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1. IntrodUCCIón

El Título VIII de la Constitución Española señala, en el artícu-
lo 137, que el Estado se organiza territorialmente en municipios, en 
provincias y en Comunidades Autónomas. Sobre estas últimas, en el 
artículo 156 afirma su autonomía financiera e indica más adelante 
que los recursos de las CCAA estarán constituidos por los impuestos 
cedidos total o parcialmente por el Estado, por recargos sobre los 
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Esta-
do, además de los ingresos correspondientes a sus propios impues-
tos y tasas y a las transferencias procedentes del Fondo de Compen-
sación Interterritorial.

Por otra parte, en la Disposición adicional primera afirma que la 
Constitución ampara y respeta los derechos históricos de los territo-
rios forales, y como consecuencia éstos tienen un sistema fiscal pro-
pio, distinto del que rige para el resto de CCAA. La financiación de 
las CCAA de régimen común ha sido objeto de profundas modifica-
ciones, siendo un hilo conductor de las mismas la progresiva corres-
ponsabilidad fiscal, que supone una aproximación gradual entre el 
sistema foral y el de régimen común en lo que se refiere a la capaci-
dad normativa sobre los impuestos cedidos. La postura que, respecto 
a la ampliación de la capacidad normativa regulada en la Ley Orgá-
nica de 27 de diciembre de 2009, adopten las CCAA probablemente 
no será simétrica y será necesario el transcurso de varios ejercicios 
fiscales para poder obtener conclusiones a este respecto.



90 Revista Española de Control Externo

Creemos que un estudio sobre cómo se ha utilizado la capacidad 
normativa por parte de la Diputación Foral de Bizkaia para configu-
rar su sistema impositivo, y en particular la configuración de un IRPF 
con características propias y con incidencia en la redistribución de la 
renta, en la progresividad y en la capacidad recaudatoria, puede ser 
de utilidad para entender las posibilidades que la nueva Ley de Fi-
nanciación ha puesto a disposición de las CCAA de régimen común. 
Puesto que la experiencia indica que las CCAA han utilizado hasta 
ahora de forma heterogénea la capacidad normativa cedida, el análi-
sis se realiza comparando las características de la aplicación del IRPF 
en Bizkaia con el correspondiente al régimen fiscal general.

2. LA fInAnCIACIón de LAs CCAA de régImen Común

2.1. Evolución de la forma de financiación

El análisis del sistema de financiación de las CCAA de régimen 
común puede hacerse a través de distintas etapas1: 

1) Etapa del coste efectivo de provisión, vigente hasta 1986. Se 
basa en un modelo de gran sencillez en el que las transferencias  
se valoraban según lo que el Estado hubiese gastado en ellas. Fue en 
1982 cuando se aprobó el método de cálculo del coste efectivo y se 
creó el Fondo de Compensación Interterritorial.

2) Etapa de autonomía del gasto, vigente entre 1987 y 1996, en la 
que se produjeron los acuerdos quinquenales de 1987-1991 y de 
1992-1996. Se incorporaron indicadores de necesidad, como pobla-
ción, superficie, insularidad, pobreza relativa, unidades administrati-
vas y esfuerzo fiscal. A partir de 1992 se añadió la variable «disper-
sión» y desde 1994 comenzó la cesión del 15 por ciento de la cuota 
territorializada del IRPF, sin capacidad normativa. Todavía en 1996 
la principal fuente de financiación autonómica continuaba siendo la 
participación en los ingresos del Estado. El Estado establecía y recau-
daba los tributos y su importe era transferido a las CCAA, que no te-
nían capacidad para corregir las normas tributarias estatales.

3) Etapa de competencias normativas de los tributos cedidos, que 
se inició con la Ley 14 de 1996, de 30 de diciembre, y estuvo vigente 
entre 1997 y 2001. Sobre el 15 por ciento del IRPF cedido, se otorgó 
capacidad normativa tanto sobre la tarifa como sobre las deducciones, 
con la intención de llegar a la cesión del 30 por ciento al completarse 

1 Sistema de financiación de las Comunidades Autónomas de régimen común. 
Consejo de Política Fiscal y Financiera, 2001.
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el traspaso de «Educación» y manteniendo, hasta que llegase aquel 
momento, el 15 por ciento de la etapa anterior. Además, en esta etapa 
aumentó la capacidad normativa sobre el resto de impuestos cedidos2. 
Tres CCAA –Andalucía, Castilla-La Mancha y Extremadura– no acep-
taron la nueva regulación, quedando sujetas al sistema anterior.

Cuadro n.º 1. 
CompetenCias normativas y de gestión de las CCaa (1997-2001)

Competencias normativas

IMPUESTO SOBRE LA 
RENTA DE LAS PERSONAS 
FÍSICAS

a)  Tarifa autonómica (ha de ser progresiva y de tal manera que 
la cuota resultante de su aplicación no varíe en más de un 
20 por ciento en relación con el resultado a aplicar en la 
tarifa complementaria estatal) para base liquidable regular.

b)  Deducciones por (siempre que no se minore el gravamen 
efectivo de alguna categoría de renta):

 – Circunstancias personales y familiares.
 – Inversiones no empresariales.
 – Aplicación de renta.

IMPUESTO SOBRE 
PATRIMONIO

a) Mínimo exento.
b) Tarifa.
c) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

IMPUESTO SOBRE 
SUCESIONES Y 
DONACIONES

a)  Determinación de la cuantía y coeficientes del patrimonio 
preexistente.

b)  Tarifa (ha de conservar una progresividad similar a la estatal, 
siendo idéntico el primer tramo y el tipo marginal mínimo).

c)  Mortis causa: nuevas reducciones de la base imponible, 
manteniendo las estatales.

d)  Gestión, liquidación, recaudación e inspección. 

IMPUESTO SOBRE 
TRANSMISIONES 
PATRIMONIALES Y ACTOS 
JURÍDICOS 
DOCUMENTADOS

a) Tipos de gravamen TPO y AJD (documentos notariales).
b) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

TRIBUTOS SOBRE EL JUEGO a) Exenciones.
b) Base imponible.
c) Tipos y cuotas fijas.
c) Bonificaciones.
e) Devengo.
f) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

Fuente: Ley 14/1966 de Financiación de las CCAA.

2 Los tributos cedidos fueron IP, ISD, ITP y AJD e Impuestos sobre el Juego, 
con capacidad de gestión por parte de las CCAA y capacidad normativa compartida. 
Además, las CCAA tenían capacidad normativa en la parte cedida del IRPF, corres-
pondiendo su gestión al Estado.
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4) Financiación de las autonomías a partir de 2002 conforme a la 
Ley 21/2001, de 27 de diciembre3, que vuelve a regular la cesión de 
tributos y otorga mayor capacidad normativa sobre los impuestos ce-
didos. Se trata de un modelo con voluntad de permanencia, ya que 
por primera vez no planteó una regulación para los cinco años si-
guientes y que modificó la situación de la cesión de tributos al am-
pliar las competencias normativas sobre los que ya estaban cedidos y 
contemplar la cesión del 35 por ciento del IVA y el 40 por ciento de 
los impuestos especiales, dotando además a las autonomías de capa-
cidad normativa sobre Electricidad y Medios de transporte determi-
nados. En el caso del IRPF la modificación consistió en el incremento 
del porcentaje cedido, hasta el 33 por ciento. Se señalaron en su día 
como aspectos positivos de esta regulación:

– Su estabilidad, al tener carácter indefinido.

– Su generalidad, puesto que se incluyen la totalidad de las com-
petencias comunes.

– El hecho de hacer explícito el criterio de equidad apoyado en la 
población.

– La dotación de mayor corresponsabilidad fiscal a las CCAA, con 
la consiguiente disminución de la importancia relativa de las trasfe-
rencias desde la Administración central (Monasterio, 2001).

5) La última reforma.

Pese a la consideración de la estabilidad como una de las caracte-
rísticas del modelo de 2002, su vigencia no ha superado los ocho años, 
de manera que la Ley Orgánica 18/12 de 2009 plantea un nuevo mo-
delo de financiación de las CCAA, que, como indica la propia Ley, 
supone un aumento histórico de su corresponsabilidad fiscal con el 
Estado al participar con el 50 por ciento de la recaudación del IRPF, 
el 50 por ciento del IVA y el 58 por ciento de los impuestos especiales. 
Además, aumentan las competencias normativas sobre el IRPF, hasta 
ahora limitadas a la regulación de la tarifa y las deducciones en cuota, 
ampliándolas a la fijación de la cuantía del mínimo personal y fami-
liar. Esto supone dotar a las CCAA de una notable capacidad de utili-
zación del impuesto no sólo con fines recaudatorios, sino también re-
distributivos al poder fijar los tipos impositivos y el número de tramos 
a aplicar junto con la fijación de mínimos personales y familiares y las 
posibles deducciones.

3 La Ley regula las medidas fiscales y administrativas de un nuevo sistema de fi-
nanciación de las CCAA de régimen común y de las ciudades autónomas de Ceuta y 
Melilla.
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Cuadro n.º 2. 
CompetenCias normativas y de gestión  

de las CCaa (2002-2009)

Competencias normativas

IMPUESTO SOBRE LA 
RENTA DE LAS PERSONAS 
FÍSICAS

a)  Tarifa autonómica (ha de ser progresiva y de tal manera  
que la cuota resultante de su aplicación no varíe en más  
de un 20 por ciento en relación con el resultado a aplicar  
en la tarifa complementaria estatal) para base liquidable 
regular.

b)  Deducciones por (siempre que no se minore el gravamen 
efectivo de alguna categoría de renta):

 – Circunstancias personales y familiares.
 – Inversiones no empresariales.
 – Aplicación de renta.
c)  Variación de los porcentajes del tramo autonómico de la 

deducción por inversión en vivienda habitual (con el límite 
máximo del 50 por ciento).

IMPUESTO SOBRE 
PATRIMONIO

a) Mínimo exento.
b) Tarifa, deducciones y bonificación en cuota.
c) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

IMPUESTO SOBRE 
SUCESIONES Y 
DONACIONES

a)  Determinación de la cuantía y coeficientes del patrimonio 
preexistente.

b)  Tarifa: determinación de la cuantía y coeficientes del 
patrimonio existente.

c) Deducciones y bonificación en cuota.
d) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

IMPUESTO SOBRE 
TRANSMISIONES 
PATRIMONIALES Y ACTOS 
JURÍDICOS 
DOCUMENTADOS

a) Tipos de gravamen TPO y AJD (documentos notariales).
b) Deducciones y bonificación en cuota.
c) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

TRIBUTOS SOBRE EL JUEGO a) Exenciones.
b) Base imponible.
c) Tipos y cuotas fijas.
c) Bonificaciones.
e) Devengo.
f) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

IMPUESTO ESPECIAL SOBRE 
DETERMINADOS MEDIOS 
DE TRANSPORTE

a) Aumento de un 10 por ciento de los tipos de gravamen.
b) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

IMPUESTO SOBRE LA 
VENTA A MINORISTAS DE 
DETERMINADOS 
HIDROCARBUROS

a) Fijación de tipos autonómicos (límites máximos).
b) Gestión, liquidación, recaudación e inspección.

Fuente: Ley 21/2001 de Financiación de las CCAA. 
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Cabe suponer que la respuesta a esta nueva autonomía fiscal lleva-
rá a notables asimetrías entre las CCAA, acentuando las que se han 
producido a partir de 1997.

2.2.  Utilización de las competencias normativas  
por parte de las Comunidades Autónomas  
a partir del ejercicio fiscal de 1997

Las CCAA tienen capacidad para modificar los parámetros funda-
mentales de los tributos cedidos clásicos4 y, además, desde el ejercicio 
fiscal de 2002 han tenido amplios grados de libertad legal sobre el  
33 por ciento del IRPF y cierto margen sobre el Impuesto Especial 
sobre Vehículos de Tracción Mecánica (IEVTM) y en el Impues- 
to sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos (IVDH). 

Por término medio, las CCAA de régimen común cuentan con al-
gún tipo de capacidad normativa sobre la tercera parte del gasto to-
tal, aproximadamente; cantidad que se considera insuficiente por-
que la descentralización del gasto es mucho mayor, siendo lógico que 
a medida que se avanza en la descentralización política y financiera 
los gobiernos de las CCAA deseen tener mayor poder tributario; la 
corresponsabilidad fiscal de las CCAA es todavía baja (Lago, 2007).

Sin embargo, con el progresivo aumento de la corresponsabilidad, 
las CCAA no han utilizado la potestad de elevar la presión fiscal global 
a pesar de sus quejas sobre la insuficiencia financiera. Lago (2007) lo 
explica por la laxitud de la restricción presupuestaria a la que se en-
frentan. El modelo de 2002 no contemplaba futuras revisiones, elimi-
naba algunas garantías dinámicas y, por tanto, parecía endurecer la 
restricción presupuestaria, pero el mantenimiento de subvenciones 
discrecionales, el convencimiento de que el sistema iba a ser modifica-
do o incluso el acuerdo sobre la financiación sanitaria hizo pensar  
que los recursos transferidos iban a ser modificados al alza. Por esta 
razón, los gobiernos autonómicos no estuvieron dispuestos a asumir 
los costes políticos de subidas impositivas visibles por su cuantía.

Esto explica que el sentido general de las medidas aplicadas por 
distintas CCAA se haya orientado a reducir la presión fiscal en la ma-
yoría de los impuestos cedidos, principalmente en los de carácter di-
recto: Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas (IRPF), Impues-

4 Consideramos impuestos cedidos clásicos el Impuesto sobre el Patrocinio (IP), 
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), los Tributos sobre el Juego (TJ) y 
el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Jurídicos Documentados 
(ITPAJD).
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to sobre Patrimonio (IP) e Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones 
(ISD), y un aumento, aunque con excepciones, en el caso de los im-
puestos indirectos cedidos: el Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
niales y Actos Jurídicos Documentados (ITPAJD) y el Impuesto Espe-
cial sobre Determinados Medios de Transporte (IVMDH) (Díaz de 
Sarralde, 2006). 

Las medidas más populares han sido, en primer lugar, las modifi-
caciones de los tipos del ITPAJD para operaciones concretas que be-
nefician a grupos determinados; en segundo lugar, el ISD, y en ter-
cer lugar, las deducciones en cuota del IRPF, sobre todo las dirigidas 
a compensar los gastos en vivienda y por hijos.

En el IRPF la mayoría de CCAA no empezaron a crear normas 
propias en materia de deducciones hasta 1998-1999, y las medidas 
aprobadas posteriormente por las CCAA, en el periodo 1998-2009, 
se reducen a la ampliación o creación de deducciones en cuota. Has-
ta 2007 ninguna Administración hizo uso de sus competencias para 
regular la tarifa del impuesto y sólo Cataluña modificó la deducción 
estatal por inversión en vivienda habitual. A partir de 2007 la Comu-
nidad de Madrid modificó la escala autonómica con una reducción 
global de un punto en los tipos de gravamen5. 

Para aumentar la recaudación en IRPF se han propuesto dos vías 
(Lago, 2007): a) la fragmentación de la tarifa y deducciones de un 
único IRPF regulado por el gobierno central; b) creación de un nue-
vo IRPF autonómico que conviva con el estatal y sobre el que las 
CCAA tengan que hacer ejercicios de legislación tributaria más explí-
citos que hoy, con una tarifa autonómica establecida por el gobierno 
central y que funcione de forma supletoria.

Se pregunta Lago si esta segunda versión sería suficiente para li-
berar el IRPF autonómico de los costes políticos de subir el Impuesto 
sobre la Renta en un contexto de tres reformas fiscales del IRPF con 
tarifas y cuotas líquidas a la baja en menos de una década. 

La última reforma, como hemos indicado, consiste en aumentar 
el porcentaje del impuesto cedido hasta el 50 por ciento y, simultá-
neamente, ampliar la capacidad normativa de las CCAA. Es una in-
cógnita saber hasta qué punto estén dispuestas a aumentar la presión 

5 La justificación de la modificación de los tipos se apoyó en la idea siguiente: la 
nueva configuración del IRPF a partir de la reforma de 2007 grava las rentas del 
ahorro al tipo del 18 por ciento mientras que las rentas de los trabajadores se some-
ten a la tarifa que ahora se modifica para reducir su tributación en aras de una ma-
yor equidad del impuesto.
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fiscal o a corregir, utilizando cambios en las tarifas, la progresividad 
del impuesto.

Creemos que el conocimiento de cómo se ha utilizado la capaci-
dad normativa en un territorio foral puede ayudar a la mejor toma 
de decisiones por parte de las Haciendas autonómicas de régimen 
común.

3. LA fInAnCIACIón de LAs CCAA de régImen forAL

Es conocido que las Comunidades Autónomas de Euskadi y Na- 
varra disponen de una forma de financiación específica fundamenta-
da en un sistema de concierto o convenio con el gobierno central que 
tiene origen en el reconocimiento institucional de los derechos histó-
ricos de los territorios forales, donde son las Diputaciones las que di-
señan y recaudan los impuestos en sus respectivos territorios y asu-
men los riesgos derivados de la corresponsabilidad fiscal apoyada en 
su autonomía fiscal. Además, mediante el Cupo en el caso vasco y la 
Aportación en el navarro, realizan pagos al Estado por los gastos de 
éste en o para las Comunidades Forales y también para atender a la 
solidaridad interregional6.

La Hacienda foral es una realidad relativamente compleja. Hay que 
huir de simplificaciones y reduccionismos excesivos cuando es valo-
rada simplemente a partir de la figura del Cupo o de la Aportación. Es 
cierto que el mecanismo del Cupo parece realmente atípico y sin so-
portes ni en el análisis doctrinal ni en la experiencia comparada. Pero, 
en cambio, otros elementos de la Hacienda foral la sitúan en una fase 
de mayor perfeccionamiento que el de las Haciendas autonómicas de 
régimen común. Ocurre sobre todo con la competencia autonómica 
en materia de administración tributaria y del peso de los rendimientos 
impositivos en el territorio, lo que establece un vínculo más directo 
entre los ingresos y los gastos del gobierno autonómico para los ciuda-
danos y, por tanto, mejora su capacidad de control del gobierno7. 

El régimen foral se caracteriza por la descentralización de ingre-
sos, con la particularidad de ser un sistema de riesgo unilateral, ya 
que el Estado no participa en la recaudación obtenida, pero tampoco 

6 Para su cálculo, al gasto establecido en los PGE se aplica un coeficiente en fun-
ción de la renta, tanto del País Vasco como de Navarra, en relación con la renta esta-
tal. Este coeficiente, o «índice de imputación», se fijó en 1981 en 6,24 por ciento para 
el País Vasco y en 1,6 por ciento para Navarra, y ha permanecido invariable desde 
aquella fecha pese a que se estableció su revisión periódica.

7 Castells (1988).
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asume en ningún caso la cobertura de los gastos públicos. De ahí se 
deriva que los beneficios o pérdidas que se generan por la gestión del 
concierto y del convenio le corresponden en exclusiva a las autono-
mías forales, y que la contribución a las cargas generales del Estado 
no asumidas no se efectúe en función de los ingresos recaudados,  
sino de variables exógenas, como son los gastos contenidos en los 
PGE para estas competencias8.

En el caso del País Vasco, como es bien conocido, son las Dipu- 
taciones Forales, las que tienen capacidad normativa propia que en 
la práctica ha dado lugar a tres sistemas tributarios diferenciados, 
uno en cada territorio histórico. Cada Diputación Foral tiene capaci-
dad para exaccionar, gestionar, liquidar, recaudar e inspeccionar to-
dos los impuestos, salvo los que se integran en la renta de aduanas y 
los que se recaudan a través de monopolios fiscales. Es decir, existe 
plena capacidad normativa y de gestión en el ámbito tributario de las 
Diputaciones, pero siempre respetando diferentes normas sobre  
coordinación, armonización y colaboración fiscal.

En la imposición directa cada Diputación Foral cuenta con sus pro-
pios impuestos de IRPF, de Sociedades, así como de Patrimonio y de 
Sucesiones y Donaciones9. En el caso de la imposición indirecta, el gra-
do de armonización en las dos grandes figuras tributarias, Impuesto 
sobre el Valor Añadido e Impuestos Especiales, es prácticamente total, 
derivado de la propia naturaleza de estos impuestos, armonizados así 
mismo en el conjunto de la Unión Europea. De este modo las compe-
tencias de las Haciendas forales quedan restringidas a aspectos concre-
tos de la gestión del impuesto. Por el contrario, la tercera figura de la 
imposición indirecta por su capacidad recaudatoria, el Impuesto sobre 
Transmisiones Patrimoniales y Actos Jurídicos Documentados, es re-
gulado de forma autónoma por las instituciones vascas.

En los Cuadros nos 3 y 4 se indica la importancia relativa de los 
distintos impuestos en Bizkaia y en el territorio común mediante su 
recaudación porcentual respecto al total. Se han tomado las cifras de 
los ejercicios fiscales 1999, 2003 y 2007 por corresponder a situacio-
nes derivadas de las tres reformas tributarias más importantes de los 
últimos años, y las de 2008, por ser las últimas publicadas.

8 lambarri y larrea (1992).
9 El concierto económico también otorga a las Haciendas forales la competencia 

para la exacción del IRPF de los no residentes, debiendo aplicar la misma normativa 
del resto del Estado, salvo que se trate de no residentes con establecimiento perma-
nente en el País Vasco, en cuyo caso disponen de capacidad normativa y aplican las 
mismas reglas establecidas en el Impuesto de Sociedades.
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Cuadro n.º 3.  
estruCtura impositiva en Bizkaia (en %)

ejercicio 
1999

ejercicio 
2003

ejercicio 
2007

ejercicio 
2008

I. IMPUESTOS GESTIÓN PROPIA 100,00 100,00 100,00 100,00

1.1. Directos 54,92 46,58 48,70 51,43

IrPf 44,00 33,01 30,98 34,74

sociedades 9,37 11,55 14,77 13,19

Patrimonio 1,06 1,19 1,12 1,41

sucesiones 0,35 0,55 0,55 0,64

otros 0 0,26 1,28 1,46

1.2. Indirectos 43,65 51,80 50,44 47,68

IVA 25,26 33,99 35,12 33,24

ItPo 3,91 4,02 3,68 2,34

seguros 0,47 0,68 0,57 0,60

I.  especiales 13,16 12,61 10,68 11,09

I.  Venta a minoristas no existía 0,48 0,38 0,41

otros 0,85 0,01

1.3.  Tasas y otros 1,54 1,61 0,86 0,89

Fuente: Elaboración propia a partir de datos de las Memorias de la Hacienda foral de Bizkaia.

Cuadro n.º 4. 
estruCtura impositiva en el territorio Común (en %)

ejercicio 
1998

ejercicio 
2003

ejercicio 
2007

ejercicio 
2008

I. IMPUESTOS 100,00 100,00 100,00 100,00

1.1. Directos 51,54 51,19 59,37 53,89

IrPf 35,39 34,15 35,97 37,42

sociedades 14,43 15,80 22,16 14,91

Patrimonio 0,22 1,21

no residentes 1,49 0,02 1,19 1,52

otros 0,01 0,01 0,05 0,04

1.2. Indirectos 47,50 48,01 39,98 45,25

IVA 33,17 36,17 27,62 35,15

seguros 0,56 0,69 0,73 0,66

I.  especiales 13,00 10,51 9,78 8,74

otros 0,77 0,64 0,85 0,70

1.3.  Tasas y otros 0,96 0,80 1,65 0,85

Fuente: Elaboración propia a partir de datos de las memorias de la Agencia Tributaria.
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En la Hacienda estatal, los tributos directos contribuyen en mayor 
porcentaje a la recaudación total, y dentro de éstos es el IRPF el que 
aporta más ingresos a las arcas públicas, pero en el caso de Bizkaia la 
imposición directa redujo su peso relativo después de las reformas 
de 2003 y 2007 debido precisamente a la caída relativa de la recauda-
ción del IRPF10.

Un análisis superficial del comportamiento del Impuesto de Socie-
dades lleva a una conclusión inesperada: siendo Bizkaia un territorio 
con un notable número de sociedades mercantiles, su capacidad recau-
datoria es muy inferior a la del territorio común, lo que indica la pre-
sencia de una discriminación fiscal positiva para el sector societario. Por 
otra parte, en ambas Administraciones aumentó el peso relativo de la 
recaudación de este Impuesto debido al fuerte crecimiento económico 
de la etapa 1999-2007, mientras que el peso relativo de este Impuesto 
se redujo en el año 2008 debido al inicio de la recesión económica.

Formando parte de la imposición indirecta, es el IVA el impuesto 
de mayor peso económico. Además, salvo en los datos de 2007, tiene 
mayor importancia en el sistema fiscal común.

4.  eL ImPUesto sobre LA rentA de LAs PersonAs físICAs

4.1.  Aspectos generales del Impuesto  
y evolución de su normativa

Hemos creído oportuno realizar una breve consideración de la 
naturaleza teórica del IRPF como preámbulo al estudio del alcance 
de las modificaciones de su normativa.

Sin duda, el IRPF es el impuesto más destacable de los sistemas 
fiscales modernos. Varias razones sustentan esta afirmación: a) su po-
tencial recaudatorio, que hace de él la primera fuente de ingresos 
tributarios; b) su carácter progresivo y redistributivo, aunque actual-
mente se defienda cada vez más la redistribución vía gasto, y c) su 
flexibilidad, ya que actúa como estabilizador automático de las per-
turbaciones cíclicas.

En un IRPF típico, el impuesto a pagar por el contribuyente se 
formula de la siguiente forma:

10 La causa más decisiva de la caída de la recaudación por IRPF fue el peso de las 
deducciones por adquisición o alquiler de la vivienda habitual.
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Ti = s [xi-d (xi, zi)] – dc(xi, zi), donde

s representa la tarifa,

xi la renta, 

d
 las deducciones de la base, que son función de la renta propia,

zi la variable que recoge las características personales, familiares y 
otras significativas desde el punto de vista fiscal, como las aportacio-
nes a planes de pensiones y la adquisición de vivienda,

dc las deducciones de la cuota íntegra.

El Impuesto es progresivo cuando se cumple que el tipo medio 
aumenta cuando se incrementa la renta. Se puede llegar a la progre-
sividad por dos vías distintas: a) utilizando un tipo único con un mí-
nimo exento que venga a significar la renta de subsistencia, y b) me-
diante una escala o tarifa con tipos marginales crecientes.

En general se identifica la progresividad con la estructura de la 
tarifa, teniendo en cuenta el número de tramos y los tipos marginales 
mínimo, máximo y valores intermedios. Sin embargo, la existencia 
de deducciones, ya sean en la base como en la cuota, así como la defi-
nición de renta gravada, son aspectos que también afectan a la mayor 
o menor progresividad del Impuesto, sin olvidar otras cuestiones  
como el fraude fiscal o el efecto de la inflación11. En ausencia de me-
canismos de ajuste, los efectos de la inflación pueden dar lugar a un 
aumento de la progresividad (conocida como rémora fiscal) con efec-
tos sobre la recaudación y con un impacto redistributivo adicional al 
modificar las cargas del Impuesto entre los contribuyentes12.

En el panorama internacional, las reformas del IRPF de los últi-
mos años han seguido tres tendencias: a) el establecimiento del im-
puesto lineal, con un tipo impositivo único sobre una base amplia y 
un mínimo exento relativamente alto; b) la imposición dual, propia 
de los países del norte de Europa, que diferencia entre las rentas del 
trabajo y las de capital, sometiendo las primeras a un gravamen pro-
gresivo y las segundas a uno proporcional, y c) la tendencia a la elimi-
nación de las excepciones al gravamen generalizado de las fuentes de 
renta y de los incentivos fiscales. 

11 Son numerosos los autores que han calculado la progresividad del IRPF, 
como musgrave y thin (1948), que presentan distintas alternativas, o KaKwani 
(1977) y reynolds (1977), que establecen directamente sistemas de medición.

12 Existen distintas propuestas para corregir la rémora fiscal, sin que ninguna de 
ellas haya demostrado una prioridad sobre las demás.
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También se observa, dentro del esquema tradicional del Impuesto, 
una tendencia a ampliar las bases, aplanar las tarifas con reducción 
del número de tramos13 y disminución de los tipos máximos14, que da 
lugar a un menor impacto de la tarifa sobre la progresividad y una 
neutralidad mayor. Ésta es también la tendencia seguida en el sistema 
impositivo español común y foral, como se detallará más adelante.

Por otra parte, la OCDE recomienda dar tratamiento preferencial 
a la renta del capital y del ahorro con objeto de favorecer la inversión 
y hacer frente a la competencia fiscal derivada de la movilidad inter-
nacional del capital. La experiencia comparada en este tema no es 
fácil de resumir15, ya que abarca desde la introducción de tipos de 
gravamen reducidos para intereses, plusvalías, dividendos, etc., hasta 
la exención de la base del Impuesto de las cantidades ahorradas.

Esta evolución está también presente en el sistema impositivo es-
pañol, tanto común como foral. Para justificar esta afirmación hemos 
analizado la evolución del IRPF en España desde su aplicación al sis-
tema tributario por primera vez en 1979 e igualmente la correspon-
diente a Bizkaia como territorio foral16. 

Para cuantificar la renta sometida a gravamen, el IRPF de 197917 
se ajustaba bastante al concepto teórico de base imponible sintética, 
integrando sin apenas restricciones todos los rendimientos proce-
dentes de las distintas fuentes, así como las variaciones patrimonia- 
les tanto positivas como negativas, lo mismo que las rentas imputa- 
das del régimen de transparencia fiscal o las bases negativas pro- 
cedentes de ejercicios anteriores.

Durante los veinte años transcurridos entre 1979 y la primera re-
forma importante del Impuesto, que entró en vigor en 1999, sola-
mente tres elementos del mismo tuvieron una evolución remarcable. 
Se trata de los cambios introducidos en la tarifa general del Impues-
to, el tratamiento de las ganancias y pérdidas patrimoniales y las cir-
cunstancias personales del contribuyente.

13 En los países de la OCDE se ha reducido la media de tramos entre el año 2000 
y el 2005 de 5 a 4,37 tramos.

14 La media del tipo marginal máximo en los países de la OCDE se ha reducido 
en 3,7 puntos entre el año 2000 y el 2005.

15 Con esta finalidad pueden verse los informes de la Fundación Inverco.
16 La razón de limitar el análisis a Bizkaia y no hacerlo extensivo a toda la Comu-

nidad Autónoma del País Vasco obedece a que su evolución no ha sido homogénea y 
ha dado lugar a bastantes diferencias.

17 Sobre el IRPF de 1979, ver Fuentes Quintana, E. (1990), y giménez monte-
ro, A. (1990).
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a) En 1979 la tarifa general del IRPF constaba de 28 tramos, con 
un primer tipo marginal del 15 por ciento y un tipo máximo del 
65,51 por ciento18. La normativa se modificó con frecuencia median-
te la variación del número de tramos de la escala, de los tipos mar- 
ginales máximos y mínimos y del límite máximo de tributación.  
Durante los años posteriores a 1979 el número de tramos fue redu-
ciéndose progresivamente hasta ser solamente ocho en 1998. 

b) Para el gravamen de las ganancias de patrimonio y rendimien-
tos irregulares se recurrió a un mecanismo de anualización que pos-
teriormente fue sustituido por la aplicación de coeficientes de abati-
miento que reducían la cuantía gravable de la ganancia patrimonial 
según el número de años transcurridos entre la adquisición y la 
transmisión del bien objeto de gravamen. A las plusvalías obtenidas 
en periodos inferiores a un año no se aplicaban estos coeficientes re-
ductores, integrándose en la base imponible general del Impuesto. 
En 1996 se produjo otro cambio importante al sustituir el sistema de 
coeficientes de abatimiento por otro de tributación especial a un tipo 
proporcional del 20 por ciento para las ganancias patrimoniales ge-
neradas en más de dos años. El gravamen de las ganancias generadas 
en periodos inferiores a dos años mantuvo el tratamiento anterior.

c) Las cargas familiares y demás circunstancias personales (como 
edad, minusvalía, matrimonio, etc.) se reconocían al evaluar la capa-
cidad de pago, y hasta la reforma de 1999 se articulaban a través de 
deducciones de la cuota íntegra. 

En Bizkaia la primera norma foral sobre IRPF data de 198419, 
pero sólo a partir de la reforma de 1999 comenzó el IRPF a tener 
caracteres propios significativamente distintos de los correspondien-
tes al régimen común. 

La valoración cuantitativa de los efectos de las tres reformas del 
Impuesto, que tuvieron lugar en 1999, 2003 y 2007, presenta dificul-
tades, ya que el IRPF es un instrumento impositivo complejo y el 
impacto de una reforma no es fácil de analizar20. No obstante, hemos 

18 Existía un límite máximo de tributación del 40 por ciento de la base imponi-
ble, lo que significaba una caída de ese tipo marginal máximo hasta el 40 por ciento 
a partir de una base de aproximadamente 60.000 euros. Esta tarifa no se modificó 
hasta 1981, año en el que se deflactó en torno a un 7,8 por ciento de media, pese a 
que la inflación acumulada en esos dos años fue del 32 por ciento.

19 En esta fecha la capacidad normativa se limitó a regular aspectos relacionados 
con el ejercicio de actividades empresariales, profesionales y artísticas, a fijar mode-
los y plazos de presentación de las declaraciones-liquidaciones y las modalidades de 
ingreso dentro del ejercicio.

20 blum, W., y Kalven, H. (1972).
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identificado las consecuencias de las reformas y, además, cómo y en 
qué medida han diferido entre el territorio común y Bizkaia al optar 
los legisladores por modelos sensiblemente diferentes.

A partir de 199921 las principales diferencias entre ambos sistemas 
se situaron en los siguientes aspectos:

– El tratamiento de las rentas del trabajo.

– La aplicación en el territorio común del mínimo personal y fa-
miliar considerado como la renta indispensable para el manteni-
miento de la persona o en su caso de la familia exento de tributación, 
que sustituyó a las deducciones en la cuota. En Bizkaia no se ha regu-
lado ningún mínimo vital, en su lugar se introdujo un mínimo exen-
to en la tarifa del Impuesto.

– Las reducciones que se aplican en la determinación de la base 
liquidable, que son distintas en cada territorio.

– La escala del Impuesto. La existencia de distintas escalas de gra-
vamen, con tipos marginales mínimos y máximos que difieren entre 
ambas Administraciones tienen una importante influencia en la ca-
pacidad redistributiva del Impuesto22. 

– Determinadas deducciones que reducen la cuota íntegra, nece-
sarias para llegar a la cuota líquida.

– La obligación de declarar, cuyos límites son distintos entre los 
dos territorios.

Se mantuvo idéntica normativa en otros aspectos fundamentales 
como:

– La obligación real de contribuir.

– La clasificación de la base imponible del contribuyente en una 
parte general y otra especial.

– El tratamiento a las rentas generadas en un periodo superior a 
dos años. 

– El tratamiento de las rentas inmobiliarias.

La reforma del año 2003 técnicamente volvió a incidir sobre los 
cambios de la estructura del Impuesto, acometidos en 1999, con in-

21 albi, E. (1998); alonso, L. M., y Corona, J. F. (1998); Antón, J. A. (1998); Cos-
ta, J. (1998); gonzález Páramo (1997).

22 Aunque en principio pudiera parecer una diferencia banal, el hecho de que 
en el territorio común se fijara la obligación de declarar a partir de 3,5 millones de 
pesetas y en Bizkaia en cinco millones tuvo repercusiones notables en la redistribu-
ción y obligó a la Hacienda foral a corregir la cifra, reduciendo el límite. 
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cremento de los mínimos personales y familiares, la introducción de 
nuevas deducciones, la simplificación de la tarifa y la reducción de los 
tipos marginales máximo y mínimo23. Además, algunas CCAA comen-
zaron tímidamente a incorporar modificaciones en el IRPF permiti-
das por la Ley, especialmente en la aplicación de algunas deducciones.

En el País Vasco las modificaciones que afectan a este periodo se 
derivan de la entrada en vigor del nuevo concierto económico24 y 
supuso en Bizkaia una reforma orientada a la reducción de la pre-
sión fiscal de los contribuyentes, sobre todo en los rendimientos de 
trabajo personal. 

La reforma del IRPF de 200725 siguió en ambas Administraciones 
tributarias las tendencias internacionales postuladas por la OCDE, 
con reducción de la presión fiscal y simplificación de la estructura de 
gravamen y de los tipos impositivos. Además, pretendió resolver al-
gunos problemas que todavía estaban pendientes, como la introduc-
ción de mayor equidad en el tratamiento de las circunstancias perso-
nales y familiares y el aumento de la neutralidad en el tratamiento 
del ahorro26.

El principal cambio de la reforma afectó a los rendimientos del 
capital: los dividendos, la cesión de capitales a terceros y los seguros 
de vida e invalidez pasaron a formar parte de la base del ahorro, tri-
butando al 18 por ciento cualquiera que fuera su periodo de genera-
ción. Se pretendió así favorecer la neutralidad del ahorro27. 

4.2.  Análisis estadístico de la capacidad redistributiva  
del IRPF en las sucesivas reformas

Dado el distinto tratamiento normativo aplicado sobre el IRPF en 
el sistema tributario de régimen común y el foral de Bizkaia, hemos 

23 Ver sobre la reforma de 2003: albi, E. (2.003); alonso gonzález, L. M., y Pe-
drós abelló, A. (2002).

24 La adaptación al concierto se realizó en Bizkaia en la Norma Foral 26/2003, 
de 3 de febrero, y poco después se modificó parcialmente la normativa reguladora 
del IRPF (Norma Foral 5/2003, de 26 de marzo).

25 Sobre la reforma de 2007 puede verse díaz sarralde, S., et al. (2006).
26 En Bizkaia se mantuvo el sistema de deducciones, siendo el primer objetivo de 

la reforma lograr una reducción generalizada de la carga tributaria, con especial 
atención a los perceptores de rendimientos del trabajo y colectivos desfavorecidos. 
Además, y como efecto colateral, la reforma logró un alto grado de armonización 
entre los tres territorios históricos.

27 La evolución de la crisis económica y la drástica reducción de la recaudación 
de los principales impuestos ha llevado a incrementar el tipo único sobre el ahorro 
del 18 al 20 por ciento, a partir del ejercicio fiscal de 2010.
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analizado la capacidad del Impuesto en ambos casos para reducir la 
desigualdad de la renta, utilizando para ello técnicas estadísticas de 
general aceptación.

Para ello se ha procedido a realizar una evaluación cuantitativa de 
las reformas de 1999 y 2003, utilizando el índice de concentración  
de Gini28 y comparando su valor antes y después del Impuesto, lo 
que permite conocer la efectividad de las reformas fiscales sobre la 
redistribución de la renta y también las diferencias de esa efectividad 
entre las dos Administraciones tributarias. Se ha completado el estu-
dio con el cálculo del índice de Kakwani para medir la progresivi-
dad, y el de Reynolds-Smolensky para la medida del efecto redistri-
butivo del Impuesto29.

Para el tratamiento estadístico de la base de datos utilizada se han 
considerado los rendimientos como ingresos netos del trabajo y del 
capital mobiliario, mientras que los rendimientos del capital inmobi-
liario se han identificado con los rendimientos netos cuando son po-
sitivos y se les ha atribuido valor cero cuando son negativos. En las 
actividades económicas nos hemos limitado a incluir los rendimien-
tos declarados.

Se ha identificado el concepto de renta con el de renta fiscal, ya 
que la misma incorpora incentivos al estímulo de determinadas 
rentas, gastos deducibles de los ingresos y reducciones. A partir de 
este concepto de renta se ha definido la renta disponible de forma 
homogénea para los dos ejercicios impositivos estudiados, 1999 y 
2003, con la finalidad de realizar su comparación, primero dentro 
de cada Administración tributaria y después entre el territorio co-
mún y Bizkaia30.

Para la realización de los cálculos se ha utilizado la clasificación 
por tramos de la renta previa y disponible de todas las declaraciones 
del IRPF presentadas. Sobre la renta previa, entendida como la suma  
de la base imponible general más los ingresos patrimoniales obte- 
nidos en un periodo superior a dos años, se han calculado los índices 
de Gini de los dos territorios fiscales y de los dos años estudiados. 

28 El índice de Gini toma valores comprendidos entre 0 y 1, correspondiendo el 
valor 0 a la máxima igualdad o concentración mínima, y el 1, a la máxima desigual-
dad o concentración máxima.

29 KaKwani, N. (1977); reynolds, M., y smolensKy, E. (1961).
30 Para los cálculos hemos utilizado la clasificación por tramos de la renta previa 

y disponible de todas las declaraciones presentadas, incluyendo en cada tramo los 
ingresos íntegros del trabajo personal, las bonificaciones sobre el mismo, los rendi-
mientos netos de de trabajo, capital mobiliario, capital inmobiliario y actividades 
económicas y las ganancias patrimoniales netas.
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Como renta disponible se ha considerado la renta neta total menos el 
efecto impositivo del IRPF sobre esa renta31. 

Los valores obtenidos de los índices de concentración son los si-
guientes:

ÍndiCes de ConCentraCión y redistriBuCión de la renta 
(1999 y 2003)

Año territorio común bizkaia

1999 Gini. Renta previa
Gini. Renta disponible
Kakwani
Reynolds-Smolensky

0,3087
0,2965
0,0996
0,0149

0,1869
0,1606
0,1429
0,0303

2003 Gini. Renta previa
Gini. Renta disponible
Kakwani
Reynolds-Smolensky

0,2623
0,2347
0,1292
0,0196

0,2172
0,1900
0,0271
0,0306

Estos resultados permiten identificar los rasgos más relevantes de 
los efectos distributivos generados por las reformas del IRPF.

– El índice de Gini de la renta previa en el territorio común para 
1999 coincide con los valores que se asignan para España en los or-
ganismos internacionales32, mientras que en Bizkaia, al fijar ese año 
la obligación de presentar declaración a partir de cinco millones de 
pesetas, se eliminó de las estadísticas a las rentas menores, donde más 
acusada es la desigualdad, dando lugar a un índice anormalmente 
bajo.

– Corregido a la baja el límite para la obligación de declarar33, se 
produjo una clara aproximación entre ambos índices.

– Más interesante que los datos anteriores es la comparación en-
tre los índices de Gini de la renta previa y de la renta disponible. En 
ambas Administraciones y en los dos ejercicios fiscales estudiados, el 
índice se redujo, es decir, se produjo un efecto redistribuidor. Es 
cierto que los cambios generados por la reforma fiscal en la distribu-
ción de la renta son de poca magnitud, aunque más acusada en Biz- 

31 La renta disponible será la suma de la base imponible general más los ingresos 
patrimoniales de más de dos años menos la cuota líquida y menos el total de pagos a 
cuenta.

32 Banco Mundial (1999).
33 La Norma Foral 5/2003, de 26 de marzo, modificó parcialmente la normativa 

reguladora del IRPF, situando la obligación de tributar a partir de dos millones y 
medio de pesetas.



107Utilización de la capacidad normativa en la financiación…

kaia34 tras la reforma de 1999 y de igual magnitud en ambas Admi-
nistraciones tributarias con la reforma de 2003.

Para sintetizar en una sola cifra el grado de desigualdad de la dis-
tribución de la carga impositiva respecto a la distribución de la renta 
previa a la aplicación del Impuesto hemos utilizado el índice de pro-
gresividad de Kakwani, que viene dado por la diferencia entre el ín-
dice de concentración de una determinada variable y el índice de 
Gini35. El índice de Kakwani es más elevado en términos absolutos en 
Bizkaia, lo que apunta a que la reforma originó en este territorio una 
estructura del IRPF más progresiva.

El índice de Reynolds-Smolensky36 mide el efecto redistributivo 
del Impuesto. Sus valores positivos indican presencia de redistribu-
ción en el sistema fiscal, y en el caso en estudio significa que el IRPF 
tiene capacidad redistributiva. Además, mientras que en el territorio 
común su valor aumentó desde 1999 a 2003, en Bizkaia se mantuvo 
casi constante.

La base de datos utilizada para el cálculo de los índices de concen-
tración de los años 1999 y 2003 no está disponible todavía para el 
ejercicio 2007. Por ello, y para ampliar la información que se preten-
de en este trabajo, se ha utilizado una metodología distinta que con-
siste en una serie de ejercicios de microsimulación que permiten 
comparar los efectos de las divergencias normativas sobre determi-
nados aspectos del Impuesto. Para que los resultados del año 2007 
puedan compararse con los correspondientes a 1999 y 2003 se han 
aplicado a éstos los mismos ejercicios de microsimulación.

Para la realización de los ejercicios de microsimulación37 se ha 
calculado, con datos reales de los ejercicios fiscales de 1999, 2003 y 

34 Estadísticamente no es correcto el resultado exacto de la comparación, ya que 
los valores reales pueden estar modificados por la existencia de distinta tarificación; 
no obstante, y con esta salvedad, puede afirmarse que el Impuesto tuvo mayor efec-
to redistributivo en Bizkaia.

35 El índice de Kakwani es K = C (V) – G (R), siendo C (V) el índice de concen-
tración de la variable analizada respecto a los contribuyentes ordenados según la 
renta, y G (R) el índice de Gini de la renta. Un valor positivo indica progresividad.

36 El índice de Reynolds-Smolensky es RS = G (R) – G(R-P), donde R es la renta 
declarada o renta previa, G(R) el índice de Gini y P la variable que representa la 
renta disponible. Al disponer únicamente de la distribución de cada una de las parti-
das del Impuesto según la renta, se ha calculado el índice RS en función del índice 
de Kakwani:

RS = KE*[t/(1 – t)], siendo t el tipo efectivo global y significando E «aproximada-
mente igual».

37 Delgado (2005) ha realizado un ejercicio para el año 2003 de microsimulación 
comparativo entre el territorio común y el conjunto de los territorios forales [delga-
do, F. J. (2005)].
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2007 en el territorio común y en Bizkaia, la cifra que corresponde 
aplicar en cada tramo de la escala en función de:

a) La disminución de la cuota íntegra por aplicación de la norma-
tiva sobre rendimiento del trabajo. 

b) Las diferencias en la cuota íntegra por aplicación de la tarifa.

c) Las diferencias en la cuota íntegra por aplicación de la tarifa y 
las derivadas de la deducción general y del mínimo personal.

En la Tabla nº 1 se señala comparativamente la disminución de la 
cuota íntegra por aplicación de distinta normativa sobre el rendi-
miento del trabajo. 

taBla n.º 1. 
tratamiento Comparativo de los rendimientos del traBajo

renta
diferencia terr. 

com./bizkaia 1999
diferencia terr. 

com./bizkaia 2003
diferencia terr. 

com./bizkaia 2007

0,00 0,00 0 0,00

7.500,00 –751,60 –1.000 –650,00

9.000,00 –594,49 –853 –320,00

13.000,00 –483,69 –890 –840,00

15.000,00 –428,29 –450 –400,00

La disminución de la cuota del IRPF debida a la distinta norma- 
tiva aplicada, las reducciones en el régimen común y las bonificacio-
nes en el foral es mayor en Bizkaia en los tres ejercicios estudiados. 
Las diferencias a partir de niveles de rendimientos superiores a 
15.000 euros, donde se concentran más del 90 por ciento de los con-
tribuyentes, pueden llegar a suponer 428, 450 y 400 euros, respecti-
vamente, en los ejercicios 1999, 2003 y 2007. 

Una característica del IRPF que diferencia el sistema fiscal entre el 
régimen común y el foral es la existencia de tarifas distintas. Esta pe-
culiaridad y su distinta capacidad redistributiva se analiza en la Ta- 
bla nº 2, que señala los efectos sobre la cuota íntegra de la aplicación 
de distintas tarifas.

En 1999, para todos los niveles de renta la cuota íntegra fue menor 
en Bizkaia, salvo en el último tramo, debido a que el tipo máximo apli-
cable fue superior en dos puntos al regulado en el territorio común, 
(50 frente al 48 por ciento). Por ello la tarifa fue más progresiva en  
Bizkaia. En el año 2003 los resultados son menos evidentes: para nive-
les bajos de renta la tarifa vigente en Bizkaia dio lugar a cuotas meno-
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res; sin embargo, para niveles intermedios de renta las cuotas resultan-
tes son de signo cambiante. La mayor diferencia se situó en el último 
tramo de renta por la misma causa que se dio en 1999: el tipo máxi- 
mo aplicable en Bizkaia fue el 48 por ciento y en el territorio común el 
45 por ciento.

taBla n.º 2. 
diferenCias en la Cuota Íntegra  

por apliCaCión de la tarifa

 diferencia terr. 
com./bizkaia 1999

diferencia terr. 
com./bizkaia 2003

diferencia terr. 
com./bizkaia 2007

0,00 0,00   

14.000,00 769,84 162,10 140,00

17.360,00 868,88 99,60 5,60

28.000,00 987,58 10,00 5,60

32.360,00 1.093,96 –97,30 –299,60

42.000,00 1.202,02 95,50 –106,80

52.360,00 1.322,23 –168,20 –417,60

60.000,00 1.400,36 61,00 –188,40

90.000,00 –2.025,42 –668,00 –788,40

Tras la última reforma, en el ejercicio de 2007, la cuota íntegra 
resulta menor en el sistema fiscal general para rentas menores, con 
diferencias poco significativas, y a partir de niveles intermedios se 
cambia la tendencia, lo que indica mayor progresividad en Bizkaia.

En el último ejercicio de microsimulación se introduce el efecto  
sobre la cuota íntegra de la deducción general aplicable en Bizkaia 
(1.250 euros para todos los contribuyentes) y el tratamiento alternativo 
del sistema tributario general, el mínimo personal, que consiste en una 
reducción en base de 5.050 euros, pero que en tarifa le corresponde  
el tipo del 24 por ciento, siendo, por tanto, su efecto en cuota de  
1.212 euros, cantidad muy próxima a la aplicada como deducción gene-
ral en el territorio foral. La Tabla nº 3 indica que la tendencia no varía. 

Hemos realizado otra serie de supuestos de menor incidencia, cal-
culando por el mismo procedimiento las diferencias en la cuota líqui-
da y aplicando distintas circunstancias personales y familiares. La 
conclusión es la existencia de una política fiscal orientada a favorecer 
a las familias con presencia de progresividad debida a mejor trata-
miento para los niveles menores de renta y que en su aplicación la 
política seguida en Bizkaia tiene una influencia redistributiva más 
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evidente que la media del territorio común; sin embargo, puesto que 
las CCAA se diferencian notablemente entre ellas en la aplicación 
particular de esta política, no los analizamos detalladamente.

taBla n.º 3. 
diferenCias entre territorio Común y Bizkaia de la Cuota 

Íntegra por apliCaCión de la tarifa, de la deduCCión 
general y mÍnimo personal (2007)

 
Cuota íntegra 

2007 IrPf 
bizkaia

Cuota íntegra 
(–deducción 

general)

Cuota íntegra 
2007 IrPf  

t. C.

CI (–mínimo 
personal  

e. C.)

diferencia  
t. C./

bizkaia

diferencia  
t. C./bizkaia 

(dg/mp)

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00   

14.000,00 3.220,00 1.970,00 3.360,00 2.148,00 140,00 178,00

17.360,00 4.160,80 2.910,80 4.166,40 2.954,40 5,60 43,60

28.000,00 7.140,00 5.890,00 7.145,60 5.933,60 5,60 43,60

32.360,00 8.666,00 7.416,00 8.366,40 7.154,40 –299,60 –261,60

42.000,00 12.040,00 10.790,00 11.933,20 10.721,20 –106,80 –68,80

52.360,00 16.184,00 14.934,00 15.766,40 14.554,40 –417,60 –379,60

60.000,00 19.240,00 17.990,00 19.051,60 17.839,60 –188,40 –150,40

90.000,00 32.740,00 31.490,00 31.951,60 30.739,60 –788,40 –750,40

4.3. Tipo medio y tipo efectivo del IRPF

El tipo medio, calculado sobre la renta declarada, es el resultado 
de dividir la cuota íntegra entre la renta del periodo impositivo en 
cada tramo de renta; normalmente se expresa en porcentajes. En el 
Cuadro nº 5 puede verse que, para todos los ejercicios fiscales consi-
derados, el tipo medio en ambas Administraciones, y pese a la ten-
dencia explícita de las sucesivas reformas de reducción de la presión 
fiscal, tiene valores crecientes, aunque no muy significativos, sobre 
todo en el caso de Bizkaia. En esta última Administración tributaria 
los tipos medios, en todos los ejercicios, son sensiblemente superiores 
a los del territorio común.

Puesto que el tipo medio no recoge el efecto de las deducciones,  
el tipo efectivo constituye un indicador más apropiado para medir el 
gravamen real que supone el Impuesto al incorporar a su cálculo no 
sólo las rentas obtenidas por los contribuyentes, sino también las cir-
cunstancias personales o de otra índole que, a través de las deduccio-
nes, inciden en el pago final del Impuesto.

Para el régimen común, el tipo efectivo se obtiene al dividir la 
cuota resultante de la liquidación (después de aplicar la deducción 
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por maternidad) entre la renta del periodo impositivo correspon-
diente a cada intervalo de la escala.

El tipo efectivo38, como es evidente, debe ser inferior al tipo me-
dio. En el caso del territorio común, el tipo efectivo medio es crecien-
te en el tiempo, mientras que en Bizkaia ha descendido entre 1999 y 
2005, repuntando ligeramente en 2006, último ejercicio del que se 
tienen datos. No obstante, continúa siendo significativamente más  
alto que en el resto de España. 

Cuadro n.º 5. 
tipos medios y efeCtivos soBre la renta deClarada (en %)

territorio común bizkaia

ejercicio tipo medio tipo efectivo tipo medio tipo efectivo

1999 14,90 13,01 21,49 17,49

2003 15,21 13,12 21,44 16,58

2005 16,10 13,90 21,80 16,81

2006 16,60 14,40 22,02 17,02

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de las memorias tributarias de la Administración Tributaria y de 
la Hacienda foral del TH de Bizkaia.

La conclusión inmediata respecto al IRPF es la siguiente: en  
Bizkaia el Impuesto es más progresivo y tiene mayor capacidad 
recaudatoria, como se deduce, naturalmente, del análisis de los ti-
pos medios y efectivos. Para el logro de mayor progresividad se 
han utilizado tanto los tramos de la tarifa como, sobre todo, los  
tipos marginales máximos, superiores en todos los casos a los del 
territorio común. Los ejercicios de simulación aportados indican 
claramente que, de manera general, los importes a pagar son me-
nores en Bizkaia para los tramos menores de renta y que cambian 
de signo para los tramos de renta más elevados.

4.4. La inflación y el IRPF

Además del potencial recaudatorio y su carácter redistributivo, 
otra característica del Impuesto es su flexibilidad. Estas tres caracte-
rísticas se interrelacionan, ya que para que el Impuesto sea redistribu- 
tivo debe tener importante potencial recaudatorio, y a su vez su utili-
zación como estabilizador automático (donde aparece ligado con el 
fenómeno de la inflación) aumentará los efectos recaudatorios, pero 
a su vez influirá sobre la redistribución.

38 El tipo global medio se calcula a partir del tipo marginal de la escala.
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En este apartado se analiza la relación entre la inflación y el  
IRPF39, teniendo en cuenta que la inflación puede modificar al alza 
la cuota del Impuesto, reducir su progresividad y afectar a su ca- 
pacidad redistributiva. En la medida que modifique, aumentando,  
las cuotas y reduzca la progresividad y por ende su capacidad redis-
tributiva estará actuando como estabilizador automático en la coyun-
tura económica. La inflación aumenta los importes de la deuda tri- 
butaria, normalmente de forma desigual entre los contribuyentes, 
produciéndose de esta forma el fenómeno de la rémora fiscal.

Algunos países aplican la corrección automática del efecto de la 
inflación, criticada por producir, a su vez, nuevo efecto inflacionista. 
Una razón más contundente frente a la corrección automática es uti-
lizar su flexibilidad, dejando libre el juego de los estabilizadores auto-
máticos que llevan al aumento del volumen de ingresos públicos y su 
repercusión en el equilibrio presupuestario.

En el sistema fiscal español no se aplica ningún mecanismo auto-
mático de corrección de los efectos de la inflación y la posibilidad de 
un ajuste se sitúa en la aprobación anual de los Presupuestos Genera-
les del Estado. Tampoco la Hacienda de Bizkaia ha regulado esta 
posibilidad. Sin embargo, es posible analizar cómo se ha actuado y 
qué consecuencias ha tenido esa actuación –u omisión– sobre el con-
tribuyente medio40.

Se han analizado las modificaciones introducidas en el IRPF a lo 
largo del periodo 1999-2000, tanto en el territorio común como en 
Bizkaia, y, aunque en ninguno de los dos casos se corrigen en su totali-
dad los efectos de la inflación sobre el impuesto, resulta evidente que la 
Hacienda foral vizcaína modificó en más ocasiones la tarifa, las bonifi-
caciones y los mínimos exentos, reduciendo los efectos inflacionistas.

En el periodo 1999-2002 en el ámbito estatal sólo se deflactó la tarifa 
en el año 2000 en el 2 por ciento, conforme a la inflación prevista. En el 
mismo periodo en Bizkaia la tarifa se actualizó tres veces por el 7 por 
ciento en total. Además, en 2001 entraron en vigor un conjunto de mo-

39 Los efectos teóricos de la inflación sobre el IRPF pueden verse en tanzi 
(1980).

40 delgado (2005) ha analizado los efectos de la inflación sobre el IRPF en la 
etapa 1999-2003, afirmando que en esos años la inflación fue el 11 por ciento mien-
tras que la renta disponible de los contribuyentes creció un 9,57 por ciento, por de-
bajo del aumento de los precios. Por lo tanto, la rebaja fiscal aprobada en 1998 que-
dó distorsionada por efecto de la inflación. La tarifa fue deflactada solamente en el 
año 2000 únicamente en el 2 por ciento, permaneciendo invariables la reducción 
por trabajo y el mínimo personal y familiar.
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dificaciones que actualizaron algunos componentes del IRPF41, y du-
rante el trienio se actualizó en cada ejercicio el tramo cero, la reducción 
por tributación conjunta y las deducciones personales y familiares.

Los cambios en la normativa del año 2003 reducían el impuesto 
por el establecimiento de nuevas tarifas e importes en el tratamien- 
to de las rentas del trabajo y en el mínimo personal, así como en des-
cendientes, discapacitados, ascendientes y contribuyentes mayores 
de 65 años.

En el sistema fiscal general se redujo de seis a cinco tramos la tari-
fa, con tipos marginales que oscilaban entre el 15 y el 45 por ciento; 
el mínimo personal se situó en 3.400 euros, con un incremento de 
sólo el 2,86 por ciento sobre el implantado en 1999, mientras que el 
mínimo familiar por descendientes tuvo aumentos mayores42. Poste-
riormente, en los años 2005 y 2006 se deflactó la tarifa en un 2 por 
ciento, coincidiendo con la tasa de inflación prevista (que fue inferior 
a la tasa real), mientras que los mínimos personales y familiares per-
manecieron invariables.

En Bizkaia en el año 2003 la tarifa continuó siendo de seis tramos, 
pero se modificaron los tipos marginales, que oscilaban entre el 15 por 
ciento mínimo y el 48 por ciento máximo. Aumentaron en general las 
bonificaciones, para adaptarlas a la nueva realidad, lo mismo que  
las reducciones por circunstancias familiares, al tiempo que se estable-
cieron una serie de deducciones en la cuota43. Para los ejercicios 2005 
y 2006, además de realizarse las mismas correcciones que en el terri-
torio común, las actualizaciones alcanzaron al tramo tipo cero, a la re-
ducción por tributación conjunta y a las deducciones personales y fa-
miliares; en consecuencia, los efectos negativos de la inflación fueron 
mitigados respecto a la evolución del Impuesto en el resto del Estado.

Con la reforma de 2007 las nuevas cuotas resultantes no compen-
saron la inflación acumulada en ninguna de las dos Administraciones 
tributarias; en cualquier caso, los menos desfavorecidos han sido los 
contribuyentes con rentas bajas, como consecuencia del incremento 
de la reducción por rendimientos del trabajo, junto con el nuevo im-
porte del mínimo personal de 5.505 euros en el territorio común y la 
deducción, con carácter general, de 1.250 euros en Bizkaia.

41 Se aplicó un aumento lineal en las rentas del trabajo de las deducciones por 
descendientes, por alquiler y adquisición de vivienda a habitual y por discapacidad.

42 Especialmente en el caso de hijos menores de tres años, introduciendo una 
reducción en la cuota por maternidad de 1.200 euros.

43 Deducciones por adopción internacional, por mayores de 65 y 75 años, por 
discapacitados y por depósitos para el inicio de actividad económica.
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En el Cuadro nº 6 se indican las medidas puestas en práctica para 
adaptar las rentas del trabajo a la inflación, y en el Cuadro nº 7, las 
modificaciones del mínimo personal en el régimen común del tramo 
cero y de la deducción general en el caso de Bizkaia.

Cuadro n.º 6. 
adaptaCión a la inflaCión de las rentas del traBajo

Año territorio común bizkaia

TRATAMIENTO 
RENTAS DEL 

TRABAJO

1999

reducciones en base: entre 
3.005,06 y 2.253,80 €

bonificaciones en base: 
entre 3.756,33 y 2.103,54 €2000

2001 bonificaciones en base: 
entre 4.177,03 y 2.524,25 €2002

2003

reducciones en base: entre 
4.000 y 2.600 €

bonificaciones en base: 
entre 4.500 y 2.850 €

2004

2005

2006

2007 reducciones en base: entre 
4.000 y 2.600 € bonificaciones en base: 

entre 4.650 y 3.000 €
2008 reducciones en base: entre 

4.080 y 2.652 €

Cuadro n.º 7. 
adaptaCión a la inflaCión del mÍnimo personal,  

del tramo Cero y de la deduCCión general

Año territorio común bizkaia

TRIBUTACIÓN 
INDIVIDUAL

1999

mínimo personal en base: 
3.305,57 €

tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.305,57 €

2000 tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.3371,68 €

2001 tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.473,85 €

2002 tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.545 €

2003

mínimo personal en base: 
3.400 €

tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.600 €2004

2005 tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.672 €

2006 tramo a tipo cero de la 
tarifa: 3.746 €

2007 mínimo personal a tarifa: 
5.050 € (1.212 €) deducción en cuota:  

1.250 €
2008 mínimo personal a tarifa: 

5.151 € (1.236,24 €)
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Como conclusión del análisis efectuado se señala que si las refor-
mas fiscales de 1999 y 2003 se plantearon con una potencia redistri-
butiva determinada, en años sucesivos fue agotándose por efecto de 
la inflación, y que el efecto de la reducción real de la potencia redis-
tributiva del Impuesto fue más acusado en el territorio común que 
en Bizkaia.

5.  LA UtILIzACIón deL ImPUesto de soCIedAdes 
Por LA dIPUtACIón forAL de bIzkAIA

La capacidad normativa otorgada por el concierto económico 
permite la utilización de otro impuesto directo importante por parte 
de la Diputación Foral de Bizkaia: el Impuesto de Sociedades. Si en 
el caso del IRPF la normativa aplicada, sobre todo a partir de 1999, 
ha logrado un impuesto más progresivo y con mayor capacidad re-
caudatoria que en el sistema fiscal común, el IS se ha utilizado en 
sentido inverso, reduciendo la presión fiscal sobre las sociedades que 
cotizan en Bizkaia.

La casuística sobre los tipos impositivos a aplicar conforme a  
cada tipo de sociedad es muy variada, por lo que, limitándonos  
a comparar el tipo general aplicado en cada Administración y el 
correspondiente a las PYMES, según los datos del Cuadro nº 8, se 
ponen de manifiesto las notables diferencias que han dado lugar a 
recursos judiciales, principalmente por parte de CCAA próximas al 
País Vasco44.

ConCLUsIones

La utilización de la capacidad normativa atribuida a las CCAA no 
ha agotado las posibilidades que la ley les permite. Ninguna ha mo-
dificado la escala complementaria del IRPF, salvo la Comunidad de 
Madrid a partir de 2007, y sólo Cataluña ha modificado la deducción 
estatal por inversión en vivienda habitual.

44 La Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 2004 declaró la nu-
lidad de varios preceptos de la Norma Foral 3/1996 del Impuesto sobre Sociedades; 
como consecuencia la Norma Foral 7/2005 de Medidas Tributarias vino a cubrir el 
vacío jurídico originado por la Sentencia del Tribunal Supremo, dando una nueva 
redacción a los artículos declarados nulos.
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Cuadro n.º 8. 
evoluCión de los tipos impositivos del impuesto  

de soCiedades en el periodo 1996-2008 en el tC y en Bizkaia (%)

territorio común bizkaia

1996
Tipo general
Tipo PYMES

35
30/35

32,5
30

2005
Tipo general
Tipo PYMES

35
30/35

32,6
30

2007
Tipo general
Tipo PYMES

32,5
25/3045

28
24

2008
Tipo general
Tipo PYMES46

30
25/30

28
24

4546

El avance en la descentralización tributaria debe verse como una 
forma de fortalecer la relación entre los propios gobiernos auto- 
nómicos y los ciudadanos en la medida que potencia la visibilidad 
del sistema de financiación y la responsabilidad fiscal de las autono-
mías. En este sentido, de los tres fondos que componen el nuevo 
modelo de financiación47 el Fondo de Garantía de los Servicios Pú-
blicos es el más importante, con el 80 por ciento del importe de  
los fondos, y lo es no sólo por su cuantía, sino porque se refiere a los 
servicios transferidos de Educación, Sanidad y Servicios Sociales. El 
75 por ciento proveerá de la recaudación obtenida en cada autono-
mía, y el 5 por ciento restante de transferencias directas del Estado, 
lo que otorga una ventaja importante al modelo: las economías más 
dinámicas tendrán más recursos al recaudar más. Si optan por subir 
los tipos del IRPF para aumentar la recaudación, deberán explicarlo 
a sus votantes.

45 El tipo de gravamen es del 25 por ciento para los primeros 120.000 euros y 
del 30 por ciento para los restantes.

46 El concepto de PYMES varía entre ambos territorios, en Bizkaia son PYMES 
aquellas que, en el ejercicio anterior, no hubieran superado los 6 millones de euros 
de facturación o los 2.400.000 de inmovilizado neto, siempre que no tengan más de 
50 trabajadores o el grupo a que pertenezcan hubiera superado alguno de estos lí-
mites; la regulación en el territorio común las define como aquellas que no superan 
los 8 millones de euros de facturación.

47 El Fondo de Garantía de los Servicios Públicos Fundamentales, con el 80 por 
ciento, el Fondo de Suficiencia Global, al que corresponde el 16,5 por ciento, y el 
Fondo de convergencia, dotado con el 3,5 por ciento restante.
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Una desventaja del nuevo modelo es que la progresiva descentra-
lización fiscal desde el Estado a las CCAA funciona en sentido contra-
rio a la tendencia a la armonización dentro de la Unión Económica. 
Cierto que actualmente la armonización de la política fiscal es escasa 
y da lugar a tratamientos competitivos que inciden en los precios re-
lativos de bienes y servicios. Pero cabe esperar que aumente la ten-
dencia a armonizar, y cuando ocurra, para España será una compli-
cación adicional la presencia de tratamientos fiscales diferenciados. 
Por otra parte, y como idea general, es necesaria la transparencia de 
la información fiscal facilitada por las CCAA.
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