionales firmados por Espana.
4.a. Respeto a las instituciones, facultades y competencias del Estado inherentes a la unidad constitucional (sélo Navarra).

4.b. Atencion a la estructura general impositiva del Estado (s6lo CAPV).
5.b. Coordinacion, armonizacion y colaboracion entre los territorios segun dicte el Parlamento Vasco (sélo CAPV).

2. ARMONIZACION FISCAL

. Adecuacion (de las normas forales) a la Ley General Tributaria.

. Misma clasificacion de actividades econdmicas que en territorio comun.

. Las regulaciones fiscales forales no podran implicar discriminaciones ni impedir el libre movimiento de capitales y mano de obra.
3.b. Las normas forales no pueden suponer menoscabo de la competencia empresarial ni distorsionar la asignacion de recursos

(s6lo CAPV).

. La presion fiscal efectiva global sera equivalente a la del territorio comun.

Fuente: Elaboracion a partir del Concierto Econémico y del Convenio.
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impositivo nominal o si esta re-
duccién es mas o menos distor-
sionaria que, por ejemplo, un in-
centivo fiscal a la inversion.

La respuesta a cuanto distor-
siona una medida fiscal la com-
petencia empresarial o la ubi-
cacion de factores es menos
aparente de lo que pueda pa-
recer. La experiencia pone de
manifiesto que en muchos pai-
ses, como por ejemplo Suiza o
EE.UU., conviven sistemas fisca-
les muy diferentes con, incluso,
diferencias muy importantes en
el IRPF y en el Impuesto de Socie-
dades, sin que esto haya menos-
cabado el progreso de estos
paises o la unidad de sus econo-
mias. De igual forma, la pro-
pia Unién Europea no considera
las diferencias fiscales genera-
les (10) perniciosas para la com-
petencia, la libertad o la unidad
de mercado. Mas aun, en diciem-
bre de 1999, el grupo de trabajo
para combatir la competencia fis-
cal perniciosa —el denominado
Grupo Primarolo— ha determina-
do que muchas de las diferen-
cias fiscales selectivas (11) son
también compatibles con la uni-
dad de mercado en la Unién Eu-
ropea.

Si el criterio de no distorsion
plantea problemas practicos de
interpretacion, algo similar ocu-
~rre con el criterio de presion fis-

cal equivalente. El concepto de
presion fiscal equivalente ha si-
do introducido en el Concierto y
en el Convenio a raiz de las re-
formas de 1997 y 1998 (12). El
problema es que la expresion
«presion fiscal equivalente» es
doblemente ambigua. Por un la-
do, no especifica como debe me-
dirse la presion fiscal. Esto es, si
debe utilizarse el cociente entre
alguna medida de impuestos y
alguna medida de base gravable
0, alternativamente, una medida
basada en los tipos efectivos.
Ademas, incluso si se utiliza el
cociente impuestos/base, no es-

ta claro qué impuestos deben in-
cluirse (solo los concertados o to-
dos, con cotizaciones o sin ellas,
con ajustes y compensaciones o
sin ellos, etc.) o cual es la medi-
da adecuada de base gravable
(piB, PIB ajustado segun los pun-
tos de conexion, PIN, etcétera).

En segundo lugar, la cualifica-
cion de equivalente no esta bien
definida. Simplemente no esta
claro si se consideran equivalen-
tes diferencias de presion que no
rebasen los, digamos, dos pun-
tos o si también son equivalentes
diferencias de tres o incluso cin-
co puntos. Nuevamente, la va-
guedad de este concepto deja un
gran margen de interpretacion a
quien deba pronunciarse sobre
esta cuestion.

Estas consideraciones sobre
los criterios de armonizacion su-
gieren que seria deseable esta-
blecer mecanismos que limitaran
la capacidad subjetiva para su
aplicacion. Estos mecanismos
conllevarian la precision de algu-
nos conceptos y, mas importan-
te, la definicion de criterios y
standards de referencia que se
deberian aplicar obligatoriamen-
te a la hora de calificar una me-
dida como distorsionadora o una
presion fiscal como no equiva-
lente.

B) Criterios especificos
de armonizacion

Los criterios especificos limi-
tan la capacidad de diseno de ca-
da una de las figuras impositivas
que han sido concertadas. El
cuadro n.? 3 recoge cual es la ca-
pacidad normativa de las ccaa fo-
rales en cada uno de los impues-
tos concertados o convenidos. A
efectos comparativos, también
se indica la capacidad normativa
que tienen las ccaA de régimen
comun.

Tal y como se sigue de este
cuadro, las comunidades forales

tienen una amplia capacidad nor-
mativa en practicamente todos
los impuestos directos. Las uni-
cas restricciones son, en el caso
de la capv, que debe mantener
las mismas retenciones del capi-
tal que establezca el Estado y
que la tributacion de no residen-
tes sera regulada por el Estado,
excepto en el caso de empresas
no residentes que tributen exclu-
sivamente en la comunidad foral
u operen mediante un estableci-
miento permanente y realicen
mas del 25 por 100 de sus ope-
raciones en la capv. En el caso
de Navarra, existe la restriccion
sobre los no residentes, pero, sin
embargo, puede aplicar las re-
tenciones del capital que consi-
dere oportunas. De esta forma,
Navarra tienen una capacidad
algo mayor que la de la capv
en materia de impuestos direc-
tos (13).

Por otro lado, con la excep-
cion del Impuesto de Transmisio-
nes y Actos Juridicos Documen-
tados y la Tasa de Juego, las
ccaa forales no tienen ninguna
capacidad normativa en materia
de impuestos indirectos.

En todo caso, es necesario
sefalar que todos los impuestos
estan sujetos a las limitaciones
generales mencionadas ante-
riormente. En particular, no dis-
torsionar la competencia entre
empresas y dar lugar a una pre-
sion fiscal equivalente a la vigen-
te en territorio comun. El intento
de conciliar estos principios ge-
nerales de armonizacion con la
autonomia concedida en deter-
minados impuestos es, cuando
menos, sorprendente. En el ca-
so del Impuesto de Sociedades,
por ejemplo, parece dificil recon-
ciliar la autonomia con la no dis-
criminacion. Si, por ejemplo, una
comunidad foral decide, como
de hecho lo han hecho y siguen
haciendo tanto Navarra como las
diputaciones de la capv, permitir
una actualizacién de balances o
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. Patrimonio

. Sociedades

. Sucesiones y
donaciones

. IVA

. Transmisiones
y AJD

. Primas
de seguro

. Especiales

. Tasa juego

CUADRO N.° 3

AUTONOMIA NORMATIVA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS FORALES (2000)
R R R e e e

Comunidades forales

CCAA de régimen comun

Autonomia plena excepto en:
a) Retenciones del capital (sélo CAPV).
b) Tributacion de no residentes.

Autonomia plena.

Autonomia plena para empresas que tributen segun las
normas forales (domicilio en la comunidad foral y volu-
men de operaciones inferior a 500 millones, domicilio
en la comunidad foral y mas del 25 por 100 de la pro-
duccién en la misma, todas las operaciones en la co-
munidad foral).

Autonomia plena.

Modelos y plazos siempre que no difieran sustancial-
mente de los estatales.

Autonomia plena excepto en operaciones societarias y
letras de cambio y documentos equivalentes.

Modelos y plazos siempre que no difieran sustancial-
mente de los estatales.

Modelos y plazos siempre que no difieran sustancial-
mente de los estatales.

Plena, excepto en delimitacién de hecho imponible y
sujeto pasivo.

Sobre 15 por 100 de la base.

(A partir de 1999, el porcentaje varia por tramos entre
el 16,6 por 100 para el tramo mas bajo y el 17,5 por 100
para el mas alto).

a) Tarifa siempre que:

— Sea progresiva.

— La cuota resultante al aplicar la tarifa a la base
regular no puede diferir en un +20 por 100 de la
que obtendria con la del Estado.

b) Deducciones por circunstancias personales y fami-
liares, inversiones no empresariales y aplicacion de
renta.

a) Minimo exento.

b) Tarifa con ciertos limites (progresiva, con el mismo
numero de tramos que la del Estado, igual tipo mar-
ginal y cuantia del primer tramo).

No cedido

a) Tarifa con ciertos limites (progresiva, con el mismo
numero de tramos que la del Estado, igual tipo mar-
ginal y cuantia del primer tramo).

b) En adquisiciones mortis causa, reducciones de la
base imponible.

No cedido.

a) Tipo en la transmision de inmuebles y cesion de de-
rechos reales sobre los mismos.
b) Tipo en los documentos notariales.

No cedido.

No cedido.

Exenciones, base, tipos de gravamen, cuotas fijas y bo-
nificaciones.

Fuente: Elaboracion a partir de la Ley de Concierto Econémico.

dar exenciones fiscales a de-
terminadas empresas, ¢ significa
que estan ejercitando la autono-
mia o concediendo privilegios
fiscales que distorsionan la com-
petencia entre empresas? En
una interpretacion estricta del

concepto de no distorsion, la res-
puesta es que ambas. Pero es
que, en realidad este problema
surge con cualquier modificacion
del Impuesto de Sociedades que
aplique una comunidad foral y
que no consista en aumentar la

carga fiscal sobre las empresas
que estan sujetas a las normas
fiscales de la comunidad foral.

En dltima instancia, el proble-
ma es que existe un conflicto ob-
vio entre una interpretacion ex-
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trema de los principios generales
de armonizacion que establece
el Concierto y la autonomia nor-
mativa que, al mismo tiempo,
concede a las ccaa forales. Por
ello, no es extrano que exista una
tension permanente entre el Es-
tado y las diputaciones de la capv
acerca de la legalidad o no de las
normas tributarias que emiten las
diputaciones. Quizas es mas sor-
prendente que, a pesar de que,
como veremos mas adelante,
Navarra, ha aprobado regulacio-
nes fiscales que dan lugar a im-
puestos mucho mas bajos que
los del territorio comun, sus con-
flictos con el Estado hayan sido
minimos.

La via para evitar estos con-
flictos esta en, por un lado, deli-
mitar adecuadamente el signifi-
cado y alcance de los principios
generales de armonizacion, de
tal forma que se reduzca el mar-
gen de subjetividad en la aplica-
cion. Por otro, establecer meca-
nismos y organismos (14) que
permitan analizar, e incluso re-
solver, los posibles conflictos de
interpretacion de los principios
de armonizacion de forma que se
minimicen los conflictos en los
tribunales. En realidad, tanto el
Convenio como el Concierto con-
ducen a esta via pactada de re-
solucién de conflictos porque,
dada la ambigledad y contradic-
cion en algunos de sus princi-

pios, la via judicial esta abocada
a no resolver satisfactoriamente
los conflictos y dar un peso exce-
sivo a la subjetividad de quien
emite las sentencias.

3. La aplicacion
del sistema foral

Las ccaa forales tienen una
amplia capacidad normativa en
materia de impuestos directos y
de gestion en los impuestos indi-
rectos. El cuadro n.? 4, analiza si
esta autonomia fiscal se ha tra-
ducido en impuestos mas bajos
que en el resto de Espana (terri-
torio comun). Este cuadro permi-
te obtener las siguientes conclu-
siones (15):

CUADRO N.2 4

PRESION FISCAL EN LA CAPV, NAVARRA Y TERRITORIO COMUN, 1998
R e e e e P e e g e Gl s

Patrimonio
Ajuste directos concertados (b)

TOTAL DIRECTOS CONCERTADOS

CAPV NAVARRA

TERRITORIO COMUN

Porcentaje
del PIB

Porcentaje

Per capita del PIB

Porcentaje

Per capita del PIB

Per capita

8,1 197.579 6,6
23 55.114 2,9
0,1 2,197 0,1
03 6.442 04
07 16.398 nd.

277.661 10,0

169.442 75
73.251 3,0
2.843 0,2 4.361
9.097 0,2 3.561
n.d. n.d. -925

154.810
63.248

254.634 10,8 225.054

IVA gestion propia

Especiales gestion propia
Ajuste especiales

Especiales total

Otros indirectos concertados (c)

TOTAL INDIRECTOS CONCERTADOS .. 11,3

OTROS CONCERTADOS
TOTAL CONCERTADOS

Renta per capita

5,0 120.772 5,8
2,3 56.987 3,3
177.759
2,8 67.623 n.d.
0,3 6.231 n.d.
3,0 73.855 3,4
0,9 22.947 1,0

274.561 13,4
0,3 6.974 0,2
559.196 23,6

2.430.273

2.555.342

147.519 5,9
83.277 -0,2 —4.411
230.796 W 118.751
n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d.
86.968 65.035
24.872 A 21.866

123.162

342.636 9,9 205.652

6.158 0,4 8.105
603.428 21,1 438.811

2.075.029

(a) Las cifras de recaudacion se han homogeneizado imputando todos los afios y en los tres ambitos el 70 por 100 de las retenciones del capital al IRPF y el 30 por 100 res-

tante al IS.
(b) Segun la valoracion a efectos del Cupo.

(c) Incluye la Tasa de juego y los recargos, intereses de demora y sanciones
Las cifras de PIB utilizadas son las que se obtienen de distribuir el PIB nacional de 1998 entre CCAA segun los datos de PIB Regional del INE para 1996. Las cifras de pobla-
cién son las que establece el INE para 1998 distribuidas segun la distribucion espacial de 1996.
Fuente: Elaboracion propia a partir de DGT (1999), INE (1998), GARciA AMEZAGA (1999).




A. IRPF. La capv, a pesar de
tener un IRPF nominal algo mas
bajo que el del territorio comun,
tiene una presion fiscal significa-
tivamente mas elevada. Esto se
explica por, al menos, tres facto-
res. Primero, porque si bien has-
ta 1999 la capv ha introducido al-
gunas bonificaciones en el IRPF
en relacion al territorio comun,
estas reducciones del IRPF no
han sido importantes para la ma-
yoria de los contribuyentes. Se-
gundo, porque como la CAPV es
mas rica que el territorio comun,
la progresividad de la escala del
IRPF hace que, incluso con un ni-
vel de impuestos algo mas bajo,
la presion fiscal sea mas eleva-
da. A esto hay que anadir que,
probablemente, las administra-
ciones vascas son mas eficaces
en la gestion del IRPF que las ad-
ministraciones del territorio co-
mun (Zubiri, 2000a).

En todo caso, merece la pena
sefalar que en 1998 se produce
la aprobacion del primer IRPF vas-
co propiamente dicho. Esto es, el
primer IRPF en el que se aplica la
capacidad normativa recogida en
el cuadro n.° 3. La reforma del
IRPF de 1998 es un ejercicio de
corresponsabilidad fiscal nota-
ble, ya que la capv ha aplicado
un concepto de equidad mas
progresivo que el vigente en el
territorio comun (16) y ha esta-
blecido un nivel del impuesto glo-
balmente mas elevado. Esto im-
plica que, probablemente, en el
futuro las diferencias de recauda-
cidn entre la capv y el territorio
comun (y Navarra) creceran.

Navarra, por su parte, tiene
una presion fiscal considerable-
mente mas baja que la de la capv
y que la del territorio comun. Es-
to es el resultado de, por un lado,
un IRPF que tradicionalmente ha
sido mas bajo que el de la capv y
el del territorio comun y, por otro,
el peso relativo en su economia
del sector primario (17).

El efecto de la progresividad
y de la mayor riqueza relativa de
la capv y de Navarra es patente
cuando se comparan las cifras
de recaudacion per capita. En
Navarra, a pesar de que la pre-
sion fiscal es un 10 por 100 infe-
rior a la del territorio comun, los
ingresos per capita por el IRPF
son casi un 10 por 100 mas ele-
vados. De igual forma, la capv,
con una presion fiscal adicional
del 8 por 100, recauda per capi-
ta casi un 30 por 100 mas que el
territorio comun.

B. Impuesto de Sociedades.
En el Impuesto de Sociedades
(IS), la capv tiene una presion fis-
cal que es, aproximadamente, un
25 por 100 inferior a la del terri-
torio comun que, a su vez, es si-
milar a la de Navarra. Esto se tra-
duce en una recaudacion per
capita un 13 por 100 inferior a la
del territorio comun.

Estas diferencias de presion
fiscal son el resultado de di-
versos factores. Uno de ellos es
la diferencia de normativas en-
tre los territorios forales y el te-
rritorio comun. Sin embargo, es
probable que éste no sea el fac-
tor mas importante. Simplemen-
te, hay elementos ajenos a la
normativa fiscal, como el propio
disefo de los puntos de cone-
xion (18), el hecho de que el cre-
cimiento de la capv ha sido infe-
rior al del territorio comun y al de
Navarra y las propias caracteris-
ticas de la economia de la capv
—como, por ejemplo, la existen-
cia un sector de cooperativas
mucho mas importante en térmi-
nos relativos que el del territorio
comun (19)— que tienen una
incidencia considerable a la baja
en la presion fiscal observada en
la caPv.

C. Ajuste por Impuestos Di-
rectos Concertados. El ajuste por
impuestos directos concertados
recoge la cuantia de todos aque-
llos impuestos directos concerta-

dos que pagan contribuyentes de
la cApv pero que, debido a los
puntos de conexion, recauda el
Estado. Este ajuste incluye, fun-
damentalmente, las retenciones
a funcionarios y por la deuda
emitida por el Estado. En el cua-
dro n.® 4 estas cantidades se va-
loran segun la cuantia imputada
a efectos del Cupo (20).

La cuantia de este Ajuste es
de 0,7 puntos del piB (equivalen-
tes al 6 por 100 de la recaudacion
propia por impuestos directos).
Parte de este ajuste correspon-
dera a cantidades que debian
haber ingresado las haciendas
forales por cuenta del IRPF v,
otras, a cantidades que debia ha-
ber ingresado por el Is. Por tan-
to, para realizar una compara-
cion adecuada de la presion
fiscal por el IRPF y por el Is entre
la capv y el territorio comun seria
necesario agregar la parte co-
rrespondiente de estos ajustes a
cada uno de los impuestos.

D. Impuesto sobre el Valor
ARAadido. El va recaudado por las
propias ccAa forales es inferior al
del territorio comun tanto en tér-
minos de presion fiscal como en
términos per capita. Esto no es
extrano porque parte del IvA pa-
gado por residentes en la capv y
Navarra no lo recaudan las pro-
pias administraciones forales, si-
no el gobierno central y esto obli-
ga a un Ajuste ex-post por Iva (21).

La magnitud de estos ajustes
es muy importante en los territo-
rios forales de la capPy, e incluso
lo es mas en Navarra. Asi, el
ajuste por IVA en |la CAPV es equi-
valente a algo mas del 30 por 100
de la recaudacion total, en tanto
que en Navarra este ajuste supe-
ra el 35 por 100. En todo caso,
cuando anadimos el ajuste por
IVA tanto a la capv como a Nava-
rra la recaudacion total pasa a
ser considerablemente mas ele-
vada que en el territorio comun
tanto en porcentaje del piB como
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en términos per capita. Esto su-
giere que quizas el ajuste por Iva
es algo generoso para los territo-
rios forales, especialmente para
Navarra.

E. Presion fiscal por tributos
concertados. En el caso de los
impuestos directos, la presion fis-
cal en la capv es algo superior a
la del territorio comun (5,5 por
100 superior) y bastante superior
a la de Navarra (14 por 100 mas
elevada). En los impuestos indi-
rectos, Navarra es quien tiene
una presién fiscal mayor. La
CAPV, por su parte, tiene también
una presion fiscal bastante mas
elevada (el 15 por 100) que el te-
rritorio comun. Esto se traduce
en una presion fiscal por impues-
tos concertados que es similar
en la capv y Navarra, y superior
en ambos casos a la del territo-
rio comun en alrededor de un 10
por 100.

Esta afirmacion debe, sin em-
bargo, matizarse. Segun se si-
gue del cuadro n.® 4 la razon ba-
sica por la que la presion fiscal
en la cApv, y especialmente en
Navarra, es mayor que en el te-
rritorio comun es el ajuste por IVA.
Sin embargo, estos ajustes pue-
den estar distorsionando en cier-
ta medida las cifras relevantes de
presion fiscal comparada.

La conclusion de todo lo ante-
rior es que la capv solo tiene
una presion fiscal significativa-
mente inferior a la del territorio
comun en el Impuesto de Socie-
dades (22). En el IrRPF, las reduc-
ciones que se han realizado han
tenido un coste moderado que ha
sido mas que compensado por la
progresividad del impuesto, la
mayor riqueza relativa de la capv
y, probablemente, con una ges-
tion mas eficaz. Esto se ha tradu-
cido en una presion fiscal mas
elevada por el IRPF. En los im-
puestos indirectos probablemen-
te no hay grandes diferencias de
presion fiscal.

En Navarra, es especialmen-
te llamativo el caso del IRPF, cuya
presion fiscal es casi un 20 por
100 inferior a la de la capv, y un
12 por 100 inferior a la del terri-
torio comun. El hecho de que la
recaudacion por el Impuesto de
Sociedades sea similar a la del
territorio comun no debe, sin em-
bargo, interpretarse como un in-
dicador de que su normativa es
similar a la del Estado. Navarra,
tradicionalmente, ha concedido
beneficios fiscales elevados a las
empresas, mas proximos a los
de la capv que a los del territo-
rio comun. Asi, por ejemplo, en
1993 introdujo unas vacaciones
fiscales (una reduccion del 95
por 100 de la cuota para empre-
sas de nueva creacion), y la nor-
ma actual del Impuesto de Socie-
dades contiene bonificaciones
del 50 por 100 para las empresas
de nueva creacion y una deduc-
cion general por inversion del 10
por 100 que no existe en territo-
rio comun, pero que es similar a
las que han introducido los tres
territorios de la capv.

4. Conflictos con el Estado

La aplicacion de la capacidad
normativa por parte de los terri-
torios de la capv ha sido un ejer-
cicio plagado de conflictos ante
los tribunales con el gobierno
central. En algunos casos, estos
conflictos han acabado teniendo
ramificaciones en el Tribunal de
Justicia de Luxemburgo (TJL). En
el caso de Navarra, sin embargo,
esto no ha sido asi. De entrada,
el gobierno central ha recurrido
muy pocas normas, apenas cua-
tro o cinco, y ciertamente no ha
recurrido normas que son muy
parecidas a otras de la capv que
si han sido recurridas (23). De
igual forma, a diferencia de lo
que ha ocurrido en la capy, de
momento Navarra no ha tenido
que eliminar ninguna norma fis-
cal por sentencia judicial. Se po-

dria pensar que esta diferencia
en la litigiosidad se debe a que
Navarra ha aprobado regulacio-
nes fiscales menos generosas
para los contribuyentes que la
CAPV. Sin embargo, como ya se
ha visto, esto no es asi y, por
ejemplo en el Impuesto de Socie-
dades, Navarra ha concedido
bonificaciones (incentivos a la in-
version, exenciones para empre-
sas de nueva creacion, etc.) en
muchos casos muy similares a
las de la capv. En este contexto,
las diferencias en la litigiosidad
deben buscarse en primer lugar
en el rango legal diferente de las
regulaciones fiscales de la capv
y de Navarra. En el caso de Na-
varra, las regulaciones fiscales
son aprobadas por el Parlamen-
to y tienen rango de Ley que,
unido al caracter del Convenio,
implica que las regulaciones fis-
cales de Navarra solo pueden
ser recurridas ante el Tribunal
Constitucional. En el caso de la
CAPV, las regulaciones fiscales
son aprobadas por las juntas ge-
nerales de los territorios (y no por
el Parlamento Vasco), por lo que
su rango juridico es el de norma.
Esto conlleva que estas regula-
ciones pueden ser recurridas por
el gobierno central ante los tri-
bunales ordinarios. Junto a estos
aspectos juridicos, es posible
conjeturar que las diferencias de
litigiosidad tienen también un
cierto componente politico, dadas
las caracteristicas de Navarra.

En todo caso, centrandonos
en el caso de la capy, hasta 1988
el desarrollo de las competencias
fiscales se produjo sin grandes
tensiones. Sin embargo, a partir
de esta fecha comenzd una liti-
giosidad creciente que, para el
conjunto de las diputaciones ha
supuesto que la Administracion
del Estado (24) recurra mas de
treinta normas fiscales de cada
territorio. Las normas recurridas,
si bien en su mayoria afectan al
Impuesto de Sociedades (25),
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también se han referido a otros
impuestos (por ejemplo, el Im-
puesto sobre el Patrimonio, el
Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados o los impuestos
especiales), y a otras normas fis-
cales (por ejemplo, las normas
generales tributarias).

Estos contenciosos sobre las
normas forales suelen generar
un proceso de recursos y contra-
recursos que dilatan en el tiem-
po de forma considerable su
resolucion. Tipicamente, el pro-
ceso comienza ante el Tribunal
Superior de Justicia del Pais
Vasco (TsJpPv), cuya decision es
recurrida ante el Tribunal Supre-
mo (TS) por quien pierde. La de-
cision del Ts es nuevamente ape-
lada, lo que, en principio, pone fin
al proceso.

El camino de una norma fiscal
vasca, sin embargo, puede com-
plicarse aun mas porque los con-
flictos internos pueden acabar
teniendo ramificaciones en las
instituciones europeas que pue-
den acabar interviniendo en el
proceso, bien a solicitud de los
agentes involucrados en el pro-
ceso interno o bien a iniciativa
propia. Asi, por ejemplo, la Comi-
sién, nunca ha estado demasia-
do claro a instancias de quien,
en 1993 emitié un informe sobre
los incentivos fiscales aproba-
dos por los territorios forales en
1988 (26). De igual forma, a ins-
tancias del TsJpv (27), el Tribu-
nal de Luxemburgo tenia pre-
visto emitir a comienzos del afio
2000 (28) un dictamen prejudicial
sobre las medidas urgentes de
apoyo a la inversion e impulso
de la actividad econdmica apro-
badas por los tres territorios en
1993 (29). Por otra parte, la Co-
misién Europea, a instancias de
una iniciativa de la Direccion de
la Competencia (apoyada en una
queja presentada por el gobier-
no de La Rioja) ha abierto un
expediente de infraccién contra

varios incentivos fiscales conce-
didos por los territorios forales
en 1996 y 1997. Finalmente, el
Grupo de Conducta de Fiscali-
dad, creado por la Comisién Eu-
ropea (30), esta analizando diver-
sas medidas aprobadas por los
territorios historicos.

Como ya se ha sefalado, des-
de 1988 el recurso a los tribu-
nales por parte de, fundamen-
talmente, el Estado ha sido una
practica frecuente. El resultado
de estos recursos ha sido mixto.
Por ejemplo, en el caso de Vizca-
ya se han presentado treintai-
nueve recursos (31) a normas
aprobadas por la Diputacion. En
la primera instancia, el Tsypv ha
aceptado en su totalidad tres re-
cursos del Estado y ha rechaza-
do totalmente diez. Por otro lado,
en ocho ocasiones el TsJpv ha
aceptado parcialmente el recur-
so del Estado. Finalmente, en
dos ocasiones el Estado ha de-
sistido de su recurso (32), y el
resto de los casos estan pen-
dientes de resolucion (33). En los
restantes territorios, las cifras
son similares.

Todas las resoluciones del
TsJPV fueron recurridas al s, bien
por la Diputacién correspondien-
te o por el Estado. De los veintiun
casos de Vizcaya vistos por el
TSJPV, el Ts solo ha sentenciado
y ratificado dos; el caso de los in-
centivos fiscales de 1988 (34) y
otro caso relativo a la deducibili-
dad de los intereses de demora
en la base del Impuesto de So-
ciedades (35). En el caso de los
incentivos de 1988, la resolucion
fue la contraria a la del TsJPv vy,
a diferencia del fallo de éste,
la sentencia del Ts declard la
nulidad de estos incentivos. En
cuanto a la deducibidad de los in-
tereses de demora, el Ts ratifico
la decision del Tsupv y, por tanto,
anuld la norma de Vizcaya segun
la cual se permitian deducir es-
tos intereses.

Estos resultados ponen de
manifiesto que, al menos en opi-
nion de los tribunales compe-
tentes, se han producido algunas
extralimitaciones por parte de los
territorios forales en la aplicacion
de la autonomia normativa. Al
mismo tiempo, la cantidad de re-
cursos rechazados sugiere que
el Estado abusa del recurso a los
tribunales.

En todo caso, conviene sena-
lar que, hasta el momento, los tri-
bunales no han sido capaces de
establecer un equilibrio bien de-
finido entre autonomia y armoni-
zacion, quiza porque carecen de
referencias objetivas y se han li-
mitado a aplicar criterios subjeti-
vos no muy bien definidos (36)
que a veces son diferentes, a ve-
ces son contradictorios (37) y en
algunas situaciones, muy difici-
les de justificar (38). De hecho,
se puede tener la sensacion de
gue algunas decisiones expre-
san mas una posicion aprioristi-
ca a favor o en contra del Con-
cierto que la busqueda de un
equilibrio real. En todo caso, es-
te recurso a los tribunales no ha
permitido delimitar siquiera con
precision aproximada cual es el
ambito de autonomia real del
Concierto y, aparte de reforzar la
idea de inseguridad juridica de
las normas forales, ha acabado
involucrando, al parecer a inicia-
tiva propia de los tribunales, al
Tribunal de Luxemburgo en la va-
loracion del Concierto.

En suma, por tanto, las nor-
mas fiscales vascas se encuen-
tran sujetas al juicio de hasta cin-
co instituciones: tres tribunales
y dos comisiones. Y alguna de
ellas, como las medidas urgen-
tes de apoyo a la inversion 1993,
recorren todo el camino. El resul-
tado es un cuestionamiento per-
manente de las muchas normas
fiscales de las diputaciones fora-
les, en algunos casos por cua-
druplicado, especialmente cuan-
do estas normas se refieren al
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Impuesto de Sociedades. Esta
litigosidad, combinada con el re-
traso en la adopcion de reso-
luciones, produce unas conse-
cuencias indeseables. En primer
lugar, conduce a una tension per-
manentemente entre el Estado y
la capv acerca del alcance del
Concierto que impide que el mo-
delo se consolide y funcione con
normalidad. Segundo, produce
una inseguridad juridica conside-
rable, que puede dilatarse en el
tiempo mas de diez anos. Terce-
ro, da lugar a situaciones absur-
das como que se anulen unas
norma fiscales que llevan funcio-
nando muchos afos, o que han
sido derogadas y nadie o casi na-
die aplica ya o, a la inversa, es
posible que una norma anulada
por el Tsypv pueda ser reconoci-
da como legitima por el Ts varios
anos después.

Todos estos problemas sugie-
ren que es esencial para el fun-
cionamiento del Concierto que
se establezcan mecanismos pa-
ra eliminar, o cuando menos re-
ducir, el recurso continuo a los
tribunales para resolver los con-
flictos entre el Estado y los terri-
torios de la capv. Sélo entonces
se podra decir que el Concierto
es un mecanismo normal y acep-
tado en el conjunto del sistema
fiscal.

5. El Pacto entre la CAPV
y el Estado

A mediados de enero del aho
2000, el gobierno central y la
cApv han llegado a un pacto fis-
cal destinado a resolver tanto los
conflictos internos sobre la apli-
cacion del concierto como el
cuestionamiento de algunas me-
didas fiscales por parte las insti-
tuciones europeas. Este pacto
tiene una vigencia de dos afos,
hasta la aprobacién del nuevo
Concierto, y en lo esencial con-
tiene dos elementos:

a) El gobierno central retira
todos los recursos que ha plan-
teado en los tribunales a las nor-
mas de las diputaciones forales.
A cambio, las diputaciones reti-
ran los recursos de casacion que
han presentado a las decisiones
judiciales y se comprometen a
eliminar tres normas fiscales (39)
y a modificar algunas otras (40).

b) Se crea una Comision de
Evaluacion de la normativa. Esta
Comision sera paritaria entre la
Administracion del Estado y las
administraciones vascas, y ten-
dra como mision revisar la ade-
cuacion al Concierto de la nor-
mas existentes y de las que se
aprueben en el futuro. El objetivo
final es que la actuacion de esta
Comision reduzca el recurso a
los tribunales.

La aprobacion de este pacto
tiene diversas implicaciones. De
entrada, elimina todos los litigios
en los tribunales nacionales. Es-
to se traduce en que el TsJPv de-
sistira de la cuestion prejudicial
planteada ante el TJL, lo que, a su
vez, deberia llevar a que el TJL no
emitiera ninguna sentencia so-
bre esta cuestion. Subsistiria, no
obstante, una sensacién basada
en los argumentos del Abogado
General del T4, el Sr. Saggio, de
que los incentivos de las diputa-
ciones son ayudas de Estado y
que en el futuro, si alguien recu-
rre ante el TL cualquier norma de
las diputaciones que conlleve
una reduccién de impuestos en
relacion al territorio comun, tiene
unas posibilidades elevadas de
que se le dé la razon.

En todo caso, hay que resal-
tar que no se acabaran todos los
litigios en los tribunales, ya que
algunos recursos han sido pre-
sentados, no por el gobierno cen-
tral, sino por los gobiernos de
CCAA colindantes o por organi-
zaciones sindicales y empresa-
riales (41). Sdlo si estas ccaa 'y
organizaciones deciden seguir el

ejemplo del Estado y retirar sus
recursos, se detendran los con-
tenciosos en los tribunales.

Por otro lado, las normas
anuladas incluyen las dos nor-
mas sobre las que la Comisién
abrio expediente de infraccion
en 1999 (42). Esto, podria indu-
cir a la Comision a retirar el ex-
pediente, ya que las dos medidas
que se van a evaluar han dejado
de existir. Sin embargo, la Comi-
sion puede continuar con el ex-
pediente ya que ha habido em-
presas que en el pasado se han
beneficiado en estos incentivos y
que pueden seguir haciéndolo
durante algunos ahos mas. Ba-
sandose en esto, es posible que
la Comisidn continde con el ex-
pediente para solicitar que estas
empresas dejen de aplicar los
beneficios fiscales de estas nor-
mas o, en su caso, incluso que se
devuelvan las ayudas recibi-
das. En ultima instancia, el cami-
no que siga la Comision (anular
o continuar con el expediente)
tiene un fuerte componente poli-
tico.

A un nivel conceptual, el nue-
vo acuerdo parece esbozar un
nuevo enfoque al Concierto, ba-
sado mas en la cooperacién y
menos en el recurso a los tribu-
nales. Sin embargo, es pronto
para evaluar el alcance real de
este nuevo enfoque, ya que, por
un lado, no estan claros los crite-
rios que se van a utilizar a la ho-
ra de evaluar las normas (esto
es, cuando se va a considerar
que una norma no es distorsiona-
dora o que la presion fiscal resul-
tante no es equivalente). En se-
gundo lugar, no se explicitan los
mecanismos de adopcion de de-
cisiones dentro de la Comision.
Si el gobierno central y las admi-
nistraciones vascas tienen el
mismo peso, es razonable pen-
sar que en muchas cuestiones la
Comision va a tener a la mitad de
los miembros tomando una pos-
tura y a la mitad tomando otra. En
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este contexto, en el que ademas
no hay guias claras para tomar
decisiones, la Comision sdlo po-
dra ejercer su funcioén si existe
una voluntad real de cooperacion
entre las partes, que, de momen-
to, tras casi veinte anos de fun-
cionamiento del Concierto, sdlo
ha existido una vez; en el mo-
mento de firma el Pacto Fiscal.

El hecho de que el Pacto Fis-
cal no delimite con precision los
criterios para determinar cuando
una medida fiscal se ajusta al
Concierto es especialmente im-
portante, porque, al no hacerlo,
no garantiza que en el futuro, si
las diputaciones no limitan de for-
ma sustancial su capacidad nor-
mativa en el Impuesto de Socie-
dades, el Estado no va a volver a
recurrir a los tribunales. Mas aun,
esta ausencia de criterios (que,
de existir, en ultima instancia, po-
drian ser utilizados por los tribu-
nales en sus sentencias) facilita
que las ccaa limitrofes sigan pre-
sentando en el futuro recursos
contra algunas medidas fiscales
de las diputaciones forales.

En suma, por tanto, el Pacto
Fiscal elimina practicamente to-
dos los litigios judiciales (incluido
el existente en el TJL), minora el
alcance del expediente abierto
por la Comision y puede ser la
base hacia un nuevo enfoque co-
operativo en el -desarrollo del
Concierto.

El «precio» pagado por las di-
putaciones forales en este acuer-
do es la retirada de algunas me-
didas, la modificacién de otras y
la discusion previa (dentro de la
Comision de Evaluacion) de al
menos algunas de las modifica-
ciones fiscales que deseen hacer
en el futuro.

En cuanto a las medias retira-
das, lo primero que hay que se-
Nalar es que todas ellas habian
sido cuestionadas, e incluso, en
algun caso, anuladas por los tri-

bunales o por las instituciones
europeas. De esta forma, a un ni-
vel practico, derogar estas medi-
das no tiene demasiada trascen-
dencia porque, probablemente,
lo unico que se ha hecho es ade-
lantar en el tiempo algo que casi
inevitablemente se deberia hacer
en el futuro.

El caso de las medidas modi-
ficadas es algo distinto, ya que
algunas de las normas modifica-
das habian sido incluso declara-
das ajustadas a derecho por el
TSJPV, Yy otras ni siquiera habian
sido cuestionadas. Quiza la mo-
dificacion de mas trascendencia
de entre las incluidas en el Pac-
to es la reduccion de los porcen-
tajes de deduccion en el is de las
inversiones en activos fijos mate-
riales. Esta reduccion supone, en
buena medida, una limitacion de
la capacidad de conceder incen-
tivos fiscales que no se deriva ni
del texto del Concierto ni de las
resoluciones de los tribunales ni
de las actuaciones de las institu-
ciones europeas.

En todo caso, las limitaciones
normativas que se derivan para
las diputaciones del Pacto Fiscal
eran, en cierta forma, inevitables
si se deseaba evitar una senten-
cia, con alta probabilidad desfa-
vorable para la capv, del TJL. Esta
sentencia, a su vez hubiera aca-
rreado otras decisiones desfavo-
rables de las instituciones europe-
as para el Concierto Econdmico.

Sin embargo, conviene sena-
lar que, al igual que los acuerdos
del pacto estan limitados en el
tiempo, también lo esta su efec-
tividad como instrumento para
evitar el recurso a los tribunales
naciones e internaciones. Por
ello, en buena medida el Pac-
to no debe interpretarse como
una solucion final, sino como un
acuerdo coyuntural a corto pla-
zo para resolver unos conflictos
que requerian soluciones rapi-
das. Con todo, es necesario ser

conscientes de que, en el medio
plazo, los conflictos, tanto en la
UE como en los tribunales na-
cionales, pueden reaparecet, y
que no esta claro que las diputa-
ciones estén dispuestas a asumir
de forma permanente recortes en
su capacidad normativa que no
se derivan necesariamente del
Concierto.

IV. LA GENERALIZACION
DEL SISTEMA FORAL

Llegados a este punto, cabe
preguntarse, a la vista de sus
efectos econdmicos, si es dese-
able y posible generalizar el sis-
tema foral a todas las ccaA; es
decir, que todas las ccaa dise-
nen, gestionen y recauden los
impuestos pagados por sus resi-
dentes y financien al gobierno
central mediante una transferen-
cia similar al cupo o a la aporta-
cion de Navarra.

En mi opinion, la respuesta es
que, desde un punto de vista
econodmico, no. El sistema foral
se puede mantener como singu-
laridad de algunas ccaA con ba-
se en tradiciones historicas y si-
tuaciones especiales que han
sido incluso refrendadas en la
Constitucion (43). Sin embargo,
la generalizacion de este sistema
a todas las ccaA es un ejercicio
plagado de problemas concep-
tuales, econémicos y practicos.

1. Aspectos conceptuales
y econémicos

La generalizacion del sistema
foral plantea, de entrada, un pro-
blema basico. Transferir todos los
impuestos a todas las ccAA vacia-
ria de capacidad fiscal al Estado
central y limitaria sus ingresos a
las transferencias que recibiera
de las ccaa. Esto seria bastante
dificil de justificar desde un punto
de vista conceptual y una rareza
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desde la perspectiva de la expe-
riencia comparada de los paises
federales, e incluso confedera-
les (44). En, por ejemplo, Suiza,
donde existe una amplia tradicion
confederal, el gobierno central re-
cauda una parte sustancial de los
impuestos.

Incluso abstrayendo este pro-
blema, desde un punto de vista
econdmico, dista mucho de estar
claro que, al menos en un pais de
las dimensiones y caracteristicas
de Espafa, sea deseable que to-
das las ccAA tengan capacidad
para disefar, gestionar y recau-
dar todos los impuestos. Y esto
por varias razones.

En primer lugar, la generaliza-
cion del sistema foral conllevaria
la creacion de diecisiete adminis-
traciones tributarias. Esto daria
lugar a un aumento de la presion
fiscal indirecta de los contribu-
yentes que, si operan en toda Es-
pafa, podrian tener que llegar a
tratar hasta con diecisiete admi-
nistraciones fiscales, cada una
de ellas con plazos, impuesto y
modelos distintos. Ademas, en
ausencia de mecanismos muy
amplios de coordinacion e inter-
cambio de informacion, la des-
centralizacion de los impuestos
abriria numerosas vias de fraude
y, al igual que esta ocurriendo en
la UE, podria acabar conducien-
do a niveles de fiscalidad bajos
por la via de la competencia fis-
cal. La uUnica via para solventar
estos problemas seria estable-
cer unas normas muy estrictas
de armonizacion, colaboracién y
cooperacion. Pero, al hacer esto,
practicamente se retornaria a un
sistema casi uniforme y centrali-
zado en el que las ccaa se limita-
rian a poco mas que colaborar en
la gestion de los impuestos. Pe-
ro esta uniformidad es contraria
a la propia naturaleza del siste-
ma foral. Si lo que se desea es
tener al final un sistema fiscal
uniforme, para llegar a este re-
sultado no es necesario dotar a

todas las ccAaA de un sistema
foral.

El segundo problema de una
generalizacion del sistema foral
seria que, probablemente, con-
duciria a asignaciones de recur-
sos espacialmente ineficientes.
La aplicacion del sistema foral
conducira a la diferenciacion de
impuestos entre regiones. De he-
cho, si no lo hiciera —es decir, si
tras la generalizacion del sistema
foral siguiera habiendo uniformi-
dad fiscal—, esta uniformidad se-
ria una prueba evidente de que
generalizar el sistema foral no es
necesario.

En general, esta diferencia-
cion sera ineficiente porque da-
ra lugar a deslocalizaciones de
empresas y personas por razo-
nes fiscales. De esta forma, por
ejemplo, el capital puede aca-
bar invertido no donde deberia
—donde es mas productivo— si-
no donde, a pesar de que es me-
nos productivo, es mas rentable
para los propietarios del capital
porque las condiciones fiscales
son mas favorables. De igual for-
ma, los individuos pueden alterar
su lugar de residencia o su lugar
de trabajo por razones fiscales.
El problema se agrava ain mas
porque estas deslocalizaciones
fiscales pueden ser buscadas
deliberadamente por los gobier-
nos regionales. Esto es, los go-
biernos regionales pueden deci-
dir disenar sus sistemas fiscales
para atraer actividades econdomi-
cas o residentes que de otra for-
ma se hubieran instalado en
otras comunidades auténomas.

La experiencia de la UE es re-
veladora al respecto de estos
problemas de eficiencia deriva-
dos de la diversidad fiscal. Co-
mo resultado de la ausencia de
acuerdos armonizadores en ma-
teria de impuestos directos, se
esta produciendo una competen-
cia fiscal que esta conduciendo a
una desfiscalizacion progresiva

de, fundamentalmente, los rendi-
mientos del capital y, por arras-
tre, de otros rendimientos.

En este contexto, generalizar
el sistema foral seria trasladar
los problemas de deslocalizacion
y competencia fiscal del ambito
de la UE al ambito de las regio-
nes de un pais. Como la movili-
dad de personas y capitales es
mucho mayor dentro de un pais
que entre paises, los costes de
eficiencia que se han puesto de
manifiesto en la UE se verian au-
mentados y corregidos cuando la
diferenciacion fiscal se produjera
entre regiones de Espana.

Ciertamente, hay quien argu-
menta que, frente a estos posi-
bles costes de ineficiencia, la ge-
neralizacion del sistema foral
introduciria una corresponsabili-
dad en el sistema de financiacion
de las ccaa que racionalizaria el
gasto de éstas y limitaria su en-
deudamiento. Esto, sin embargo,
no es cierto. El sistema foral per-
mite a las ccAA variar el nivel y la
estructura de los impuestos. Es-
to es, les permite decidir cuanto
se recauda y como. El sistema
comun permite a las ccAA decidir
cuanto recaudan porque, aparte
de poder poner nuevos impues-
tos, desde hace mas de diez
anos ha quedado claro que pue-
den poner recargos en le IRPF. En
este contexto, dotar a las ccaa de
la capacidad de variar la estruc-
tura de los impuestos (ademas
del nivel) no altera demasiado su
comportamiento econémico. De
hecho, no hay ninguna evidencia
de que las comunidades forales
hayan limitado su gasto o su en-
deudamiento mas que las de ré-
gimen comun. Al contrario, segun
los datos del Banco de Espana,
las dos ccAA mas endeudadas
son, precisamente, las dos co-
munidades forales; es decir, la
cApv y Navarra (45).

En todo caso, junto a estos
problemas de eficiencia, la gene-
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ralizacion del sistema foral tam-
bién plantearia problemas de
equidad. La generalizacion del
sistema foral traeria consigo que
el nivel y la estructura de los im-
puestos fuera diferente en las
distintas ccaa. Simplemente, al-
gunas comunidades tendrian un
IRPF Mmas progresivo y otras lo
tendrian menos progresivo. Algu-
nas dependerian mas en el Im-
puesto de Sociedades y otras
menos, etc. El resultado seria
que el grado de redistribucion
que se alcanzaria mediante los
impuestos diferiria entre ccaa, y
dejaria de haber una definicion
comun de redistribucién en el
conjunto del pais.

2. El coste
de la generalizacion
del cupo

A los problemas tedricos an-
teriores de generalizar el sistema
foral hay que anadir otro, inclu-
SO mas importante, de caracter
practico. El sistema foral no es
sélo la descentralizacion de los
impuestos, sino también el pago
de una cantidad, un cupo, al go-
bierno central como contrapres-
tacion de los servicios que el
éste continua prestando en la co-
munidad foral, y como aportacion
a la solidaridad entre regiones.

Si la generalizacion del siste-
ma foral se hiciera definiendo el
cupo a pagar en los mismos tér-
minos que los de la capv y Nava-
rra, todas las ccaa, excepto An-
dalucia y Extremadura, tendrian
mas recursos que con el sistema
actual (46). La suma de estos re-
cursos adicionales obtenidos por
las ccaa superaria los 1,7 billo-
nes de ptas. de 1991 (47). Esto
es, generalizar el sistema foral a
todas las ccaA, en los mismos
términos que tienen en la actua-
lidad el sistema de los territorios
forales del Pais Vasco y Navarra

supondria aumentar los recursos
destinados a financiar a las ccaa
en algo mas de 1,7 billones de
pesetas de 1991. Este coste es
inasumible porque dejaria al go-
bierno central en una situacion
de precariedad financiera o for-
zaria un aumento considerable
de la presion fiscal.

Una alternativa seria genera-
lizar el sistema foral redefiniendo
los cupos de cada comunidad de
tal forma que en el momento ini-
cial el saldo financiero entre Es-
tado y ccaa fuera nulo. Esto es,
que la cantidad total de recursos
que asignados a las ccAA no va-
riara. Sin embargo, esta solucion
tampoco es viable porque, de ha-
cerse, significaria simplemente
una redistribucioén de los recur-
sos actuales entre comunidades.
En esta redistribucion, las comu-
nidades de Madrid, Cataluna, Va-
lencia y, en menor medida, Ara-
gon obtendrian mas recursos a
expensas de las restantes CCAA,
que obtendrian menso recursos.
Consecuentemente la mayoria
de las comunidades —todas las
que pierden— no estarian dis-
puestas a aceptar el cambio.

V. UNAALTERNATIVA
DE DESCENTRALIZACION
FISCAL

Dado que no es viable gene-
ralizar el sistema foral a todas las
CCAA, es natural plantearse si
existen esquemas alternativos
de descentralizacion fiscal que
sean razonables. En este aparta-
do se analiza esta cuestion.

1. Un esquema basico
de descentralizacion fiscal

A la hora de descentralizar los
impuestos, la primera cuestion
que se debe responder es, ¢ pa-

ra qué se quiere descentralizar
los impuestos? Desde un punto
de vista econdmico, el objetivo
de la descentralizacion es do-
ble. Por un lado, garantizar que
las regiones pueden ajustar sus
ingresos al nivel de gasto prefe-
rido por sus ciudadanos. Segun-
do, evitar expansiones ineficien-
tes del gasto.

Si este es el objetivo, es facil
darse cuenta de que todo lo que
se necesita es que el gobierno
central financie a las ccaa me-
diante unas transferencias ba-
sicas y, al mismo tiempo, les
permita establecer recargos en
el IrRpF. Con este esquema, las
regiones obtendrian una finan-
ciacion basica mediante trans-
ferencias y cualquier gasto adi-
cional se financiaria mediante
recargos en el IRPF. En tanto se
cumpla que la cuantia de las
transferencias basicas no reba-
se la cantidad necesaria para
financiar un nivel basico de pres-
taciones, este esquema de finan-
ciacion de las regiones sera efi-
ciente.

La razon es simple. Por un la-
do, dado el potencial recaudato-
rio del IRPF, es claro que las ccaa
que quieran gastar mas de lo que
permiten las transferencias basi-
cas lo podran hacer establecien-
do el recargo adecuado. Por otro,
los gobiernos no expandiran ine-
ficientemente el gasto. Como el
gasto adicional (al financiado con
transferencias) debe ser finan-
ciado con impuestos adicionales
altamente visibles para el contri-
buyente, los gobiernos sélo au-
mentaran el gasto cuando los be-
neficios de este gasto para los
ciudadanos supere el coste en
impuesto. O, por ponerlo en tér-
minos algo mas técnicos, con el
sistema de recargos los residen-
tes de cada region pagan el gas-
to marginal al coste marginal (en
impuestos) adecuado, y los go-
biernos regionales no expandiran
el gasto por encima de lo eficien-
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te. Es decir, a puntos en los que
el coste marginal social exceda
del beneficio marginal social.

Por otro lado, pueden surgir
problemas si las transferencias
basicas fueran tan elevadas que
algun gobierno deseara un nivel
de gasto inferior al financiable
con las transferencias que reci-
be. Este problema se puede evi-
tar limitando la cuantia de las
transferencias basicas o, mas
sencillamente, admitiendo la po-
sibilidad de que el recargo sobre
el IRPF sea negativo. Esto es, que
las CCAA que quieran gastar me-
nos de lo que permiten las trans-
ferencias bajen los impuestos.

Que todo lo que se necesita
para la eficiencia sea un esque-
ma de financiacion basado en
recargos en el IRPF y transfe-
rencias puede parecer un tanto
extrano. Después de todo, éste
era exactamente el sistema de
financiacion vigente en Espa-
fa antes de la reforma de 1997,
y este sistema fue cuestionado
continuamente. Sin embargo, el
problema de este sistema no es-
taba en la falta de corresponsibi-
lidad ni en que las ccaA no tuvie-
ran capacidad para obtener mas
ingresos si querian gastar mas.
El problema real era, y de hecho
sigue siéndolo tras la reforma,
gue muchas ccaA, en particular
Cataluna, no estaban de acuer-
do con la distribucién de recursos
que se derivaba de este sistema
de transferencias y pensaban
que si debian gastar mas era, no
a costa de aumentar los impues-
tos de sus contribuyentes, sino a
costa de cambiar la distribucion
de recursos del sistema de trans-
ferencias. En ultima instancia,
esto significa que, en mi opinion
con razon, no estaban de acuer-
do con el sistema de redistribu-
cién implicito en el esquema de
transferencias incondicionales.

En este contexto, las deman-
das de corresponsabilidad fiscal

que han hecho y siguen hacien-
do algunas ccAA no son la peti-
cion de una mayor capacidad pa-
ra aumentar los impuestos, sino
una excusa para intentar alterar
la distribucion de recursos deri-
vados de las transferencias y
quedarse con una parte mayor
de lo que ya estan pagando en
impuestos sus residentes Y las
pruebas de que esto es asi, de
que las ccaA de régimen comun
no quieren aumentar los impues-
tos ni recaudar, sino simplemen-
te mas dinero, son abundantes.
Por ejemplo, desde hace mas de
diez anos las ccaA pueden si
quieren, establecer recargos so-
bre el IRPF y ninguna lo ha hecho.
De igual forma, cuando, a raiz de
la reforma de 1997, han tenido la
posibilidad de retocar las tarifas
o las deducciones de algunos im-
puestos, lo Unico que han hecho
ha sido bajar el IRPF introducien-
do nuevas deducciones. Esto es
un tanto sorprendente a la vista
de la escasez de recursos que di-
cen tener.

En suma, por tanto, el proble-
ma del sistema de financiacion
de las cCcAA no es de correspon-
sabilidad, sino de que no existe
un acuerdo acerca de cual debe
ser la redistribucion entre ccaA.
O, lo que es lo mismo, el concep-
to de equidad intrarregional que
se debe aplicar en el disefio del
sistema. La corresponsabilidad
es, simplemente, una excusa de
las cCAA mas ricas para retener
una parte mayor de los impues-
tos que pagan sus residentes y,
de esta forma, cambiar el grado
de redistribucion implicito en el
sistema de financiacion de las
ccAA. Y si, como ha ocurrido con
la reforma de 1997, la mayor co-
rresponsabilidad no da lugar a
esta modificacion de la distribu-
cion de recursos, quienes no es-
tan de acuerdo con ella volveran
a cuestionatrla.

Se puede argumentar que,
siendo cierto lo anterior, el pro-

blema es que el razonamiento ig-
nora el comportamiento estraté-
gico de los politicos y burdcratas.
Si una parte esencial del gasto
se financia mediante transferen-
cias basadas en la necesidad,
los residentes en las regiones in-
fravaloraran el coste total de sus
gobiernos regionales. Los gober-
nantes regionales pueden, en-
tonces, aprovechar esta situacion
para justificar gestiones ineficien-
tes argumentando, por ejemplo,
gue no se cubren las necesida-
des de gasto porque el gobierno
central no da suficientes transfe-
rencias, endeudarse en excesoy
pedir mayores transferencias al
gobierno central. El resultado se-
ré un gasto excesivo, un endeu-
damiento excesivo y unas tensio-
nes e inestabilidad permanentes
en el sistema de descentraliza-
cion.

La forma de solventar esto se-
ria que los ciudadanos de las re-
giones fueran conscientes de
qué parte de sus impuestos se
esta dedicando realmente a fi-
nanciar a su gobierno regional.
Puesto en otros términos, lo que
esto nos diria es que lo importan-
te para evitar comportamientos
estratégicos es, no que los ciu-
dadanos sean conscientes del
coste marginal en impuestos pro-
pios del gasto marginal, sino del
coste total en impuestos propios
del gasto total.

Sobre esta cuestion, lo prime-
ro que hay que sefalar es que,
en la medida en que haya trans-
ferencias de igualacion entre las
regiones, es imposible que el
gasto total se iguale al coste to-
tal en impuestos en todas las re-
giones, porque lo que hacen las
transferencias de igualacion es,
precisamente, que el gasto de
los residentes en algunas regio-
nes sea pagado por quienes vi-
ven en otras.

En todo caso, ignorando este
problema, la forma mas sencilla
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de lograr que los residentes en
cada region sean conscientes del
coste de sus gobiernos regiona-
les y, al mismo tiempo, lograr la
eficiencia econdmica seria esta-
blecer un esquema de descen-
tralizacion de los impuestos ba-
sado en una participacion de las
regiones en los impuestos del es-
tado combinado con un sistema
de recargos en el IRPF.

La participacion de las regio-
nes en los ingresos del Estado
consiste en que el gobierno cen-
tral continue disenando y recau-
dando los impuestos. De lo re-
caudado se imputa un porcentaje
fijo de cada impuesto a la finan-
ciacion de las ccaa, y este total
se distribuye entre las comunida-
des en funcion de los impuestos
pagados por los residentes en
cada una de ellas. Es decir que
si, por ejemplo, se asigna el 50
por 100 del Iva a las ccAA, esta
cantidad se distribuiria entre
ellas en proporcion a un indica-
dor de los Iva pagados por los re-
sidentes en cada comunidad; por
ejemplo, su consumo relativo se-
gun las cifras de Contabilidad
Nacional. El sistema de participa-
ciones territorializadas es la for-
ma dominante de financiacion re-
gional en las federaciones de la
UE. Es el sistema utilizado en, por
ejemplo, Alemania, Austria y Bél-
gica. Merece la pena senalar
que, sin embargo, la mayoria de
las federaciones de la UE practi-
camente no conceden ninguna
capacidad normativa a las regio-
nes. En Alemania, por ejemplo,
los gobiernos regionales, los
Lénder, carecen de la posibilidad
no ya de establecer recargos en
el IRPF, sino siquiera de estable-
cer los tipos de sus impuestos
propios. Como ya he sehalado,
sin embargo, la posibilidad de es-
tablecer recargos es esencial pa-
ra poder alcanzar la eficiencia
del sistema. Por tanto, la partici-
pacion en ingresos mas los re-
cargos permitirian alcanzar la

eficiencia y la visibilidad del cos-
te de los gobierno regionales.

Obviamente, la introduccion
de una participacion en los ingre-
sos de base territorial —esto es,
un conjunto de transferencias en
funcion de los impuestos recau-
dados en cada region— vy, de
hecho, cualquier otra forma de
territorializacion (via impuestos
propios u otros) implicaria una
redistribucion entre ccaa de los
recursos actuales del sistema de
financiacion de éstas. En esta
redistribucion aumentarian los
recursos de las CCAA ricas a ex-
pensas de las pobres. Sin ningu-
na medida complementaria, se
eliminaria entonces parte —o in-
cluso, en funcion del grado de
territorializacion, toda— la redis-
tribucion actual entre regiones.
Esto, aparte de poner de mani-
fiesto el conflicto que existe entre
corresponsabilidad y solidaridad,
forzaria a establecer un fondo re-
distributivo complementario que
produjera la distribucion de recur-
S0s entre CCAA, consistente con
los criterios de solidaridad en-
tre comunidades que se deseen
aplicar.

2. Otras alternativas
de descentralizacion

¢, Es necesario ir mas alla de
esto en la descentralizacion de
los impuestos? La respuesta
es no, ya que parece logico bus-
car el esquema de descentraliza-
cion mas sencillo que permita
alcanzar los objetivos que se
buscan. Con todo, existen otras
formas de descentralizar los im-
puestos que han sido propuestas
por algunos autores, y que mere-
cen ser analizadas.

1) Divisioén de tipos. En el Li-
bro Blanco para la reforma del
sistema de financiacion de las
CCAA, se propone que la terroria-
lizacion de los impuestos se rea-

lice no mediante un esquema de
participacion en los ingresos, si-
no mediante un sistema de divi-
sion de tipos. Esto es, que los ti-
pos de casi todos los impuestos
se dividan en tipos correspon-
dientes al gobierno central y tipos
pertenecientes a los gobiernos
regionales. Esta division figura-
ria explicitamente en las declara-
ciones de los contribuyentes o en
las facturas del iva en fase mayo-
rista o minorista, de tal forma que
los contribuyentes sabrian clara-
mente qué parte de lo que pagan
corresponde a cada nivel de go-
bierno. Ademas, las ccaa ten-
drian libertad de tipos en el IRPF,
el IVA y los impuestos especiales.

Dejando al margen de mo-
mento la libertad de tipos en el Iva
y en los especiales, el esquema
es parecido a la participacion te-
rritorializada mas recargo en el
IRPF. La diferencia basica es que,
en un caso, la visibilidad se logra
mediante una division de tipos en
las declaraciones, y en el otro,
haciendo saber a los contribu-
yentes que el, digamos, 30 por
100 de todos los impuestos que
pagan van a su comunidad auto-
noma.

En mi opinion, es mas que
cuestionable que la visibilidad
sea mayor con la division de ti-
pos; entre otras causas, porque
muchos contribuyentes no pre-
sentan declaracion por el IRPF y,
en el caso de los impuestos indi-
rectos, debido a los esquemas
simplificados y recargos de equi-
valencia, ni siquiera saben qué
parte del precio que pagan por
un bien son impuestos.

Pero, en todo caso, dividir los
tipos minoristas del Iva es un ejer-
cicio complicado cuando la ma-
yor parte del comercio minorista
esta sujeta a regimenes simpli-
ficados y recargos de equiva-
lencia. Ademas, aumentaria la
presion fiscal indirecta de las em-
presas, que, entre otras cosas,
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deberian regionalizar sus ventas
y rellenar tantos impresos como
CCAA en las que operan. Mas
aun, las empresas que operan en
mas de una comunidad autono-
ma se encontrarian con multiples
problemas. Por ejemplo, ¢qué
pasaria si una empresa radicada
en A compra a un mayorista en B
y finalmente, como no vende el
producto en A, la propia empre-
sa lo traslada a una sucursal su-
yaen C?

Todas estas complicaciones
no son irresolubles. Pero, cierta-
mente, requeririan de soluciones
no inmediatas y aumentarian la
presion fiscal indirecta de las em-
presas y los costes de gestion
del IvA. Y todo ello para acabar
produciendo la mismas distribu-
cién de recursos entre CCAA que
con una participacion regionali-
zada en el IVvA y una visibilidad
igual o, quizas, incluso menor.

La cosa es incluso peor cuan-
do se les permite a las ccAa es-
tablecer tipos diferenciados. De
entrada, esto permite una expor-
tacion de impuestos. En segun-
do lugar, los problemas de ges-
tion para mayoristas y empresas
aumentan. En tercer lugar, si se
producen diferenciaciones de ti-
pos significativas se romperia la
unidad de mercado, y pueden
darse deslocalizaciones del con-
sumo.

En el caso de los especiales,
las cosas son similares, pero con
el problema afhadido de que el lu-
gar de devengo de los impuestos
especiales, donde se recauda,
raramente coincide con el lugar
donde se consume el bien. Esto
invalidaria todo el esquema pro-
puesto. De hecho, cuando se
han concertado los impuestos
especiales con los territorios fo-
rales, ha sido necesario esta-
blecer un ajuste ex-post para
ajustar las diferencias entre los
impuestos especiales recauda-
dos por las haciendas forales y

los efectivamente pagados por
los residentes en los territorios
forales.

La unica via, entonces, para
implementar la propuesta del Li-
bro Blanco seria renunciar a un
sistema de gestion en el que se
cuenta con una experiencia de
décadas e introducir un nuevo
mecanismo de gestion de los im-
puestos especiales. Nuevamen-
te, todo ello a cambio de unas ga-
nancias mas que dudosas de
visibilidad de la financiacion de
las comunidades autéonomas.

En suma, por tanto, la division
de tipos aporta poco o nada en
términos de visibilidad y aumen-
ta considerablemente la presion
fiscal indirecta para los contribu-
yentes, y el coste de la gestion e
inspeccion para la Administra-
cion. Por otro lado, la libertad de
tipos en el Iva en fase minorista
y en los especiales, ademas de
tener problemas de gestion im-
portantes, no aporta nada a la
eficiencia del sistema y conlleva
riesgos considerables. En cuan-
to a la suficiencia, ésta queda ga-
rantizada con el recargo en el
IRPF. Por otro lado, permitir dife-
renciar los tipos del IvA y los es-
peciales, sin aportar ganancias
claras de eficiencia o visibilidad,
abre el riesgo de inequidades
(ya que las regiones podrian al-
terar la distribucién de la carga
de los impuestos entre sus con-
tribuyentes trasladando peso de,
por ejemplo, el IRPF a los espe-
ciales o al 1va), exportaciones
fiscales, competencias fiscales,
etcétera.

2) Permitir a las regiones al-
terar no solo el nivel, sino tam-
bién la estructura, de los im-
puestos. Por ejemplo, se podria
permitir a las regiones no solo
establecer recargos en el IRPF, si-
no también cambiar la estructura
de tipos o modificar algunas de-
ducciones. El nuevo sistema de
financiacion de las ccaa permite,

por ejemplo, este tipo de modifi-
caciones.

El sistema de recargos permi-
te a las regiones alterar el nivel
de los impuestos. En realidad,
esto es todo lo que se necesita
para que la descentralizacion del
gasto sea eficiente, y su coste,
visible. Por ello, no esta claro qué
se gana al permitir a las regiones
diferenciar la estructura de sus
impuestos. Lo que se pierde, sin
embargo, si parece mas obvio. Si
las regiones pueden alterar la es-
tructura de los impuestos, podran
redistribuir la carga de éstos en-
tre sus contribuyentes trasladan-
do, por ejemplo, parte de la car-
ga de los ricos a los pobres, 0 a
la inversa, o de los casados a los
solteros. Esto, sin producir ga-
nancias de eficiencia, quiebra la
existencia de una nocién global
de equidad del todo pais. Asi, in-
cluso con niveles de prestacio-
nes publicas idénticos, individuos
iguales pagaran impuestos dife-
rentes por vivir en ccaa distintas.
De igual forma, el sistema fiscal
inducira redistribuciones distin-
tas en regiones diferentes. Estas
diferencias pueden, de hecho, in-
cluso inducir cambios de residen-
cia, ficticios o reales, por razones
fiscales.

3. Una propuesta
de descentralizacion fiscal
para las ccAA de régimen
comun

La descentralizacion de los
impuestos debe hacerse de la
forma mas sencilia compatible,
con el objetivo de lograr que el
coste de las regiones sea visible
a ojos del contribuyente y que el
gasto de éstas sea eficiente. El
esquema de descentralizacion
que cumple este objetivo es un
sistema de participacion en los
impuestos combinado con la po-
sibilidad de introducir recargos
en el IRPF.
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El sistema de financiacion de
las ccAA se estructuraria en tres
componentes basicos. Un com-
ponente territorial, un componen-
te redistributivo y un componen-
te autonomo. Los dos primeros
serian transferencias del Estado
con base en lo recaudado y en la
necesidad. El componente auto-
nomo seria la recaudacion resul-
tante del recargo establecido por
cada comunidad auténoma.

a) Componente territorial: Pa-
ra cada impuesto actualmente
recaudado por el Estado, se es-
tableceria un porcentaje de par-
ticipacion de las ccaA. Esta
participacion se distribuiria en-
tre ellas en funcion de la parte
del impuesto que se recauda en
cada comunidad autéonoma. La
transferencia territorializada se-
ria, para cada comunidad, el re-
sultado de sumar su participacion
en los diferentes impuestos pa-
gados por sus residentes.

b) Componente redistributi-
vo. Se estableceria un fondo de
redistribucion entre ccaa en fun-
cion del objetivo de equidad que
se establezca. Idealmente, este
fondo redistributivo seria de su-
ma nula, de tal forma que algu-
nas CCAA serian contribuyentes
al fondo y otras serian beneficia-
rias netas.

Alternativamente, este fondo
se podria dotar de los ingresos
generales del Estado y distribuir-
se solo entre las ccAA con menos
recursos. Esto, sin embargo, re-
duciria la visibilidad del grado de
solidaridad entre ccaA. Este fon-
do redistributivo conllevaria la
definicion de un criterio de solida-
ridad explicito y aceptado por to-
das las ccaa. Asi, por ejemplo, se
podria disefar para garantizar
una financiacion per capita igual
para todas las comunidades au-
ténomas.

c¢) La transferencia total que
recibiria cada comunidad sera

la suma de su componente terri-
torial mas su componente redis-
tributivo. Al separar ambos com-
ponentes, se lograria un doble
objetivo:

1) Que, via componente terri-
torial, los ciudadanos de cada co-
munidad supieran cuanto de los
impuestos que pagan se dedican
a financiar a su comunidad autoé-
noma.

2) Que, via componente re-
distributivo, se clarifica qué ccaa
aportan recursos a otras y en
qué cuantia y, a la inversa, qué
CCAA reciben recursos y en qué
cuantia.

d) Las ccaa podrian estable-
cer recargos en el IRPF. Seria
incluso posible admitir la posibili-
dad de que el recargo fuera ne-
gativo.

Si el recargo fuera positivo, el
gobierno central, tras recaudar el
IRPF, le haria la transferencia co-
rrespondiente. Si fuera negativo,
le restaria la parte correspon-
diente de su participacion territo-
rial en los ingresos del Estado.
En todo caso, este componente
de autonomia podria instrumen-
tarse, en vez de mediante un sis-
tema de recargos, manteniendo
la capacidad normativa que tie-
nen en la actualidad las comuni-
dades autéonomas.

VI. CONCLUSION

La aplicacion de la capacidad
normativa por parte de las dipu-
taciones de la capv y por parte de
Navarra ha supuesto algunas re-
ducciones en los impuestos. Asi,
tanto la capv como Navarra han
reducido el Impuesto de Socie-
dades. A esto Navarra ha ahadi-
do reducciones sustantivas en el
IRPF. La CAPv, por su parte, si bien
tradicionalmente ha realizado al-
gunas reducciones moderadas

en el IrPF, a raiz de la reforma del
Concierto de 1997, en la asumid
una capacidad normativa plena
en este impuesto, ha aprobado
un IRPF que es mas progresivo y
globalmente algo mas elevado
que tanto el de Navarra como el
del territorio comun (48).

A pesar de estas reducciones
fiscales, la presion por tributos
concertados, tanto en la capv co-
mo en Navarra, es mayor que en
el territorio comun. Esto se debe
a diversas causas, como la ma-
yor riqueza de la los territorios fo-
rales, la generosidad de los ajus-
tes por impuestos indirectos vy,
probablemente, una mayor efica-
cia recaudatoria.

En el caso de la capy, el desa-
rrollo de su capacidad normativa
ha sido un ejercicio plagado de
conflictos con el Estado. Estos
conflictos son naturales porque
la redaccion del Concierto es
contradictoria. A esto se ha afa-
dido, ademas, el hecho de que
los tribunales no han sido capa-
ces de establecer una interpreta-
cion consistente del Concierto y,
con frecuencia, han emitido sen-
tencias de con un gran conteni-
do subjetivo que, muchas veces,
han sido no sélo dificiles de jus-
tificar desde el punto de vista
economico, sino incluso contra-
dictorias.

Todos estos conflictos, aparte
de causar una inseguridad juridi-
ca considerable a las empre-
sas que aplican las normas de
la capv, implican que no puede
considerarse que el modelo fo-
ral de ésta esté definitivamente
asentado y funcione con norma-
lidad, ya que cada accién por una
parte genera una reaccion por la
otra.

El Pacto Fiscal firmado entre
la capv y el Estado trata de reo-
rientar esta situacion estable-
ciendo un enfoque cooperativo al
desarrollo del Concierto. Sin em-
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bargo, es dudoso que este pacto
constituya una solucion estable,
porque es probable que solo fun-
cione si la capv acepta una limi-
tacion de sus competencias nor-
mativas que vaya mas alla de lo
que, para muchos, se deriva del
propio Concierto.

Lo ocurrido con la capv esta
en amplio contraste con lo que
ocurrido con Navarra. En el caso
de Navarra, a pesar de que tiene
unas competencias normativas
levemente mas elevadas que la
CAPVY, no se han producido con-
flictos significativos con el Esta-
do. De hecho, los tribunales no
han revocado ninguna norma
aprobada por Navarra. Esto no
se debe a que Navarra haya in-
troducido menos bonificaciones
fiscales que la capv. De hecho,
Navarra ha introducido cuasi va-
caciones fiscales, incentivos ge-
nerosos y bonificaciones para
empresas de nueva creacion. En
este contexto, la explicacion de
la ausencia de conflictos hay que
buscarla en dos causas. Prime-
ro, que las regulaciones fiscales
de Navarra, debido a que tienen
un rango juridico superior a las
de las diputaciones de la capy,
solo pueden ser recurridas ante
el Tribunal Constitucional, mien-
tras que las normas de las dipu-
taciones pueden recurrirse ante
tribunales ordinarios. Segundo,
probablemente, a la existencia
de un componente politico deri-
vado del caracter de Navarra.

En cuanto a la generalizacion
del sistema foral a todas las
CCAA, se ha sugerido que es in-
viable tanto por razones concep-
tuales como por razones practi-
cas. En realidad, el problema del
modelo de financiacion de las
ccAA de régimen comun no es ni
de corresponsabilidad ni de que
éstas no tengan instrumentos pa-
ra aumentar sus ingresos fisca-
les (algo que, de hecho, siempre
han podido hacer simplemen-
te estableciendo recargos en el

IRPF). El problema basico es que
algunas ccaa no estan de acuer-
do con el criterio de solidaridad
implicito en el sistema actual de
financiacion.

Ante esto, se ha propuesto un
esquema de financiacion basa-
do en tres componentes basi-
cos. Un componente territorial,
un componente redistributivo y
un componente auténomo. Los
dos primeros serian transferen-
cias del Estado con base en lo re-
caudado y en la necesidad. El
componente auténomo seria la
recaudacion resultante del recar-
go establecido por cada comuni-
dad autonoma o, en su caso, de
la aplicacién de la capacidad nor-
mativa que tienen actualmente.

NOTAS

(1) Las ccaa forales pagan una parte del
Fondo de Compensacion Interterritorial.

(2) Como se vera mas adelante, esto es
un tanto sorprendente, porque Navarra ha
aprobado muchas medidas fiscales compa-
rables a las de la capv.

(3) Estoincluye tanto los gastos que el
Estado realiza en la comunidad foral como
los que realiza fuera de ella en beneficio de
los residentes en la comunidad foral (exterio-
res, defensa, etc.) y el Fondo de Compensa-
cion Interterritorial.

(4) Tanto el Convenio como el Concierto
han sufrido diversas modificaciones desde
que fueron aprobados para adaptarlos a mo-
dificaciones del sistema tributario general o
para cambiar algunos elementos de los
acuerdos, como, por ejemplo, los criterios de
armonizacion o la capacidad normativa de las
comunidades forales.

(5) El Cupo, no obstante, se establece
conjuntamente para la capv, y cada territorio
paga una parte de este Cupo global. Debido
a los acuerdos internos de la capv la parte
que paga cada territorio depende de su ren-
te relativa y de su esfuerzo fiscal (para deta-
lles adicionales, véase Zugiri, 2000a).

(6) Hasta 1988 hubo diferencias signifi-
cativas entre los territorios forales, especial-
mente en lo relativo al impuesto de Socieda-
des.

(7) Como se indica en el cuadron.® 1, el
Concierto especifica también que es compe-
tencia exclusiva del Estado la recaudacion
de tributos mediante monopolios fiscales. Ex-
cepto por posibles residuos, la desaparicion
de los monopolios deja esta reserva al Esta-
do sin relevancia practica mas alla del alta-
mente improbable suceso de que en el futu-
ro se cree algun monopolio fiscal.

(8) La tarifa exterior comun es un im-
puesto establecido por todos los paises de la
UE sobre productos procedentes de fuera de
la UE. Los tipos y bases son iguales en todos
los paises. El impuesto lo recaudan las auto-
ridades nacionales, que solo se quedan el 10
por 100 de lo recaudado en concepto de gas-
tos de gestion. El resto lo transfieren a la
Union Europea.

(9) Antes del ano 2000 una parte de las
cotizaciones se utilizaba para financiar y par-
cialmente la sanidad y algunos servicios so-
ciales. Esta parte de las cotizaciones la reci-
bian las comunidades forales mediante una
transferencia. Es decir, la Tesoreria de la Se-
guridad Social realizaba una transferencia a
cada comunidad foral de la parte de las coti-
zaciones que se dedicaba a estos usos y que
se estimaba habian sido pagadas por resi-
dentes en la comunidad en cuestion.

(10) Las diferencias fiscales generales
son diferencias entre paises que afectan de
la misma forma a todos los sectores de acti-
vidad econdmica. Este es el caso de, por
ejemplo, una diferencia de tipos entre paises
o una diferencia en la definicién de base o,
incluso, en el sistema de incentivos.

(11) Estas son las diferencias fiscales
que solo afectan a un sector concreto de ac-
tividad (por ejemplo, el pesquero) o a una re-
gion.

(12) Previamente, se exigia que la pre-
sion fiscal no fuera inferior a la del territorio
comun. La razén del cambio esta en que la
modificacion del sistema de financiacion de
las ccaa de régimen comun en 1997 les con-
cedio la posibilidad de bajar algunos impues-
tos. No era, por tanto, razonable exigir a las
ccaa forales una presion fiscal igual a la del
territorio comun mientras que las ccaa de ré-
gimen comun podian tener una presion fiscal
inferior.

(13) No obstante esta discrecionalidad,
Navarra siempre ha establecido las mismas
retenciones que el Estado.

(14) Por ejemplo, el Concierto Economi-
co actual ya prevé la creacion de una Junta
Arbitral y una Comisién de coordinacion en-
tre la capv y el Estado. Sin embargo, hasta el
momento estos organismos no han jugado
ningun papel significativo en el desarrollo del
Concierto.

(15) Estas conclusiones no son especi-
ficas del afios 1998. Si bien existen diferen-
cias cuantitativas entre anos, la mayor parte
de las conclusiones que se exponen son ex-
trapolables a otros anos (véase, por ejemplo,
ZuBlRl (1999) para un analisis del periodo
1990-96).

(16) Este IrpPF vasco coincide con la
aprobacion de una reforma sustancial en el
IRPF en el territorio comun.

(17) Debido a las dificultades de control,
los niveles de ocultacion en el sector primario
son considerables.

(18) Los puntos de conexion son los cri-
terios para determinar qué empresas tributan
a cada Administracion y por cuanto.

(19) Las cooperativas estan gravadas a
un tipo impositivo que es un 40 por 100 mas
bajo que el general.
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(20) Esto es, igual al 6,24 por 100 de lo
que ingresa la Hacienda del Estado por es-
tos conceptos. Esta cantidad se resta de lo
que los territorios forales tienen que pagar
€COMO CuUpo 0 como aportacion.

(21) Elva que recauda cada Administra-
cion depende del valor anadido creado en su
region. Por otro lado, el iva pagado por los
consumidores de una region depende del
consumo que realizan. En la medida en que
el consumo realizado en una region sea ma-
yor que el valor anadido creado, parte de los
impuestos pagados por los residentes en es-
ta region seran ingresados por otras adminis-
traciones. Segun los datos que se han utili-
zado, éste el es caso en las dos ccaa forales,
y por ello el Estado les transfiere una cierta
cantidad de IvA. Ademas de esta cantidad
(denominada ajuste por mercado interior) la
Administracion del Estado también transfiere
a las ccaa forales la parte que les correspon-
de en el va recaudado en las importaciones
de bienes (procedentes de paises ajenos a
la Union Europea).

(22) No esta claro, sin embargo, que es-
tas diferencias sean atribuibles en su totali-
dad a las diferencias en las normas fiscales.

(23) EIl Estado, por ejemplo, no ha recu-
rrido normas como las vacaciones fiscales
que introdujo Navarra en 1993.

(24) En ocasiones, como por ejemplo,
en el caso de la Ley del Impuesto de Socie-
dades de 1995, los recursos del Estado han
sido apoyados por gobiernos auténomos,
sindicatos y asociaciones empresariales de
ccAA colindantes con la capv (Cantabria, La
Rioja, Castilla y Ledn).

(25) Todos los recursos a las normas del
Impuesto de Sociedades involucran automa-
ticamente al IRPF, porque el tratamiento las
rentas empresariales en este impuesto es
idéntico al de la rentas de las empresas en
Sociedades.

(26) Estos incentivos consistian en un
crédito fiscal (deduccion de la cuota) del 20
por 100 de la inversion realizada, ampliable
en otro 20 por 100 para inversiones de espe-
cial interés tecnoldgico y en un 5 por 100 adi-
cional en funcion del empleo generado. A es-
to se anadia una bonificacién del 95 por 100
en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
niales y Actos Juridicos Documentados en
actos y contratos relacionados con las inver-
siones bonificadas.

(27) Ante un recurso del Estado, el Tsupv
debia pronunciarse sobre si las medidas
aprobadas por los territorios forales eran o
no ayudas de Estado. En esta tesitura, el
TSJPV opto por solicitar un dictamen prejudi-
cial al Tribunal de Justicia de Luxemburgo so-
bre si estas medidas son, o no, ayudas de
Estado.

(28) El Pacto fiscal firmado entre la capv
y el Estado, y que se analiza mas adelante,
evitara que esta sentencia finalmente se pro-
nuncie.

(29) Estos incentivos consistian en una
amplia lista de exenciones, deducciones y
bonificaciones en el Impuesto de Sociedades
que incluian, entre otras medidas, una exen-
cion de diez anos en el impuesto para em-
presas de nueva creacion que cumplieran de-
terminadas condiciones (las denominadas
vacaciones fiscales) de inversion y creacion
de empleo, asi como otros incentivos a inver-
siones en activos fijos (crédito fiscal del 25
por 100), en programas de 1+D (crédito del
30 por 100) y en inversiones en el extranjero
(25 por 100), asi como otras medidas incen-
tivadoras-(deduccion de la base del 50 por
100 de las cantidades dedicadas a la crea-
cion de una reserva especial para inversio-
nes productivas, crédito fiscal del 15 por 100
para la creacion de empleo, crédito del 10 por
100 para las actividades de formacion profe-
sional, crédito del 25 por 100 para las amplia-
ciones de capital de las pequefias empresas,
etcétera).

(30) A este grupo se le denomina a ve-
ces el grupo Primarolo, en referencia a la
Presidenta del mismo, la representante del
Reino Unido, Dawn Primarolo.

(31) Este recuento incluye la gran mayo-
ria, aunque probablemente no todos, de los
recursos presentados por el Estado.

(32) Una de las veces el desistimiento
fue sdlo parcial.

(33) A raiz del Pacto Fiscal entre la capv
y el Estado, todos los recursos del Estado
pendientes de sentencia van a retirarse.

(34) La Diputacion de Vizcaya planted
una nulidad de actuaciones a la sentencia
previa del Tribunal Supremo.

(35) NF 3/1996.

(36) Expresiones como «medida des-
proporcionada a su fin legitimo» corroboran
esto. Después de todo, ¢ por qué es despro-
porcionada una deduccion del 45 por 100 y
no lo es otra del 30 por 100? 4 Cual es el fin
legitimo de una medida?

(37) Como ha ocurrido con los incenti-
vos del aio 1997, la misma norma foral pue-
de ser aprobada para un territorio y rechaza-
da para otro.

(38) Como, por ejemplo, la sentencia del
TS que anula los incentivos de 1988.

(39) Estas medidas son las reducciones
de la base imponible para empresas de nue-
va creacion aprobadas en 1996 (las denomi-
nadas minivacaciones fiscales), la deduccion
del 45 por 100 para determinadas inversio-
nes de mas de 2.500 millones y la normativa
sobre centros de coordinacion empresarial
(que, en lo esencial, hacia que tributaran se-
gun sus gastos, en vez de segun sus benefi-
cios).

(40) Estas normas incluyen el tratamien-
to de la doble imposicién internacional y la
transparencia fiscal internacional (que pasa
a incluir las rentas obtenidas en paises de la

UE), la eliminacion de la posibilidad de no so-
metimiento a retencion de la deuda de las di-
putaciones, el cambio en el punto de cone-
xién de las retenciones de los consejos de
administracion, y la reduccion de la deduc-
cion para la inversion en activos fijos desde
el 15 por 100 o el 20 por 100 (si se creaban
empleo) al 10 por 100.

(41) Véase la nota 24.

(42) La deduccion del 45 por 100 para
inversiones superiores a 2.500 millones de
pesetas y las minivaciones fiscales.

(43) La disposicion adicional primera de
la Constitucion establece que «La constitu-
ciéon ampara y respeta los derechos histori-
cos de los territorios forales».

(44) Probablemente lo Unicos gobiernos
en todo el mundo que se financian casi ex-
clusivamente mediante transferencias de los
niveles inferiores de gobierno son el Gobier-
no Vasco y la Comision Europea.

(45) Obviamente, como estas CCAA tie-
nen mas recursos que las de régimen comun,
su endeudamiento es menos preocupante.

(46) Esta afirmacion y los restantes da-
tos de este apartado se basan en Zubiriy Va-
llejo (1995).

(47) Para competencias iguales, los sis-
temas forales generan en torno a un 60 por
100 mas de recursos per capita. Por ello, no
es extrano que generalizar el sistema foral
conlleve un aumento considerable de los re-
cursos destinados a las comunidades auto-
nomas.

(48) Las ccaa forales también han efec-
tuado algunas reducciones en otros impues-
tos de menor trascendencia recaudatoria,
como, significativamente, el Impuesto de Su-
cesiones y Donaciones (véase, por ejemplo,
ZuBIRI 2000a).
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Resumen

En este articulo se analiza el desarrollo de la capacidad
fiscal de las comunidades auténomas forales, asi como las cau-
sas de los conflictos habidos entre el Estado y, principalmente,
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, y los posibles cami-
nos para su solucién. Se considera, asimismo, si, desde un
punto de vista econdmico, es razonable extender el sistema
foral al resto de las comunidades autonomas. A la vista de que
la respuesta es negativa, se propone un esquema alternativo
de descentralizacion fiscal aplicable a todas las comunidades
autéonomas.

Palabras clave: sistemas fiscales forales, Convenio, Concier-
to, capacidad normativa, autonomia fiscal, descentraliza-
cion fiscal, conflictos forales.

Abstract

In this article we analyze the development of the fiscal ca-
pacity of the «foral» autonomous communities as well as the
reasons for the conflicts that have arisen between the State
and, primarily, the Autonomous Community of the Basque
Country and the possible paths for their solution. We also con-
sider whether it is reasonable from an economic standpoint to
extend the «foral» system to the rest of the autonomous com-
munities. In view of the fact that the answer is negative, we put
forward an alternative fiscal decentralisation scheme applica-
ble to all the autonomous communities.

Key words: «foral» tax systems, Convention, Agreement, le-
gislative capacity, fiscal autonomy, fiscal decentralisation,
fiscal conflicts.
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