SISTEMA FISCAL Y CAPACIDAD NORMATIVA. LOS
CASOS CANARIO Y VASCO: PERSPECTIVA
HISTORICA Y ANALISISCOMPARATIVO

M2 Montserrat Garate Ojanguren

Las singularidades canarias no constituyen un régimen fiscal
territorial... Parece inGtil buscar un parangon con otras areas cual
las Provincias de Alava'y Navarra que, por razon del arraigo de
unas peculiaridades historico-politicas, han tenido un trato fiscal
de excepcion... Tratese de algo muy distinto de lo que acontece
en nuestro Archipiélago.

(José Gabaldoén Lopez: La Hacienda estatal en las Idas
Canarias)

INTRODUCCION

En un articulo publicado en 1967, José Gabaldon estudiaba las caracteristicas del sistema
fiscal aplicado en las Canarias.' En su introduccion analizaba las diferencias del régimen
canario respecto de otros sistemas fiscales con caracteristicas peculiares, como podian ser los
que entonces estaban en vigor —afio 1967— en Navarray Alava (y hoy también en Vizcayay
Guiplzcoa). En efecto, € régimen fiscal en estos territorios forales tiene un caracter singular
en funcién de sus derechos historicos (expresion recogida en € texto la Constitucion espafiola
de 1978).

Su origen, sefidlaba entonces Gabaldon, responde a razones histéricas basadas en €
régimen foral, ademés de contar con una formulacién en e Ordenamiento general. No ocurria
asi en el sistemafiscal aplicado en las Islas Canarias: “Lo Unico que hasta la fecha ha existido
en este tegritorio, indicaba Gabaldon, ha sido simplemente exenciones territoriales de algunos
tributos”.

Una consecuencia de estas diferencias entre el régimen fiscal de los territorios histéricosy
el aplicado en las Canarias es |la capacidad normativa de los primeros, y no asi en las Idlas,
cuyo régimen fiscal deriva de unarazon tributaria comun, insertado en una serie de normas 'y
principios generales de la Hacienda espafiola. Por su parte, €l régimen fiscal de los territorios
histéricos se basa en un sistema paccionado en e que Hacienda central y Hacienda foral
pactan, en todo caso, la cantidad que la segunda debe aportar a la primera, como contribucion
alos gastos generales del Estado, siempre dentro del marco fiscal particular de aquélla.

En las lineas siguientes trataremos de destacar las diferencias fundamentales de ambos
regimenes fiscales, refiriéndonos especialmente a que rige en la Comunidad Canaria, a sus
raices histéricas, a su capacidad normativa, asi como a la metodologia que se aplica para la
regulacion de las relaciones tributarias y financieras entre las haciendas central y vasca.
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ORIGEN Y EVOLUCION DE LOS SISTEMAS FISCALES CANARIO Y VASCO. PUERTOS FRANCOS Y
CONCIERTO ECONOMICO

Son varios los estudios dedicados a andlisis de los aspectos econdmico-fiscales de las
Canarias. Tanto las etapas cronol 6gicas que comprenden como |os aspectos que incluyen son
muy diversos. Por ejemplo, la etapa comprendida entre finales del XV hasta comienzos del
X1X, ha merecido la dedicacién Morales Padrén, Peraza de Ayala® o Rosa de la Olivera® Sus
contenidos incluyen desde las franquicias fiscales recogidas en la Real Cédula de 20 de enero
1487, otorgada en Salamanca por los Reyes Catdlicos, hasta los donativos canarios para
subvenir a las necesidades de la Corona durante la época de los Austrias y de los Borbones.
Asimismo, la reglamentacién fiscal que ha afectado al comercio canario con Europa ha
merecido |a consideracion de autores como Morales Lezcano,® Béthencourt Massieu,” etc. Por
lo que respecta a trafico con América, son también varios los dedicados a andlisis de la
vertiente fiscal, tales como los ya citados de Morales Padrén o Peraza de Ayala? o los de
Guimera Ravina,® referido este tltimo al siglo X Vi, etc.

El Real Decreto de Puertos Francos, fechado en 11 de julio de 1852, abria un nuevo
capitulo para el Archipiélago. Asimismo, la bibliografia a que dio origen es muy abundante.
Los escritos de Miranda Guerra publicados en 1975, aunque redactados entre 1923-1940,°
Gabaldén Lopez, Bourgon Tinao,™ o la recopilacion de diversos textos sobre los Puertos
Francos en el XX, llevada a cabo por Guimera Peraza,™ son una buena muestra del repertorio
bibliografico dedicado alafiscalidad canaria.

No son menos humerosos |os textos y publicaciones referidos al Pais Vasco y a su sistema
fiscal. Ademés de obras recientes que tratan sobre el Concierto Econdmico, resultan de gran
interés los informes que se elaboraron en los siglos Xviil y XIX. Durante € Setecientos, €l
traslado de las aduanas a la frontera decretado por Felipe V, suscitd en las Vascongadas, no
sblo una gran polémica, sino e recurso sistematico a los fundamentos historicos en los que se
sustentaba el particular régimen de las denominadas “Provincias Exentas’. Los debates
suscitados en las Juntas Generales de |os territorios exentos, especialmente en la Provincia de
Guipuzcoa y Sefiorio de Vizcaya, son una fuente de primera mano para andizar y
fundamentar las peculiaridades del sistemafiscal vasco.

También durante €l siglo XViII, tuvo lugar otro acontecimiento relacionado con los Fueros
y €l sistema fiscal de aquellas provincias, que hizo correr una buena cantidad de tinta. Me
refiero al Reglamento para e comercio libre con América, de 12 de octubre de 1778. Esta
normativa habilitaba al gunos puertos espafioles para el tréfico directo con las Indias, a tiempo
gue establecia los nuevos aranceles que debian pagar los géneros incluidos en aquel tréfico.
Los deseos de la clase mercantil bilbaina y donostiarra, para que sus respectivos puertos
pudieran realizar e tréfico directo con América, se vieron truncados ante la negativa de las
Juntas Generales, tanto de Vizcaya como de Guipuzcoa, fundamentdndose en que la puesta en
vigor del Reglamento suponia la alteracion de los principios forales. En efecto, la habilitacion
de San Sebastidn o Bilbao para € intercambio directo con América requeria el
establ ecimiento de aduanas en estos puertos, |o que transgredia el principio de entrada libre de
articulos para € consumo de sus naturales... En consecuencia, las “Provincias Exentas’
permanecieron sin aduanas en la frontera, y sin comercio directo con las Indias espafiolas.
Ahora bien, se mantuvieron las aduanas en € interior por lo que, las mercaderias extranjeras
gue llegaban a Guipuzcoa o Vizcaya procedentes de Europa “libres’ del pago de derechos
aduaneros, debian satisfacerlos en el caso de ser introducidas en el interior peninsular.
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Por su parte Canarias, alo largo del XViiI, gozo de un régimen de excepcion pero dentro de
la politica general. El régimen de excepcion canario se sustentd en e Reglamento y
Ordenanza de 6 de diciembre de 1718.2 No obstante, el sistema de “concesiones’ parece que
no favorecié a la economia canaria, ya que los contingentes que se establecieron fueron
elementos limitativos,* que no permitian la salida de algunos productos islefios (tejidos, sedas
y lanas, tanto islefias como fordneas) a otros mercados.™ Y si bien, el Archipiélago quedd
habilitado para realizar el comercio con América, segun e marco legislativo de la segunda
mitad del X V11, su especial situacion geografica demandaba otras medidas.

A comienzos del siglo XIX, los procesos de independencia de Hispanoamérica agudizaron
los problemas de la economia islefia. Ademas, |a politica proteccionista del Gobierno llevo a
Canarias a una situacion comprometida. Cuando en 1820, se aprob6 el Arancel General de
signo proteccionista, la burguesia canaria mostré su oposicion, aduciendo que en nada
favorecia la maltrecha economia de las Islas. En esta ocasion, aquel grupo solicité al
Gobierno que tuviera en cuenta las peculiaridades del archipiélago. Sus gestiones parece que
colaboraron a la suavizacion del proteccionismo.’® Y asi, € nuevo arancel establecido en
1831, tuvo un carécter librecambista. Pero, apenas colmd los deseos de los canarios, puesto
que solo durd hasta 1841, cuando de nuevo se produjo un giro hacia e proteccionismo.
Incluso, laLey de 1837, por la que se decretaba la exencion de derechos para aquellos buques
que hicieran escala técnica en los puertos canarios, fue derogada en 1847.%" Esta sucesion de
normas motivé una reaccion del grupo socioeconémico més influyente de Canarias. Sus
representantes expusieron al Gobierno su inquietud, ademas de hacer hincapié en lo que hoy
denominariamos e “hecho diferencial” canario. Las circunstancias singulares de las Idas
requerian soluciones también singulares. Las primeras podian resumirse en los siguientes
puntos:

e Laespecial configuraciony situacién geograficadel Archipiélago.
e El destino natural de la produccion canaria era el mercado internacional.

Teniendo en cuenta estos dos puntos, las posibles soluciones a los problemas econdmicos
de los canarios podian resumirse en una: libre comercio.’®

De aguna manera, € Real Decreto de Puertos Francos, de julio de 1852, reconocié
aquellas caracteristicas y optd por facilitar los intercambios. Para la clase econdmica
dominante en las Idlas, las franquicias del nuevo sistema facilitarian la exportacion de los
productos canarios, a tiempo que asegurarian el abastecimiento de toda clase de géneros a
Canarias.

Estas mismas ideas fueron las que Bravo Murillo recogié en la Exposicion de Motivos del
Decreto del afio 52.

... Si las naves se agan de aquellas costas, es porque no encuentran alli alicientes
para la carga ni para la descarga, es porque no hay mercado méas extenso que las
limitadas exigencias de la poblacion... Declarense puerto franco las islas Canarias, y
todos estos inconvenientes desapareceran. Sueltas las trabas que embarazan ahora la
accion mercantil, se formara alli naturalmente un centro de contratacién; acudirén los
capitales, se crearan establecimientos, se fomentara el trabajo y aquellas islas ahora
olvidadas serén €l enlacey el punto de comunicacién de apartados continentes.™
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A partir de aguel momento, Canarias gozaria de todas las ventajas que le proporcionaria €l
ser Puerto —0 mas bien, territorio— Franco. Los cambios legidativos posteriores fueron
perfilando o concretando aspectos diversos (Reglamento de 1856; Ley de 22 de junio de 1870,
para € estudio de posibles modificaciones en la legidacion de Puertos Francos; Real Orden
de 15 de mayo de 1888, sobre limitacion de franquicias para € comercio interinsular;
Ordenanzas de Aduanas de 1894; Ley de 6 de marzo de 1900; Real Decreto Ley de Bases de
Puertos, Zonas y Depositos Francos de 11 de junio de 1929; Ordenanzas de Aduanas del
Decreto de 17 de octubre de 1947; etc.),”® manteniendo siempre el marco general de Puerto
Franco. Bien es cierto que, todo este conjunto de preceptos establecié “unas singularidades
respecto de determinados aspectos fiscales en e archipiélago canario” pero insistimos, no
Supuso un régimen territorial especial.?

Asi entendido, poco tiene que ver e régimen fiscal canario con el de los territorios forales.
Estos ultimos disponen de un régimen fiscal propio, gue ha permanecido hasta nuestros dias, a
pesar de las modificaciones sufridas a lo largo de la historia. También € punto de partida de
estos territorios era muy diferente del caso canario. Dentro del régimen fiscal propio de los
territorios vascos destacaban dos aspectos. |a ausencia de aduanas en la frontera con Franciay
costas, y un sistema juridico-administrativo propio. Ello no era obstéculo para que estos
territorios aportaran ala Corona cantidades en forma de Donativos.

Dentro de los cambios habidos en el sistema fiscal de los territorios forales destacan sin
duda, los que tuvieron lugar en € siglo XIX. Por un lado, las transformaciones econdémicas
exteriores (colapso del comercio ultramarino, avances tecnoldgicos en Europa provocando la
crisis de la siderurgia vasca por la competencia extranjera, etc.), llevaron a que los grupos
econdmicos mas activos, al igua que habia ocurrido en Canarias, sobre todo de Guiplzcoay
Vizcaya, demandaran unas modificaciones dentro del régimen fiscal tradicional. Por otro, al
término de las guerras carlistas, € Gobierno introdujo profundos cambios, tanto en e dmbito
politico como administrativo de losterritorios forales.

La primera modificacién que solicitaron los grupos burgueses, tanto bilbaino como
donostiarra, fue el establecimiento de aduanas en la frontera, o lo que es lo mismo:
proteccionismo para su industria frente a la produccion extranjera, asi como libertad para la
introduccion de sus productos en e mercado interior peninsular. La postura en este caso era
bien distinta ala de la burguesia canaria, al igual que lo eran sus respectivas economias.

Esta demanda gque no era nueva, ya que habia sido reivindicada con fuerza en 1778,
adquirié una nueva dimension durante el primer tercio del XI1X. Los grupos mercantiles vascos
mas poderosas defendieron unos intereses no compartidos por las instituciones provinciales.
Asi se entienden los constantes enfrentamientos dialécticos habidos en las sesiones de las
Juntas Generales durante ese periodo, entre los representantes de la ciudad de San Sebastian
(ligados mayormente a la actividad mercantil) y los junteros de otros lugares (cuyos
representantes poco o nada tenian que ver con las actividades mercantiles de los donostiarras).
L os textos que recogen el contenido de lo tratado en las sesiones de las Juntas provinciales y
del propio Ayuntamiento de San Sebastidn o de su Consulado de Comercio, proporcionan
datos muy esclarecedores para contrastar 10s argumentos a favor y en contra de los Fueros o
del establecimiento de aduanas en la frontera, que no de la abolicion de aquellos.

Ademas, en 1832 se imprimié Memoria justificativa de lo que tiene espuesto y pedido la

ciudad de San Sebastian para € fomento de la industria y € comercio de Guipuzcoa.
Publicada por acuerdo del Ayuntamiento general de vecinos y concgantes y Junta de
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Comercio de la misma Ciudad. Afio 1832.%? Ademés de una larga introduccién, de 75 péaginas,
la citada Memoriaincorpora |l os textos presentados por la Ciudad ante la Provincia para que se
establ ecieran aduanas en la frontera, tras demostrar la decadenciade laindustriay el comercio
de Guipuzcoa en general, y de San Sebastian en particular. Asimismo, se recogen las
respuestas de las Juntas provinciales a la solicitud del municipio donostiarra® Unos y otros
escritos insisten en los principios foraes como argumento de sus posturas aunque
interpretados, 16gicamente, de muy diferente manera. Y o hacen, tras recorrer la historia 'y
sefidar los fundamentos de las relaciones tributarias que rigieron en aquella provincia
“exenta’. De ahi que su lectura resulte de gran interés para analizar en qué consistia aquel
régimen foral, y también cdmo se habia modificado el entorno econdmico que hacia inviable
el desarrollo de la produccién industrial vasca. He aqui algunos de los pasajes:

Mientras nuestro fierro fue, si no € Unico, alo menos € més barato y € mejor, y €
mas favorecido en los dominios espafioles, se aventgjé su fabricacion a la de los
demas estados europeos; pero desde que otras potencias nos han ganado en su
elavoracion, han excluido € nuestro de todos los mercados extrangeros y
americanos. en proporcion que las fébricas de las provincias contribuyentes del reino
adelantan en este ramo, va decayendo en Guiptizcoa...?*

Lainsistencia donostiarra en torno a que se habilitara el modo que facilitara la introduccion
de articulos en € mercado interior —es decir, que se suprimieran las aduanas interiores— fue
constante desde 1778. Pero, también la postura de la Provincia erainamovible. Ni siquieralas
gestiones de su Consulado en torno a los afios 1823-25 habian servido para alcanzar un
acuerdo con la Provincia en este asunto:

... [el Consulado] hace donativos, no perdona medio ni diligencia ninguna; pero €l
resultado de todo es la espedicion de la Real orden de 2 de diciembre de 1824,
esplicada méas arribay que cerré enteramente este puerto.

El Consulado buscd e apoyo de la Provincia en 30 de enero de 1825, la Provincia
representa a S.M.; el Consulado lo gecuta igualmente; no queda nada por hacer. Se
nombran comisiones; se envian comisiones a la Corte; la Provincia recomienda este
asunto a Diputado quetiene dli...

... Se convinan medios para que se permitiese el surtido de Aragén y Castilla; en fin,
puede decirse que desde €l 25 de abril de 1823 hasta € 21 de febrero de 1828 se
discurrié, se propuso y se trabg6 todo cuanto era posible para restablecer el
comercio a estado que tenfa de hecho en 1820; pero todo fue intil .

Los bilbainos y dosnostiarras lo intentaron todo. Incluso, € establecimiento del comercio
directo con América lo vieron como una oportunidad para su maltrecha economia. Pero, esta
habilitacion también suponia e establecimiento de aduanas, a lo que los organismos
provinciales se oponian. Y aunque de nuevo e Consulado de San Sebastian despeg6 todas sus
fuerzas al final de la década de los veinte, paralograr aquel objetivo, el resultado se saldd con
un nuevo fracaso:

En 21 de febrero de 1828 se publico un Real decreto por e Ministerio de Hacienda
gue habilita este puerto [San Sebastian] y el de Bilbao para el comercio directo con
América. Este decreto erala aurorade laindustriay el comercio de Guiplzcoa; pero
su cumplimiento quedaba pendiente de la formacion de un reglamento o instruccion,
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y por lo mismo e Consulado empled la mayor actividad en promover la formacion
del Reglamento y puso todos les medios... En una esposicion de 16 de marzo de 1828
varios comerciantes de San Sebastian dieron a la Provincia confidencialmente la
noticia de haberse pasado a Gobernador de las Aduanas de Cantabria los
antecedentes necesarios para que espusiera cuanto se le ocurriese acerca de las reglas
gue habian de adoptarse en cumplimiento del art. 2° del Real decreto de 21 de
febrero...

[Reunidos] los comisionados de las tres provincias en Mondragon... dijeron que son
medidas muy alarmantes parael comercio...?’

El Consulado de San Sebastian (y tras é, los comerciantes donostiarras) no cejaba en su
empefio y aln consiguié arrancar algunas normas para la habilitacion de su puerto para €l
trafico con América —con las correspondientes aduanas—, pero su puesta en practica no fue
posible, por la oposicién de la Provincia:

Desairado este comercio y repudiado ignominiosamente por los que llevaban el
nombre de Guiplzcoa, deploré las desgracias que podian resultar de este
desacuerdo... (y buena prueba de la actividad emprendida con este fin y de las
bondades de S.M. es que en € espacio de seis meses se espedieron cuatro Reales
ordenes declaratorias del &nimo de S.M. acerca del cumplimiento del Real decreto de
21 de febrero, cuyas Reales drdenes llevan las datas de 24 de febrero, 30 de mayo, 2
y 14 dejulio de 1829...%

La ruina del comercio donostiarra, y la negativa sistematica de la Provincia para €l
establecimiento de aduanas en la frontera, que hubiera implicado la alteracién de los Fueros,
llevd a Ayuntamiento de la ciudad a planteamientos cada vez més radicales:

Desde 1823 continuos recursos hasta el presenta afio [1832]... La repulsién, €
desaire y e abandono que habia esperimentado de parte de los encargados del
destino de Guipulzcoa en este asunto, autorizaban a la Ciudad para obrar sin acuerdo
de la Provincia; la ineficacia mil veces probada de los medios empleados, legitima la
eleccion de otros recursos mas eficaces (...) Lo que San Sebastidn pide no son
aduanas, sino proteccién para el comercio e industria; S puede otorgarse esta
proteccion sin cambiar la forma de resguardos, se daré por contenta esta ciudad; pero
si no puede haber comercio sin concesiones del Gobierno, y estas concesiones son
inasequibles sin aquel cambio, la ciudad de San Sebastian consentira en su
establecimiento, porgue viene a ser en tal caso € Unico medio posible de comerciar,
y por consiguiente el tinico medio posible de existencia para esta poblacion.?

Y si las protestas donostiarras sirvieron de poco, lo que si modifico la localizacion de las
Aduanas en las “provincias exentas’ fue lal Guerra Carlista. Aunque la Ley de 25 de octubre
de 1839, establecia en principio que quedaban confirmados los fueros “sin perjuicio de la
unidad constitucional de la Monarquia’ pronto cambiaria € panorama. El 29 de octubre de
1841, y después de que el General Espartero sofocara una sublevacion, un Decreto ordenaba
el traslado de las aduanas a frontera, “muy a gusto de esta ciudad [San Sebastian]”* y, salvo
las exenciones fiscal y militar, desaparecian los Fueros.®! La situacion tributaria vasca a partir
de esa fecha seria un tanto atipica. De algin modo, se mantenia €l sistematradicional. Porque,
s el Decreto de Espartero trasladaba las aduanas en la frontera, quedaba en pie la capacidad
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de las Diputaciones Forales de cobrar los tributos, a cambio de liquidar a Estado el
“donativo” de las Provincias Vascongadasy el “servicio” de Navarra.®

Posteriormente, la reforma del sistema fiscal espafiol de 1845, establecia la contribucion
nica —antecedente de la contribucion urbana—. En este nuevo contexto, la situacion tributaria
en las Provincias Vasconagadas era un tanto confusa, porque, manteniéndose € sistema
tradicional, habia desaparecido el donativo, habia entrado en vigor un impuesto de ambito
estatal aunque no se aplicara, a cambio de un “cupo” que se pagaba a Estado.*®

Afios mas tarde, a finadlizar la Il Guerra Carlista se produjo un nuevo ataque a lo que
quedaba de los Fueros. Estos fueron abolidos en 1876. A partir de entonces, y por lo que al
tema fiscal se refiere, Alava, Guiplzcoa y Vizcaya deberian contribuir a Estado “en la
proporcién que les corresponda’.® A decir de Herrero y Rodriguez de Mifién, los
abolicionistas en aquella ocasion podian haber actualizado paccionadamente e sistema foral.
Sin embargo, optaron por desmantelarlo unilateramente®™ olvidando que e respeto a los
derechos histéricos podia “ coordinarse con la Constitucion politica de la Monarquia®® De esta
forma, las “Provincias exentas’ quedaban integradas en € sistema de concierto econémico,
pero en este caso, € término “concierto” no pretendia expresar acuerdo, sistema fiscal
particular... sino la incorporacion de los territorios forales al sistema de igualdad con € resto
de las provincias: “establecida la unidad constitucional en las Provincias Vascongadas... falta
solo que entrasen aguéllas en € concierto econdmico... que cuantas manifestaciones
tributarias se consignasen en los presupuestos del Estado... afectasen de igua modo a los
habitantes de aquel pais que a resto de los espafioles’ .’

Larecaudacién de esta cantidad o cupo, se confiaba a las Diputaciones provinciales vascas,
habida cuenta de la dificultad que hubiera tenido la Hacienda estatal en su cobro, dado el
diferente esqguema de las haciendas forales, como por la situacion de ruina en que estaban
sumidos estos territorios. Su valor se corresponderia con lo que el Estado hubiera recaudado
de los tributos sobre inmuebles, cultivo y ganaderia, industria, comercio, derechos reales,
transmisiones de bienes, rentas, etc. (los denominados dentro del sistema de Concierto como
impuestos concertados), reservandose el Estado la recaudacion de los correspondientes a
minas, transporte y tabaco (0 impuestos no concertados).

Desde el punto de vista practico, las haciendas forales podrian establecer su estructura de
exaccion dentro de su propio territorio. Y, lo que habia nacido como una norma para terminar
con lasingularidad del régimen fiscal de los territorios forales, acabaria constituyendo |a base
de una hacienda propia, origen del actual sistema de Concierto Econémico, €l cual permite a
las instituciones competentes de los Territorios Histéricos “mantener, establecer y regular,
dentro de su Territorio, e régimen tributario...”.*

LOSDISTINTOS CONCIERTOS ECONOMICOS. CARACTERISTICAS

Trasla Ley de 1876, y teniendo en cuenta las dificultades précticas de su puesta en vigor,
el primer Concierto se aprob6 en 1878.%° Bajo este sistema, la recaudacion correriaa cargo de
las Diputaciones, por motivos de eficacia. Su aplicacion significd e mantenimiento de una
fiscalidad de naturaleza indirecta que beneficiaria claramente a sector industrial y comercial.
De hecho, nada més conocerse que las haciendas territoriales podrian establecer sus propios
sistemas, Vizcaya declaraba cuales serian |0s sectores sobre los que recaerian los gravamenes
y en qué medida. Los sectores més favorecidos fueron el mercantil e industrial.
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El Concierto de 1878 naci6 con carécter temporal. El nuevo sistema fiscal funcioné de
acuerdo con los principios fijados un tanto provisionalmente, en 1878. La relacion financiera
con el Estado, através del cupo, satisfizo a ambas partes. Mas, dado el caracter temporal delo
acordado en 1878, el sistema debid revisarse —0 renovarse— en 1887. Por esta razon, en junio
de 1887 se establecia un nuevo Concierto, e segundo de la historia.

Aparentemente el modelo parecia no cambiar, pero en el texto de la Ley se advierte dos
novedades fundamentales. La primera de ellas consolidaba € sistema concertado. En efecto,
al utilizarse e término “en lo sucesivo”, se indicaba claramente la continuidad del sistema.
Una segunda novedad seria el protagonismo otorgado a las Diputaciones Forales. La Ley de
29 de junio de 1887 recogia que las modificaciones de los cupos que hubieran de hacerse por
circunstancias econémicas que sobrevinieren, se realizaran “ oyendo a las Diputaciones’ .

El Real Decreto de 1 de febrero de 1894 dio origen a un nuevo Concierto, €l tercero de la
historia. En €l nuevo texto se daba un paso atras en cuanto a carécter permanente que se
insinuaba en el anterior. Concretamente, en este tercer Concierto de volvia a declarar la
temporalidad del mismo, aunque el periodo de vigencia pasaba a ser de 12 afios. Sin embargo,
la Ley contenia una disposicion, en la que implicitamente se reconocia la autonomia de las
instituciones provinciales més ala incluso del &mbito tributario, a sefidar que: “Las
Diputaciones de Vizcaya, Guiplzcoa y Alava continuaran investidas, asi en e orden

administrativo como en el econémico, de todas |as atribuciones que venian gerciendo”.**

Tras la reforma tributaria de Fernandez Villaverde, en 1905 se establecié e cuarto
Concierto Econdmico. La duracion ahora se fijaba en 20 afios (1905-25), 1o que significaba la
consolidacion del sistema de cupos. La ampliacién del plazo venia justificada porque
“conviene ala paz de los pueblos que no sean frecuentes las renovaciones de estos conciertos
tributarios”.*?

De acuerdo con la mayor duracion, en este Concierto se fijaba la invariabilidad de los
cupos durante diez afios, o lo que se conoceria como “petrificacion” del cupo. La
consecuencia inmediata era clara: en periodo de crecimiento, y también de mayores ingresos
fiscales, las Diputaciones podian beneficiarse claramente.

El quinto Concierto se firmoé en 1925, ampliandose alin més el periodo de vigencia, ya que
paso a ser de 25 afios. No obstante, fue € primer Concierto que no llegd a la fecha de
finalizacion prevista. Durante su vigencia, y sobre todo en los afios de la Republica, se
consolidd e concepto de soberania tributaria de los Territorios Historicos. Derechos forales,
territorios historicos y soberania tributaria fueron conceptos complementarios, cuya expresion
en e plano econémico se concretaba en el Concierto Econdmico, elemento armonizador de
las relaciones tributarias y financieras entre Estado y Territorio Histérico. Y asi o entendian y
manifestaban politicos como Cavo Sotelo, quien, en 1935, declaraba: “el Concierto
Econdmico hay que respetarlo, no por ser un privilegio sino por razones histéricas ancladas en
la més antigua de nuestra Historia, tener una tradicion secular que hunde sus raices en la
Historia. Concierto que significa soberania tributaria evidente” .*®

Este nuevo Concierto incluia una norma sobre la actualizacion del cupo, al sefiadlarse entre
otras cosas que su revision se haria cada cinco afios. No obstante, se introducia un limite en su
incremento, ya que, en todo caso, € importe correspondiente a Ultimo quinquenio no
superaria e 12,5% de la cantidad inicial, —pasando en aguel caso de 40 (cantidad
correspondiente a primer cupo) a 50 millones de pesetas—. Este planteamiento ratificaba la
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petrificacion inaugurada en 1905, con evidente ventagja para las Diputaciones Forales, tanto en
lo econébmico como en la gestion administrativa, dentro de un marco cada vez mas
autonomico. Asi, las Diputaciones Forales ademéas de los excedentes que podian obtener,
estaban en condiciones de proponer al Gobierno central, cuya situacién era justo la contraria,
hacerse cargo de capitulos de titularidad estatal.* De esta forma, ademas de que e cupo
disminuia —por la asuncion por parte de la Diputacion respectiva de gastos propios de la
Hacienda central— se iban transfiriendo competencias.

Por afadidura, €l articulo 46 del Reglamento que desarrollaba este quinto Concierto (Real
Decreto de 24 de diciembre de 1926) indicaba de forma explicita la capacidad de las
Diputaciones Forales para establecer € sistema tributario que consideraran conveniente, con
la sola limitacién de que las disposiciones adoptadas no contravinieran los acuerdos
internacfsonal es celebrados entre Espafia y otros paises, o fueran de competencia exclusiva del
Estado.

En 1932, por Ley de 20 de diciembre, el Gobierno puso en vigor un nuevo impuesto: la
Contribucion General sobre la Renta, aplicable a todas las provincias del territorio de la
Nacion. Como respuesta, las Diputaciones Forales se hegaron a aceptar la norma, e incluso,
Navarra determiné aplicar su propia contribucion.*®

Al estallar la Guerra Civil, alin no se habia resuelto el conflicto suscitado por la aplicacion
de laLey de 1932. Por afadidura, un Decreto Ley dado en Burgos en 1937, abolio el sistema
de Concierto Econdmico en las provincias de Guiplzcoay Vizcaya, dejandolo vigente solo en
Alavay Navarra

Asi las cosas, finalizada la Guerra Civil, el Gobierno central y los territorios que gquedaban
con Concierto Econémico debieron afrontar el conflicto suscitado por la “Contribucion
Generad”. Por Decreto de 9 de mayo de 1942, se llegbé a una formula aceptada por ambas
partes: la Contribucion General se exigiria en los territorios forales, pero su gestion correria a
cargo de la Diputacion Foral. Con este acuerdo se conseguia que la gestion administrativa de
este importante recurso estuviera en manos de la institucién foral. Y esto es lo que ocurrid
durante los otros dos Conciertos Econémicos de Alava, los de 1952 y 1976, en los que se
siguié manteniendo €l plazo de 25 afios.

El Concierto de 1952, el sexto para Alava, siguio |as pautas del anterior. Con una duracion
de 25 afios, se mantuvieron los cupos quinquenales en sintonia con la metodologia anterior.
También se introducia una novedad: la revision quinquenal automética del cupo. Cumplido su
plazo, €l Rea Decreto de 26 de noviembre de 1976 sancionaba un nuevo Concierto para
Alava. A partir de entonces, y a amparo de la Constitucion Espaiola y del Estatuto de
Guernica se restableceria €l sistema concertado en Guipuzcoa y Vizcaya, tomando como ge
el vigente en Alava.

El texto constitucional aprobado en 1978, reconocia explicitamente los derechos de los
territorios histéricos al incorporar en su Disposicion Adicional Primera que “la Constitucion
ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales’.*’ El posterior desarrollo de
la Constitucion se hizo “salvaguardando el régimen especifico del Pais Vasco”,* tal y como

ocurrio con la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Autonomas (LOFCA).

Un afio més tarde se aprobaba el Estatuto de Guernica lo que consagraba la autonomia del
Pais Vasco. Y bajo este nuevo marco, resurgia € Concierto Econémico, también por 25 afios.
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Pero estando vigente el Concierto alavés desde 1976, €l que afectaria a la Comunidad (o lo
gue eslo mismo: alos territorios de Alava, Guiplzcoay Vizcaya) se adapto a plazo de aqué,
debiendo finalizar en 2001.%°

ESTATUTO DE AUTONOMIA Y CONCIERTO ECONOMICO: 1981-2001

El Estatuto de Guernica en su articulo 40 reconocia la autonomia de la Hacienda vasca al
sefidar que: “para €l adecuado gjercicio y financiacion de sus competencias, €l Pais Vasco
dispondra de sus propia Hacienda Autonoma’. Al tiempo, en su articulo 41 especificaba que
“las relaciones de orden tributario entre Estado y Pais Vasco vendran reguladas mediante €l
sistemaforal tradicional de Concierto Econémico o Convenios’.

Pero, el Concierto Econdmico de 1981, una vez aprobado € Estatuto de Guernica, se
configuraria, por vez primera en la historia, para € conjunto de los tres territorios de la
Comunidad, y no para cada uno de ellos. Ante esta novedad, debieron contemplarse las
relaciones, no ya entre cada Diputacion Foral y Estado central como habia ocurrido
secularmente, sino entre € nuevo Gobierno autonémico y Estado central. No obstante, se
respetarian las competencias de cada Diputacion Foral. El equilibrio entre unas y otras
competencias debieron ser reguladas en el propio Estatuto™ de forma precisa:

e Las Instituciones competentes de los Territorios Historicos podran mantener,
establecer y regular, dentro del Territorio, el régimen tributario, atendiendo a
la estructura general impositiva del Estado, a las normas que para la
coordinacion, armonizacion fiscal y colaboracion con el Estado se contengan
en el propio Concierto, a las que dicte € Parlamento Vasco para idénticas
finalidades dentro de la Comunidad Autonoma.

e La exaccion, gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de todos los
impuestos, salvo los que se integran en la Renta de Aduanas y los que
actualmente se recaudan a través de monopolios fiscales, se efectuara dentro
de cada Territorio Historico, por las respectivas Diputaciones Forales, sin
perjuicio de la colaboracion con el Estado y su altainspeccion.

e Las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos adoptaran los
acuerdos pertinentes, con objeto de aplicar en sus respectivos Territorios las
normas fiscales de caracter excepciona y conyuntural.

e La aportacion del Pais Vasco al Estado consistira en un cupo global, como
contribucion a todas las cargas del Estado que no asuma la Comunidad
Auténoma.

e Se congtituird una Comision Mixta para e sefidlamiento de los cupos, que,
unavez acordados, se aprobaran por Ley, con la periodicidad que se fije en €l
Concierto.

e El régimen de Concierto se aplicara de acuerdo con e principio de
solidaridad.

La Ley de Concierto de esta nueva etapa quedaria aprobada en 13 de mayo de 1981,
teniendo en cuenta |l os principios anteriores.
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Al igua que ocurriera con las leyes que habian dado origen a Conciertos anteriores, la
aprobada en e 1981 también era un texto con un solo articulo, a seguir tratdndose de un
sistema paccionado. Esto significa que las distintas partes acuerdan —pactan— unas normas de
relacion, tanto de carécter tributario (a través de la Ley de Concierto) como de caracter
financiero (contempladas en la Ley del Cupo). Al mismo tiempo, las Instituciones de los
Territorios Histéricos siguen manteniendo su capacidad normativa en materia tributaria,
pudiendo desarrollar su propio régimen fiscal. Junto a la capacidad normativa, las
Diputaciones Forales también gozan de autonomia en cuanto a la exaccién y gestion de los
impuestos.

LA LEY DE CONCIERTO Y METODOLOGIA PARA LA DETERMINACION DEL CUPO

Ta como se ha sefidado, € proyecto de Ley de Concierto Econémico debe surgir del
pleno acuerdo entre las partes. Una vez redactado el texto por una Comision Mixta, se remite
a Consgo de Ministros para su aprobacion, y posteriormente al Parlamento. Dado su
caracter, la Ley de Concierto debe tramitarse por el procedimiento de ley de articulo Unico,
con € fin de que sea aprobado o rechazado en su conjunto, sin que quepa modificacion
alguna. El contenido de la Ley también debe incluir los principios metodol 6gicos para el
célculo del cupo.

El cupo se puede definir como la cantidad a transferir a la Hacienda Central como
contribucién a todas |as cargas del Estado que no asuma la Comunidad Auténoma.>* Ademés,
los gjustes financieros se realizan segin lo establecido en la Ley de Cupo, de carécter
quinquenal, y que permiten la actualizacion de aquél.

Por lo tanto, la cantidad a pagar ala Hacienda central sera el resultado de la proporcién que
le corresponda a la Comunidad Auténoma Vasca de los gastos generales, seglin su renta
relativa, asi como de las competencias no transferidas. El indice de imputacion o porcentaje
que se ha aplicado en el Concierto de 1981-2001 ha sido 6,24, y por razones practicas no se
ha modificado alo largo del periodo.

No obstante, durante esos 20 afios de funcionamiento de ese Concierto (o del actual, de
2002), se han producido —o se pueden producir— nuevas transferencias del Estado a Gobierno
Vasco. En la medida que esto ha ocurrido u ocurra, € importe del cupo descenderd. Por otro
lado, también la Comunidad deberd deducir del cupo, la cantidad que le corresponda por los
ingresos que tuviere e Estado (tributos no concertados. Renta de Aduanas, Monopolios
Fiscales, etc.; ingresos de naturaleza no tributaria: intereses, rentas, subvenciones recibidas;
déficit publico, o superdvit),> aplicando para su céculo e mismo indice de imputacion, del
6,24.

Ademés, lainsercion de los territorios forales de Alava, Guiplzcoay Vizcaya en €l marco
estatutario de la Comunidad Auténoma, a partir de la aprobacion del Estatuto de Guernica,
obligd a que € nuevo Concierto de 1981, tuviera en cuenta el alcance de las competencias de
la Hacienda vasca en su conjunto. Mas, siendo la Constitucion espafiola de 1978, la que ya
habia proclamado la titularidad de los derechos historicos a favor de dichos territorios, €
Estatuto de Guernica fue “escrupul osamente respetuoso con el protagonismo que en materia
fiscal habian jugado éstos’.>® De esta forma, la Comisién Mixta, encargada de estudiar,
elaborar, acordar y proponer ala Camarala Ley de Concierto Econdémico, estaria formada en
adelante por representantes del Estado, de las Diputaciones Forales y del Gobierno Vasco. Al
ser un sistema paccionado, € nimero de representantes de unay otra parte debe ser e mismo.
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Por |o que respecta a la Comunidad Autdnoma, la comision se compone por un representante
de cada uno de los territorios historicos, y € mismo ndimero de la administracion vasca.

La armonizacién del régimen fiscal de cada territorio, en donde las instituciones forales
tienen competencias, dentro del marco comun de la Comunidad Auténoma Vasca, viene
garantizada por la capacidad del Parlamento Vasco para dictar normas de coordinacion y
colaboracion entre |os distintos entes forales.

Laformay el plazo del ingreso del cupo en las arcas del Estado quedaron establecidos en
el articulo 56 de laLey del Concierto de 1981. Las transferencias tendrian lugar en tres plazos
iguales, durante los meses de mayo, septiembre y diciembre de cada afio. Y, como € cupo ha
de calcularse en funcion del Presupuesto General del Estado, la liquidacidon definitiva se
efectuaria una vez cerrado aquél.

LAS ADAPTACIONES DEL CONCIERTO ECONOMICO A LOS CAMBIOSEN LA LEGISLACION
TRIBUTARIA

Durante la vigencia del Concierto Econdmico de 1981, € sistema impositivo espafiol ha
evolucionado hacia formas mas modernas y consistentes. Con ser € Concierto una figura que
hunde sus raices en €l pasado, ha demostrado, sin embargo, una gran capacidad de adaptacion
a los nuevos esquemas tributarios. Esta capacidad se ha puesto de manifiesto, no sélo en
tiempos pretéritos, sino también en la actualidad.

Para llevar a cabo las adaptaciones y modificaciones, la Ley de Concierto determinaba que
se harfa “por el mismo procedimiento seguido para su implantacién”,> o lo que es lo mismo,

através del acuerdo alcanzado en €l seno de la Comisiéon Mixta.

Entre los cambios mas importantes del sistema tributario espafiol durante las dos Ultimas
décadas, derivados algunos por la entrada de Espafia en la Comunidad Europea, y que han
afectado a Concierto nacido en 1981, destacan:

e Laimplantacion del IVA, apartir de enero de 1986.
e Lanuevalegisacion reguladora de las Haciendas L ocales.
e Loscambiosen lalegidacion del 1IVA y de los Impuestos Especiales.

Respecto del primero, en septiembre de 1985, las administraciones central y vasca
alcanzaron un acuerdo, tanto financiero como tributario. En este sentido, quedaba claro que al
ser e VA un impuesto de carécter europeo, su armonizacion correspondia a la Comunidad
Europea, y por lo tanto, la Comunidad Auténoma V asca no tenia capacidad normativa en esta
materia.

La entrada en vigor de la Ley sobre las Haciendas Locales, también originG un acuerdo
previo de la Comision Mixta, parala adaptacion del Concierto alos cambios legislativos. Con
la nueva legislacion desaparecian varios impuestos municipales (contribuciones rastica y
urbana, licencia fiscal, impuesto de radicacion, etc.) y nacian otros. Por €ello, e 28 de
diciembre de 1988, la Comision Mixta fijo los criterios a seguir ante las nuevas figuras
impositivas.>
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Posteriormente, otro acuerdo alcanzado por la Comision Mixta, en 17 de diciembre de
1992, sirvié para adaptar e Concierto a los cambios introducidos en e IVA, asi como en
materia de Impuestos Especiales. Ademas, en este Ultimo punto, € campo de accién de la
Hacienda vasca se ampli6, al incluirse dentro de los impuestos concertados los referidos a
bebidas refrescantes, medios de transporte y uso del teléfono, todos ellos genos hasta
entonces alas competencias forales.”®

Incluso méas recientemente, la respuesta y adaptaciéon de las haciendas forales a
modificaciones que se producen en el ambito tributario comin, sigue siendo rapida. Por
giemplo, tras los cambios anunciados recientemente por la Hacienda estatal respecto de las
retenciones del IRPF, 0 la supresién del denominado “peaje fiscal” de los fondos de inversion,
las diputaciones forales vascas han acordado modificar también, las tablas de retencion de
impuestos en sus respectivos territorios, a partir del proximo 1 de enero de 2003. Asimismo,
es presumible que en meses sucesivos se suprima la tributacion de las plusvalias obtenidas en
distintos fondos, siempre y cuando sean reinvertidos en otros.*’

VALORACION ECONOMICA DEL SISTEMA DE CONCIERTO. LAS DIFERENCIAS RESPECTO DEL
SISTEMA FISCAL CANARIO

Las consecuencias de la aplicacion del Concierto Econdmico Vasco, han sido valoradas
muy positivamente, tanto desde el punto de vista de eficacia econdmica como de instrumento
de crecimiento y politica econdmica. S anadizaramos €l ritmo y causas de crecimiento
econdmico del Pais Vasco en su perspectiva histérica, constatariamos sin duda, una
correlacion positiva entre la aplicacion del sistema concertado y el desarrollo econémico. Por
egjemplo, durante el primer tercio del siglo XX, el papel jugado por las Diputaciones Forales
para el fomento de la actividad industrial y mercantil, fue relevante gracias a que gozaban de
competencias en materia fiscal. Incluso, en las Ultimas décadas del XX, el Concierto ha sido
una pieza clave para afrontar la profunda crisis que ha sufrido la economia vasca en sus
sectores industriales mas representativos. La reconversion industrial [levada a cabo entre los
anos ochenta y noventa, ha contado con el apoyo estratégico y financiero de las instituciones
vascas. Por gjemplo, la transformacion del sector siderargico, tras el cierre de Altos Hornos de
Vizcayay el nacimiento de la Aceria Compacta como expresion de la nueva era del hierro y
acero, ha sido posible gracias al marco econémico de la Comunidad Auténoma Vasca. ™

Al mismo tiempo, los cambios que se han ido perfilando en el sistema tributario espafiol,
asi como los originados por la adhesion de Espafia a la Comunidad Econémica Europea,
tuvieron —y tienen— su auste dentro de Concierto vasco, sin que por €elo, los territorios
histéricos de la Comunidad Auténoma perdieran capacidad normativa y de gestion dentro de
su ambito competencial .

El conjunto de impuestos concertados, unos de normativa coman, otros de normativa
auténoma, han podido tener una tratamiento adecuado dentro del modelo concertado incluso
ante cambios importantes. La capacidad de las Haciendas Forales de “mantener, establecer y
regular su régimen fiscal, dentro de su territorio” y respetando los principios armonizadores,
les confiere auténtica capacidad normativa.

Desde el punto de vista financiero, las sumas de dinero que gestionan las Diputaciones son
elevadas, teniendo en cuenta que los dos tercios del importe de los impuestos tienen el
carécter de concertados.™ De su buena recaudacion y gestion dependen la mayor parte de los
servicios publicos de cada Territorio.
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Llegados a este punto ¢es el Concierto Econdmico un sistema tributario menos gravoso
para los ciudadanos? Hay que tener presente que, una menor presion impositiva, en principio,
Ileva a una menor recaudacion. En este sentido, la Comunidad Auténoma Vasca no hatenido
una menor presion fiscal media. Si se analizalo ocurrido desde el nacimiento del Concierto de
1981, tan sdlo durante el gercicio fiscal de 1989, la presion fiscal fue menor.®® Hoy més que
nunca, la movilidad de capitales, mercancias y mano de obra, el cambio en las estrategias
empresariales y de mercados, etc., han llevado a cambios de filosofia en los diferentes
esquemas fiscales. En la actualidad, la fiscalidad debe buscar |a riqueza, porque la riqueza
busca la fiscalidad que le es més favorable® La tentacion de establecer unas altas cargas
fiscales para conseguir mayores ingresos es tan peligrosa como la situacién contraria, que
reduciria los ingresos de las haciendas que optaran por esta via, con detrimento de sus
prestaciones. Pero, éstas también dependerdn, no solo del nivel de ingresos, sino de su
acertada gestion.

Retomando €l sistema de Puertos Francos, y comparandolo con el sistema concertado, las
diferencias son evidentes. Tal como indicaba Gabaldén, € modelo fiscal aplicado en el
Archipélago canario supone, en todo caso, un régimen de franquicias, que por ventgjosas que
sean, se enmarcan dentro del régimen fiscal del Estado. En el caso vasco, no es € Estado €
que establece el régimen fiscal, sino que son los Territorios Histéricos, los que tienen
competencias para ello, aunque manteniendo el caracter solidario contemplado en e régimen
concertado. En este caso, €l Concierto Econémico constituye una expresion del autogobierno
del Pais Vasco® a la vista de las competencias y capacidades que tienen tanto las haciendas
forales como el propio Gobierno Vasco.
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