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I. INTRODUCCION

El Concierto Econdémico ha venido siendo objeto, tradicionalmente, de interpretaciones
diversas, incluso contrapuestas, en lo que hace referencia a su significado y finalidad. Estas
interpretaciones contrapuestas han llegado, de una u otra forma, hasta la actualidad. Ello se
debe a varios factores, que confluyen entre si. Por una parte, desde su mismo origen y a lo
largo de todo el periodo en que ha estado vigente, han concurrido diferentes pretensiones
politicas en torno al significado del Concierto Econémico, diferentes posiciones e intereses
politicos. Por otra, el Concierto Econdémico ha conocido un proceso de evolucion en el que, al
fundamentar su significado, no siempre se ha puesto el énfasis en los mismos elementos 0 no
siempre se han destacado los mismos aspectos o caracteristicas del Concierto Econémico.
Esta evolucidon podria llevar a entender que la razon de ser y el objetivo mismo del sistema se
habia ido transformado a lo largo de su desarrollo. Pero, mas alla de esa hipétesis, 1o que se
ha pretendido, especialmente en lo que se refiere a la justificacién del Concierto Econémico y
a su naturaleza, ha sido demostrar retroactivamente el auténtico significado del Concierto
Econdmico desde sus mismos origenes, haciendo ver que cualquier otra interpretacién no se
correspondia con la realidad. Por encima de todo, se ha tratado de un proceso en el que una
interpretacion ideoldgica del Concierto Econdmico, politicamente interesada, ha pretendido
explicar el significado y la naturaleza del Concierto Econémico en unos términos que eran
rotundamente desmentidos en el proceso real de establecimiento y configuracion del sistema,
pero que ha ido consiguiendo, aprovechando las diferentes coyunturas politicas, una
aceptacion crecientemente mayoritaria, hasta generalizarse y acabar repercutiendo
efectivamente en la caracterizacion real del sistema, transformando su propia caracterizacion,
al menos en lo que se refiere a algunos de sus elementos caracteristicos. El analisis del
significado y caracteristicas del Concierto Econémico en el sistema constitucional espafiol en
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el momento presente exige clarificar algunas cuestiones en torno al origen y evolucion del
sistema.

II.EL CONCIERTO ECONOMICO Y LA UNIDAD CONSTITUCIONAL EN EL AMBITO
TRIBUTARIO

El Concierto Econdmico nace, en lo que se refiere al Pais Vasco, en 1878, con el Real
Decreto de 28 de febrerol, como un sistema provisional, transitorio, cuya finalidad consiste,
de forma clara y expresa, en integrar a las hasta entonces “provincias exentas” en la unidad
constitucional de la Monarquia en el &mbito tributario. La pervivencia del sistema foral habia
tenido la consecuencia, entre otras, de eximir a las provincias vascongadas de la obligacion de
satisfacer los tributos establecidos por la Hacienda de la Monarquia. La abolicion del sistema
foral, finalmente, con la Ley de 21 de julio de 1876, abria ya, definitivamente, el camino a la
integracion de aquellas provincias en el sistema tributario espafiol. Las condiciones para
realizar esa integracion no eran, en la época, ciertamente favorables. La reciente conclusion
de la ultima guerra carlista, guerra civil de graves consecuencias en la sociedad vasca,
aconsejaba a actuar con prudencia; pero, ademas, su condicion de territorios exentos de la
obligacion de pagar los tributos hacia que se careciera de los instrumentos materiales
indispensables para poder realizar la exaccion de aquellos, como los catastros y las
estadisticas. Unas y otras razones aconsejaban, por tanto, el establecimiento de un sistema
especial de contribucion que garantizara la contribucién tributaria por estos territorios,
aungue la exaccion se dejase en manos de las Diputaciones provinciales, en el entendimiento
de su mejor conocimiento del territorio y de la sociedad, lo que les permitiria ejecutar mas
eficazmente aquello para lo que la Hacienda general del Estado se encontraba incapacitada.

El establecimiento del Concierto Econdémico significa, por tanto, la extensién a las
provincias vascongadas de la aplicacion del sistema tributario vigente en todo el territorio del
Estado, de forma que se impusiese, también en el ambito tributario, la unidad constitucional
de Espafa. La extension de la vigencia del sistema tributario a las provincias vascongadas es,
tal y como se precisa en la Exposicion de Motivos del Real Decreto, el instrumento para que
“entrasen aquellas en el concierto econdmico” de Espafia, del que se habian mantenido
apartadas. Lo que exigia que “cuantas manifestaciones tributarias se consignasen en los
presupuestos generales del Estado, y cuantos gravamenes pesasen sobre la propiedad, la

1 Por lo que se refiere a Navarra, en desarrollo de la Ley de 25 de octubre de 1839, por la que se
confirman los Fueros “sin perjuicio de la unidad constitucional de la Monarquia”, se habia aprobado la Ley de
16 de agosto de 1841, modificatoria de los Fueros de Navarra, en la que se establecia un sistema similar.
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industria y el comercio, afectasen de igual modo a los naturales de aquel pais que al resto de
los espafioles”. El objetivo del Real Decreto es pues, expresamente, lograr que las provincias
vascongadas contribuyan al sostenimiento de las cargas publicas “por todos conceptos y en
idéntica proporcion que las demas de la Monarquia”: las provincias vascongadas, “dentro ya
del concierto econdmico, contribuiran al sostenimiento de las cargas publicas en igual
proporcion que las demas de Espafia”.

Los textos fundacionales del Concierto Econdmico son muy clarificadores del
significado y finalidad originarios del sistema. Por una parte, el Concierto Econémico es un
sistema provisional, transitorio, de exaccion de los tributos en las provincias vascongadas, en
el que la exaccion de los tributos va a ser confiada a las Diputaciones provinciales. En cuanto
sistema provisional, tiene una vigencia temporal limitada; el Real Decreto de 1878 fija su
vigencia en ocho ejercicios econdmicos, por lo que el sistema provisional de exaccién
tributaria en las provincias vascongadas concluia en 1886. El sistema se asentaba sobre el
objetivo de que la contribucion en las provincias vascongadas fuese por todos y cada uno de
los tributos vigentes en todo el Estado y en igual proporcién a la realizada en los demas
territorios. Y se trata de un sistema provisional establecido directamente por el Gobierno del
Estado, a través de un Real Decreto, es decir, una norma reglamentaria, que es expresion de la
voluntad Unica y exclusiva del propio GobiernoZ.

La finalidad del sistema provisional de exaccién es incorporar a las provincias
vascongadas al sistema econdmico espafiol, es decir, al concierto econémico de Espafia. De
esta referencia contenida en la Exposicion de Motivos del R. D. de 1878 va a acabar tomando
la denominacién el sistema como tal. Pero, como puede comprobarse, con ello se quiere
expresar, en la primera acepcion del Diccionario de nuestra Academia, la incorporacion al
“buen orden y disposicion de las cosas” vigente entonces en Espafia; que, por otra parte, era
la acepcion en que, generalmente, se utilizaba durante el siglo xix en Europa, en la que, en
torno a los Congresos, se hablaba, precisamente, del “concierto europeo”, como orden
europeo. Y esta es, sin duda, la primera gran transformacion que se ha producido en torno al
significado del Concierto Econémico, hasta el punto de que, en la actualidad, de forma
generalizada, se considera incontestable que la propia denominacion de “Concierto
Econdmico” significa que se trata de una sistema de pacto, de acuerdo entre dos partes
igualmente determinantes; interpretacion que, como se acaba de ver, no se encuentra en el

2 El Gobierno estaba, para ello, oportunamente habilitado por la Ley de 21 de julio de 1876, abolitoria de
los Fueros de Vizcaya, Guiplzcoa y Alava, en la que se precisaba que, si el Gobierno lo juzgaba oportuno,
podia acordar, “con audiencia a las provincias, todas las reformas que se consideren oportunas en su antiguo
régimen foral (...), (las) que reclamen las circunstancias locales y la experiencia aconseje” a fin de facilitar el
cumplimiento de las obligaciones tributarias a las que hacia referencia la Ley.
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texto fundacional.

La evolucién que se ha ido produciendo durante todo el largo periodo temporal en que
el sistema de Concierto Econdémico ha estado vigente, y que, en algunos aspectos, ha
transformado de forma importante la propia caracterizacion del sistema de exaccidn tributaria
en las provincias vascongadas, se ha caracterizado, sustancialmente, por la aceptacion,
cuando menos aparente, de la comprension del sistema de exaccion tributaria de la provincias
vascongadas se ha sostenido por parte de sus representantes politicos, es decir, sobre el
significado y finalidad del Concierto Econémico, lo que, de una forma u otra, ha acabado
repercutiendo en su propia configuracion. Este proceso no es privativo de las provincias
vascongadas sino que se produce, aun antes y, probablemente, de forma mas firme, en
relacion con Navarra. Y es posible por el conveniente aprovechamiento de la coyuntura
politica espafiola por parte de los representantes de las Diputaciones provinciales, y, muy
especialmente, por su capacidad de ser apoyo importante, incluso decisivo en ocasiones, de la
mayoria de gobierno en cada momento, siempre sobre la base de un consenso practicamente
unanime entre los representantes politicos de la provincias —como en Navarra- sobre la
defensa del sistema de Concierto, favorecido, sin duda, por sus efectos, al poner a su
disposicion un sistema privilegiado de obtencién de recursos financieros.

En esta pretension de lograr la aceptacion de la interpretacion o de la reconstruccion del
Concierto Econdmico sostenida por los representantes provinciales, va a haber dos objetivos
fundamentales. EI primero de ellos, lograr que el Concierto dejase de ser un sistema
provisional o transitorio y acabase aceptandose su consolidacion como un sistema
permanente; el segundo, que se fuese aceptando la idea de que el Concierto Econémico era un
sistema pactista. Uno y otro objetivo van a necesitar un largo y lento proceso de maduracion,
solo irdn abriéndose camino lenta y limitadamente, pero iran consolidandose solidamente,
aungue en un equilibrio peculiar, como quiera que ello no significard, necesariamente, la
superacion de los elementos definidores del sistema.

I11. LA CONSOLIDACION DEL CONCIERTO ECONOMICO COMO SISTEMA DEFINITIVO:

LA SUPERACION DE LA TRANSITORIEDAD
En lo que se refiere a la temporalidad o provisionalidad del sistema especial de
exaccion tributaria en las provincias vascongadas, el primer triunfo reside en la renovacién
que se realiza en 1887, un afio después de haber finalizado el periodo de vigencia establecido
en el R. D. de 1878. La incertidumbre sobre la renovacién del sistema era muy grande en
aquel momento y las negociaciones fueron dificiles, pero los representantes de las
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Diputaciones provinciales lograron que aquella se aprobase por el Gobierno. A partir de ese
momento, el Concierto Econdmico va a ser objeto de sucesivas renovaciones cada vez que
concluia su periodo de vigencia, sin solucion de continuidad, lo que va a ir consolidandolo
como un sistema permanente. En todas las renovaciones del Concierto Econdmico se
mantiene inalterable, sin embargo, un limite temporal a su vigencia, lo que viene a reafirmar
esa idea fundacional de temporalidad del sistema; y en los momentos en que la vigencia del
sistema esta cercana a su conclusion, la incertidumbre va a volver a aparecer y las
negociaciones para su renovacion van a ser, la mayor parte de las veces, ciertamente arduas.
Pero a medida que el Concierto Econémico se sigue renovando, va consolidandose como
sistema especial de exaccion tributaria en las provincias vascongadas, dificultando cada vez
mas su desaparicion, integrando a aquellas en el sistema comun de exaccion tributaria.

Incluso en los momentos historicos de profundas transformaciones politicas, en los que
el sistema de Concierto Econdémico podia jugarse su destino, por unas u otras razones,
consiguid pervivir. Porque el Concierto Econdémico logré sobrevivir tanto a la proclamacion
de la Segunda Republica, como a la instauracion del régimen franquista como a la
restauracion de la democracia en 1978. Y en ello reside, sin duda, el gran éxito del Concierto
Econdmico. En efecto, al ser proclamada la Segunda Republica se encontraba vigente el
Quinto Concierto Econdémico, aprobado en 1925-1926, que tenia prevista una vigencia de
veinticinco afios. El sistema de Concierto Econdémico fue capaz de sobrevivir, incluso, a la
instauracion del régimen franquista, con la que, si bien, por medio del Decreto-Ley de 23 de
junio de 1937, se procedi6 a la supresion del Concierto Econémico para Guiplzcoa y
Vizcaya, se confirmaba, sin embargo, para Alava, manteniéndolo vigente. Y no solo se
mantuvo vigente hasta la expiracion del periodo de veinticinco afios en que se habia
establecido su vigencia, sino que sera objeto de renovacién por medio del Decreto de 29 de
febrero de 1952, estableciéndose, nuevamente, un periodo de vigencia de veinticinco afos,
siendo seguido de un nuevo Concierto Econémico, al concluir la vigencia de éste, aprobado
por Real Decreto de 26 de noviembre de 1976, enlazando, asi, con la nueva situacion politica
en Espafia, en los prolegémenos de la reinstauracion de la democracia y la aprobacion de la
nueva Constitucion. Nueva situacién politica en la que el sistema de Concierto Econdmico va
a ser incorporado al propio Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, que sera proclamado en
1979.

En este nuevo contexto politico se producira lo que se puede catalogar de consolidacion
definitiva del Concierto Econémico como sistema particular de exaccidn tributaria en el Pais
Vasco. Consolidacion, por una parte, y antes que nada, por su recepcion en el propio Estatuto
de Autonomia; y, en segundo lugar, porque acabara eliminandose la determinacién de un
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periodo temporal limitado de vigencia. En el marco de la recepcion del sistema en el Estatuto
de Autonomia, se aprobara por las Cortes Generales la Ley 12/1981, de 13 de mayo, por la
que se aprueba el Concierto Econémico de la Comunidad Auténoma del Pais VVasco, que sera
objeto de varias modificaciones para adecuarla, entre otros, al establecimiento de nuevos
tributos —como el IVA-. En esta Ley se establece, nuevamente, una duracion temporal del
Concierto, de veinte afios, hasta el 31 de diciembre de 2001. Pero a la conclusion de este
periodo se aprobara la nueva Ley de Concierto Econdémico, Ley 12/2002, de 23 de mayo, en
la que, tal y como se precisa en su Exposicion de Motivos, “se confiere (...) al Concierto
Econdmico un caracter indefinido, con el objeto de insertarlo en un marco estable que
garantice su continuidad”. Y, por primera vez, la norma que establece la existencia del
sistema de Concierto Econémico no establece un periodo de vigencia limitado del mismo. De
esta forma, se cierra el circulo en lo que se refiere a la consolidacién del sistema de Concierto
Econdmico, poniendo fin a su consideracion como un sistema temporal y, aln mas, como un
sistema transitorio.

IV. ACERCA DE LA NATURALEZA PACTISTA DEL CONCIERTO ECONOMICO

A lo largo de este proceso se ha ido consolidando, igualmente, la idea pactista que
subyaceria al Concierto Econémico, en si mismo, por su propia naturaleza. Es cierto que ya
desde la Ley de 21 de julio de 1876 se hace referencia a la participacion de los representantes
provinciales en el proceso de determinacion de las caracteristicas del sistema especial de
exaccion tributaria en el Pais Vasco, el establecer que, si el Gobierno juzgase oportuno hacer
las necesarias reformas en el régimen foral, lo haria “con audiencia de las provincias”. Y asi
se hace de cara a lo que serd el R. D. de 28 de febrero de 1878. Todas las renovaciones del
Concierto Econémico han estado siempre rodeadas de importantes negociaciones politicas,
muy arduas | mayor parte de las veces, tal y como se ha sefialado. Pero la formalizacion
juridica del Concierto Econdmico siempre se habia realizado a través de una decision del
Gobierno, a través de Decreto u ocasionalmente por el legislador estatal a través de la Ley de
Presupuestos. Porque una cosa es el proceso politico que subyace y otra la formalizacion
juridica. Y, sobre todo, porque las negociaciones politicas entre representantes provinciales y
Gobierno no habian consistido nunca, realmente, en ejercicio conjunto de una competencia
que requiriera un acuerdo conjunto, sino, mas bien, un proceso a través del que los
representantes provinciales trataban de convencer al Gobierno de la conveniencia de
mantenimiento de un sistema en el que se ponia encima de la mesa las cuantias econémicas,
los cupos, que las Diputaciones estaban en condiciones de poder garantizar, satisfaciendo las
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pretensiones del Gobierno. Esto es algo habitual en el proceso politico, pero sin mas
trascendencia en el ambito juridico. Entre nosotros, sin embargo, se ha pretendido que ello
afectaba a la propia naturaleza de la norma por la que se establece y regula el sistema de
Concierto Econdémico, hasta el punto de configurarse como una norma que exige el previo
acuerdo entre las dos partes, el Estado y el Pais Vasco.

Esto no ha sido asi en el proceso histdrico de las sucesivas renovaciones del Concierto
Econdmico, en las que, por su propia naturaleza, existia la incertidumbre sobre la propia
renovacion, que dependia de la voluntad en tal sentido del Gobierno. Aunque es una
incertidumbre que, con el transcurrir del tiempo y la progresiva consolidacion de la
percepcion del sistema como un sistema consolidado, fue disminuyendo, pero sin desaparecer
su naturaleza de decision del Gobierno, con independencia de cual fuese el proceso politico a
través del que aquél llegase al convencimiento de la conveniencia de la renovacion. En el
Estatuto de Autonomia vigente (art. 41), ciertamente, se hace referencia a la existencia de una
Comisién Mixta, cuya funcién consiste en la determinacion o sefialamiento del Cupo que
debe pagar el Pais Vasco al Estado. Hay que recordar que, tradicionalmente, el Concierto
Econdmico contenia, directamente, los cupos que por cada tributo correspondia pagar a cada
una de las Diputaciones provinciales, pues en ello consistia, fundamentalmente, el Concierto.
Y, en este sentido, el Estatuto de Autonomia, al referirse a la Comision Mixta, precisa que el
cupo “asi acordado se aprobara por Ley, con la periodicidad que se fije en el Concierto, sin
perjuicio de su actualizacién anual por el procedimiento que se establezca igualmente en el
Concierto”. Se esta intentando materializar, asi, un procedimiento que exigiria el pacto en la
determinacion del Cupo entre las dos partes, Gobierno y Comunidad Auténoma, pretendiendo
prefigurar de forma condicionante la propia Ley de determinacion del Cupo, aunque se trata
de una norma cuya aprobacion corresponde a las Cortes Generales. Y, por lo demas, el
Estatuto de Autonomia se refiere a la determinacién del Cupo, no a la aprobacion -y
regulacion- del Concierto Econémico, en si mismo.

A pesar de ello, en la tramitacién del Proyecto de Ley del Concierto Econémico de
1981 se asumieron los presupuestos de la teoria pactista hasta el punto de que se configurd
como Ley de articulo Unico, en la que el texto articulado del Concierto Econdmico aparecia
como Anexo a la misma, por lo que parece que a las Cortes solo les quedaba la capacidad de
aprobar o rechazar, en su integridad el Proyecto, sin capacidad de introducir enmiendas en el
articulado contenido en el Anexo; y asi fue como, efectivamente, se tramitd y aprobo la Ley.
No existia norma alguna en la que se precisase que el Concierto Econémico debi aprobarse de
acuerdo con un procedimiento similar. Se realizo, sin embargo, al amparo de lo dispuesto en
el articulo 150 del Reglamento del Congreso —y correspondiente articulo 129 del Reglamento
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del Senado-, relativo a la tramitacion de los proyectos de Ley de “lectura unica”, en el que se
establece que cuando “la naturaleza” del proyecto “lo aconseje”, o su simplicidad de
formulacién lo permita, “el Pleno de la Cémara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de
Portavoces, podra acordar que se tramite directamente y en lectura Unica”. Parece evidente
que las Camaras consideraron que era la “naturaleza” de la Ley de Concierto Econdmico la
que justificaba su tramitacion de acuerdo con el procedimiento sefialado. Pero ello dejaba la
decision, en todo caso, en manos de las mismas Camaras. Por ello, en la propia Ley del
Concierto de 1981, se establece en el nimero 1 de la Disposicion Adicional Segunda que
cualquier modificacién del Concierto “se hara por el mismo procedimiento seguido para su
implantacion”. Con ello, ciertamente, se intenta consolidar un procedimiento pactista de
aprobacion de la Ley del Concierto Econdmico, cerrando el circulo de la aceptacion de la
naturaleza pactista del Concierto Econdmico. Con lo que se trataba de establecer, de forma ya
definitiva, la interpretacién que de siempre habian perseguido los representantes de las
provincias, pero que nunca habia llegado a ser explicita y formalmente aceptada ni
confirmada como tal, con independencia de la caracteristicas del proceso politico que hubiese
estado en la base de la aprobacion del Concierto Econdmico o de su renovacién, en cada
momento, logrando, asi, hacer pasar como exigencia de la propia naturaleza del Concierto
Econdmico lo que no era sino una pretension de parte que no solo no habia sido confirmada
en el proceso historico real, sino incluso, cuando menos en ocasiones, radicalmente
desmentida. De esta forma, la nueva democracia espafiola, sin embargo, acabd por aceptar la
interpretacion pactista que durante tantos afios se habia perseguido.

La asuncion de la naturaleza pactista del Concierto Econdmico y, por tanto, de su
propia aprobacion, llega a su extremo en la Ley 12/2002, por la que se aprueba el nuevo
Concierto Econémico. En efecto, ademas de haberse seguido el mismo procedimiento para su
aprobacion parlamentaria que el que se siguié con la Ley de 1981, en la nueva Ley se
incorpora la regulacion de la Comision Mixta, que estaba ausente en la Ley de 1981. En
efecto, en los articulos 61 y 62 se establece la constitucion de la “Comisién Mixta del
Concierto Econdmico”, inexistente legalmente hasta este momento3, precisando que sus
acuerdos deberan adoptarse por unanimidad de todos sus miembros y atribuyéndole la
competencia para “acordar la modificaciones del Concierto Econémico”. Pero se trata de la
Comisién Mixta del Cupo, pues se le atribuye, igualmente, la competencia para “acordar la

3 Es de destacar, y ello me parece muy significativo, que en el Estatuto de Autonomia no se hace ninguna
referncia a esta Comision Mixta -mientras que si se establece la existencia de una Comision Mixta del Cupo-, ni
tan siquiera cuando en la Disposicién Transitoria Octava se hace referencia al primer Concierto Econémico “que
se celebre con posterioridad a la aprobacion del presente Estatuto”, a los efectos de vincularlo con el entonces
vigente Concierto Econémico para Alava.
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metodologia para el sefialamiento del cupo en cada quinquenio”. Con ello, por tanto, lo que se
ha hecho es ampliar las competencias de la Comision del Cupo prevista en el Estatuto de
Autonomia, atribuyéndole més amplias competencias, y configurandola como una Comisién
Mixta de caracter general en materia de Concierto, con competencia para intervenir en el
procedimiento de modificacion del Concierto, consolidando, asi, la caracterizacion pactista
del procedimiento de elaboracion del Concierto Econdmico. Pero con ello, se va mas alla de
la regulacion contenida en el Estatuto y de la propia caracterizacion que, hasta la aprobacion
de la Ley de 1981, habia caracterizado al procedimiento formal de aprobacion del Concierto
Econdmico. Y finalmente, la nueva Ley de Concierto reitera, en el nimero 1 de la
Disposicion Adicional Segunda la exigencia ya contenida en la Ley de 1981, segun la cual
cualquier modificacién del Concierto Econémico debera hacerse por el mismo procedimiento
seguido para su aprobacion.

La idea pactista del Concierto Econdmico se intenta reforzar, por otra parte, en la
cuestion relativa a la solucién de controversias en relacion a su aplicacion, al ejercicio de las
competencias en materia tributaria alli establecidas. En efecto, ya en la Ley de 1981,
siguiendo un esquema similar al recogido en el articulo 39 del Estatuto de autonomia al
establecer la Comision Arbitral, como drgano de resolucién de los conflictos de competencia
entre las instituciones comunes de la Comunidad Auténoma y los Territorios Histdricos, se
establecia la existencia de un érgano, la denominada Junta Arbitral, de composicion mixta y
paritaria, y presidida por un Magistrado del Tribunal Supremo, a la que se encomienda la
resolucion de determinados “conflictos que se planteen entre la Administracion del Estado y
las Diputaciones Forales o entre éstas y la Administracion de cualquier otra Comunidad
Autonoma” (art. 39.1, primer parrafo)4, asi como entender de los conflictos que surjan entre
las Administraciones interesadas como consecuencia de la interpretacion y aplicacion del
presente Concierto Econdémico a casos concretos concernientes a relaciones tributarias
individuales” (art. 39.1, segundo parrafo). Deudora, sin duda, de la misma pretension que
subyace a la creacion de la Comisidn Arbitral por el Estatuto de Autonomia (art. 39), para la
resolucién de los conflictos de competencia entre las instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma y sus Territorios Historicos, pretende reforzar la idea pactista y bilateralista que
tradicionalmente se habia pretendido instaurar por parte de los representantes provinciales,
tarea ahora asumida, igualmente y de forma simultanea, por los representantes de la
Comunidad Auténoma. Idea que, sin duda, queda reforzada al estar presidida por un

4 LLa competencia de la Junta Arbitral versa sobre los onflictos en relacién con la exaccién de los tributos
concertados, como la determinacion de la residencia habitual de la spersonas fisicas, del domicilio fiscal y de la
cifra relativa de negocios de las personas juridicas y d la fijacion de las proporciones correspondientes al IVA
atribuibles a las distintas Administraciones competentes.
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Magistrado del Tribunal Supremo, que aportaria un caracter de neutralidad supra partes. Y,
ciertamente, se trata de una regulacién que la nueva Ley de Concierto Econdémico, de 2002,
ha reiterado en términos practicamente idénticos (arts. 65y ss.).

Y esa idea pactista llegaba a su méxima expresion en la propia formalizacién de la
aprobacion del cupo, para la que la Ley del Concierto Econémico de 1981 establecia que el
cupo correspondiente a cada anualidad, durante el quinquenio de vigencia de la Ley del Cupo,
actualizado por la Comision Mixta en aplicacion de la metodologia dispuesta en aquella Ley,
“se aprobard por Real Decreto del Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de
Hacienda, y por los 6rganos competentes del Pais VVasco” (art. 48.2). Esta regulacion, que ya
no ha sido recogida en la Ley del Concierto Economico de 2002, seria, sin duda, una
expresion insuperable del pactismo subyacente a la determinacion del Cupo, en la medida en
que debe ser aprobado tanto por el Gobierno del Estado como por el de los érganos del Pais
Vasco.

V. LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS ENTRE ESTADO Y COMUNIDAD
AUTONOMA: EL SISTEMA DE CUPO

El Concierto Econémico, desde su mismo origen, se caracteriza por atribuir a las
Diputaciones provinciales la exaccion correspondiente a la mayor parte de los tributos
vigentes en el sistema tributario del Estado, reservando, sin embargo, a la Hacienda estatal la
directa exaccion de algunos tributos. El Estatuto de Autonomia va a seguir esta misma
orientacion, atribuyendo la exaccion de todos los tributos a las Diputaciones Forales de los
Territorios Histdricos, “salvo los que s integran en la Renta de Aduanas y los que actualmente
se recaudan a través de Monopolios Fiscales” (art. 41.2,b). La Ley de Concierto Econdmico
de 1981 reitera esta misma excepcion establecida en el estatuto, aunque con el afiadido de la
referencia a “la imposicion sobre alcoholes” (art. 2.2).

El sistema tributario espafiol ha sido objeto de importantes modificaciones desde el
momento en que se aprobaron el Estatuto de Autonomia y la primera Ley de Concierto
Econdmico, lo que ha repercutido en la propia delimitacién del ambito de competencia de los
Territorios Historicos para la exaccion de los tributos. Se trata de modificaciones de gran
importancia. La incorporacion de Espafia a la CE, ahora UE, ha limitado poderosamente la
repercusion de las rentas de aduanas, en la medida en que no existen aranceles interiores entre
los paises miembros de aquella, con quienes se producen la mayor parte de los intercambios
comerciales. Por otra parte, en el mismo contexto, la evolucion de la integracion comunitaria
ha supuesto la practica desaparicion de los monopolios fiscales, como, muy destacadamente,



ALBERTO LOPEZ BASAGUREN

los relativos a la venta de hidrocarburos. Y, finalmente, se ha incorporado a nuestro sistema
tributario un nuevo impuesto, el Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA). La repercusion de
estas modificaciones del sistema tributario en el sistema de Concierto Econémico ha supuesto
la ampliacion del &mbito de los “tributos concertados”, es decir, de los tributos cuya exaccion
corresponde a las Diputaciones forales de los Territorios Historicos, profundizando, ain mas,
el carécter excepcional de los tributos cuya exaccion se reserva a la Hacienda estatal. De tal
forma que, en la actualidad, unicamente la exaccion de la renta de aduanas, en los limitados
términos materiales impuestos por nuestra pertenencia a la UE, se mantiene como
competencia directamente ejercida por la Hacienda general del Estado, con lo que se ha
acabado imponiendo, de forma practicamente absoluta, la regla general de que la exaccion de
los tributos en el Pais Vasco es realizada, salvo excepcion marginal, por las Haciendas forales
de los Territorios Histdricos. Son, por tanto, los las Diputaciones forales las que realizan la
exaccion de la préctica totalidad de los tributos, las que, en consecuencia, recaudan la practica
totalidad de los recursos financieros de origen tributario, estando obligados a aportar a la
Hacienda general del Estado un “cupo” o cantidad econdémica imputable a los diferentes
tributos recaudados en el Pais Vasco.

Pero en este campo se han producido transformaciones de importancia en relacion con
lo que ha sido, tanto en la regulacion formal como en la practica real, la tradicion del sistema
de Concierto Economico.

Historicamente, desde el origen del sistema y a lo largo de toda su vigencia hasta la
instauracion del nuevo sistema constitucional y la aprobacion del Estatuto de Autonomia, el
Concierto Econémico ha consistido siempre en la determinacion de esos cupos para cada uno
de los tributos concertados. Si, como hemos visto, el objetivo del establecimiento del
Concierto Econémico consistio, inicialmente, en conseguir que las provincias vascongadas
contribuyesen en el &mbito tributario “por todos conceptos y en idéntica proporcion que las
demas de la Monarquia”, tal y como precisaba el R. D. de 28 de febrero de 1878, el Gobierno
establecia las cuantias o “cupos” que corresponderian a cada una de la provincias por cada
uno de los tributos que eran objeto de atribucidn para su exaccién a las Diputaciones. Hay que
tener en cuenta que en la época era habitual la determinacion para cada provincia de los cupos
de la contribucién (E. ALoNsO OLEA), por lo que en el Concierto Econémico no hay, desde
ese punto de vista, una diferencia trascendental respecto a las pautas de funcionamiento en el
ambito del régimen comun. Es su pervivencia en el seno del Concierto Econdmico,
desaparecida ya como pauta de actuacion en la recaudacion tributaria en la Hacienda General
del Estado, lo que la hace, en estos momentos, llamativa o sorprendente. Una vez que en el
Concierto Econémico se fijaban los cupos para cada impuesto, la Hacienda general del
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Estado se desentendia, practicamente, de la forma en que las Diputaciones obtenian los
recursos financieros que tenian que aportar como “cupos” por los diferentes impuestos. Pero
también aqui hay que tener en cuenta las circunstancias histdricas y el contexto de la practica
en las demas provincias; pues son estas circunstancias y este contexto las que permiten
explicar la “libertad” que, de hecho, tenian las Diputaciones para obtener los recursos que
debian aportar como “cupos”. Pero, me parece necesario insistir, se trataba de una mera
situacion de hecho, comprensible en el contexto histérico en el que se produce.

En este ambito, sin embargo, la aprobacion del nuevo Concierto Econdmico tras la
proclamacion de la Constitucién y la aprobacion del Estatuto de Autonomia, va a provocar
una de las mas profundas transformaciones de los elementos que configuraban
tradicionalmente el sistema. Porque van a desaparecer los “cupos” correspondientes a cada
uno de los tributos concertados —por utilizar la terminologia actual- y se va a establecer un
“cupo” global. Y la determinacién de la cuantia de este “cupo” global no va a realizarse ya,
como ocurria tradicionalmente, para cada uno de los tributos objeto de exaccion por parte de
las Diputaciones forales, sobre la base del célculo de lo que corresponderia contribuir
aplicando la misma proporcion de contribucion que en las demas provincias por los mismos
conceptos.

En la Ley del Concierto Econémico aparecen reflejados los diferentes tributos que son
objeto del Concierto, los “tributos concertados”. Los tributos son, por tanto, los mismos que
integran el sistema tributario espafiol. En el Pais Vasco, asi, no existe un sistema tributario
propio, diferenciado, en contra de lo que tépicamente se suele repetir por quienes han
interiorizado més profundamente la lectura mitica del Concierto Econdémico. Cuestion distinta
es la relativa a las potestades normativas que correspondan a los Territorios Histéricos en
relacion con los tributos concertados, o con algunos de ellos, en el sistema del Concierto
Econdmico, cuestion que no es objeto de estas paginas. En el Pais Vasco se contribuye, por
tanto, “por los mismos conceptos” que en el resto del territorio del Estado, tal y como se
perseguia desde los origenes mismos del sistema. Pero lo que ha cambiado profundamente es
la determinacién del “cupo”. El Estatuto de Autonomia establece, en este sentido, que el Pais
Vasco aportara al Estado un “cupo” que se entregara “como contribucién a todas las cargas
del Estado que no asuma la Comunidad Auténoma”, cuyo “sefialamiento” se realizara, tal y
como ya se ha sefialado, por una Comisién Mixta , cuyo acuerdo “se aprobara por Ley” (art.
41.2). La Ley del Concierto Econémico, tanto la de 1981 como la de 2002, que recogen una
regulacion coincidente, establece, tras reiterar la regulacion contenida en el Estatuto de
Autonomia, que la metodologia de sefialamiento del cupo “se determinard cada cinco afios
mediante ley votada por las Cortes Generales, previo acuerdo de la Comision Mixta”, que a
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partir de la Ley de 2002 ya no es “Comision Mixta del Cupo” sino “Comision Mixta del
Concierto”. Dado que el cupo debe ser la contribucion del Pais Vasco por las cargas del
Estado no asumidas por la Comunidad Auténoma, la Ley del Concierto Econémico precisa
que deben considerarse como tales las que correspondan a competencias cuyo ejercicio no
haya sido asumido efectivamente por aquella. Y su importe se determinara deduciendo del
total de gastos del Presupuesto del Estado “la asignacion presupuestaria integra que a nivel
estatal, corresponda a las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma” (art. 52)°. A
las cuantias asi determinadas tanto en relacién a las “cargas no asumidas”, como a los
“ajustes” y a las “compensaciones” habria que aplicarles lo que la Ley del Concierto
Econdmico denomina los “indices de imputacion”, es decir, la parte imputable al Pais vasco,
que de acuerdo con lo dispuesto en aquella Ley, “se determinaran basicamente en funcion de
la renta de los Territorios Historicos™; indices que deberan ser sefialados en la Ley del Cupo®.

La Ley del Concierto Econémico de 1981 estableci6 un cupo provisional para ese
primer ejercicio anual’, calculandose que las cargas del Estado no asumidas por la CA
ascendian a algo més de un millén ochocientos mil millones de pesetas, fijandose el cupo
global inicial de poco menos de ciento diecisiete mil millones de pesetas. Esta cantidad
representaba poco mas de un 6’29 %. Tras aplicarle “compensaciones”, que también aparecen
establecidas por referencia a cantidad determinada, el cupo liquido quedd establecido en
alrededor de treinta y ocho mil quinientos millones de pesetas para ese ejercicio. La Ley del
Concierto Econdmico establecia que la Comision Mixta debia elevar el primer proyecto de
Ley del Cupo antes del 1 de julio de 1981, pero se preveia que, en caso de que no sucediese
asi, se aplicaria un cupo provisional en aplicacion de los mismos criterios utilizados para el
establecimiento del cupo para 1981.

La Ley del Cupo no se aprobo, sin embargo, hasta 1988. En diciembre de ese afio se
aprobaron, en la misma fecha, dos Leyes del Cupo, tanto la que aprobaba la metodologia para
la determinacion del Cupo para el periodo 1982-1986, como la correspondiente al periodo
1987-19918. En la primera Ley del Cupo se declaré definitiva la metodologia seguida para el

5 Se consideran, a estos efectos, cargas no asumidas por la CA las cantidades asignadas al Fondo de
Compensacion Interterritorial, las transferencias o subvenciones del Estado a Entes puablicos cuando sus
competencias no estén asumidas por la CA y los intereses y cuots de amorizacion de las deudas del Estado (art.
52.3, Ley de 2002). Ademas, a esa cantidad se le aplicaran diversas compensaciones, como la parte imputable a
los tributos no concertados, a los ingresos presupuestarios de naturaleza no tributaria o a la parte imputable del
déficit, fundamntalmente (art. 56,Ley de 2002).

6 Cfr. art. 53 de la Ley 12/1981 (art. 57 de la Ley 12/2002).

7 Cfr. Ley 12/1981, Disposicién Transitoria séptima.

8 Cfr. Ley 43/1988, de 28 de diciembre, por la que se prueba la metodologia del cupo para el quinquenio
1982-1986 y Ley 44/1988, de 28 de diciembre, por la que se prueba la metodologia del cupo para el quinguenio
1987-1991, ambas publicadas en el BOE n.° 314, de 31 de dciembre.
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sefialamiento de los cupos provisionales contenida en la Ley de Concierto Econémico, con lo
que se hicieron definitivos. Por su parte, en la segunda Ley del Cupo se fija, por primera vez,
el indica de imputacion, que queda establecido en el 6’24 %. Asimismo, se establece el
denominado “indice de actualizacion”, que es el cociente entre la prevision de ingresos por
tributos concertados y los ingresos previstos por el Estado por los mismos conceptos. Este
indice de actualizacion se aplicaria al cupo del afio base en los sucesivos afios del quinquenio,
para actualizar la cuantia correspondiente a cada cupo anual. El cupo liquido del afio base
para este quinquenio pasa a establecerse en poco mas de ciento un mil millones de pesetas.

A partir de este momento, y hasta la actualidad, el indice de imputacién se ha
mantenido inalterable en el 624 %, habiéndose reproducido los textos de las sucesivas Leyes
del Cupo de forma inalterable, al menos en lo que ahora interesa aqui. Los cupos liquidos han
ido evolucionando con un primer descenso significativo en el periodo 1992-1996, que quedo
fijado en setenta y dos mil millones de pesetas, aproximadamente®, en el afio base del
quinquenio, pasando a ser de unos ciento catorce mil millones de pesetas para el periodo
1997-200119, y en unos mil millones de euros (algo menos de ciento setenta mil millones de
pesetas) para el afio base del periodo 2002-200611,

Hay varias cuestiones en este proceso que parecen dignas de ser subrayadas. Por una
parte, el desarrollo del proceso parece poner de manifiesto que, en torno al Cupo, se produce
una auténtica negociacion politica, aunque pretenda presentarse como una decision técnica.
Ello resulta evidente en el periodo provisional y, cuando menos en lo que se refiere a los
primeros ejercicios, parece comprensible por la novedad del sistema y la falta de datos y de
experiencia practica. Pero parece igualmente claro en la determinacion del indice de
imputacion. Aunque la Ley del Concierto sefiala que se determinara basicamente en funcion
de la renta, las sucesivas Leyes del Cupo no explicitan el calculo de la renta relativa del Pais
Vasco ni si se tienen en cuenta otros criterios para su determinacion, pues en la Ley del
Concierto se deja abierta la posibilidad a la utilizacién de otros criterios junto al de la renta.
Pero, sobre todo, la consolidacion en 1988 de los cupos provisionales, asi como la
inmutabilidad del indice de imputacion en el 6’24 % a partir de ese afio, a pesar de las
variaciones que se han producido en el indice relativo de renta del Pais VVasco dentro del
conjunto de Espafia, pone de relieve que se trata, por encima de todo, de un acuerdo politico.

Ciertamente, en el desarrollo histérico del Concierto siempre ha habido auténtica
negociacion politica en la determinacion de los cupos. Pero hay que tener en cuenta que, en el

9 Cfr. Ley 7/1993, de 16 de abril (BOE n.° 92, de 17 de abril).
10 Cfr. Ley 37/1997, de 4 de agosto (BOE n.° 186, de 5 de agosto).
11 Cfr. Ley 13/2002, de 23 de mayo (BOE n.° 124, de 24 de mayo).
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sistema tradicional de cupos, de lo que se discutia era de la proporcion en que debia
contribuirse en las provincias vascongadas. En el actual sistema de Concierto se trata, por el
contrario, de valorar econémicamente las competencias que ejerce el Estado en relacién con
el Pais Vasco. Como ello, sin embargo, se esta determinando, a la inversa, la financiacion de
las competencias que corresponden al Pais Vasco. Y es en este contexto en el que la
determinacién del Cupo a través de un proceso de negociacion politica esta convirtiéndose en
un sistema ciertamente saneado de financiacion de la CA, poniendo en manos de ésta recursos
financieros en una cuantia muy superior a la que tienen a su disposicion las demas
Comunidades Autdnomas. En este sentido, me parece que la prueba de fuego de la coherencia
del sistema seria, sin duda, su aplicabilidad general, extendiéndolo a las demas Comunidades
Auténomas. Parece, sin embargo, que la generalizacion de un sistema similar al conjunto de
las Comunidades Auténomas resultaria insostenible. Con ello, lo que se estaria poniendo de
relieve seria que nos encontramos ante un sistema que, tal y como se ha configurado en la
practica, produce una financiacion privilegiada de la CA del Pais Vasco -y también de
Navarra-. Pero los problemas para esa imposibilidad de generalizacion del sistema se
encuentran, sobre todo, en la determinacion del Cupo, en la medida en que, probablemente,
no sea razonable la utilizacion de la renta relativa como Unico criterio para su determinacion,
y en que el resultado obtenido en la determinacion del indice de imputacion no esté
adecuadamente ajustado, habiendo sido negociado de forma, quizés, con excesiva laxitud.

El Concierto Econdmico, en sentido estricto, tiene una gran virtud como sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas, en la medida en que premia la buena gestién
tributaria. Pero debe asentarse sobre una adecuada aportacién a la financiacion de las
competencias del Estado, de forma que establezca un sistema equitativo de aportacion de los
diferentes territorios. Y, simultdneamente, debe suponer la adecuada financiacién de las
competencias de las Comunidades Auténomas, siempre teniendo en cuenta el esfuerzo fiscal
de cada una de ellas. Pero parece ser éste el test que dificilmente supera el sistema de
Concierto Econémico a la vista de los Cupos que se han venido estableciendo durantes estos
afios, desde que se establecid, con el reconocimiento de la autonomia en el nuevo sistema
constitucional, el nuevo sistema de Concierto Econémico.
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