EL CONCIERTO ECONOMICO Y
LA CREACION DE UN SISTEMA
FISCAL PROPIO EN LOS
TERRITORIOS HISTORICOS VASCOS.

1.- La esencia del regimen de Concierto.

Las instituciones juridicas actuales provienen de nuestra
Historia, en mayor o menor medida son la plasmacién actualizada de las
que existieron en tiempos pretéritos. Esta aseveracién adquiere, si
acaso, una dimensién atin mayor en el caso de los Territorios Historicos
vascos, puesto que un importante bagaje competencial del que disfrutan
en la actualidad es consecuencia del reconocimiento constitucional de
sus derechos histéricos.

Asi, el Concierto Econémico, como medio de disciplinar las
relaciones tributarias y financieras entre la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, sus Territorios Historicos y el resto del Estado espariol,
adopta sus actuales caracteristicas a partir de la redefinicion de su esen-
cia historica.

El Concierto Econémico nace en el siglo XIX como consecuen-
cia del proceso de asimilacion juridica de los territorios forales derivado
de la construccion de un Estado constitucional y liberal, centralista,
siguiendo los patrones decimononicos, que planteaba la superacion de
las especificidades regionales en aras de conseguir la unidad juridica.

La monarquia borbénica, siguiendo el modelo francés del siglo
XVII, pretendi6, desde un primer momento —y no hay que olvidar a
este respecto los Decretos de Nueva Planta de Felipe V— la eliminacién
de las especialidades regionales forales heredadas de la Edad Media en
el proceso de conformacién de la monarquia hispanica.

En el caso del Derecho publico, el interés del Estado central por
lograr la unidad juridica era atin més acusado que en lo que a las insti-
tuciones civiles forales se refiere, y por ello, el esfuerzo uniformizador
adquirié unos perfiles mucho mas explicitos en relacion con la organi-
zacion del poder politico, con las obligaciones militares vy tributarias de
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los ciudadanos, con la administracién de justicia o con el establecimien-
to de una unidad aduanera que permitiera la realizacién de un mercado
Ginico a nivel estatal.

En ese proceso, los Territorios forales del Pais Vasco y Navarra
perdieron su exencién militar y, lo que es méas importante para el tema
que nos ocupa, su exencion fiscal, intentandose su sometimiento al sis-
tema fiscal comun a partir de las Leyes de 25 de octubre de 1839 y de
21 de julio de 1876, aprovechando para ello el desenlance de las
Guerras Carlistas que se libraron en este Pais en diversos momentos del
siglo XIX.

Como consecuencia de ese proceso histérico, y pese a las
intenciones del Estado central, los Territorios forales pudieron conservar
una cierta autonomia financiera y tributaria, plasmada en el sistema de
Concierto Econémico en el caso de las tres provincias vascas y en el de
Convenio Econémico en el caso navarro.

Este sistema se basaba, como es por todos conocido, en el
encabezamiento provincial de la mayoria de las figuras tributarias exis-
tentes, de tal manera que cada provincia vasca contribuia a las arcas del
Estado en una cantidad pactada por cada figura tributaria, teniendo una
importante libertad a la hora de exaccionar entre sus habitantes los
recursos necesarios para hacer frente a las aportaciones a la Hacienda
central y a los demés gastos de la Administracion provincial.

Su desenvolvimiento se produjo en términos mas o menos nor-
males hasta la Guerra Civil, ya que la derrota republicana a manos de los
alzados conllevé la pérdida del Concierto Econémico para las provincias
de Bizkaia y de Gipuzkoa, y su mantenimiento solo para las de Alava y
Navarra, si bien teniendo presente que la libertad de actuacion de las
mismas se vio condicionada de una manera importante por el régimen
politico de la dictadura de Franco.

Con la transicién a la democracia, se plantea como una necesi-
dad de primer orden la recuperacion del régimen de Concierto
Econémico para los Territorios Histéricos de Bizkaia y de Gipuzkoa,
amén de formularse el sistema de Concierto como una de las piedras
angulares del desarrollo de la estructura institucional tanto de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco como de la Comunidad Foral de
Navarra, asi como del autogobierno del pais reconocido a partir de la
Constitucion de 1978.

Hay que tener presente que el Concierto Econémico, en su for-
mulacién actual, no tiene muchos elementos en comin con los

32



Conciertos que se firmaron a finales del siglo XIX y principios del siglo
XX, tanto por la propia evolucién del sistema tributario del Estado,
como por la adecuacién al nuevo marco institucional derivado de la
organizacién territorial del Estado, y por ello, el sistema de determina-
cion del Cupo de cada ejercicio, asi como la propia finalidad a la que res-
ponde el Cupo (compensacion al Estado por las competencias que ejer-
ce en beneficio del Pais Vasco no asumidas por las instituciones auto-
némicas o forales), o la estructuracién de la distribucion de competen-
cias entre la Hacienda estatal y cada una de las Haciendas forales se for-
mulan siguiendo unas coordenadas diferentes a las que tuvieron en el
pasado.

Pero, dejando de lado esos elementos concretos, la esencia del
Concierto Econdémico, su caracter pactado, el reconocimiento de un
admbito de soberania tributaria y financiera a las instituciones del Pais
Vasco, y la especial aplicacion del sistema tributario estatal en los
Territorios Histéricos vascos, siguen en el actual sistema de Concierto
Econdémico pautas similares a las que tuvieron en el pasado.

Més aln, en el marco de cualquier otro hipotético modelo de
integraciéon politica del Pais Vasco en el Estado diferente del marcado
hoy por la Constitucién y el Estatuto, esa esencia tltima del Concierto,
que no esta definida méas que por unas bases elementales para la convi-
vencia de distintas soberanias fiscales en un mismo espacio econémico,
seguiria siendo no sélo valida, sino imprescindible.

Por tanto, al mirar al Concierto Econémico hoy, con la pers-
pectiva que nos dan los 125 afios que han transcurrido desde la publi-
cacion del que luego se conoceria como “Primer Concierto Econémico”,
los 25 afios que han transcurrido desde el reconocimiento del Concierto
Econémico como el mas elemental de los Derechos Histéricos de los
Territorios forales vascos por parte de la Constitucion, los 24 afios del
establecimiento de las bases actuales del sistema de Concierto
Econémico a través del Estatuto de Autonomia de Gernika o los 22 afios
de evolucion del Concierto Econémico en los tres Territorios Histéricos
vascos, avalados por la actuaciéon de las tres Haciendas Forales y por el
reconocimiento del caracter indefinido del Concierto que se ha produci-
do en la renovacion de 2002, tenemos que sentirnos satisfechos del
camino recorrido v, a la vez, deseosos de que la aplicacion del Concierto
Econémico nos lleve al desarrollo de unos sistemas fiscales propios, dife-
renciados, que permitan la consolidacién del modelo de pais v de socie-
dad avanzada del bienestar hacia el que nos movemos.
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2.- Realidades vy déficits de los sistemas tributarios
forales.

En los momentos presentes, podemos afirmar que el sistema de
Concierto Econémico estd completamente asentado, afianzado por su
tradicion histérica y por su desenvolvimiento en el pasado reciente, con
unos horizontes de futuro de estabilidad normativa y del mas amplio
reconocimiento de la capacidad de las instituciones competentes de los
Territorios Historicos, pero con algunos e importantes problemas, unos
relacionados con la situacion politica general, de la que no podemos abs-
traer la materia tributaria, y otros debidos a la propia configuraciéon pre-
sente de los sistemas tributarios de los Territorios Histéricos y a la estruc-
tura institucional en la que se soportan.

Desde 1981 se ha recorrido un camino dificil pero gratificante
por sus resultados. De la nada se han levantado unas Haciendas Forales,
cuya eficacia y eficiencia en la gestién tributaria son de sobra conocidas,
cuya labor permite la aplicacién del sistema tributario para recaudar los
recursos necesarios para hacer frente a los gastos que conllevan los ser-
vicios publicos de que gozamos en la actualidad, con unos niveles de cali-
dad y cantidad de las infraestructuras y servicios publicos de dificil paran-
gén en el resto del Estado y que nos acercan mas a esa Europa en la que
nos integramos hace ya algunos afios.

De la nada, también, se ha edificado un ordenamiento tributa-
rio propio, obviamente partiendo del ordenamiento estatal, del que tam-
poco tenemos una capacidad absoluta de separaciéon en la medida en
que tenemos que respetar las diferentes normas armonizadoras que se
contienen en el Concierto Econémico, pero en el que se han alcanzado
cotas de diferenciacion que han aumentado el atractivo de nuestro siste-
ma tributario para la captacién de inversiones y para el impulso de la
actividad econémica en momentos muy dificiles, asi como para el esta-
blecimiento de un marco propio de tributacién de las personas fisicas,
con medidas tan importantes como un Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas mas progresivo, o un sistema de Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones en el que no se someten a gravamen las trans-
misiones lucrativas que se producen en el seno de la unidad familiar.

Incluso, en los ultimos tiempos, hemos sido capaces de dotar a nuestro
sistema tributario, por lo menos en el Territorio Histérico de Bizkaia, de
unas normas propias respetuosas con las instituciones privadas de nues-
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tro Derecho Civil Foral, adecuando de esta manera el régimen fiscal a
los principios que regulan las relaciones patrimoniales, matrimoniales y
sucesorias en nuestro Derecho Civil propio.

Ahora bien, si nos acercamos con detenimiento a lo que ha
sucedido en los ultimos tiempos, no todos los resultados cosechados
pueden dar lugar a una visién tan optimista. A nadie se le oculta que a
partir de 1988 las Haciendas Forales vascas se convirtieron en un motor
normativo, llevando la iniciativa en la adopcion de medidas fiscales y en
la introduccién de mecanismos que permitieran aumentar la eficacia
interna y externa del sistema.

En la actualidad, esa capacidad de iniciativa se ha perdido en
gran medida. Los tltimos afios han visto como las iniciativas normativas
se adoptaban en otras instituciones, y los 6érganos forales se limitaban a
proceder a la adaptacion de esas medidas a sus ordenamientos internos,
con algunas excepciones, como la mencionada adaptacién de la nor-
mativa tributaria vizcaina a las peculiaridades del Derecho Civil Foral del
Pais Vasco.

Por otro lado, la legislacion estatal ha ido asumiendo determi-
nadas medidas introducidas primero en los Territorios forales, por lo
que, en la actualidad, se ha reducido mucho el diferencial normativo
entre ambos territorios, y se ha perdido en gran medida la capacidad de
iniciativa en la innovacién fiscal.

Las causas de este fenémeno son muiltiples, como las de todos
los procesos sociales. La situacién politica general no ha ayudado, en
absoluto, al desenvolvimiento del Concierto Econémico, que siempre ha
sido mirado con recelo desde las instituciones del Estado.

Los perijuicios de la falta de entendimiento politico, o peor aln,
de la falta de voluntad de entendimiento politico, se han visto claramen-
te en todo el complicado proceso de renovacién del Concierto
Econémico que hemos vivido en 2001 y 2002, e incluso se sigue vien-
do en la actualidad, a la hora de poner en practica las previsiones esta-
blecidas en el nuevo Concierto Econémico.

Quizéas no sea exagerado decir que estamos muy cerca de tener
el vergonzoso privilegio de asistir, por primera vez en la historia del
Concierto, a la ruptura de un pacto politico tacito de minimos que, entre
las fuerzas del Pais Vasco, lo ha salvaguardado siempre hasta hoy de un
debate que pudiera poner en cuestién su propia existencia.

Este clima negativo habia sido abonado a partir de finales de los
anos ochenta y principios de los noventa del pasado siglo como conse-
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cuencia del paulatino proceso de judicializacién de las normas juridicas
emanadas de las instituciones competentes de las Haciendas Forales,
con las importantes repercusiones que para la seguridad juridica de los
contribuyentes ha representado este proceso.

Y, ademaés, se ha visto acentuado por la actuacion de las
Instituciones de la Unién Europea, que han visto una oportunidad de oro
para dar impulso a la armonizacién normativa en materia de impuestos
directos en el seno del mercado interior a través de la aplicacion de la
normativa sobre ayudas de Estado, que no ha hecho sino cuestionar la
legitimidad de las méas importantes medidas tributarias de impulso a la
actividad econémica y de fomento de la inversion productiva puestas en
marcha en la década de los afios noventa por parte de las Haciendas
Forales.

La fragmentacién politica de las Juntas Generales de los tres
Territorios Histéricos en la pasada legislatura ha sido otro de los ele-
mentos que deben tenerse en cuenta a la hora de analizar el frenazo que
ha sufrido el desarrollo de un sistema fiscal propio.

Pero, desde otro punto de vista, la aplicacion practica del siste-
ma tributario, es decir, la gestién diaria v el contacto con los contribu-
yentes de las Haciendas Forales, también se ha intentado realizar con
bases diferentes a las que imperan en otras Administraciones tributarias
de nuestro entorno.

Las Haciendas Forales han intentado mantener un esquema de
relacion con los contribuyentes maés cercano y abierto, tratando de evi-
tar los problemas tributarios antes de que sucedan, esto es, con una poli-
tica de prevencion de la elusion fiscal mas que de represion de las con-
ductas ya realizadas, con una agilizacién de los procedimientos y un
aumento de la seguridad juridica de los contribuyentes a través de los
diferentes instrumentos normativamente establecidos para ello, tratando
de imprimir un caracter diferencial a su actuacién, sin perjuicio de un
incremento de los medios personales y materiales de la lucha contra el
fraude para conseguir una aplicacién justa del sistema tributario.

Para poder conseguir sus fines, las Haciendas se han ido dotan-
do del personal necesario para ello, primero a través del comprensible
proceso de transferencias de personal desde la Administracién del
Estado, pero, posteriormente, a través de las correspondientes convo-
catorias publicas de empleo, basadas ya en el conocimiento del ordena-
miento tributario propio.

Ahora bien, llegados a este punto, pudiendo estar razonable-
mente satisfechos del camino recorrido, tenemos que atender a las nece-
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sidades que se nos plantean para el futuro proximo, intentado buscar las
soluciones mas adecuadas para los problemas que nos acechan en la
situacion actual y para poder recuperar la iniciativa y los elementos dife-
renciales de nuestros sistemas fiscales.

Y para ello hemos de ser conscientes de las carencias que en
este momento padecemos. Vamos a dejar de lado los problemas politi-
cos generales, que obviamente van a seguir influyendo en el desarrollo
del Concierto Econémico, pero que no tienen una soluciéon especifica-
mente tributaria. Y por ello, vamos a centrarnos en aquellos aspectos
juridicos que si pueden impulsarse desde nuestras propias instituciones.

3.- Un Instituto Vasco de Estudios Fiscales.

En primer lugar, hay que hacer mencién a la necesidad de poder
contar con un Instituto Vasco de Estudios Fiscales. Todas las
Administraciones tributarias de los Estados de nuestro entorno disponen
de organismos especializados en el estudio de su sistema fiscal, capaci-
tados para analizar los problemas que plantean los mismos, asi como
para enfocar las distintas lineas de evolucion y de innovacion que se pue-
dan plantear.

En la actualidad, esta labor la realizan de una manera loable téc-
nicos especializados de las Haciendas Forales, pero desde nuestro punto
de vista esto es insuficiente, tanto por la limitacién de medios de que dis-
ponen para ello, como por la perspectiva limitada desde la que se asoma
la Administracién tributaria a la realidad circundante.

También surgen en nuestro ambito muy meritorias iniciativas de
estudio y propuesta en materia fiscal desde los ambitos universitario,
empresarial y sindical, pero tales iniciativas no encuentran un camino
facil de canalizaciéon hacia las instancias de poder con capacidad para
ponerlas en practica, ni un foro institucionalizado de encuentro y con-
traste de las diferentes sensiblidades.

Un Instituto Vasco de Estudios Fiscales, ahora que estamos ante
un ordenamiento tributario foral maduro, deberia dedicarse al estudio
detallado del Derecho propio y del Derecho comparado, a la integraciéon
de las diferentes perspectivas de todos los sectores administrativos, aca-
démicos, sociales y culturales, a la formacion de los profesionales dedi-
cados a la préctica fiscal, a la seleccion y formacién de los técnicos que
deban integrarse en nuestras Administraciones tributarias y a la divulga-
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cién de todos los aspectos relacionados con los ordenamientos tributa-
rios forales.

El bagaje dogmético que podria aportar un Instituto Vasco de
Estudios Fiscales no estd al alcance actualmente de las Haciendas
Forales, y ello dificulta enormemente la labor que tienen que desarrollar,
y ademas puede explicar, en parte al menos, el estancamiento que han
sufrido los ordenamiento forales en los tltimos tiempos.

Ante la sorprendente indiferencia de la mayoria de los expertos
fiscales del Pais, es lamentable el déficit de elaboracion doctrinal en
torno a los sistemas tributarios forales. Sélo dos publicaciones recogen
con habitualidad colaboraciones cientificas en la materia, Forum Fiscal
y Zergak-Gaceta Fiscal del Pais Vasco, y atin en ellas, la reiteracion de
las firmas denota una intensiva dedicacién de unos pocos entusiastas
mas que el interés generalizado ni siquiera de las instancias académicas
vascas. Sin duda que tal desinterés no sera ajeno al limitadisimo ambito
de distribucién de ambas publicaciones. Por ello, la revitalizacion de la
abortada experiencia de Ekonomiaz, revista de Hacienda Publica lanza-
da a comienzos de los noventa al alimén entre la Facultad de Sarriko vy
la Hacienda Foral vizcaina, sin duda la mas ambiciosa iniciativa en la
materia, estipida y arbitrariamente interrumpida, seria uno de los retos
del Instituto.

Entre otras cosas, un Instituto Vasco de Estudios Fiscales debe-
ria servir de foro en el que analizar especializadamente la jurisprudencia
de los Tribunales de Justicia, la actuacién de las Instituciones comunita-
rias y los referentes y modelos de otros paises, para de esta manera
poder innovar el sistema tributario con unas bases maés solidas que las
actuales.

Si se nos permite el simil urbanistico, hemos agotado la fase de
urbanizacion, construccion y edificacién de una Hacienda propia y de un
ordenamiento tributario propio, y en la etapa que ahora comenzamos
tenemos dos opciones: ir a remolque de otros, o establecer las pautas
para poder seguir un camino propio. Esto dltimo requiere unas institu-
ciones que apoyen con su labor este camino, y un Instituto Vasco de
Estudios Fiscales se plantea como una necesidad ineludible si se quiere
seguir esa via.
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4.- Cuerpos de funcionarios especializados en mate-
ria fiscal vy financiera.

La seleccién y formacion de los funcionarios que deben desa-
rrollar sus funciones en las Haciendas Forales deberia realizarse de una
manera mas especifica, contando con el apoyo del tan repetido Instituto
Vasco de Estudios Fiscales, y enfatizando la necesidad de establecer unos
cuerpos propios de técnicos especializados en nuestros sistemas tributa-
rios.

En las actuales Diputaciones Forales, dejando a un lado los
medios personales transferidos desde la Administracién del Estado, toda-
via en activo en gran medida, la mayor parte de los funcionarios desti-
nados en nuestras Haciendas son funcionarios de Administracién gene-
ral sin especializacién en materia financiera y tributaria. La mayor parte
de los técnicos responsables de las areas fiscales pueden desempenar sus
funciones lo mismo en las Haciendas Forales que en los Departamentos
de Obras Publicas o de Accién Social de las correspondientes
Diputaciones Forales.

Esto no quiere decir que las Haciendas Forales estén en manos
de funcionarios inadecuados, pero si que los elementos tenidos en cuen-
ta en su selecciébn no han potenciado los aspectos tributarios a los que
se van a dedicar. Obviamente, el empefio y la profesionalidad de las pro-
pias personas y la formacién impartida les ha acabado por dar los ins-
trumentos formativos necesarios para el desempefio de sus funciones,
pero es evidente que si el proceso de seleccién de esos funcionarios les
exigiera un conocimiento profundo inicial del ordenamiento tributario,
ello redundaria en un aumento de la eficacia de las Haciendas.

Quizas la excepcion mas relevante y que mejor ratifica nuestras
reservas sean los cuerpos de Inspectores y Subinspectores de las tres
Haciendas Forales, que si han sido seleccionados en procedimientos
especificos y a los que si se ha exigido un conocimiento especializado de
la materia tributaria.

Pero no solamente de ellos viven las Haciendas, y por eso, pro-
ponemos como un paso adelante en el desarrollo de nuestras
Administraciones tributarias, la creaciéon de un cuerpo de técnicos espe-
cializados en materia financiera y tributaria, que serian los encargados
de liderar y desempeniar las labores referidas al disefio y aplicaciéon del
sistema tributario propio de cada Territorio Histérico.
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Es paradéjico que en las plantillas forales existe un cuerpo espe-
cializado en materia financiera y tributaria en el Grupo B y no existe en
el Grupo A, pese a que en el caso de la Hacienda vizcaina la clarividen-
cia y el oficio de quienes desde el equipo del Diputado General Sr.
Makua lanzaron desde la nada la recuperada Hacienda Foral en 1982,
fundamentaran aquella tarea precisamente, junto con los tranferidos del
Estado, en un Cuerpo de Técnicos de Hacienda Foral, hoy extinto.

5.- El papel de la Academia.

Sin duda alguna, en nuestra opinién, el desarrollo de medidas como las
que acabamos de mencionar deberia suponer un aumento de la capaci-
dad de nuestras Haciendas Forales para hacer frente a los retos del futu-
ro y el establecimiento de unas bases solidas sobre las que edificar unos
sistemas tributarios propios y diferenciados.

En relacion con estas lineas de actuacion, la Academia Vasca de
Derecho bien podria desemperiar un papel determinante, como vehicu-
lo idéneo para sembrar ese Instituto Vasco de Estudios Fiscales desde su
proyectada Seccién de Derecho financiero y tributario, germen, en defi-
nitiva, de una institucién similar.

El articulo 2 de los Estatutos de la Academia Vasca de Derecho
proclama como fines de la misma “el estudio, investigacién y divulgacion
de las Ciencias Juridicas y en especial las relacionadas con el Derecho
vasco a partir de la Constituciéon espafiola, el Estatuto de Autonomia
para el Pais Vasco y las normas emanadas de los 6rganos autonémicos
y forales, asi como la doctrina juridica y la jurisprudencia aplicable y los
usos y costumbres tradicionales y vigentes.[...]”

Sin duda, si aplicamos estos fines al Derecho financiero y tribu-
tario foral, nos encontramos con un ambito objetivo de conexidén entre
las necesidades dogméticas y tedricas que tienen las Haciendas Forales,
como hemos expuesto, y las intenciones de la Academia Vasca de
Derecho.

En cualquier caso, integrado o no en la Academia, el Instituto
Vasco de Estudios Fiscales tendria un referente de colaboracién con la
misma a través de su Seccién de Derecho financiero y tributario, y la
labor en este sentido de ambos deberia ser el elemento determinante de
la consolidacién de un sistema propio.
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Estamos en una encrucijada de caminos, hemos de decidir si
queremos ser unos meros administradores de unas competencias, o si
queremos ser los protagonistas de nuestro destino, y quién sabe, si un
referente a tomar en cuenta a nivel internacional, y para ello debemos
dar un impulso a aquellos elementos que nos permitan mantener un
ordenamiento diferenciado.

El Concierto Econémico ha contribuido de una manera desta-
cada a la configuracion actual del pais, las potencialidades que el mismo
encierra para nuestras instituciones y el uso que se haga de ellas en el
futuro cercano marcara, sin duda, la configuracion futura de nuestros
Territorios, y es responsabilidad de todos que el ejercicio de nuestras
competencias se traduzca en un aumento de nuestro bienestar individual
y colectivo.

Estamos convencidos de que si se tienen unas competencias es
para ejercerlas, pero para ejercerlas adecuadamente es necesario estar
dotados de los medios adecuados para ello. El camino a seguir es claro,
esperemos aunar las voluntades necesarias para ello, como asi ha sido
en tiempos pasados mas complicados que los actuales.

Con el desarrollo de los instrumentos necesarios para la eleva-
cion del nivel técnico de nuestras Haciendas Forales, con la profundiza-
cién en la linea de cercania a los contribuyentes y a sus problemas que
siguen las Haciendas Forales, posibilitada tanto por nuestra dimension
como por nuestro modo de hacer las cosas, con la explotacién racional
de nuestras potencialidades, con todo ello y con el esfuerzo colectivo,
contribuiremos, sin duda, al incremento de nuestro bienestar.

Ifiaki Alonso Arce y Javier Muguruza Arrese
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