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1. Introduccion

Sin duda una de las caracteristicas del modelo descentralizador espafiol es la complejidad del sistema
de financiacion autondmica, complejidad que se debe a diversas razones. Por un lado, a que el
llamado sistema de financiacion comun, el aplicable a la mayoria de comunidades Autdnomas (todas,
excepto Canarias, Navarra y Pais Vasco), se articula a través de una serie de fondos, subfondos y
reglas de financiacién especiales que dificultan su comprension. Por otro, a que para Comunidades
Auténomas que tienen esencialmente las mismas competencias de gasto, existen, ademas del
sistema comun citado, otros regimenes especiales de financiacion, como el Sistema Foral, aplicado en
el Pais Vasco y Navarra, y el Régimen Fiscal de Canarias.

La existencia del Sistema Foral hace que la descentralizacidon en Espafia sea una muestra clara de
federalismo asimétrico, es decir, un supuesto de descentralizacidn en el que regiones que gozan de
las mismas competencias tienen sistemas de financiacion distintos. A este respecto, conviene
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precisar que en muchos paises federales existen diferencias en cuanto al peso demografico y
econdémico de las diferentes regiones, que se traducen en que su capacidad negociadora y de
influencia politica sea distinta cuando se discute el sistema de financiacién. Este es un supuesto de
federalismo asimétrico de facto, derivado de las distintas caracteristicas regionales, pero en el cual
los instrumentos de financiacion a disposicion de cada gobierno regional son los mismos (siempre
pueden replicarse las medidas fiscales de otro territorio, aunque los efectos de las mismas decisiones
fiscales pueden ser distintos, en virtud del diferente nivel de renta o la estructura productiva).

El supuesto anterior difiere del federalismo asimétrico de iure, en el cual lo que difiere son los
distintos instrumentos de financiacién que estan a disposicidn de los distintos gobiernos regionales.
En este caso, no es posible replicar las medidas fiscales adoptadas por los territorios que tienen
concedido un mayor margen de autonomia y corresponsabilidad fiscal. Como es sabido, en el caso de
Espafa, este tipo de federalismo asimétrico que representa el Sistema Foral tiene como origen la
Disposicién Adicional Primera de la Constitucidon Espafiola de 1978, que ampara y respeta los
derechos histéricos de los territorios forales, que en todo caso deben actualizarse en el marco de la
Constitucién y los Estatutos de Autonomia. Por otro lado, el articulo 138.2 de la Constitucién establece
que las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran implicar,
en ningun caso, privilegios econémicos o sociales.

La profunda descentralizacion competencial y del gasto que se llevé a cabo en Espafa entre
comienzos de los aflos ochenta del pasado siglo y 2002, cuando se completaron las transferencias de
sanidad a las Comunidades Auténomas de régimen comun, hizo que, en paralelo, creciera el interés y
el debate acerca de los resultados de los distintos sistemas de financiacién, comun y foral. En la
medida en que los recursos canalizados a través del sistema de financiaciéon autonémica ha crecido
de forma muy notable en el tiempo, crecen también el interés y la preocupacion por la mayor
capacidad de recursos que proporciona el Sistema Foral y la discusidn acerca de si se trata de un
resultado legitimo (por derivarse de un derecho histérico anterior a la Constitucion) o si, por el
contrario, debe corregirse por suponer un privilegio econédmico regional, incompatible con la equidad.

Para analizar este tema, el presente articulo trata de exponer los principales argumentos de forma
ordenada y, asi, en el apartado segundo, se describe el origen del Sistema Foral, sus caracteristicas y
su evolucién. En el tercero se comentara el modo en que se ha desarrollado el Sistema Foral
posconstitucional, que es el tema relevante a efectos de nuestro analisis, examinando cuanto hay de
«histérico» y de «modificado» en el vigente Sistema Foral. En el cuarto apartado examinaremos la
distinta capacidad econdmica que proporciona el Sistema Foral y las razones que explican esta
notable diferencia. Cerrard el trabajo un breve apartado que contiene las principales conclusiones.

2. Origenes del Sistema Foral

Existe coincidencia en sefialar el afilo de 1845 como el origen del sistema fiscal unificado en Espafia,
tras la reforma fiscal llevada a cabo en la Ley de Presupuestos de ese afio, que introducia el sistema
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francés de contribuciones, basado en el gravamen separado de los diferentes tipos de renta. Esta
reforma, decidida por Alejando Mon como ministro de Hacienda, y de la que fue autor intelectual
Ramén Santillan, supuso por primera vez la aplicacion uniforme de las mismas reglas fiscales en todo
el territorio espanol.

Hasta entonces, y en contra de lo que constituye nuestra concepcién actual del sistema fiscal,
concebido como un conjunto de impuestos homogéneos, que aplica el Estado en condiciones de
igualdad a todos los ciudadanos de la nacidn, existian multiples sujetos activos titulares del poder
fiscal, puesto que no sélo la Corona, sino también los nobles y la Iglesia tenian poder para exigir
tributos y, ademas, cada uno de los reinos pertenecientes a la Corona espafiola aplicaba su propio
cuadro tributario. Por decirlo de forma grafica, «<Regimenes forales habia en Catalufia, Aragén,

Valencia, Asturias o Santander»'. Dado que la diversidad era la regla fiscal antes de esa fecha,
podemos considerar que, buceando en la historia, todos los reinos tenian sistema fiscales particulares
antes de 1845.

Lo que constituye la particularidad foral empieza a partir de entonces, concretamente en el caso del
Pais Vasco, que es el que examinaremos mas extensamente, con la Ley de 21 de julio de 1876,
desarrollada después por el Real Decreto de 13 de noviembre de 1877, que fijaba el cupo de la
contribucién de inmuebles, cultivo y ganaderia y, en especial, el Real Decreto de 28 de febrero de
1878, regulador del primer Concierto Econdmico. Conviene tener presente que las guerras carlistas
habian creado un estado de cosas excepcional y que, debido a la abolicién de los privilegios de las
provincias de Vizcaya, Alava y Guiplzcoa en materia de aduanas y de exencién en el servicio militar,
asi como la falta de catastros y datos estadisticos, hacian aconsejable utilizar la posibilidad que se
contenia en los articulos 4 y 5 de la Ley de 21 de julio de 1876, que autorizaban al gobierno a hacer
las modificaciones que fueran necesarias para hacer cumplir que dichas provincias pagaran, en la
proporcién que les correspondiera, a fin de financiar el gasto consignado en los Presupuestos
Generales del Estado.
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Merece la pena detenerse en sefalar que el sistema foral, tal como se concibid y pacté en sus
origenes, era un medio para que los contribuyentes de dichos territorios «entrasen en el concierto
econdmico», es decir, que se acercaran a la unidad fiscal, y no que alejaran de ella. Para arrojar mas
luz sobre este asunto, conviene recordar que el articulo 1 de la Ley de 21 de julio, base del Sistema
Foral, afirmaba literalmente que «Los deberes que la Constitucion politica ha impuesto siempre a
todos los espafioles [...] de contribuir en proporcién a sus haberes a los gastos del Estado se
extenderan, como los derechos constitucionales se extienden, a los habitantes de las provincias de
Vizcaya, Guipuzcoa y Alava, del mismo modo que a los demas de la Nacién» (Gaceta del 23 de julio
de 1876, tomo lll, p. 213). En la misma linea que lo anterior, en la exposicién del Real Decreto de 28
de febrero de 1878, que contiene el primer Concierto Econémico, se sefialaba que, establecida la
unidad constitucional en las Provincias Vascongadas, «faltaba sélo que entrasen aquellas en el
concierto econdmico; faltaba que, cuantas manifestaciones tributarias se consignasen en los
presupuestos generales del Estado, y cuantos gravdmenes pesasen sobre la propiedad, la industria y

el comercio, afectasen de igual modo a los naturales de aquel pais que al resto de los espafioles»
(Gaceta del 1 de marzo de 1878, tomo |, p. 505).

Como evolucion6 el Sistema Foral del Pais Vasco durante el siglo siguiente es algo que puede verse

en detalle en otro Iugarz, pero lo que hay que constatar es que lo que fue concebido y pactado como
un sistema provisional se convirtié en permanente y fue evolucionando del modo mas ventajoso para

la Hacienda Foral, pactando cupos cada vez a mas largo plazo y con subidas pequefias respecto a la
cantidad inicial.

Se aprecia desde aquel inicio un proceso negociador en el que una de las dos partes, la Hacienda
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Foral, ha desplegado gran energia negociadora, concertando actuaciones entre las tres Diputaciones
Forales, ocultando datos a la otra parte con objeto de que no tuviera una base sélida para elevar los
cupos y, sobre todo, esperando el momento politico oportuno para alcanzar acuerdos, dado que para
ella los menores cupos pactados seran un tema crucial para la buena marcha de sus presupuestos.
Por otro lado, el peso relativamente reducido del territorio foral hacia que para la Hacienda central el
aumento de recursos que podria obtener por medio de un calculo de los cupos mas ajustado a la
realidad econdmica de los territorios forales, suponia una fraccién reducida si se compara con la
magnitud de los Presupuestos Generales del Estado, exigiendo, ademas, vencer una fuerte oposicién
politica. Puede afirmarse que la desgana en negociar un calculo ajustado del cupo ha sido casi una
constante histérica en la actuacién del gobierno central en Espafia.

Para finalizar este apartado, hay que sefalar dos precisiones importantes que conviene tener en
cuenta. La primera de ellas, constatar que desde sus origenes hasta 1978 el calculo del cupo se
efectud siempre por medio de ingresos, es decir, calculando para cada impuesto concertado lo que se
recaudaria por dicho impuesto en una regidn de riqueza equivalente al territorio foral y sumando
luego el cupo de todos los impuestos concertados a fin de obtener el cupo bruto total. En sequndo
lugar, del cupo bruto se practican una serie de descuentos, en teoria por gastos estatales que
asumen los territorios forales, que determinan un cupo neto, que es la cantidad que finalmente debe
transferirse de la Hacienda Foral a la central. En la practica, los descuentos practicados en el cupo
bruto se han practicado con total opacidad, de tal modo que el resultado final fuera la cantidad
acordada politicamente entre las autoridades forales y el gobierno central.

3. El Sistema Foral tras la Constitucion de 1978

Tras la transicion democratica y la aprobacién de la Constitucion de 1978, se produjo una renovacion
del Sistema Foral en un nuevo contexto politico, en el cual la descentralizacion del sector publico se
extendié a todas las regiones. Como a la vez que se reconocia el respeto a los derechos histéricos de
los territorios forales, se enunciaba el principio constitucional de igualdad de trato, en el sentido que
los distintos Estatutos de las Comunidades Auténomas no podian suponer privilegios econdmicos,
surge la necesidad de conciliar ambos principios en un contexto de federalismo asimétrico. Parece
aqui que la formula mas adecuada para acomodar el Sistema Foral al esquema descentralizador de la
Constituciéon de 1978 es el considerar al Concierto Econdmico del Pais Vasco y el Convenio de Navarra
como dos sistemas de financiacién descentralizada cualitativamente diferentes del sistema comun,
en el sentido de que permiten un grado mayor de autonomia y corresponsabilidad fiscal (que es, en
esencia, lo que histéricamente habia supuesto la concertacién impositiva), pero que
cuantitativamente deberia arrojar resultados similares a los que se obtendrian mediante la aplicacién
del sistema de financiacidon comudn en regiones con nivel de renta equivalente a la de las forales (para
hacer asi efectivo el principio de que las diferencias entre los Estatutos de las regiones no supongan
privilegios econémicos).

Surge asf la posible duda acerca de si el Sistema Foral debe mantenerse inalterado y esencialmente
idéntico a lo que histéricamente habia venido siendo, o si debe ser reformado, ajustado y, en su caso,
corregido, para adaptarlo a los principios descentralizadores de la Constitucién. La respuesta a la
pregunta anterior parece bastante clara, tanto a partir de la aplicacién de la teoria del federalismo
fiscal como a la luz de la interpretacion hecha por el Tribunal Constitucional. En la Sentencia 76/1988
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del Tribunal Constitucional, de 26 de abril, a propdsito del recurso de inconstitucionalidad presentado
contra la Ley de Territorios Histéricos, el Tribunal Constitucional procede, en primer lugar, a examinar
el significado de la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién y las consecuencias que de ella se
derivan.

La doctrina del Tribunal Constitucional es clara a este respecto y, tras precisar en su Fundamento
Juridico 29, que «es obvio que esos regimenes forales surgieron o cobraron vigencia en contextos muy
distintos del que representa la actual Constitucion, los principios que proclama y la organizacion
territorial que introduce», por lo cual, en su Fundamento Juridico 32 expone que:

la actualizacidn que se prevé resulta consecuencia obligada del mismo caracter de norma
suprema de la Constitucion. Y ello al menos desde dos perspectivas.

Primeramente, desde la necesaria adaptacién a los mandatos constitucionales de esos
derechos histéricos que se amparan y respetan. El caracter de norma suprema de la
Constitucién, a la que estan sujetos todos los poderes del Estado (art. 9) y que resulta del
gjercicio del poder constitucional del pueblo espafiol, titular de la soberania nacional y del que
emanan todos los poderes del Estado (art. 1.2 CE) imposibilita el mantenimiento de situaciones
juridicas (aln con una probada tradicién) que resulten incompatibles con los mandatos y
principios constitucionales. La Constitucidn no es el resultado de un pacto entre instancias
territoriales histdricas que conserven unos derechos anteriores a la Constitucion y superiores a
ellas, sino una norma de poder constituyente que se impone con fuerza vinculante general en
su ambito, sin que queden fuera de ella situaciones «histéricas» anteriores. En este sentido y
desde luego, la actualizacidn de los derechos histdricos supone la supresién o no
reconocimiento de aquellos que contradigan los principios constitucionales.

En segundo lugar, ha de destacarse que la Constitucién da lugar a la formacidn de una nueva
estructura territorial del Estado, basada en unas entidades anteriormente inexistentes: las
Comunidades Auténomas [...]. Esta nueva realidad no puede por menos de suponer una
inevitable incidencia en situaciones juridicas preexistentes: tanto en las competencias de las
Instituciones centrales del Estado como (en lo que aqui importa) en las de otras entidades
territoriales, los territorios forales cuyos «derechos histéricos» habran de acomodarse y
adaptarse en nuevo orden territorial. La actualizacién, por tanto, y como la Constitucion
dispone, ha de llevarse a cabo también en el marco de los Estatutos de Autonomia y ello puede
suponer (contrariamente a lo sefialado por los recurrentes) que determinados derechos
histéricos incompatibles con el hecho autonémico deban suprimirse, o que deban atribuirse a
unos nuevos sujetos, las Comunidades Auténomas, aquellos que resulten imprescindibles para

su misma configuracion o funcionamiento’.

Por tanto, resulta evidente que la aplicacion del Sistema Foral no puede basarse en el mantenimiento
de las reglas de los Conciertos Econédmicos anteriores a la Constitucién, sino que debe renovarse en el
marco de los nuevos principios constitucionales.

Un examen detallado de cémo ha evolucionado el Sistema Foral en la etapa posconstitucional revela
importantes cambios y adaptaciones. Por citar solamente las principales, habria que sefialar las
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siguientes:

1) La forma de aprobacidén, que actualmente se hace mediante ley de articulo Unico, de modo que el
acuerdo politico alcanzado entre los respectivos gobiernos debe ser aceptado o rechazado en bloque,
lo cual excluye la posibilidad de enmienda por parte de las Cortes Generales. Anteriormente, el
Concierto se regulaba por decreto o en algun articulo de la Ley de Presupuestos.

2) En el caso del Pais Vasco, el titular del Concierto ha pasado a ser la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y no las Diputaciones Forales.

3) Ha cambiado la metodologia de calculo del cupo, que actualmente se realiza aplicando un indice
de imputacién (aproximadamente, segun renta relativa) sobre las cargas no asumidas, que se
obtienen deduciendo del total de gastos de los Presupuestos Generales del Estado una serie de

deducciones, principalmente por cargas asumidas”. Por lo tanto, de una metodologia via ingresos
(pagar via el cupo una cantidad equivalente a la recaudacién por impuestos concertados menos
deducciones) se ha pasado a una metodologia via gastos (cupo equivalente a financiar una fracciéon
del gasto estatal menos deducciones). Hay, por tanto, un cupo Unico y no uno por cada impuesto
concertado

4) Histéricamente, ha habido siempre impuestos concertados, recaudados por la Hacienda Foral, e
impuestos no concertados, que recaudaba la Hacienda central en todo el territorio, incluido el foral.
Sin embargo, desde 1997, y tras la concertacién de los impuestos especiales, todos los impuestos que

integran el sistema fiscal espafiol han pasado a estar concertados®.

5) Desde 2002, la vigencia del Concierto es indefinida, mientras que los conciertos anteriores se

acordaban por plazos de diez, veinte o veinticinco afios®. Como hay una previsién de prérroga de los
cupos en caso de discrepancia, el Gobierno foral puede esperar el momento politico propicio para
efectuar una renegociacién favorable.

En suma, el Sistema Foral posterior a la Constitucion de 1978 ha supuesto una ampliacién de la
capacidad fiscal y la autonomia tributaria de los territorios forales al llevar al maximo el ambito de los
impuestos concertados y mejorar la capacidad negociadora del Gobierno foral (ley de articulo Unico,
vigencia indefinida). Esta reforma y actualizacién del sistema foral se ha llevado a cabo siempre en el
sentido de ampliar sus limites. Como muestra adicional, tras la reforma del concierto impositivo
llevada a cabo en 1997, se redujeron considerablemente los principios de coordinacion fiscal que

limitaban las decisiones tributarias de la Hacienda foral’. Desde entonces, respetando el principio de
que la presidn fiscal efectiva global sea equivalente a la del territorio comun, la Hacienda Foral puede
decidir cual es el patrdn distributivo dentro de su territorio.

4. ¢Es un privilegio econdmico el Sistema Foral?

Hemos comprobado cémo el concierto impositivo, que es un ingrediente esencial del Sistema Foral,
implica un sistema de financiacién cualitativamente distinto respecto a las Comunidades Auténomas
de régimen comun, suponiendo un mayor grado de autonomia y corresponsabilidad fiscal. Este rasgo
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del Sistema Foral ha estado presente a lo largo de toda su historia, si bien en menor medida que el
que ha alcanzado desde 1997 (afio de la concertacién de los impuestos especiales y de la relajacién
de los principios de coordinacién fiscal). Podemos admitir, por tanto, que esta diferencia cualitativa en
el modo de financiacion estd justificada por el amparo a los derechos histdricos de los territorios
forales.

Ahora bien, en el actual marco constitucional, dicho amparo debe hacerse compatible con el respeto
a los principios constitucionales que rigen la descentralizacion hacia las Comunidades Auténomas vy,
en concreto, con la ausencia de privilegios econdmicos regionales derivados de los distintos Estatutos
de Autonomia. En esencia, la ausencia de privilegios econdémicos derivados del especial régimen
econdmico y fiscal contenido en los Estatutos de las Comunidades Forales puede comprobarse de dos
maneras. En primer lugar, observando si los contribuyentes de los territorios forales pagan un nivel
de impuestos equivalente al que pagarian en territorio comudn. De no ser asi, podria deberse a un uso
sistematico de la autonomia tributaria que concede el concierto impositivo para otorgar rebajas
impositivas a los contribuyentes forales, creando una especie de paraiso fiscal dentro del territorio
nacional. Resulta inmediato asociar este asunto al cumplimiento del principio de coordinacién fiscal
que exige que la presion fiscal efectiva global sea equivalente a la del territorio comdn. Dicha
comprobacién exige, por un lado, clarificar qué se entiende por «equivalente» y, de otro, comprobar
gue las actuaciones de rebaja impositiva de algunos impuestos por parte de la Hacienda Foral van
acompanadas de elevaciones de otros, de manera que la presidn fiscal global sea equivalente.
Analizada la jurisprudencia sobre este punto, se observa una ambigledad de fondo, debido a que en
ninguna de las sentencias sobre la materia se aclara cémo debe medirse la presion fiscal efectiva

globals. Suele argumentarse que la rebaja de un determinado impuesto por la Hacienda Foral es un
uso legitimo de su autonomia fiscal (que de otro modo quedaria vacia de contenido) y que dicha
medida concreta no significa que la presidn fiscal efectiva global sea menor, porque el sistema fiscal
debe considerarse en su conjunto. Pero dicha visién de conjunto no ha llegado a abordarse.

Si el asunto se analiza desde el punto de vista econémico’, pese a las rebajas fiscales en la mayoria
de impuestos que se observan en el territorio foral, su presion fiscal es similar a la del territorio

comin'®. Esa aparente paradoja se debe a que la mayor riqueza per capita del Pais Vasco (en 2016,
su PIB per capita era el 132,7% de la media de Espafa) permite que, con un sistema fiscal progresivo,
pese a las rebajas fiscales, la ratio de ingresos tributarios/PIB sea basicamente similar.

En segundo lugar, los privilegios econémicos podrian provenir del hecho de que, pagando los mismos
impuestos, los territorios forales gozaran de un mayor nivel de servicios publicos. Este privilegio
econdmico es el que parece derivarse mas claramente del vigente Sistema Foral, puesto que al
permitir quedarse a los territorios forales el fruto de la progresividad impositiva, unido a su mayor
nivel de renta, les permite gozar de un nivel mas elevado de los servicios publicos de titularidad
autondémica, como la educacién, la sanidad, los servicios sociales o las infraestructuras

autonémicas!!. Para evitar esto, el cupo a satisfacer a la Hacienda central deberia calcularse de tal
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forma que los recursos impositivos netos que quedasen en manos de la Hacienda Foral (recaudacion
total por impuestos concertados, netos del pago del cupo y otros flujos financieros entre gobiernos)
fueran equivalentes a los que obtendria una Comunidad de régimen comun con el mismo nivel de

renta'?. Dicho en otros términos, el pago por los bienes y servicios publicos de titularidad autonomica
de los residentes en territorio foral se haria a través de los impuestos concertados retenidos por la
Hacienda Foral, y el pago por los bienes y servicios publicos nacionales y la contribucién a la
solidaridad se corresponderian con el pago del cupo y otros flujos financieros.

Planteado el problema en estos términos, la comprobacion de si el régimen foral supone un privilegio
econdmico se concreta en medir los recursos que proporciona a las Comunidades Auténomas forales
comparados con lo que recibirian si, a igualdad competencial, el régimen comun de financiacion se
aplicara en Comunidades Autdnomas de renta equivalente. Debido a una serie de defectos técnicos
en el calculo del cupo, principalmente la sobrevaloracién sistematica de las cargas asumidas que se
restan para el célculo del cupo, la forma de deduccién del déficit y las deficiencias del ajuste por

IVA13, el resultado final es un nivel de recursos per capita mucho mayor para financiar los servicios de
titularidad autondmica. Puede apreciarse aqui que se repite de nuevo una constante histérica, como
es la opacidad y falta de justificacién de las deducciones del cupo, constatable especialmente en la
deduccién por cargas asumidas, en la que se ofrece una cantidad global sin ninguna justificaciéon que
permita conocer a qué competencias se refiere y cual es el importe deducido por cada una de ellas.
Lo mismo cabria decir respecto al ajuste por IVA, cuyos parametros no tienen justificacion econdmica.

El resultado de todo lo anterior es un nivel de recursos per capita que, en el periodo mas reciente, es
practicamente el doble que el que tienen regiones de régimen comun de niveles competenciales y de
renta equivalentes, tal como puede apreciarse en el siguiente Cuadro nim. 1.

Cuadro num. 1: Recursos per capita del sistema de financiacion autonémica (2007-2011)
(en euros)

- lzo07 2008 2009 2010 2011 |
2758 2408 2078 2262 2474

Pais Vasco 4895 4876 4885 4877 4500

Lindice() [y 202 235 216 198

(*) Recursos per capita del Pais Vasco/Recursos per capita de las Comunidades Auténomas de régimen comun

Fuente: Ignacio Zubiri, «Un andlisis del Sistema Foral de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y sus ventajas durante la crisis»,
Papeles de Economia Espafiola, nim. 143 (febrero de 2015), pp. 205-224 (pp. 207-210).

5. Conclusiones

Como hemos visto, el Sistema Foral de financiacién supone un caso de federalismo asimétrico de iure,
que no es frecuente en los paises federales. Su mantenimiento tras la Constitucién de 1978 se debe
al reconocimiento que la Disposicion Adicional Primera hace de los derechos histéricos, pero ya
hemos visto que esto no debe entenderse en el sentido de que hay que mantener inalterados los
rasgos del sistema fiscal preconstitucional. Por el contrario, los derechos histéricos deben ser
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suprimidos o no reconocidos en caso de que contradigan otros principios constitucionales, segun
sefala el Tribunal Constitucional en su Sentencia 76/1988.

En el proceso de adaptacion del Sistema Foral al nuevo marco descentralizador del sector publico
espafol, se han llevado a cabo adaptaciones y cambios importantes de sus rasgos anteriores. Asi, se
ha ampliado el concierto impositivo hasta englobar todos los impuestos del cuadro fiscal, se ha
cambiado su institucionalidad hacia leyes de articulo Unico y vigencia indefinida, y se ha revisado la
metodologia de fijacién del cupo. Puede apreciarse que todas estas modificaciones van en la linea de
aumentar la autonomia foral y el ambito del concierto, debido seguramente a la mayor eficacia
negociadora que ha sabido desplegar el Gobierno foral en comparacién con el Gobierno central.

Tenemos asi como resultado que el Sistema Foral es un sistema de financiaciéon descentralizada
singular, que proporciona un grado de autonomia y corresponsabilidad fiscal mucho mas alto que el
sistema comun, perfilando un sistema cualitativamente distinto, que permite graduar el reparto de la
carga fiscal y el patrén distributivo dentro de su territorio. Sin embargo, es muy dudoso que, en su
forma actual, el Sistema Foral sea compatible con el respeto al principio constitucional de que las
diferencias en los Estatutos de Autonomia no se traduzcan en privilegios econdmicos entre regiones.
Algunos rasgos del Sistema Foral, en concreto la sobrevaloracion (y la opacidad) en el calculo de las
cargas asumidas y el calculo del ajuste por IVA, hacen que los recursos per capita del Sistema Foral
aplicado en el Pais Vasco sean practicamente el doble de los que dispone una Comunidad Auténoma
de régimen comun con un nivel de renta equivalente. A este respecto, es muy revelador que los
trabajos académicos que se han ocupado del tema hayan arrojado, con ligeras variantes en los datos,

un resultado en esta linea'* y no haya ninguna estimacién empirica que obtenga el signo contrario.

Dicho en otros términos, los contribuyentes de los territorios forales, que tienen un nivel de renta muy
elevado en relacién con la media espafiola (con los Ultimos datos del Instituto Nacional de Estadistica
de 2016, el Pais Vasco es la segunda comunidad en nivel de renta per capita y Navarra la tercera, con
un PIB per capita superior en un 32,7% y un 24,4%, respectivamente, a la media espafiola), pagan
unos impuestos que se quedan casi en su totalidad en manos de la Hacienda Foral, lo cual permite un
nivel de servicios publicos autondmicos muy superior al de las regiones de régimen comun. Siendo
regiones con un alto nivel de renta, se quedan con los beneficios de la progresividad y apenas
participan de los flujos redistributivos interregionales.

El resultado anterior no se debe a ningln defecto intrinseco del Sistema Foral, sino a que una serie de
parametros utilizados para la determinacién del cupo y el ajuste por IVA son deficientes y deben ser
corregidos. Aungue en el terreno politico sea dificil conseguir este objetivo, de no hacerse, el Sistema
Foral sequira constituyendo un motivo para que las Comunidades Autdnomas de régimen comudn con
alto nivel de renta se sientan maltratadas en términos de financiacién.

Carlos Monasterio Escudero es catedratico de Hacienda Publica en la Universidad de Oviedo. Su
ultimo libro es El laberinto de la hacienda autonémica (Madrid, Civitas, 2010).
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