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En este trabajo se estudian las caracteristicas de los siste-
mas forales y se compara la capacidad financiera a que dan
lugar con la que tienen las CC.AA, de régimen comun. El
marco de referencia basico, aunque no exclusivo, es el
sistema foral vigente en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco (CAPV) y los resultados del quinquenio 1987-1991.

Tras argumentar que la justificacion de los sistemas fora-
les estd, no en razones econdmicas, sino histéricas y poli-
ticas, el trabajo comienza analizando la fiscalidad en los
Territorios Forales. Hecho este anilisis, pasa a ocuparse
de los flujos financieros entre el Estado y los Territorios
Forales, donde hace especial hincapié en el cupo, como el
mas importante de los flujos de transferencias.

En cuanto a la capacidad financiera, el trabajo pone de
manifiesto que los sistemas forales producen una capaci-
dad financiera bastante mds elevada que la alcanzable con
el sistema comun,

Finalmente se establece que si bien la generalizacion de un
sistema foral como el de la CAPV producirfa ganancias a
todas las CC.AA, (excepto Extremadura y Andalucia) es
inviable desde un punto de vista financiero porque redu-
ciria sustancialmente los recursos del Gobierno central.
Al afiadir la restriccion de factibilidad financiera, la gene-
ralizacion del sistema foral beneficiaria sélo a Madrid,
Cataluia, Valencia y, en menor medida, Aragon.
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Un andlisis metodoldgico y empinco del sistema de cupo
l. Introduccion

La descentralizacion del sector publico espafiol ha dado
lugar a dos modelos diferenciados de financiacién de las
Comunidades Auténomas (CC.AA.) denominados, respecti-
vamente, régimen foral y régimen comin de financiacién
autondmica. El primero de ellos se aplica a las CC.AA. del

Pais Vasco y Navarra y el segundo a las |5 CC.AA. restan-
tes.

En el régimen comun el disefio y recaudacién de los impues-
tos bésicos del sistema fiscal corresponde al Gobierno cen-
tral. Este, a su vez, transfiere una parte de lo recaudado a
las gobiernos de las CC.AA. para que estas financien las
competencias de gasto que les han sido asignadas en sus
Estatutos de Autonomia. El caso de las CC.AA. de régimen
foral es exactamente el opuesto. Son ellas quienes (dentro
de unas restricciones armonizadoras) disefian y recaudan
los impuestos. De lo recaudado, transfieren una parte al
Gobierno central para que este financie los gastos que no
han sido asignados a las Comunidades Forales en sus Esta-
tutos de Autonomia y contintian siendo, por tanto, ejercidas
por el Gobierno central'.

Muchas CC.AA. de régimen comin —fundamentalmente las
mas ricas— consideran que el Régimen Foral es un privilegio
que garantiza una autonomia fiscal y, a igualdad de presiones
fiscales, una cantidad de recursos propios mayor que la pro-
porcionada por el sistema comun. En base a esto estarian
dispuestas a soportar el coste de la corresponsabilizacion?
implicita en el sistema Foral a cambio de gestionar una parte
importante (o todo) el sistema fiscal en sus respectivas
jurisdicciones.

! En términos estrictos las transferencias que realiza el Pais Vasco y
Navarra al Gobierno central incluye, ademas del coste de los servicios
prestados por el Gobierno central en el Pais Vasco, una aportacion para
financiar parte de la redistribucién entre CC.AA. que realiza el Gobierno
central.

2 La correponsabilizacién es la asuncién de la obligacion de recaudar los
ingresos necesarios para financiar el gasto. De esta forma el Gobierno se
hace cargo no sélo de la “buena imagen” que da gastar, sino también de
la “mala imagen” que da recaudar.
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Las CC.AA. de régimen foral, por su parte, argumentan que
el alcance de los supuestos privilegios es mucho mis limi-
tado y que, en ultima instancia, la existencia de regimenes
forales, mas alld de lo meramente econdmico, involucra
consideraciones politicas e histéricas. En el dmbito estricta-
mente econdémico se sefiala, por ejemplo, que el sistema
foral conlleva un riesgo recaudatorio y unos costes de ges-
tién mayores que el sistema comun. De esta forma, incluso
si el régimen foral es ventajoso financieramente en épocas
de expansion, es factible que en una recesion sea desfavora-
ble. Més alin, para valorar los recursos publicos destinados
a cada CC.AA. es necesaria una vision global que incluya no
solo el gasto autonémico sino también el del Gobierno cen-
tral. Es posible que, por ejemplo, de existir desigualdades
financieras entre CC.AA., el Estado pueda estar compen-
sdndolas a través de su politica de gasto en competencias no
asumidas en general, y a través de su politica de inversiones
en particular.

El objeto de este trabajo es estudiar las caracteristicas de
los sistemas forales, las posibles ganancias de capacidad que
generan, y la viabilidad de su generalizacién a todas las
CC.AA. El marco de referencia basico, aunque no exclusivo,
sera el sistema foral vigente en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco (CAPV) y los resultados del quinquenio |1987-
1991. La estructura del trabajo es como sigue. En primer
lugar describiremos y analizaremos en cierto detalle el sis-
tema foral de la CAPV, y seialaremos los rasgos diferencia-
les con el sistema foral de Navarra (seccion 2). A continua-
cion (secciones 3 y 4) estudiaremos los flujos financieros
entre la CAPV y el Estado y compararemos los datos fisca-
les basicos: presion fiscal global e individual, eficacia en la
gestion, etc. En la seccién 5 compararemos la capacidad
financiera y los niveles de gasto de los Territorios Forales
con los de las CC.AA. de régimen comun. Finalmente nos
ocuparemos de la posibilidad e implicaciones de extender el
sistema foral a todas las CC.AA. (seccion 6). El trabajo con-
cluye con un resumen de los resultados mds significativos
(seccion 7).
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2. El sistema foral de financiacion de la CAPV

En esta seccion describiremos en detalle el sistema de finan-
ciacion de la CAPV y, posteriormente, lo compararemos
con el vigente en Navarra. Dado que estos sistemas se sus-
tentan en una tradicién histérica, el punto de partida sera
revisar someramente esta tradicion.

2.| Antecedentes Historicos

La existencia de dos sistemas diferentes de financiacion de
las CC.AA. esti basada, no en razones econémicas, sino en
el deseo politico de reestablecer unas situaciones diferencia-
les de las que en el pasado habian gozado las provincias vas-
cas y Navarra®, En efecto, historicamente los Territorios que
se iban incorporando a la Corona de Castilla establecian
relaciones financieras particulares con la Corona. A partir
del siglo XVIII, sin embargo, los tnicos Territorios que goza-
ron de relaciones contributivas privilegiadas fueron Alava,
Guiptzcoa, Vizcaya y Navarra. Cada una de estas provincias
establecié un sistema particular de relaciones financieras*
que, aunque con variaciones en el tiempo tanto en sus deta-
lles concretos como en el grado de “privilegio™, pervivié
hasta mediados del siglo XIX. Es en esta época, en 1877,
cuando surge el primer Concierto Econémico entendido
como una relacién entre el Estado y la globalidad de lo que
hoy es la CAPV. En este concierto, siguiendo la tradicion his-
torica previa, se sigue asignando a la Diputacién de cada una

¥ Los principios econdmicos convencionales de eficiencia y equidad
implicarian una uniformidad de sistemas de financiaciéon y de techos
competenciales entre CC.AA. Si es, o no, legitimo que haya diferencias
en los techos competenciales y los sistemas de financiacion de las
CC.AA. en base en razones historicas y politicas es una cuestion que
excede del proposito de este trabajo.

4 Alava, Guiptizcoa y Vizcaya (y Navarra) nunca constituyeron una unidad
de tal forma que sus relaciones con el gobierno central siempre fueron
independientes entre si y diferentes (véase, por ejemplo, Bilbao (1991))

5 En la historia, las situaciones diferenciales de los Territorios forales han
sido motivo frecuente de tension entre un un Estado centralista que
deseaba eliminarlas y unas provincias que deseaban mantenerlas y, en lo
posible, aumentarlas (véase, Bilbao (1991) y Fernindez de Pinedo (1991).
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de las tres provincias la gestion de los impuestos en su
ambito territorial. Al mismo tiempo, se establece un pago
global que el Pais Vasco (PV) debera realizar al Estado, el
precedente del cupo actual. Posteriormente se firmaron
otros conciertos en 1887, 1893, 1900 y 1925. En 1937, en
plena guerra civil, se abolen los privilegios forales de Vizcaya
y Guiptzcoa. Alava, sin embargo, mantuvo su régimen de
concertacién foral hasta 1979. Navarra, por su parte, siem-
pre mantuvo su régimen separado de concertacién con el
Estado y, al igual que Alava, lo conservo tras la guerra civil.

El disefio del Estado de las autonomias comenzado en la
Constitucion de 1978 reconoce la situacion diferencial que
historicamente han tenido las provincias vascas y Navarra.
Retomando el espiritu que inspird al sistema de Concierto
Econémico para el PV y Navarra desde finales del siglo XIX,
establece entonces un régimen especial de relaciones finan-
cieras, el sistema foral de financiacién, aplicable exclusiva-
mente a estas CC.AA,

2.2. El marco institucional del Sistema de Financiacién de
la CAPV

El marco institucional de la administracion de la CAPV y de
sus relaciones financieras con el Estado estd resumido en la
Figura I.

El Pais Vasco accedio a la Autonomia por el articulo 151 de
la Constitucion. El Estatuto de Autonomia de la CAPY, apro-
bado en 1979, delimita las competencias de gasto e ingreso
que se le transfieren y regula las relaciones financieras entre
la CAPY y el Estado central.

El Estatuto disefia un sistema de descentralizacién en el que
las competencias de gasto se transfieren a la CAPV sin pre-
cisar totalmente qué parte de estas competencias deben ser
asumidas por el Gobierno de la CAPYV, el Gobierno Vasco
(GOVA), y cuiles por los gobiernos de sus Territorios His-
toricos (TH), las Diputaciones Forales de Alava, Vizcaya y
Guipuzcoa. En lado del ingresos, el Estatuto transfiere la
parte fundamental del ingreso a los TH. Al GOVA, por su
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Figura |

ESQUEMA INSTITUCIONAL DEL PAIS VASCO Y SUS RELACIONES
CON EL ESTADO

ESTADO

M Gastos Ingresos L

Transferidos | No Trans. | No Trans. | Transferidos
A

Cupo )
EA (EACE) CE
(1979) (1981)

LTH
(1983 ;
S Gobierno Vasco
A Aportaciones
(LTH)
LTH
Territorios Histéricos
Alava Vizcaya Guipuzcoa
A A

parte, le reserva, al igual que a los demas gobiernos de

comunidades auténomas, la potestad de establecer los

impuestos propios y recargos previstos por la LOFCA. Al
mismo tiempo, el Estatuto establece que las Diputaciones
deberan transferir al GOVA parte de lo que recauden, las
denominadas aportaciones, para que éste pueda financiar
sus competencias de gasto. El Estatuto no delimita, sin
embargo, la cuantia de la aportacién de cada TH.

Por otro lado, a diferencia de lo que ocurre en las CC.AA.
de régimen comun, el Estatuto de autonomia establece que
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las relaciones financieras entre el Estado y el Pais Vasco se
regiran mediante el sistema tradicional de Concierto Eco-
némico. El Estatuto delimita los elementos basicos del sis-
tema de Concierto, aunque su desarrollo se deja para una
ley posterior. De forma mas precisa, el estatuto se limita a
sefalar que:

a) Se transfiere al Pais Vasco el disefio, gestion y control del
sistema fiscal en el Pais Vasco, con la excepcién de la renta
de aduanas y los monopolios fiscales. La libertad de disefio
se supedita, sin embargo, al cumplimiento de los principios
de cooperacion con el Estado y armonizacion con el sistema
tributario establecido por el gobierno central en su dmbito
de jurisdiccion. A este ambito se le denomina genérica-
mente Territorio Comun (TC), en contraposicién al Pais

Vasco y Navarra a los que se denomina Territorios Forales
(TF).

Es importante resaltar que, a diferencia de lo que ocurre
con el gasto donde se produce una asignacién genérica a la
CAPYV, el Estatuto de Autonomia asigna el disefio, gestién y
control del sistema fiscal a cada una de las Diputaciones de
los Territorios Histéricos. Esto no es sino el reflejo de una
tradicion histérica de autonomia de cada uno de los Terri-
torios que hasta el siglo XX nunca conformaron una unidad

y en todo momento gozaron de fueros individualizados y
diferentes.

b) El Estado renuncia a la mayor parte de los ingresos fisca-
les en favor de la CAPV. No obstante, continua realizando
en la CAPV gastos correspondientes a aquellas competen-
cias que no han sido transferidas. A estos gastos se les
denomina Cargas no Asumidas (CNA) por la CAPV. Dada
esta situacion, el estatuto prevé que cada afio la CAPV
aporte una cantidad al Estado como contraprestacion por
estas CNA, entre las que se incluyen la aportacion de la
CAPYV a la solidaridad entre regiones. Esta aportacion es el
denominado Cupo.

Las relaciones financieras entre el Estado y la CAPV esbo-
zadas en el Estatuto se desarrollan en la Ley del Concierto
Econoémico, aprobada en 1981. Esta ley regula los principios
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por los que se regird el concierto econémico entre la
CAPV vy el Estado hasta el afio 2001, afio en el que se pro-
ducira la revisién del concierto vigente. En lo esencial el
concierto econémico:

a) Delimita las normas de coordinacién y armonizacién
entre los sistemas fiscales de cada uno de los Territorios
Histéricos® y el aplicado en Territorio Comun. Esto es,
quien debe tributar a cada administracién y por cuinto, los
principios de intercambio de informacién, y el grado de
autonomia normativa para cada una de las figuras impositi-
vas que pasan a ser responsabilidad de las Diputaciones.

b) Establece la metodologia para el cilculo del primer cupo,
y prevé la aprobacion de leyes quinquenales de cupo en las
que, respetando o modificando la metodologia propuesta
para el primer cupo, se determine la cuantia del mismo para
cada quinquenio’. Las Leyes de Cupo son elaboradas en el
seno de la Comision Mixta del Cupo, formada por un repre-
sentante de cada Diputacion, tres del Gobierno Vasco y seis
de la administracion del Estado.

El Estatuto de Autonomia y la ley del concierto econémico
ordenan las relaciones ingreso/gasto entre la CAPV y el
Estado. Sin embargo, implican un disefio institucional incom-
pleto dentro de la CAPV. En efecto, el Estatuto y la Ley del
Concierto asignan capacidad de gasto a la CAPV sin especi-
ficar cudles de estas competencias pertenecen al Gobierno
Vasco y cuidles a las Diputaciones. Al mismo tiempo, trans-
fieren lo esencial de la capacidad de ingreso a las Diputacio-
nes preveyendo que éstas deberan realizar unas aportacio-
nes al Gobierno Vasco. Sin embargo no delimitan ni cuanto
deben aportar las Diputaciones ni cémo se debe distribuir
esta aportacion global entre las tres Diputaciones. Estas
ambigiiedades hacen necesaria una Ley que ordene las rela-

é Los sistemas fiscales aplicados en cada Territorio no tienen que ser, ni
de hecho lo han sido en la practica, iguales (véase seccion 3.2 para
detalles adicionales)

7 Como veremos, aunque el concierto preveia la aprobacion inmediata de
una ley de cupo, debido a los retrasos y desacuerdos surgidos, la primera
ley quinquenal del cupo no se elaboré hasta 1988. En el intermedio, con
frecuentes desacuerdos, se siguio aplicando la metodologia provisional.
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ciones financieras dentro de la CAPV. Esto es, que divida las
competencias de gasto entre el Gobierno de la Comunidad
y los de sus Territorios Histéricos, y que determine la
forma y cuantia de las aportaciones de los Territorios al
gobierno de la CAPV. Esta ley es la Ley de Territorios His-
téricos(LTH)® aprobada en 1983. La LTH establece dos
tipos de ordenaciones:

a) En el lado del gasto delimita cudles son las competencias
de cada uno de lo niveles de gobierno de la CAPYV. Es decir,
cudles son las competencias del gobierno de la CAPV (el
Gobierno Vasco) y de los gobiernos de sus TH (las Diputa-
ciones Forales).

b) En el lado del ingreso, se establecen los principios meto-
dolégicos para determinar cuanto deben aportar global-
mente las Diputaciones al Gobierno Vasco?, y, cémo se
reparte esta aportacion global entre las Diputaciones'?. La
aplicacion concreta de esta metodologia la realiza anual-
mente el Consejo Vasco de Finanzas Publicas, formado por
un representante de cada Diputacién y tres del Gobierno
Vasco.

2.3. La Autonomia Fiscal de la CAPY

La autonomia fiscal de la CAPV esta regulada por el Con-
cierto Econémico que, como ya se ha sefialado, tiene vigen-
cia hasta el afio 2001. El Concierto Econémico reserva para
el Estado en el dmbito de la CAPV la regulacion y gestion de

8 Estrictamente hablando, la Ley se denomina Ley de Relaciones entre la
Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma y los Organos
Forales de sus Territorios Histéricos.

% Basicamente se establece que los recursos disponibles de CAPY tras el
pago del cupo se distribuyan entre Diputaciones y Gobierno Vasco en
proporcion a la valoracion de sus respectivas competencias de gasto.
Para detalles adicionales véase Zubiri (1994).

1013 LTH establece que la aportacién anual de cada Territorio al
Gobierno Vasco debe realizarse en proporcion directa a su renta e
inversa a su esfuerzo fiscal. El porcentaje del gasto del Gobierno Vasco
que financia cada diputacién es el denominado coeficiente de aportacion.
A modo orientativo se puede senalar que, por ejemplo, en 1993 Alava
aportaba el 15,18% de los gastos del Gobierno Vasco, Vizcaya el 52,88% y
Guiplzcoa el 21,94%.
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la Renta de Aduanas, los Monopolios Fiscales, la imposicion
sobre alcoholes, y la tributacién de la Banca Oficial, los
Monopolios y las personas y empresas no residentes en
Espafa. Los restantes impuestos adquieren la denominacién
de concertados y su regulacion (sujeta a ciertos principios
de armonizacién), gestién, inspeccién y recaudacion pasa a
ser potestad de las Diputaciones Forales. Cada Diputacién
es responsable en su Territorio y puede establecer regula-
ciones y procedimientos de gestion diferentes a los del
resto de las Diputaciones''. En la practica, no obstante, las
diferencias fiscales entre Territorios no son demasiado
importantes (vedse la seccion 3.2).

La asignacion de la potestad tributaria a las Diputaciones
Forales plantea dos tipos problemas. Primero, determinar
en cada Territorio qué contribuyentes y por cuanto deben
tributar a las Diputaciones y cudles a la Administraciéon del
Estado. A esta cuestion se la denomina determinacion de
los puntos de conexién. Segundo, delimitar cual es la auto-
nomia normativa de cada uno de los Territorios. Es decir

hasta qué punto pueden ser diferentes los impuestos en la
CAPV yen TC.

2.3.1. Delimitacién de la Administracion Competente

Los puntos de conexion difieren entre impuestos. El Cuadro
| resume los rasgos basicos de la determinacion de los pun-
tos de conexion para los impuestos mds importantes.
Como muestra este Cuadro, en lo esencial, la CAPV se
queda con la mayor parte de las retenciones correspon-
dientes a rentas generadas en su ambito territorial. La
excepciones mas importantes son las correspondientes a
los no residentes en Espafia y los funcionarios del Estado. En
cuanto a las cuotas diferenciales, el criterio general en el
IRPF es el de residencia en la CAPV. Obviamente este
esquema implica que las retenciones deducidas por quien

' Esta autonomia entre Territorios ha creado ciertas disfuncionalidades
dentro de la CAPV debidas a la ausencia de una coordinacién y
cooperacion suficiente entre Diputaciones. Para paliar estos problemas
en 1989 se cred el Organo de Coordinacion Tributaria de Euskadi, cuya
funcion es impulsar la coordinacion entre las Diputaciones.



lgnacio Zubiri y Mercedes Vallejo

Cuadro |
SUJETOS PASIVOS Y OPERACIONES QUE TRIBUTAN EN LA CAPYV

I. IRPF
A) Retenciones del Trabajo. |Llas correspondientes a rentas generadas en la
CAPV excepto funcionarios Estado y extranjeros

B) Retenciones del Capital. | Intereses pagados en la CAPV o por Entes de la
Administracion Publica Vasca. Dividendos en
proporcion a la cifra relativa de negocios. Banca
Oficial, Monopolios y Extranjeros siempre al Estado,

C) Cuota Diferencial. Quienes residan mas de 183 dias al afio en la CAPYV
y no residentes en Espafia con condicion de Vasco.

2. Patrimonio. Quienes estén sujetos al IRPF

3.1. Sociedades. Empresas con velumen de operaciones inferior a

300 mill. de pts o mayor si operan exclusivamente
en CAPV. Resto en proporcion a la cifra relativa de
negocios que realicen en la CAPV, Banca Oficial,
Monopolios y Extranjeros siempre Estado

4.Sucesiones y Donaciones | Sucesiones: Causantes con residencia en la CAPY. Si
la residencia es inferior a |10 afios, tributa en la
CAPV pero con normativa Estado,

Donaciones: Inmuebles sitos en la CAPV y Resto

cuando el beneficiario resida habitualmente en la
CAPY

5.1IVA Empresas con volumen de operaciones inferior a
300 mill. de pts o mayor si operan exclusivamente
en el Pais Vasco. Resto en proporcion a la cifra
relativa de negocios que realicen en la CAPV.

6.Transmisiones y A]JD | Transmisiones: En Inmuebles si el hecho imponible
radica en la CAPV. Resto Residencia habitual o
domicilio fiscal.

AJD: Basicamente los realizados en la CAPY

7 Especiales
(Canon Teléfono, Bebidas | Consumo en la CAPYV
Refrescantes, Matriculacion)
8. Tasa de Juego Las devengadas en la CAPY

Fuente: Elaboracion a partir de la Ley de Conclerto Economico

reside en un Territorio no tienen por qué coincidir con las
que le han practicado en dicho Territorio ya que puede
haber obtenido renta en los demas TF o en TC'Z

En el Impuesto de Sociedades y el IVA el criterio general es
que tributan en exclusiva en la CAPV las empresas peque-
fias y las grandes que operan exclusivamente en la CAPV. El

12 Esta posibilidad resalta la importancia de que existan intercambios
fluidos de informacion a fin de reducir el fraude.
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resto tributan en la CAPV en la proporcion que sobre su
actividad total supone la cifra de negocios en la CAPV.

En Sucesiones la tributacién en la CAPV se liga a la residen-
cia habitual del causante y en Donaciones a la ubicacion de
los bienes en la CAPV. Por su parte, Transmisiones y A|D y
la Tasa de Juego se guian, en lo esencial, por el criterio de
territorialidad.

Desde una perspectiva global, el esquema de puntos de
conexién es el mas sencillo posible y, de hecho, en muchos
aspectos es equivalente a los criterios de tributacién que se
aplican entre paises. Cada Territorio grava la renta generada
(por residentes o no) en su Territorio y las rentas obtenidas
en el exterior por sus residentes concediendo en este caso
un crédito fiscal completo por los impuestos pagados en
otros Territorios. Esto, sin embargo, plantea al menos dos
tipos de problemas:

a) Los flujos de personas y rentas entre regiones de un pais
son mucho mds importantes y frecuentes que entre paises.
Por ello, parece natural que la recaudaciéon de cada regién
se asocie, no a la renta generada en la region, sino a la renta
de los residentes en la region. Es decir, que en Gltima ins-
tancia se dé primacia al criterio de residencia sobre el de
territorialidad.

b) El sistema introduce incentivos que no son siempre
deseables. El ejemplo mas claro esta en el tratamiento de las
retenciones. Cada Administracion se queda con las genera-
das en su Territorio (excepto las correspondientes a rentas
pagadas por otra Administracion) y con las que correspon-
den a rentas pagadas por ella misma (sueldos funcionarios,
intereses de la Deuda, etc). Esto introduce diversos incenti-
vos no deseables.

Por un lado, debilita los incentivos a intercambiar informa-
cién. Cada Administracion se queda con las retenciones que
practica. Por ello es en el interés de cualquiera de ellas
atraer rentas de residentes en el otro Territorio, ya que
ingresard las retenciones correspondientes a estas rentas y
posteriormente no las tendra que devolver. Al igual que
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ocurre en ambitos internacionales, una forma de lograr
atraer rentas de no residentes es garantizar una cierta opa-
cidad fiscal frente a la Administraciéon de residencia del
inversor. Si esto ocurre, 0 no, en la practica es una cuestion
a la que no podemos responder con la informacion disponi-
ble. En todo caso, es un incentivo que estd implicito en el
sistema.

Un segundo problema del sistema de distribucion de reten-
ciones es que incentiva a las Administraciones Forales a
emitir Deuda y otros activos por encima de sus necesidades
de financiacién. La razén es simple. Si un residente en la
CAPVY compra, digamos, Deuda del Estado, el 25% de reten-
cion correspondiente a los intereses lo ingresa la Adminis-
traciéon del Estado. La Administracion del Territorio Foral
correspondiente, por su parte, debe devolver esta reten-
cién y, consecuentemente, sélo obtiene como recaudacion
el tipo marginal al que estian gravados estos intereses menos
el 25% que tiene que devolver. Dada esta situacion, la Admi-
nistracion Foral saldria ganando si el residente en la CAPV
comprara Deuda emitida por la propia CAPV ya que, en ese
caso, su recaudacion serian todos los impuestos debidos en
los intereses porque la retencion también le pertenece.

El problema se agrava porque, en algunos casos, la recauda-
cién por intereses neta de la retencién es negativa. Esta
situacion se produce, por ejemplo, en el caso de las Institu-
ciones de inversion colectiva y los fondos de pensiones.
Generalmente estos fondos tienen una buena parte de sus
recursos invertidos en activos publicos. Entonces, las reten-
ciones correspondientes a los rendimientos de estos activos
perteneceran al Estado, pero si el fondo estd radicado en la
CAPV seran devueltas por la Administracion de la CAPV.
Ahora bien, como los fondos tributan por cuenta del
Impuesto de Sociedades a tipos minimos (el 0% o el 1%
segln el caso), la devolucién de unas retenciones del 25%
arrojara un saldo recaudatorio neto negativo para la CAPV.

Dada esta situacion es en el interés de las Administraciones
Forales emitir activos publicos, incluso si no son necesarios
desde la perspectivas de las necesidades de financiacién,
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para asi mantener el ahorro (y las retenciones correspon-
dientes) de los residentes en la CAPV y, en la medida de los
posible, atraer el ahorro de los no residentes'?. Un ejemplo
bien conocido donde estos incentivos operaron de forma
importante fue en la emisiéon de Pagarés Forales como
réplica a la emision de Pagarés del Tesoro por parte de la
Administracion del Estado.

La via para corregir los problemas a) y b) seria establecer un
sistema de compensacion de las retenciones. Esto es, en
principio cada Administraciéon seguiria practicando las reten-
ciones en su dmbito territorial, pero al final de cada ejercicio
se haria una compensacion entre Administraciones por las
retenciones practicadas por una Administracion, pero
devueltas por la otra. Esto, reestableceria la residencia como
criterio basico de tributacién y, al mismo tiempo, eliminaria
los desincentivos a no intercambiar informacién y expandir
en demasia la emision de activos financieros publicos.

2.3.2. Autonomia Normativa

La autonomia fiscal de los TH esta sujeta a dos tipos limita-
ciones. Unas de cardcter general y otras de caracter especi-
fico para cada impuesto.

Los criterios generales establecen que los sistemas tributa-
rios de los TH debe respetar el principio de solidaridad,
someterse a los Tratados o Convenios Internacionales fir-
mados por Espana y armonizarse, coordinarse y colaborar
con el del Estado. En lo esencial por armonizacién se
entiende que los TH deben respetar la uniformidad de algu-
nos elementos fiscales esenciales', y no establecer normas

I3 Obviamente, en teoria, en Territorio Comun existen los mismos
incentivos- expandir en exceso el endeudamiento publico. En la prictica,
sin embargo, los incentivos son menores en términos relativos ya que, en
tanto en la CAPV el problema afecta a todos los contribuyentes, en TC
solo afecta a una parte relativamente pequena de los contribuyentes.

14 Estos elementos son: aplicar la terminologia de la Ley General
Tributaria, aplicar las mismas retenciones en los impuestos sobre la renta
y sociedades, utilizar los mismos criterios de valoracion y definicion de
hecho imponible en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, aplicar la misma
tributacion a las operaciones bancarias, los mercados monetarios y a los
actos de constitucién, ampliacion, disminucion de capital, transformacion,
fusién y disolucion de sociedades.
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que impliquen competencia fiscal desleal con el Estado. En
particular esto ultimo implica que, segin el Concierto, no
pueden concederse amnistias ni otros privilegios fiscales,
deben adoptarse las mismas medidas de caracter excepcio-
nal y coyuntural que adopte el Estado, no pueden dictarse
normas que distorsionen el libre movimiento de capitales y
personas y no puede resultar en la CAPV una presion fiscal
inferior a la de TC. Basicamente, por tanto, las normas
generales de armonizacion tratan de garantizar que no hay
una competencia fiscal desleal por parte de la CAPV espe-
cialmente en lo relativo a la tributacién de las rentas empre-
sariales y del capital.

Los criterios especificos por impuestos estan resumidos en
el cuadro 2, donde se recoge la autonomia que tienen las
Diputaciones Forales de la CAFV a la hora de disefiar su sis-
tema fiscal.

Seglin se sigue de este cuadro, en lo esencial las Diputacio-
nes tienen autonomia considerable en el Impuesto de Socie-
dades aplicable a las empresas que tributan exclusivamente
en la CAPY, en Sucesiones y Donaciones y en Transmisiones
Patrimoniales. En el IRPF su autonomia es bastante limitada
y en el impuesto sobre el Patrimonio y el IVA bésicamente
nula. En la practica, sin embargo, como veremos mas ade-
lante, con la excepcién del impuesto sobre Sucesiones,
incluso en aquellos impuesto donde en teoria la autonomia
es mas amplia, las Diputaciones no han hecho demasiadas
modificaciones en relaciéon a la normativa vigente en Terri-
torio Comun.

Es necesario sefalar que todos los impuestos estan sujetos
a las limitaciones generales sefialadas anteriormente. En par-
ticular no implicar privilegios fiscales ni dar lugar a una pre-
sion fiscal inferior a la vigente en Territorio Comun. El
intento de conciliar estos principios con la Autonomia con-
cedida en determinados impuestos es, cuando menos, sor-
prendente. En el caso del impuesto de Sociedades, por
ejemplo, parece dificil reconciliar la autonomia con la no
discriminacién. Si, por ejemplo, las Diputaciones deciden,
como de hecho lo han hecho, permitir una actualizacion de
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balances o dar exenciones fiscales a determinadas empresas
isignifica que estdn ejercitando la autonomia o concediendo
privilegios fiscales?. La logica sugiere que ambas. Pero es
que, en realidad este problema surge con cualquier modifi-
cacion del Impuesto de Sociedades que se aplique en la
CAPV y que no consista en aumentar la carga fiscal sobre
las empresas que operan exclusivamente en la CAPV.

Mas aln, este conflicto no es exclusivo del Impuesto de
Sociedades. En el IRPE por ejemplo, las Diputaciones han
utilizado su limitada autonomia siempre en beneficio del
contribuyente. ;Es esto discriminatorio para los contribu-
yentes de Territorio Comun?. Nuevamente la respuesta es
afirmativa. Sin embargo, esto es aceptable segln los princi-
pios contenidos en el concierto y recogidos en el cuadro 2.

Cuadro 2
AUTONOMIA NORMATIVA DE LAS DIPUTACIONES FORALES DE LA CAPY

I. IRPF a) Regularizacion o actualizacién de activos fijos en
actividades empresariales, profesionales y artisticas
b) Planes especiales y coeficientes miximos de
amortizacion de dichos activos

c) Signos, Indices y Moédulos en Estimacion Objetiva
Singular

d) Deduccian por inversion en activos fijos en
actividades empresariales

e) Modelos y plazos de declaracion y modalidades
de pago

f) Deduccion por donativos de aplicacion especifica
en la CAPV

g) Deducciones por Gasto Personales

2. Patrimonio Modelos y plazos de declaracion y modalidades de
pago
3. Sociedades Autonomia Plena para empresas que tributen en

exclusiva en la CAPV. Ninguna para las que tributan
en cifra relativa

4. Sucesiones y Donaciones| Autonomia Plena

5. IVA Modelos y plazos siempre que no difieran
sustancialmente de los estatales

6. Transmisiones y AJD | Autonomia Plena excepto en operaciones
societarias y letras de cambio y documentos
equivalentes.

7 Especiales Modelos y plazos siempre que no difieran
sustancialmente de los estatales

8.Tasa Juego Tiene que regirse por normativa del Estado

Fuente: Elaboracién a partir de la Ley de Concierto Econdmico
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En dltima instancia el problema es que existe un conflicto
obvio entre los principios generales de armonizacién que
establece el concierto y la autonomia normativa que, al
mismo tiempo, concede a las Diputaciones. Por ello no es
extrafo que exista una tensiéon permanente entre el Estado
y las Diputaciones de la CAPYV acerca de la legalidad o no
de las normas tributarias que emiten las Diputaciones. Con-
flictos estos que, en la prictica, acaban resolviéndose en
términos politicos mas que en términos juridicos o econo-
micos. Pero a la vista de los principios que establece el Con-
cierto a veces parece que, desde el principio, éste era el
procedimiento que se deseaba.

2.4. Relaciones Financieras con el Estado

El disefio institucional establecido para la CAPV da lugar a
diversos flujos financieros entre la CAPV y el Estado:

a) El primero y mas importante es el cupo, que es lo que la
CAPV aporta al Estado como compensacion por lo que éste
gasta en la CAPV y como aportacién a la solidaridad entre
regiones'S.

b) Cotizaciones de la Seguridad Social. A partir de 1988 la
CAPV asumio las competencias del INSALUD y el INSERSO
y el Estado transfiere a la CAPV un porcentaje de las coti-
zaciones sociales que recauda.

c) Ajustes por IVA. El Estado transfiere a la CAPV unas can-
tidades en concepto de IVA que recauda el Estado, pero que
pertenece a la CAPV. Estas cantidades provienen de lo que
el Estado recauda en aduanas (ajuste por mercado exte-
rior), lo que recauda en las ventas de los monopolios del
Estado (ajuste por monopolios) y lo que recauda del con-

15 La aportacién de la CAPV a la solidaridad se instrumenta a través de la
financiaciéon del 6,24% del FCl. No obstante, buena parte de la
redistribucion entre CC.AA. de régimen comun se deriva de que la
participacion en los ingresos del Estado se distribuye con criterios
(cuestionables) de necesidad y no en una base territorial. Dado que los
ingresos en los Territorios Forales tienen una base territorial, no
participan en esta redistribucion.
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sumo que realizan los residentes en la CAPV (ajuste por
mercado interior). Hasta 1988 este ajuste del IVA se realizé
via minoracién del cupo. A partir de ese afio se instrumento
como una transferencia directa del Estado a las Diputacio-
nes del PV.

d) Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI) y Com-
pensacion Transitoria del FCI. Hasta 1989 la CAPV participo
del FCI. Con la reforma de este fondo, a partir de 1990 sélo
participan en él las CC.AA. menos ricas'®, caso en el que
no se encuentra la CAPV. Sin embargo, a fin de evitar las
consecuencias negativas que tendria para la CAPV dejar de
percibir repentinamente estos ingresos se instrumento a
partir de 1991 una compensacién transitoria de los ingresos
dejados de percibir por cuenta del FCI. A diferencia del FCI
esta compensacion no se recibe, sin embargo, como una
transferencias monetaria sino que se descuenta del cupo.

e) Participacion de las Haciendas Locales en los tributos no
concertados. Segln la ley de financiacién de las Haciendas
Locales estas tienen derecho a participar en la recaudacién
del Estado. Esta participacion se puede desglesar en partici-
pacién en impuestos concertados y participacién en
impuestos no concertados. La participacion de las Hacien-
das Locales de la CAPV que corresponde a tributos con-
certados la recauda la propia CAPV. Sin embargo, la parte
de la participacion correspondiente a impuestos no concer-
tados la recauda el Estado. Es necesario entonces que el
Estado realice una transferencia a la CAPV por la participa-
cién de sus Haciendas Locales en estos ingresos no concer-
tados.

f) Otras Transferencias. Existen diversos tipos de transfe-
rencias en este grupo. Por un lado estan las transferencias
afectas a servicios traspasados. Por otro, hay transferencias
de caracter no permanente que la CAPV recibe en con-
cepto de convenios con el Estado y otros acuerdos simila-
res.

16 Aquellas que por tener una renta inferior al 75% de la media de la CEE
constituyen lo que en la terminologia comunitaria se denomina regiones
objetivo |

23



24

lenacio Zubin y Mercedes Vallejo

A continuacién describiremos y analizaremos cada uno de
estos flujos.

2.4.1. El Cupo
A) El Modelo Teérico del Cupo

El Cupo se define como el pago que realiza la CAPV al
Estado como contraprestacion por las CNA. Esto sugiere
que, en principio el cupo, C, debe ser igual a lo que se gasta
el Estado en la CAPV. Esto es, llamando G’ (Gasto no
Transferido al PV) a esta cantidad, C = G .

Este pago seria, sin embargo, excesivo para cubrir las CNA
porque la CAPV ya estd contribuyendo a sufragar parte de
estos gastos mediante los ingresos que obtiene el Estado en
la CAPV a través de las fuentes de ingresos no transferidas.
Estos ingresos obtenidos por el Estado en la CAPV, deno-
minados Ingresos no Concertados (INC) estin formados
esencialmente por la parte del sistema fiscal no transferida
(monopolios fiscales, rendimientos obtenidos en la CAPY
por los no residentes en Espafia, imposicién sobre alcoho-
les, etc), y por los ingresos de naturaleza no tributaria como
son los ingresos financieros (intereses), los ingresos patri-
moniales y las subvenciones recibidas. Si llamamos | a
estos ingresos obtenidos por el Estado en la CAPYV, el cupo

. . Py . Py PV
necesario para financiar G serd G - | .

> PV PY - r 3
Un cupo igual a G -1 implicaria que la CAPV estarfa
pagando con ingresos propios todo lo que alli se gasta el
Estado en CNA. No obstante, el Estado no financia todo

PV N . .

G, mediante ingresos propios ya que una parte de este
gasto, el déficit, se cubre mediante la emision de dinero o el
endeudamiento. Si la CAPV pagara todas la CNA con
impuestos estaria entonces asumiendo todo el déficit que

genera el gasto (central y autondmico) realizado en el Pais
Vasco.

Para ver esto, si llamamos D™ al déficit asumido por la

. PV PV
CAPYV, y suponemos que el cupo es igual a G (-1 ., tene-
mos que:

DY=G+C-1Y =GN+ G (7 +17)=GT"~T"
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donde G" e |7 son, respectivamente, los gastos e ingresos
transferidos a la CAPV!7, y GT® e IT* los gastos e ingre-
sos totales (transferidos o no) en la CAPV. Es ficil compro-
bar que el déficit del Estado se reduce en una cantidad equi-
valente'® en relacién a la situacién en la que no se habian
descentralizado competencias a la CAPV.

En principio podria parecer que, de facto, esto seria equiva-
lente a que se concediera autonomia a la CAPV para dise-
fiar la politica de financiacion de sus gastos. Sin embargo,
entranaria al menos tres tipos de desventajas para el PV:

a) La CAPYV se veria forzada a financiar todo el déficit que
genera el gasto mediante la emisién de deuda. Al mismo
tiempo el Estado estaria financiando parte de su déficit
(correspondiente a gastos realizados en otras CC.AA.)
mediante la emision de dinero. La CAPV estaria entonces
soportando los efectos negativos de la financiacién del défi-
cit del Estado mediante dinero (inflacién) sin disfrutar de
sus ventajas (reducir la necesidad de emitir deuda en el pre-
sente y aumentar los impuestos en el futuro).

b) Dado que el déficit viene determinado no sélo por el
gasto e ingreso de la CAPYV, sino también por el gasto e
ingreso en la CAPV del gobierno central, la necesidad de
endeudamiento vendria determinada indirectamente por la
politica de gasto e ingreso del Estado y no sélo por las deci-
siones de la CAPV.

c) La CAPV se encontraria en una situacion diferencial y, de
hecho perjudicial, en relacion a las CC.AA. de régimen
comun ya que estas reciben unos ingresos iguales a las com-
petencias de gasto transferidas, de tal forma que no tengan
necesidad de recurrir al endeudamiento para proveer el

17 Sj el cupo se definiera de esta forma, a diferencia de lo que ocurre en
la prictica, deberia considerarse que la amortizacion de la deuda (y el
pago de los intereses correspondientes) emitida con posterioridad a las
transferencias de competencias a la CAPV son cargas asumidas (gastos
transferidos) y por tanto no deberian incluirse en G:"T a la hora de
calcular el cupo.

18 Véase apéndice |
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mismo nivel de gastos que hubiera provisto el estado cen-
tral en ausencia de transferencias.

La forma de evitar estos problemas e igualar desde el punto
de vista financiero el sistema foral al comin es permitir
deducir del cupo una fraccién del déficit del Estado. Enton-
ces, si llamamos D al déficit del Estado'?, el cupo se defini-
ria como:

C=Gz—l:;—aD [1]

donde o es el porcentaje del déficit del Estado que se permite
deducir del cupo. La cuestion es, entonces, la de cudl debe ser
el valor del parametro ¢. Si, como se ha sugerido antes, el
objetivo del sistema de cupo es que sea equivalente al sistema
comun en el sentido de que los ingresos que le quedan a la
CAPYV (después del pago del cupo) sean iguales al valor de las
competencias de gasto transferidas entonces tenemos:

Proposicién |: El porcentaje de deduccion del déficit que se
debe realizar en el cupo para que el sistema foral sea equi-
valente desde el punto de vista de los recursos transferidos
al sistema comun es:

67+ G -7+ 1)

= 2
G e Gy -y

donde el superindice PV hace referencia a los gastos e
ingresos en la CAPV y el R a los correspondientes en el
Estado, y los subindices NT y T a, respectivamente, los gas-
tos realizados (o ingresos obtenidos) por el Estado central
(no transferidos) y por los gobiernos de las CC.AA. (trans-
feridos).

(Prueba: véase apéndice I)

El numerador de la ecuacion [2] es simplemente el valor del
déficit del sector publico (central y autonomico) en la CAPV.

19 Observése que D es el déficit del Estado tras la descentralizacion. Esto
es, D= G, + T°— | _-C, donde Gy e lyr son los gastos e ingresos no
transferidos por el Estado, T¢ las transferencias que realiza a las
CC.AA de régimen comun, y C el cupo que paga la CAPV.
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El denominador es igual al déficit total del sector publico
(central y autonémico) en toda Espafia. Por tanto, la propo-
sicion | establece que el porcentaje de deduccion del déficit
del Estado (tras la descentralizaciéon) que se debe practicar
en el cupo para que desde el punto de vista financiero sean
equivalentes los sistemas foral y comtin es igual al porcentaje
del déficit del sector publico que se genera en la CAPVZ0,

En general, en la formula [1] cada valor del parametro o
representara un grado de transferencia del déficit a la
CAPV. Como ya hemos visto, el valor o = 0 implica una
transferencia de todo el déficit generado por gastos en la
CAPV. El valor critico de o dado en la ecuacién [2] conlleva
que no se transfiere nada del déficit. Valores superiores de
o suponen que la CAPV obtiene recursos en exceso de las
competencias que le han sido transferidas.

Como ya se ha sefialado a la CAPV no le interesaria que le
transfirieran parte del déficit porque aunque esto redujera el
valor de las CNA y diera lugar a una independencia de la poli-
tica financiera, se veria forzada a financiar con impuestos
(presentes o futuros) una parte del déficit que el Estado
financia mediante la emision de dinero. Al mismo tiempo,
dada la integracion econémica de la CAPV y el resto de
Espafia, estaria soportando el precio en términos de inflaciéon
que supone esta emision de dinero. Por ello, desde la pers-
pectiva la CAPV serian preferibles valores elevados de o (que
implican que no se transfiere déficit o, incluso, que se trans-
fiere superavit) a valores bajos de . Tenemos entonces,

Proposicion 2: cuanto mayor sea el porcentaje de deduccion

del déficit en el cupo, mayor sera la capacidad financiera de
la CAPV.

B) La Aplicacion del Modelo del Cupo

El modelo que se ha analizado en la seccion anterior des-
cribe los principios generales a los que seglin el concierto

20 Al aplicar este resultado los gastos transferidos a las CC.AA. deben
interpretarse como lo que hubiera gastado el Estado de no haberse
descentralizado la competencia. Esto es, basicamente seglin el coste
efectivo de provision
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econdmico debe ajustarse la determinacién del cupo que
debe pagar la CAPV al Estado. Segln esta Ley, la metodolo-
gia descrita debia utilizarse para la determinacién del Cupo
de 198I. Para los restantes afios de duracion del concierto
se preveia la aprobacién de leyes quinquenales de cupo que
podian mantener estos principios o modificarlos si asi lo
aconsejaban la experiencia y la circunstancias.

En la practica, las discrepancias entre el Estado y la CAPV
impidieron que se aprobara ninguna Ley de cupo hasta 1988
(aplicada retroactivamente en 1987). Posteriormente se ha

aprobado una segunda Ley de Cupo para el periodo 1992-
1996.

Hasta 1986 se liquidaron los cupos mediante el método
descrito en la seccién anterior?!. En las leyes posteriores de
cupo la metodologia consistié en calcular un cupo para un
afo base segun el mismo método y, posteriormente, actua-
lizar dicho cupo base para cada uno de los afios restantes
del quinquenio mediante indices adecuados. De esta forma
se dota al sistema de un automatismo que evita el célculo

anual de las competencias no asumidas y de los ingresos no
transferidos.

En lo que sigue nos centraremos en la metodologia aplicada
para calcular el cupo en los quinquenios 1987-1991 y 1992-
1996 que, en lo esencial, son idénticas. La metodologia
entre 1981 y 1986, por su aparte, es basicamente la misma
que la seguida en la determinacién del denominado cupo
base de cada uno de estos quinquenios.

Como ya se ha sefialado, las Leyes quinquenales del cupo
constan de dos elementos: el cdlculo de un cupo base para
un afio determinado y el establecimiento de unos indices de
actualizacion para los restantes afios del periodo.

%! No obstante, surgieron multiples discrepancias a la hora de valorar las
competencias asumidas y no asumidas por la CAPV. Esto se tradujo en
pagos de cuantia decidida unilateralmente por la CAPV desde 1982 hasta
1986. Posteriormente estos cupos denominados “provisionales” se
elevaron a definitivos en el momento de la aprobacién de la primera Ley

quinquenal de cupo realizindose sélo algunos ajustes de cuantia pequefia
en favor del estado.
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B.1) El Cupo Base

La primera Ley quinquenal del cupo se extiende desde 1987
hasta 1991. Sin embargo, como el acuerdo no se alcanzé
hasta diciembre de 1987 se opté por tomar como afio base
1988, actualizando el resultado obtenido hacia atras para
1987, y hacia adelante para los restantes afios del quinque-
nio. La segunda Ley de Cupo, por su parte, toma como afo
base el primero de ellos. Esto es, 1992

El cupo “correcto” de afio base seria el que establecen las
ecuaciones [I] y [2], ya que este cupo haria que el sistema
foral fuera equivalente desde el punto de vista financiero al
régimen comun. Para calcularlo, sin embargo, es necesario
un proceso de regionalizacion del gasto que permita deter-
minar el valor de las competencias e ingresos asumidos y no
asumidos por la CAPV?2. Para ello se podria haber seguido
un proceso similar al utilizado en las CC.AA. de régimen
comun que, a pesar de todos los defectos y complicaciones,
utilizaba el método del coste efectivo de provisién para
regionalizar el valor de las competencias transferidas a estas
CC.AA. En el caso de la CAPV, sin embargo, desde el prin-
cipio se renuncio al calculo directo de los valores reales de
las competencias asumidas y no asumidas y en su lugar se
establecié un método de imputacion. Este método consiste
en:

a) En primer lugar, se calcula lo que se gasta el gobierno
central en toda Espafia en competencias no asumidas y lo
que obtiene por ingresos no concertados (esto es, no trans-
feridos).

b) De este total de gastos e ingresos se imputa arbitraria-
mente un porcentaje a la CAPV. A este porcentaje, igual
para ingresos y gastos, que se supone es lo que se beneficia
la CAPV de los gastos no transferidos y lo que se recauda
en la CAPV por ingresos no transferidos se le denomina
indice de imputacion, i.

22 De hecho, para determinar el valor de o también es necesario
concocer el valor de los ingresos y gastos transferidos a otras CC.AA.
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c) El porcentaje del déficit, o, que se aplica a la CAPV se
hace igual también al indice de imputacion.

De esta forma, en la practica el cupo que paga la CAPV al
Estado se definié como:

C=iCNA-iINT-iD=i{(CNA-INT-D)  [3]

donde CNA, INT y D son, respectivamente, lo que el
gobierno central de gasta en toda Espafia en competencias
no asumidas por la CAPY, lo que obtiene por ingresos no
concertados, y el déficit del Estado. Al multiplicar estas can-
tidades por i se obtiene lo que se supone corresponde a la
CAPYV de cada una de estas cantidades. Al resultado de apli-
car la formula [3] se le denomina Cupo Liquido.

De esta forma el calculo en la practica del cupo liquido pasa
por determinar:

i)  El indice de imputacion.

ii) Lo que el Estado se gasta en toda Espafia en compe-
tencias no asumidas.

iii) Lo que el Estado recauda en Espafna por ingresos no
concertados .

iv)  El déficit del Estado.

Pasaremos entonces a analizar como se calcula cada uno de
estos elementos en la practica.

i)  El indice de imputacion.

El indice de imputacion es el porcentaje en el que se estima la par-
ticipacion de la CAPV en los gastos, ingresos y déficit del Estado.
Al igual que en el periodo anterior 1981-1986 y en el siguiente,
1992-1996, en la ley quinquenal para 1987-1991 este indice, cuya
adecuacion se analiza mas adelante, se fijo en el 6,24%.

El origen de esta cifra ha sido objeto de una cierta confusion.
Algunos autores?® han sugerido que se calculé en 1981 como

33 Véase, por ejemplo, Lépez y Utrilla (1992) o Escribano y Martin
Acebes (1982)

4 Segtin esta version el indice i, seria el resultado de aplicar la formula
V(YPY | YE) x (PPV | PE) donde Y es la renta, P la poblacion y los
superindices PV y E se refieren al Pais Vasco y Espana.
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la media arménica de la poblacién y la renta relativas del PV24,
Si verdaderamente el resultado de esta media es 6,24%, algo
que de hecho dependeri en dltima instancia de cudles sean las
definiciones y fuentes estadisticas de poblacién y renta que se
utilicen, es mas fruto de la casualidad que de la realidad.

El concierto econémico sefala que el indice de imputacién
debe establecerse basicamente en funcién de la renta rela-
tiva del PV. En esta linea, Lambarri y Larrea (1991), sugieren
que el 6,24% es una cifra que en 1981 se situaba en el
“intervalo a lo largo del cual se encontraban los distintos
datos estadisticos de las distintas fuentes en lo que respecta
a los diferentes indicadores que miden la renta”. Mas prag-
matica es la sugerencia de Alonso y Sasigain (1988) de que
fue “la mezcla de fuerzas dentro de la Comisién™ la que
permitié alcanzar el consenso sobre el valor del indice.

En nuestra opinién lo mas plausible es que ambas interpre-
taciones permitan obtener una version fiable. Lo mas pro-
bable es que el 6,24% sea simplemente el resultado de un
acuerdo politico a partir de algunos indicadores de la
importancia relativa de la economia de la CAPV en el con-
junto de la espaniola.

ii) Competencias No Asumidas.

Por razones de operatividad las competencias no asumidas se
determinan restando del presupuesto del estado aquellas com-
petencias que estan asumidas. Merece la pena sefalar que, den-
tro de las competencias no asumidas se incluyen entre otras:

|. La dotacion del FCI.

2. Transferencias a entes publicos cuyas competencias no
hayan sido asumidas por la CAPV.

3. Los intereses y cuotas de amortizacion de todas las deu-
das del Estado.

A la hora de valorar las cargas asumidas que se deben res-
tar del presupuesto del estado existen dos competencias
que reciben un tratamiento especial: La Policia Auténoma y
las cargas asociadas con los servicios traspasados del INSA-
LUD y del INSERSO.
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La Policia auténoma del PV partié de una situacion de cero
en 1981. Por ello a fin de garantizar los recursos necesarios
para su desarrollo se decidié valorarla no en funcién de lo
que se gastaba el Estado, sino a través de un sistema de
moédulos de coste (formacidn, inversiones iniciales, acade-
mia, etc) que se actualizan afio a afio. El resultado de aplicar
estos modulos se eleva a nivel presupuestario del Estado
dividiendo por el indice de imputacién. Es decir que si el
coste de la Policia Auténoma se estima en A, lo que se resta

del presupuesto del Estado en concepto de Carga Asumida
es Ali=A/0,0624%.

Por otra parte, para el INSALUD y el INSERSO se ha ins-
trumentado un mecanismo de compensacién para el Pais
Vasco que separa la parte del gasto de estos institutos que
se financia mediante cotizaciones sociales de la que se finan-
cia mediante déficit. En el cupo sélo se considera como
carga asumida la parte del gasto financiada mediante trans-
ferencias del Estado (el déficit). El resto, como veremos mas
adelante, se reembolsa a la CAPV a través de una transfe-
rencia monetaria directa de la parte de las cotizaciones
sociales que se considera pertenece al PV.

iii) Ingresos No Concertados
Los ingresos no concertados estan formados por:

|. Los tributos no concertados. Esto es, Renta de Aduanas,
Monopolios Fiscales e Imposicion sobre Alcoholes.

2. Ingresos presupuestarios de naturaleza no tributaria.

3. Retenciones en la fuente ingresadas por cuenta del IRPF
por rendimientos del capital mobiliario cuando son satisfe-
chas por la Banca Oficial, empresas concesionarias de
monopolios del Estado y Sociedades extranjeras, y el
impuesto de Sociedades satisfecho por las mismas Entida-
des.

25 Obviamente hubiera sido lo mismo (y mas sencillo) simplemente restar
esta cantidad después de haber calculado el valor imputado de las
restantes cargas asumidas.
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Cuadro 3
CALCULO DEL CUPO LIQUIDO BASE EN 1988 Y 1992

CONCEPTO 1988 1992 A
A) GASTOS DEL ESTADO 8.939.236,6 15461.893.7 73,0
B) TOTAL CARGAS ASUMIDAS 3.350.074.7 7.951.401.7 1373
Generales 2.730.977 54997263 1014
Policia Auténoma 266.466,3 590.113.8 1215
INSALUD e INSERSO 352.631.4 1.861.561.6 4279
C) CARGAS NO ASUMIDAS (A-B) 5.589.162,2 7.510.429,0 344
D) IMPUTADAS AL PAIS VASCO
(Cx0,0624) 348.763,7 468.654,7 344
E) TOTAL INGRESOS NO
CONCERTADOS 23921794 3.450.942.2 443
Tributos No Concertados 1.554.624,8 1.891.600,0 217
Ingresos No Tributarios 564.005.9 1.090.940,0 934
Ajuste Impuestos Directos 273.548,7 468.402,2 712
F) IMPUTADOS AL PAIS VASCO
(Ex0,0624) 149.272 2153388 443
G) DEFICIT PRESUPUESTARIO |.576.489 2.899.919.9 B39
H) IMPUTADO AL PAIS VASCO
(Gx0,0624) 98.372.9 180.955.0 83,9
CUPO LIQUIDO (D -F-H) 101.118,8 720634 -287

Unidad: millones de pts.

Las partidas | y 2, ya se incluian como ingresos no concerta-
dos en el calculo de los cupos anteriores al quinquenio 1987-
1991. La 3 es un ajuste para perfeccionar la estimacion de la
recaudacion de la CAPV por impuestos directos que, si bien
estaba previsto en el concierto, no se aplicé en los cupos
anteriores a |987.

iv) El Déficit

El dltimo elemento necesario para el calculo de la férmula
[3] es el déficit segln lo refleja el presupuesto del Estado.

El Cuadro 3 recoge las cifras resultantes de aplicar estos
conceptos en el calculo del cupo liquido en los afios base de
cada una de las dos Leyes quinquenales aprobadas: 1988
para la Ley 1987-1991, y 1992 para la Ley 1992-1996.

La comparacion de ambos cupos base revela un aumento
del peso relativo (al presupuesto del Estado) de las cargas
asumidas por la CAPV, especialmente la parte correspon-
diente al INSALUD y el INSERSO, una disminucién de la
importancia relativa de los ingresos no concertados y un

33



34

lgnacio Zubin y Mercedes Vallejo

aumento de la importancia relativa déficit. El resultado final
es una reduccién del cupo liquido de casi un 30%.

Un aspecto importante de estos cupos es el proceso de
liquidacion ya que ambos cupos base se calculan sobre datos
presupuestarios del Estado y no sobre datos liquidados. En
el afio 1988, a diferencia de lo que ocurre en los restantes
afios del quinquenio, no se hizo una revision de las cifras en
base a las liquidaciones de presupuestos para corregir el
cupo por las desviaciones presupuestarias. La razén fue
poder dar al acuerdo una estabilidad inmediata que no se
viera perturbada posteriormente por las alteraciones presu-
puestarias. En el afo 1992, por contra, se acordé un pro-
ceso de revision parcial del cupo del afo base. Asi se deci-
di6é que se liquidara multiplicando el cupo liquido provisional
por un indice igual al cociente entre la recaudacion liquidada
del Estado por tributos concertados (excluidos los suscep-
tibles de cesién a las CC.AA.) que figuren en los capitulos |
y Il de los presupuestos del Estado y la recaudacion presu-
puestada por los mismos conceptos. Este indice, similar al
utilizado para actualizar el cupo base a los restantes afios
del quinquenio, se analiza en la seccién siguiente.

El Cupo Liquido es la cantidad que la CAPV paga al Estado
por los gastos que éste realiza. Sin embargo no es lo que efec-
tivamente se ingresa ya que de él se deducen algunas cantida-
des que el Estado deberia abonar a la CAPV por otros con-
ceptos. A estas cantidades se las denomina compensaciones.
En el concierto se establecio ya la primera compensacion en
favor exclusivamente de Alava. En efecto, en la disposicion
transitoria sexta se especifica que se deduzca del cupo lo que
el Estado debe pagar a Alava en concepto de la cesion del
aeropuerto de Foronda®® y de ciertas competencias que Alava
presta pero el resto de la CAPV no ha asumido todavia. Pos-
teriormente, en 1990 y 1991 las compensaciones transitorias
a la CAPV derivadas de la reforma del FCI también se han ins-
trumentado via compensaciones en el cupo.

Cuando al Cupo liquido se le restan las compensaciones
correspondientes se obtiene el denominado Cupo a Ingre-

26 Esta compesacion se extiende desde 1981 a 1990.
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sar. Las compensaciones a Alava fueron [.123 millones de
pesetas en |988 y 297.5 millones en1992. De esta forma se
obtiene que:

1988 1992
CUPO LIQUIDO 101.118,8 72.360,9
(-) Compensaciones Alava (-)1.123,0 (-)297,5
CUPO A INGRESAR 99.995.8 72.063.4

B.2) Cupo de los restantes afios

El cupo de los restantes afios de cada quinquenio se obtiene
actualizando el cupo liquido base a una tasa igual a la del
crecimiento de los ingresos fiscales del Estado. Para ello se
define el indice de actualizacién en el afio t, r,, como:
R
"R

donde R es la recaudacién del Estado por los capitulos | y
1177 y los subindices se refieren al afio en el que se evalia
dicha recaudacion (t = afio de actualizaciéon, b = afo base).
El indice de actualizacion estd sujeto a liquidacion, de tal
forma que primero se calcula un indice provisional (en base
a datos presupuestarios) que da lugar a un cupo provisional
y posteriormente un indice definitivo (en base a ingresos
liquidados) que da lugar a un cupo definitivo.

La aplicacion del indice r, daria lugar a un cupo liquido en el
ano tigual a C, = r,C,. Sin embargo, debido a las peculiarida-
des en su célculo existen dos partidas del cupo base que reci-
ben un tratamiento especial: La Policia Auténoma y los servi-
cios del INSALUD y el INSERSO. Ademas es necesario
arbitrar un mecanismo de correccién para aplicar en el caso
de que se produzcan nuevas transferencias de competencias a
la CAPV (y por ende una reduccion en el valor de las CNA).

Como ya se ha sefalado, la competencia de la Policia Auto-
noma tiene un proceso de valoracion independiente para

27 A los efectos de este cilculo se incluyen en el Capitulo | el IRPF, el
Impuesto de Sociedades, Canon de hidrocarburos e impuestos
extinguidos, y en el |l el IVA el IGTE y otros impuestos extinguidos. Se
trata, por tanto, de aquellos ingresos que han sido transferidos a la
CAPV, pero no a las CC.AA. de régimen comin.
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garantizar el desarrollo adecuado de esta competencia. Por
ello, a fin de mantener este proceso, en vez de actualizar el
valor del afio base, simplemente se sustituye por el que
resulte de aplicar los médulos que se acuerden cada afio. En
la practica esto se traduce en que la valoracién de la Policia
auténoma se excluye del cupo del afio base a la hora de
actualizarlo, y se resta la cantidad acordada cada afio. Con
esta modificacion, el cupo liquido del afio t pasa a ser:

C.=r (G, + PA,) - PA,

donde PA, es la valoracion de la Policia autonoma en el afio
base (16.667,5 millones en 1988 y 36.823,] en 1992) y PA,
la que se acuerda en el afio t.

El problema con el INSALUD y el INSERSO es que esta com-
petencia tiene una doble via de financiacion. La parte finan-
ciada con subvenciones a través del cupo y la financiada con
cotizaciones mediante transferencias. Actualizar el valor del
aflo base seria equivalente a suponer que el porcentaje del
gasto financiado con subvenciones permanece constante a lo
largo del quinquenio, algo muy improbable y que, en caso de
aumentar, podria perjudicar a la CAPV. La forma de evitar
esto es, simplemente, deducir cada afo del cupo exacta-
mente lo que realmente se ha financiado mediante subven-
ciones el afio en cuestion. Para ello, al igual que se hace con
la Policia Auténoma, seria suficiente con eliminar del proceso
de actualizacién la parte correspondiente al INSALUD y el
INSERSO en el afio base y restar cada afio la parte imputada
del déficit del afio financiado mediante transferencias. Sin
embargo, y por razones no demasiado claras, se ha optado
por un procedimiento que, si bien produce el mismo resul-
tado, es mas complicado.

Basicamente lo que se hace es no excluir estos gastos del
proceso de actualizacién y sumar cada afio un ajuste que es
igual a la diferencia entre el valor real de las subvenciones en
el afio y el valor actualizado. Es decir, que si llamamos S, al
valor imputado a la CAPV de las subvenciones en el afio base

y S; al que tienen en el afo t, el valor del cupo se define
como:
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Co=ro (G + PA) = PA = (S, -1 S)
re (Cy + PA, +5)) —PA -5,

I

Unas operaciones sencillas revelan que el término de ajuste,
S, —r. S, se puede reescribir como:

= (G G\
S~ 1. S, = R (30 - )i [4]
donde G = S/i es simplemente el valor de las subvenciones

a nivel de toda Espaiia.

La expresion [4] es la que habitualmente se utiliza para cal-
cular el ajuste por INSALUD e INSERSO. De esta forma, el

cdlculo del cupo en el afio t se realiza como se describe en
el cuadro 4:

Cuadro 4
ACTUALIZACION DEL CUPO BASE

Cupo Base Cy

(+)Policia Auténoma (+)PAy

= Cupo Base de Actualizacion =(Cy,+ PAy)

Indice de actualizacion en t re= R/ Ry

Cupo Actualizado (Cp, + PAI,

(—)Policia Auténoma en t (=) PA,

(—}Ajuste INSALUD e INSERSO (=) r(GJ/R,.— G,/R,) 0,0624
= Cupo Liquido del afio t C,.=(Cy, + PA)r, - PA,

- r(GJR, - Gy/R;) 0,0624

Al igual que ocurre en el afo base, el cupo liquido no es
la cantidad que finalmente se ingresa debido a que se
practican ciertas compensaciones. Las compensaciones
que se han aplicado son las compensaciones a Alava a lo
largo de todo el quinquenio, y las derivadas de la com-
pensacién transitoria a la CAPV en el FCl en 1990, 1991
y 1992. De esta forma, el cupo a ingresar se obtiene
como:

Cupo liquido

(—) Compensaciones Alava (Todo el quinquenio)
(-) Compensacion transitoria FCI (en 1990 y 1991)
= Cupo a Ingresar.
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Nuevamente merece la pena recordar que la cantidad que
debe considerarse como pago por las competencias no asu-
midas es, no el cupo a ingresar, sino el cupo liquido.

2.4.2. Cotizaciones a la Seguridad Social

En enero de 1988 la CAPV asumié las competencias en
materia de Asistencia Sanitaria y Asistencia Social prestadas
en el resto del Estado por, respectivamente, el INSALUD vy
el INSERSO. Las primeras fueron asumidas por el GOVA vy,
las segundas, en lo esencial por las Diputaciones Forales?®.

Como ya se ha sefalado, la parte de los gasto del INSALUD
y el INSERSO que se financia mediante transferencias del
Estado se compensa via cupo. Sin embargo, la parte que se
financia con cotizaciones se compensa mediante una trans-
ferencia a la CAPVY de las cotizaciones recaudadas en el PV
para la financiacion del INSALUD y el INSERSO?®. Nueva-
mente, sin embargo, al igual que ocurre en el cupo, las coti-
zaciones que pertenecen a la CAPV no se calculan en tér-
minos reales sino a través de un sistema de imputacién.
Esto es, se supone que del total de cotizaciones obtenidas
por los dos Institutos, W, pertenecen a la CAPV un por-
centaje iVW. El indice de imputacion, i, se establece igual que

para las CNA y el resto de ingresos no transferidos. Esto
es, el 6,24%.

24.3. Ajuste por IVA

El IVA, introducido en 1986, es un impuesto concertado. Es
decir, la gestidn y recaudacion en el ambito de la CAPV per-
tenece a las Diputaciones Forales. Sin embargo, lo recau-
dado en la CAPV no coincide con los impuestos pagados

por los residentes en la CAPV en concepto de IVA por tres
razones:

a) El IVA es un impuesto sobre el consumo final que se ges-
tiona a través de un impuesto sobre la produccion. Por ello,
lo que pagan los residentes en la CAPV depende del con-

28 |a excepcion es un 2,2% del INSERSO que fue asumido por el GOVA,
29 En la préctica, las cotizaciones asociadas al INSALUD se transfieren al
GOVA, en tanto que las asociadas al INSERSO se transfieren a las
Diputaciones.
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sumo que realizan (C). Sin embargo, lo que se recauda en la
CAPV depende de lo que produzca en la CAPV. Como
resultado, cuando lo producido sea menor que lo consu-
mido, la recaudacién de la CAPV por IVA sera inferior a la
que le corresponde, dindose el caso opuesto cuando el
consumo sea menor que la produccién. Si se desea que
cada Administracion recaude lo que corresponde en funcién
del consumo de sus residentes serd necesario entonces
establecer un ajuste en la recaudacién del IVA mediante el
cual la CAPV reciba una transferencia del Estado (esto es,
una participacion en el IVA que recauda el Estado) cuando
el consumo de la CAPV es superior a su produccion y
transfiera parte de su recaudacion al estado cuando se de la
situacion contraria. A este mecanismo de ajuste se le deno-
mina Ajuste por Operaciones Interiores.

b) El Estado recauda todos los impuestos sobre bienes
importados, incluido el IVA. Parte de esos productos son,
sin embargo, consumidos en la CAPV por lo que el Estado
debe transferir a la CAPV la parte del IVA en Aduanas que
corresponde a estos bienes. A este ajuste se le denomina
Ajuste por Comercio Exterior. De igual forma, el Estado
recauda el IVA en las ventas de los monopolios. Esto obliga,
de nuevo, a un ajuste en favor de la CAPV denominado
ajuste por monopolios.

El Ajuste total en la recaudacion por IVA serd simplemente
la suma de los ajustes anteriores. Hasta 1988 este ajuste
por IVA se realizé via minoracién del cupo. Es decir, que las
cantidades a ingresar se restaban del cupo liquido. A partir
de ese afo se instrumenté como una transferencia directa
del Estado a las Diputaciones del PV. El cdlculo de cada uno
de los elementos del ajuste por VA se realiza de la siguiente
forma.

A) Ajuste por mercado interior

Un IVA tipo consumo como el vigente en Espafa grava
Valor Afadido Bruto (VAB) y permite deducir las inversio-
nes cuyo montante global para todas las empresas debe ser
aproximadamente igual a la Formacion Bruta de Capital
(FBC). Al mismo tiempo, el IVA grava a tipo cero las expor-
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taciones (X). Por ello, la Base Imponible global, B, del IVA
en operaciones interiores es, aproximadamente, igual a:

B = VAB - FBC - X

Llamemos Bpv a la base sita en la CAPV y supongamos que
el IVA se comporta como si fuera proporcional. Entonces si
t es el tipo impositivo al que estd gravada la base en la
CAPY, la recaudacion por IVA en la CAPV sera tBpv

Por otro lado, el IVA recae sobre el consumo final. Si lla-
mamos Apv al consumo final de los residentes en la CAPV
y t al tipo medio al que esta gravado el consumo, la recau-
dacion que deberia obtener la CAPV es, tApv. Entonces, el
ajuste, ], necesario para que la recaudacion de la CAPV sea
la que corresponde a su consumo es simplemente,

) =tA, - 1B, (5]

Para determinar los tipos impositivos medios relevantes, lla-
memos IVAg, Ag y B a, respectivamente, el IVA total recau-
dado en Espana, Consumo total en Espana y Base Imponible
total del IVA en Espaiia®®. Entonces, los tipos medios aplica-
dos al consumo y la Base serin t = IVA/A; y t = IVA./B,. La
ecuacion [5] se puede reescribir entonces como:

J = (VAl AA,, - (IVA:/ By) By, = (a - b) IVA: (€]

donde a = (Apv/A;) y b = (Bpv/B;) son el consumo y la base
imponible de la CAPV en relacion al Estado.

El calculo de [6] se ha realizado en base al tipo impositivo
medio global del IVA vigente en Espafia. Sin embargo, dado
que hay dos Administraciones tributarias cabria la posibili-
dad de diferenciar entre los tipos efectivos medios vigentes
en TC y en la CAPV. El tipo vigente en TC, T;c seria:

_ IVAc VA VA«
tTC = = —
Bre  Be(Brc/B) Be(l —b)

[7]

30 En la préctica, en el calculo de la base y el consumo se excluye el
correpondiente a los residentes en Ceuta, Melilla y Canarias debido a

que, por sus regimenes fiscales especiales, el IVA no se aplica en estas
zonas.
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Por su parte el tipo medio en la CAPV, t,, seria:

8]

Lic

Bey B:(Bn/By) Beb

Definamos ahora t* = min(tyc,tpy). El tipo t* es simple-
mente el minimo de los vigentes en ambos territorios admi-
nistrativos. La recaudacién global si el tipo vigente en toda

Espafa fuera el minimo del aplicado en ambos territorios
seria:

IVAre VA
(1-b) b

tFB. = min(

Supongamos ahora que sustituyéramos la recaudacion efec-
tiva en [6] por la recaudacién que se produciria en toda
Espaiia si el tipo impositivo fuera el més bajo de los vigentes
en TC y la CAPV. La ecuacién de ajuste seria entonces:

J¥=(a — b) min ((:VTT;) N'ETC) [9]

La formula [9] es la que se utiliza en la practica en el Ajuste
por IVA entre la CAPV y el Estado. Para analizar su signifi-
cado supongamos inicialmente que, como ocurre en la prac-
tica, a > b. En este caso es inmediato darse cuenta de que
J* < )31, Esto es, que la cantidad que recibe la CAPV con la
férmula que se aplica [9] es menor o igual que la que reci-
biria con la que debe aplicarse [6]. La razon es simple. Si la
CAPV tienen un tipo efectivo inferior al de TC (t;c > ty), la
recaudacién global se calcula como si este tipo hubiera sido
el vigente en TC. En cierta forma se “penaliza” a la CAPV
por tener un tipo impositivo menor. Cuando el tipo en la
CAPV es mayor (t;c < tp,), se aplica el mismo tipo que en
territorio comun. En este caso, sin embargo, no se prima su
mayor tipo impositivo sino que se aplica el vigente en TC.
La racionalidad de esto podria estar en el deseo de salva-
guardar al Estado de tener que transferir unos recursos en
concepto de Ajuste por IVA mucho mas elevados que los

31 Para comprobar esto analiticamente basta con darse cuenta de que
IVAg = (IVAL/BE)Be< t*B.
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que obtiene con su propia accion recaudatoria (de la que se
deriva un tipo menor).

Por otro lado, si la CAPV tuviera que transferir recursos al
Estado por el ajuste del IVA (a < b), el efecto seria el con-
trario. Un tipo impositivo inferior en la CAPV limitaria la
magnitud de las transferencias, en tanto un tipo impositivo
superior penalizaria al Estado.

En suma por tanto la formula [7] cumple al objetivo de pena-
lizar a quien recibe la transferencia si su tipo impositivo es
menor y proteger los ingresos de quién la da si su tipo impo-
sitivo es menor. El resultado siempre favorece a quien da la
transferencia. La logica econdmica de esta forma de proce-
der no esta clara. En todo caso parece mas el resultado de
un compromiso entre las partes negociadoras que el resul-
tado de un analisis econdmico.

En 1986, momento en el que se comenzé a realizar el
ajuste, se utilizaron los datos de la contabilidad regional y
nacional del INE (VAB y FBC), la Encuesta de presupuestos
familiares (A) y la Direccion General de Aduanas (X). para
determinar los valores de a y b. Las cifras utilizadas eran de
1981 ya que ese era el dltimo afo para el que se disponian
de datos estadisticos. Los valores de a y b resultantes fue-
ron:

a = 6875% b= 5,643%

que dan como resultado un ajuste por IVA a favor de la
CAPV ya que la participaciéon en el consumo es superior a

la participacion en la produccion. El ajuste resultante es
entonces:

. . IVA IVA
%= 0,01232 TC Pv 10
J min | 5594357 ‘0005643 | L O

La formula [10] y, por ende, los coeficientes que incluye, se
utilizé durante la vigencia del quinquenio 1987-1991. Poste-
riormente se han mantenido los mismos coeficientes en la
Ley de cupo aprobada para el quinquenio 1992-97. El hecho
de que los coeficientes a y b no se hayan actualizado a pesar
de tener informacion estadistica mucho mds reciente revela
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que la formula [10] tiene por lo menos tanto de acuerdo
negociador como de légica econdmica.

B) Ajuste por Mercado Exterior y por Monopolios

El ajuste por mercado exterior se deriva del hecho de que
el IVA devengado en todos los productos importados lo
recauda el Estado. Este debe entonces transferir a la CAPV
la parte que corresponde a los bienes importados consumi-
dos por sus residentes.

Idealmente esto se deberia hacer diferenciando entre pro-
ductos importados dedicados a la produccion y productos
dedicados al consumo final. De esta forma si llamamos
IVADp e IVADc a los IVAS pagados por cada uno de estos
tipos de bienes y a y b a las participaciones de la CAPV en
el consumo y el VAB?? totales, el ajuste por comercio exte-
rior, K, seria:

K = alVADc + bIVADp [n

En realidad, sin embargo, la mayoria de las veces no es posi-
ble separar IVAD en la parte que corresponde a bienes de
produccién y bienes de consumo?. Por ello en la practica
se ha optado por determinar la parte del IVAD que corres-
ponde a la CAPV en base a, exclusivamente, el consumo
relativo. De esta forma la transferencia que recibe la CAPV
es:

K* = alVAD [12]

Al igual que en el caso del ajuste por mercado interior en
los calculos de este ajuste se ha utilizado desde 1981 hasta
la actualidad el valor a = 0,06875. De esta forma [|2] se
convierte en:

K* = 0,06875IVAD [13]

32 Obsérvese que ahora, para asignar los IVAS en bienes dedicados a la
produccion, seria mas correcto utilizar la participacion relativa en la
formacién bruta de capital fijo o, en su defecto, en la produccién (VAB)
que la participacion relativa en la base del IVA.

33 La excepcion seria en algunos bienes de equipo que no son aptos mas
que para la produccién.
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La féormula [13] fue la que se aplicod hasta 1992. En 1993 se
produjo la desaparicion de las Aduanas para el comercio
intracomunitario y la creacién de un nuevo hecho imponi-
ble, la denominada transaccion intracomunitaria. Esto tienen
dos implicaciones. Primero, que buena parte de lo que pre-
viamente se consideraba IVAD pasa a considerarse IVA en
transacciones intracomunitarias, IVAIC, Segundo, que la
CAPV pasa a recaudar una parte del IVA, el correspon-
diente a transacciones intracomunitarias pagado en la CAPY,
que previamente no recaudaba y se incluia en IVAD. Estos
cambios hacen necesario una modificaciéon del ajuste por
comercio exterior.

Esta modificacién consiste en definir la recaudacion por IVA
en el comercio exterior como la suma de lo recaudado en
Aduanas, IVAD, mias lo recaudado en transacciones intraco-
munitarias tanto en TC como en TF, IVAIC. De esta forma
se obtiene una cantidad

IVAD* = IVAD + IVAIC

que incluye los mismos conceptos que previamente se agru-
paban bajo la denominacién de IVAD. Aplicando el mismo cri-
terio que antes, de este total se le debe asignar a la CAPV
una cantidad igual a alVAD*. No obstante, como ya se ha
sefalado, a partir de 1993 la CAPV recauda una parte del
IVAIC, digamos IVAIC,. Para mantener la situacion anterior,
esta parte debe restarse de lo que transfiere el Estado en
concepto de ajuste por comercio exterior. De esta forma
obtenemos un nuevo ajuste

K* = alVAD* - IVAICp, = a(IVAD + [VAIC) - IVAICp [14]
que, con el valor de a = 0,06875 se convierte en

K* = 0,06875(IVAD + IVAIC) - IVAICs, [15]

La formula [15] es la que se aplica desde 1993. Es impor-
tante resaltar que, en realidad, [15] es idéntica a [14] en el
sentido que supone la misma asignacién para la CAPV del
IVA pagado por productos no producidos en Espaiia.
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El ajuste por monopolios se realiza de forma similar al
Ajuste por mercado interior. De la recaudacién del Estado
por este concepto se imputa a la CAPV un porcentaje igual
al consumo relativo de la CAPV. Llamando IVAM a este
ajuste por IVA y MON a la recaudacion del Estado por este
concepto, tenemos entonces que:

IVAM = aMON = 0,06875 MON [16]
C) Ajuste Total

El ajuste total por IVA, L, es la suma de las ecuaciones [10],
[13] (o [15]) y [16]- Esto es hasta 1993:

0,994357 0,005643
¥, a partir de 1993,

1=0,01232 min ( ]+0.U68?5IVAD+D,06875MON

VA IVAw

L=0.01232 min | 554357 ' 0005643

)*0.06875 (IVAD + IVAICHVAICe,+0,06875MON

2.4.4. Fondo de Compensacion Interterritorial (FCl) y Com-
pensacion Transitoria del FCI.

El FCI es una CNA por la CAPYV, por lo que ésta contribuye
a su financiacion. Por otro lado, hasta 1990 participaba tam-
bién en la distribucién de este fondo. La parte que le
correspondia a la CAPV se configuraba como una transfe-
rencia del Estado y era, por tanto, un flujo independiente
del cupo.

A partir de 1990 se produce una reforma del FCI que pasa
ser distribuido sélo entre las CC.AA.de menor renta per
capita. De esta forma la CAPV deja de participar en el FCI.
No obstante, a fin de mitigar los efectos en la capacidad
financiera de la CAPV de esta reduccion de ingresos se
establecié una compensacién transitoria de la exclusion de
la CAPV del FCI. A diferencia del FCI esta compensacion
transitoria se instrumenta, no como una transferencia del
Estado a la CAPY, sino como una minoraciéon del Cupo
liquido.
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2.4.5. Otras Transferencias del Estado

Ademas de las anteriores, el Estado realiza otras transferen-
cias a la CAPV por diversos conceptos. La mas importante
es la participacion de los Entes Locales (Diputaciones y
Municipios) en los Tributos no Concertados®*, Existen ade-
mdas otras asociadas a convenios con el Estado (Educacion
Compensatoria, por ejemplo) y otros acuerdos.

2.5 El Sistema Foral de Navarra®®

El sistema foral de Navarra tiene una tradicion reciente mas
amplia que el de la CAPV porque, a diferencia de éste, no
fue derogado tras las guerra civil. Las relaciones financieras
entre Navarra y el Estado se rigen por un sistema de Con-
venio (que es el acuerdo equivalente al concierto entre la
CAPV y el Estado). Entre 1979 y 1994 se pueden distinguir
dos periodos bien diferenciados en el Convenio. El primero,
hasta 1990 y el segundo a partir de dicho afio.

2.5.1. El Convenio hasta 1990

Hasta 1990 existian diferencias sustanciales entre el
Convenio de Navarra y el Concierto de la CAPV que se
traducian en una capacidad normativa mas amplia sobre los
tributos convenidos y en un régimen diferente de relaciones
financieras con el Estado. En cuanto a la capacidad
normativa, por ejemplo, a lo largo de estos afos el IRPF en
Navarra ha presentado diferencias notables con el vigente
en TC y el aplicado en la CAPV. Estas diferencias han
afectado a la determinacién de la base®®, la escala de tipos,

34 Esta participacion se deriva de que por Ley, los Entes locales (Diputaciones
y Municipios) participan en los ingresos del estado. En la medida que existen
elementos del sistema tributario que no recaudan las Diputaciones, los
tributos no concertados, el estado debe transferir a la CAPV la parte
correspondiente a la participacion de los entes locales en estos tributos.

35 Para detalles adicionales se puede consultar Los Arcos (1991ay 1991b)
3 Por ejemplo el rendimiento imputado a la vivienda propia es el 0,25%
(en vez del 2% en TC) que, ademas, se aplica sobre el valor catastral, no
estan sujetas las transmisiones lucraticas intervivos (a descendientes) de
patrimonio empresarial, el incremento patrimonial en una transmision
onerosa estad exento el 50% del valor del valor de enajenacién, etc.
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el método de tributacién conjunta’’ y la estructura de las
deducciones.

En el dmbito de las relaciones financieras entre Navarra y el

Estado, las diferencias mas importante con el Concierto de
la CAPV eran:

a) La Tasa de Juego no era un ingreso convenido por lo que
su recaudacion la ingresaba la Hacienda del Estado, y los
puntos de conexién son algo mas desfavorables para Nava-
rra que en el caso de la CAPV.

b) La aportacion de Navarra al Estado (el equivalente al
Cupo pagado por la CAPV) no se determinaba a través de
ningun proceso de cdlculo de competencias no asumidas e
ingresos no transferidos, sino a través de un acuerdo que
databa de 1969. Segiin este acuerdo la aportacién era la
suma de dos componentes:

i) Una cantidad fija de 230 millones (que permanecié inva-
riable hasta 1990). Esta cantidad fija puede interpretarse
como el pago de la Comunidad de Navarra por los impues-
tos directos transferidos en el Convenio.

ii) Una cantidad variable como contraprestacion por la
transferencia a Navarra de los impuestos indirectos. Hasta
la introduccién del IVA esta cantidad variable tenia dos ele-
mentos:

ii.]) Un pago por la cesion de la gestion en Navarra del
Impuesto sobre el Trifico de Empresas, el Impuesto sobre
Lujo (salvo el que grava la gasolina supercarburante) y los
Impuestos Especiales (excepto petréleo y derivados). Este
pago se fijo en 1972 en 390 millones y posteriormente se
fue actualizando segun la tasa de crecimiento de estos
impuestos.

ii.2) Un pago para compensar al Estado de la desgravacion
fiscal a la exportacion percibida por las empresas que tribu-
tan en Navarra. Este pago se fijo en 80 millones en 1972 y,

37 Existe una tarifa Gnica que se aplica a las rentas imputables a cada uno
de los conyuges.
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posteriormente, se actualizé a la misma tasa que las Des-
gravaciones efectivamente percibidas por las empresas que
tributaban en Navarra3®,

En el afio 1986 la introduccion del IVA supuso una modifi-
cacion del ajuste ii, cuyos dos componentes pasaron a inte-
grarse en un Unico término de ajuste por impuestos indi-
rectos, ClI, cuya formulaciéon era:

Cll = [ﬁ RRG:— RRlN] + hRRy, [17]

donde, d = (V- Fy - Ey) / (Ve - F¢ - EJ) siendo V, Fy E los
valores de, respectivamente, el valor afiadido bruto, la for-
macién bruta de capital y las exportaciones de Navarra
(subindice N) y el Estado (menos Pais Vasco, Canarias,
Ceuta y Melilla) (subindice E), h = [(ii.|) en 1985]/[valor de
la recaudacién en Navarra en 1985 de los impuestos susti-
tuidos por el IVA], RR;- = Recaudacién por IVA en Delega-
ciones de Hacienda obtenida por el Estado y RR;y = Recau-
dacién real que obtendria Navarra por los impuestos
derogados por el IVA una vez deducida la desgravacion fis-

cal a la exportacién®®,

El término [d/(!-d)]RR;c es lo que Navarra recaudaria por
IVA si tuviera la misma eficacia recaudatoria que el Estado.
RR,, es lo que recaudaria de haberse mantenido el mismo
sistema impositivo anterior al IVA. La diferencia, esto es el
primer factor de la férmula [17], es, por tanto, el exceso de
recaudacion (en relacion a la situacion anterior) que deberia
obtener Navarra por la introduccién del IVA (si tuviera la
misma eficacia recaudatoria que el Estado). El segundo tér-
mino es el equivalente a ii.l. Es decir el pago de Navarra
por tener transferidos los impuestos indirectos. Por tanto,
la formula [17] establece que el ajuste por impuestos indi-

38 Esta regla mantenia constante el cociente entre lo pagado por Navarra
en el afio inicial (80 millones) y las desgravaciones efectivamente
ercibidas por las empresas que tributaban en Navarra.

% Esta magnitud se calcula aplicando una tasa constante de actualizacién
(igual al crecimiento promedio que se produjo en estos ingresos entre
1980 y 1985) al valor que tenia en 1985.
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rectos es aquella cantidad que, excepto por una posible
bonificacion por mejoras de gestién (cuando la recaudacion
real por IVA en Navarra es mayor que [d/(|-d)]JRR;c) o
penalizacién por peor gestién (en la situacién contraria)
garantiza que la introduccién del IVA no altera los ingresos
por impuestos indirectos que tenia Navarra.

A lo largo del periodo 1986-1989, la férmula [17] tuvo
siempre un valor negativo, implicando transferencias en
favor de Navarra*’. De esta forma la aportacién global
(obtenida sumando a [I7] la cantidad fija de 230 millones)
resulté negativa. Dado que, como veremos, el Concierto de
la CAPV conlleva Cupos positivos y de magnitud considera-
ble, el hecho de que los ajustes de Navarra con el Estado
sean negativos parece sugerir que hasta 1990 Navarra
gozaba de un sistema de relaciones financieras con el Estado
mucho mas favorable que el de la CAPV. Hay que apresu-
rarse a sefalar, sin embargo, que la comparacion relativa de
ambos sisternas debe basarse, no sélo en la comparacion de
los pagos por Cupo y Aportacion, sino incluir la globalidad
de los flujos financieros con el Estado. De esta forma, por
ejemplo hasta 1990 Navarra, a diferencia de la CAPV, no
participaba de los ingresos por IVA en Aduanas y en Mono-
polios, ni realizaba un ajuste por mercado interior en con-
cepto de VA,

2.5.2. El Convenio tras 1990

A partir de 1990 el modelo de Convenio sufre un cambio
sustancial en lo relativo a las relaciones financieras entre el
Estado y Navarra que, en lo esencial, pasan a asimilarse a las
relaciones entre la CAPV y el Estado. De esta forma:

|. La Tasa de Juego pasa a ser un ingreso Convenido y se
amplian los puntos de conexion.

2. La aportacion de Navarra pasa a calcularse de forma basi-
camente idéntica al Cupo de la CAPV. Esto es, a través de

40 Estos valores negativos fueron decreciendo de forma espectacular en
el tiempo. Asi, en 1986 el valor de Cll era de —1461,7 millones y en 1989
alcanz6 —34832,6 millones (véase Los Arcos (1991b))
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un sistema de imputacion a Navarra de los ingresos y gastos
no transferidos por el Estado.

3. Se introduce un Ajuste por IVA en los mismos términos
que el aplicado en la CAPV.

Existen, no obstante algunas diferencias entre el calculo del
Cupo y los Ajustes en la CAPV y en Convenio de Navarra.
Asi, por ejemplo:

a) El indice de imputacién que se acuerda para el afio base
(1990) es la participacion de Navarra en el Valor Anadido
Bruto al coste de los factores El valor adoptado es el del
afio 1986 que corresponde al dltimo afo disponible de con-
tabilidad regional en el momento de la firma del Convenio.
Este valor resulta ser el 1,6%.

b) Existen algunas pequenas diferencias en las definiciones
de los parametros utilizados para el cdlculo de la base | del
Ajuste por mercado interior (formula [10])4.

3. La Fiscalidad en las CC.AA. Forales

En los sistemas Forales los Gobiernos de las CC.AA. ges-
tionan la parte mas importante del sistema fiscal y tienen
una libertad de disefio -en ciertos casos bastante amplia- en
algunas figuras tributarias. Dada esta situacion, es natural
plantearse si esta descentralizacion del ingreso se ha tradu-
cido en una mayor (o menor) presion fiscal para los resi-
dentes de los TF y en una mejora (o empeoramiento) de la
gestion de los impuestos. El primer paso para responder a

estas cuestiones es analizar la presion fiscal comparada en
los TFy en TC.

41 Véase Los Arcos (1991a) para los detalles del cilculo de estos
parametros en el caso de Navarra.
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3.1. Presion Fiscal Global

Para analizar la presion fiscal en los TF y compararla con la
de TC es necesario tener en cuenta previamente que el
disefio de los puntos de conexién implica que determinadas
rentas y consumos que deberian tributar a las Haciendas de
los TF tributan al Estado. Este es el caso de, por ejemplo,
las retenciones a los funcionarios y no residentes, los bene-
ficios de determinadas empresas (Concesiones de Monopo-
lios, Banca Oficial, etc) o de parte del consumo de los resi-
dentes en los TFE. Como resultado, la Hacienda del Estado
obtiene recursos en los TF.

En la prictica este problema se resuelve estableciendo
mecanismos de compensacion que implican transferencias
del Estado a los TF. En el caso de los impuesto directos se
realiza un ajuste via cupo y en el de los indirectos el Estado
realiza una transferencia a los TF en concepto de ajuste por
IVA. Esto sugeriria que, a la hora de calcular la PF de los TF
habria que sumar el valor de estos ajustes. Esto, sin
embargo, no seria totalmente correcto porque estos ajustes
tienen un componente de negociaciéon por lo que no coinci-
den, necesariamente, con el valor real de las recaudaciones
del Estado en los TF. Esto es especialmente claro en el caso
del ajuste por impuestos directos ya que, como se ha visto,
en los ajustes via cupo se aplica un método de impurtacion
que no tiene por qué coincidir con los valores reales de las
variables. De igual forma, como veremos en la seccién
siguiente, el ajuste por IVA aunque conceptualmente
correcto plantea problemas de aplicacion porque los valores
de los parametros, incluso si representaron magnitudes rea-
les en el afio que se establecieron, en la actualidad no se
ajustan con precisién a la realidad.

Una alternativa seria la de considerar los ingresos regionali-
zados del Estado y anadir a la recaudacion de los TF la parte
de sus ingresos que el Estado obtiene en la CAPV. Nueva-
mente, esta no es una solucion satisfactoria porque, por un
lado, los criterios de regionalizacién son meramente Admi-
nistrativos y no econdmicos y, por otro, las empresas que
tributan a la Hacienda del Estado tienen libertad para deci-
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dir en qué Delegacion ingresar las retenciones que practican
y la Deuda Tributaria que les corresponde. Por ello, no
existe una relacion bien definida entre los impuestos paga-
dos en una region y lo que se recauda en las Delegaciones
de Hacienda sitas en dicha region.

En ausencia de ajustes, la recaudacién de los TF infravalora la
verdadera presion fiscal que se soporta en el Territorio
correspondiente. No obstante, cuantificar la magnitud de
esta infravaloracion es complicado. Con todo se puede sefia-
lar que en el caso de la CAPV la compensacién via cupo del
ajuste por impuestos Directos ha sido igual a lo largo del
periodo 1987-1991 a un promedio del 7% de los impuestos
directos recaudados por la CAPV. El ajuste por Impuesto
Indirectos, por su parte, ha supuesto en torno al 77% de la
recaudacion por Impuestos Indirectos de gestion propia.
Esto sugiere que la infravaloracion derivada de no realizar el
ajuste por Impuestos Directos no es demasiado importante
en tanto que la que se produce si no se incluye el ajuste por
IVA es considerable. Ante esto, se ha optado por incluir en
el cdlculo de la presion fiscal de lo TF el ajuste por IVA como
impuestos de la region. No obstante, como veremos mas
adelante, esto probablemente sobreestima la cuantia real del
IVA pagado por los residentes en la CAPV porque el ajuste
por IVA es excesivo®Z.

Con estas cualificaciones en mente, el cuadro 5 recoge el
promedio de impuestos directos e indirectos recaudados
por cada Administracion, tanto en porcentaje del VAB al
coste de los factores como en términos per capita. A efec-
tos de comparacion se incluyen también los impuestos
municipales.

Los rasgos mas significativos de la presion fiscal comparada
que sugiere el Cuadro 5 son:

#2 | os puntos de conexion implican también divisiones de la renta
gravable entre Administraciones que, a veces, buscan la conveniencia
Administrativa en vez de la precisién econémica. Este es el caso, por
ejemplo, de las reglas de division de la renta gravable en el IS. A priori,
sin ambargo, no estd claro el tipo de sesgo que introduce esto en el
cdlculo de la presion fiscal en los TF.
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I. En general, los impuestos directos en Navarra son consi-
derablemente mas bajos que en TC y en la CAPV, tanto en
términos del VAB como per capita®. Esto es especialmente
marcado en el IRPF donde la recaudacién per capita en
Navarra es un 12,3% inferior a la de TC y un 28,9% inferior
a la de la CAPV. La importancia del sector agricola en Nava-
rra (mas dificil de fiscalizar que otros sectores) y una legis-
lacion méds favorable al contribuyente son algunos de los fac-
tores que pueden explicar estas diferencias.

2. El IRPF en la CAPV es similar al de TC en términos de
presion fiscal pero considerablemente mas elevado (el
23,3%) en términos per capita. Obviamente, esto no es sino
el reflejo del hecho de que su renta per capita es mayor. El
IS es, por su parte, considerablemente mas bajo (el 35% en
términos de presion fiscal) en la CAPVY que en TC. Esto es
el resultado de tres elementos, cuya importancia relativa no
es facil determinar a priori. Primero, como veremos, una
normativa fiscal mas favorable a las empresas. Segundo unos
puntos de conexién que reservan la tributacion de determi-
nadas empresas (Banca Oficial, Concesionarias de Monopo-
lios y Entidades Extranjeras) al Estado. Tercero, una situa-
cion de declive econémico mds pronunciada que en TC.

3. El IVA de gestién propia supone una presion fiscal similar
en los tres ambitos considerados. El Ajuste por IVA aporta,
sin embargo, unos recursos considerables a los TE.

4. La presion fiscal por tributos cedidos a todas las CC.AA.
es levemente inferior en los TF que, sin embargo, como
reflejo de su mayor riqueza, son capaces de obtener unos
ingresos per capita mas elevados.

5. La presion fiscal por tributos concertados de gestion pro-
pia (Total 2 en el cuadro 5) es considerablemente mas baja
en Navarra que en TC (el 28,2% mas baja) y moderada-
mente mas baja en la CAPV (8,2%). Sin embargo, la mayor

43 En el caso de los indirectos no se puede hacer una afirmacion
equivalente porque el IVA de gestion propia es similar al de las restantes
Administraciones y el ajuste por IVA, que es la causa de que la presion
fiscal por impuestos indirectos sea tan baja, sélo se ha aplicado durante
dos anos.
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Cuadro 5
PRESION FISCAL COMPARADA (PROMEDIO 1987/1991)

CAVP Navarra Terr. Comin

%VAB percapita  %VAB percapita %VAB per capita

IRPF B840 108.460 546 77.115 829 87916
IS 1,85 24.120 140 20.123 286 30676
Cedidos 0,28 3617 026 3.595 0,32 3.366
Otros 0.00 13 000 0 018 1.812
DIRECTOS 10,53 136.210 7,11 100.835 11,64 123.770
IVA Interior 336 43515 326 44902 372 3%.200
IVA importa, 235 30272 ND ND 247 26024
Ajuste IVA 0.87 11.160 1LOI* 16947 -025 -2.67I
IVA Total 658 B4948 427 61849 594 62554
Cedidos 077 9.873 0,77 10.780 0,85 8.968
Otros Concer. 0,04 537 0,36 5.188 0.10 994
Otros 0,00 0 000 0 360 37.607
INDIRECTOS 7,40 95359 540 77.818 10,48 110.123
TOTAL | 1793 231569 1252 178654 22,13 1233.894
TOTAL2 1471 190.137 11,51 161.707 1603 171.122
TOTAL3 17,93 231.569 12,52 178.654 18,25 194.475
CC.LL 1,17 15664 077 11276 149 13282
TOTAL 4 19,09 247.234 13,29 189.930 23,62 247.176

*Este Ajuste solo se aplica a partir de 1990 e incluye IVA imp.
Motas:Las cifras per capita estan en pesetas
Los datos se refieren a Ingresos Liquidados en cada Ejercicio
Para hacer las cifras comparables con el resto de los Territorios, en la CAPY se
ha asignado el 70% de las retenciones del capital al IRPF y el 30% al IS
El VAB esta evaluado al coste de los factores
En el epigrafe Cedidos esta los Impuestos cedidos a las CC.AA. de Régimen
Comn (Patrimonio y  Sucesiones en Directos y T y AJD y Lujo en Indirectos)
En el epigrafe Otros estin los impuestos ni Cedidos ni Concertados
TOTAL |= Total Directos mas indirectos
TOTAL 2= Total Concertados de Gestién propia = IRPF + 15 + Ced.Dir + IV Aint
+ Ced + Orros Con,
TOTAL 3= Touwl Concertados = TOTAL 2 + Ajuste IVA
TOTAL 4= Toral | +CC.LL.
Fuente: Elaboracian Propia a partir de AT(1993), INE (1992 y 1993) y DGCHT (varios afios)

riqueza de los TF acaba implicando que en términos per
capita los impuestos son un | |,1% mas elevados en la CAPYV

que en TC y que, en el caso de Navarra el diferencial con
TC se reduzca considerablemente (el 5,5% menor).

6. Cuando a los tributos de gestion propia se le anaden los
ajustes por IVA la presion fiscal de la CAPV (Total 3) prac-
ticamente se iguala a la de TC (sigue siendo, no obstante un
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1,7% mas baja en la CAPY) y los impuestos per capita en la
CAPV pasan a ser un 19% mas elevados que en TC.

7. En los TF, las CC.LL. tienen impuestos mas bajos que en
TC. Esto sugiere que son capaces de obtener transferencias
de sus respectivos Gobiernos Auténomos por encima de las
que consiguen las CC.LL. de TC.

En suma, por tanto, el cuadro 5 sugiere una situacion en la
que Navarra tiene una presion fiscal considerablemente mis
baja que el TC y la CAPV. Esta a su vez tienen una presion
levemente més baja que TC pero las diferencias son muy
pequefas*’. No obstante, la mayor riqueza de los TF les
permite obtener unos ingresos per capita mucho mis eleva-
dos que en TC en el caso de la CAPV, e inferiores, pero con
un diferencial muchos mds reducido que lo que se derivaria
de las diferencias de presion fiscal, en el caso de Navarra.

3.2. Presion Fiscal Individual

La presién fiscal individual son los impuestos que tiene que
pagar un contribuyente con unas caracteristicas determina-
das si cumple con todas las obligaciones fiscales estableci-
das. De la comparacion entre regiones de contribuyentes
con caracteristicas iguales se puede, entonces, determinar si
los niveles de impuestos son iguales entre regiones o si hay
grupos que salgan beneficiados en una u otra regién. El ana-
lisis de la presion fiscal individual es complementario al de la
presion fiscal global por, al menos, dos razones:

a) Permite determinar hasta qué punto las diferencias de
presion fiscal global se pueden atribuir a diferencias norma-
tivas, y hasta qué punto es el resultado de otros factores
como, por ejemplo, la capacidad de gestion, el disefio de los
puntos de conexion, los ajuste ex-post (por ejemplo en
concepto de IVA), la riqueza relativa, el indicador de renta
que se ha utilizado, etc.

44 Dado que, como ya se ha sefalado, la presion fiscal calculada para los
TF en el cuadro 5 esta infravalorada, es probable que, en realidad, estas
diferencias sean practicamente nulas
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b) En la medida que la comparacién revele una normativa
mas favorable (o desfavorable) al contribuyente, una progre-
sividad distinta o un conjunto de deducciones diferentes,
pondra de manifiesto la voluntad del legislador en relacién a
la presion fiscal que desea establecer y al concepto de justi-
cia distributiva que desea aplicar.

Antes de analizar la presion fiscal individual conviene recor-
dar que cualquier diferencia entre los TF y el TC* se debe
derivar de diferencias en la legislaciéon aplicada. En principio
estas diferencias de normativa estan limitadas por el con-
cierto econdmico que establece los principios de armoniza-
cién entre los sistemas forales y el sistema en TC. Como ya
se ha sefialado en la seccion 2.3.2, en lo esencial estos prin-
cipios de armonizacion establecen que:

a) Los elementos basicos del IRPF en los Territorios Histo-
ricos (TH) deben ser iguales a los de TC. Sélo se permiten
algunas diferencias en ciertas provisiones relativas a la valo-
racion de las rentas empresariales y profesionales y la intro-
duccion de deducciones personales y por donativos de la
cuota.

b) Sujeto a las restricciones armonizadoras generales (no
distorsionar la competencia, aplicar la terminologia y con-
ceptos de la Ley General Tributaria, aplicar los mismos tipos
de retencion, etc), los TH tienen libertad plena en el disefio
del impuesto de sociedades para empresas que operen
exclusivamente en la CAPV.

c) Los TH tienen autonomia normativa plena en lo que se
refiere al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

d) El impuesto extraordinario sobre el patrimonio debe ser
idéntico en su regulacion al de TC.

e) El IVA debe ser idéntico al vigente en TC

f) Al igual que ocurre con el IS, sujeto a las restricciones
armonizadoras generales, el Impuesto sobre Transmisiones

45 Obviamente, el resto de Espaiia excluida Navarra
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y actos Juridicos Documentados puede ser diseiiado libre-
mente por los TH.

Analizaremos, entonces, en qué se ha traducido en térmi-
nos de presion fiscal individual la autonomia normativa
que tienen los TH en los diferentes impuestos.

3.2.1 IRPF

El cuadro 6 resume las diferencias de normativa entre cada
uno de los TH de la CAPV, Navarra y TC en el IRPF:

El cuadro 6 pone de manifiesto que Navarra tiene un IRPF
que difiere en bastantes elementos del vigente en TC e,

Cuadro 6
DIFERENCIAS EN EL IRPF ENTRE LOS SISTEMAS FORALES Y EL SISTEMA
COMUN (1991)
Alava Guipuzcoa | Vizcaya Navarra Comun
A) BASE IMPONIBLE
Rendimientos Netos Deducaidn
de! Trabajo Personal cuots sindicales
1) Amortizaciones | 2 Amoruzaciones | a) Amortizaciones
mis simples y mils simples rids simples y
gRNEr0sas que en | generosas que en | generosas que en
TC. TC TC.
b) Enere 20% y 40% | b Entre 20% y 40% | b) Enre 20% y 40%
dededucciony | dededucciony | de deduccion y
Estimatidn directa de rentas amortizacion lbee | amortizacion fibee | amortizacidn libre
de Actividades empresariales parzimversiones | para inversiones | para inversiones
nueas Que cumplan | ruevas que cumplan | nugvas que cumplan
CIEFIDS PEQUISILDS, | CHRrION TRqUIStOS. | CiertDs requisitos.
t)Sepermels | o Sepermitek | cfsepermite s
acalizacion de | actualzoonde | actushoacon de
balances. balances. balances.
Estimacidn objetiva de Rentas Sistema de esti- | No existe ef REQS
Empresariales, profesionales y lpal TC lpual TC | macion s gene- | normal, unicamente
artisticas rosoqueen TC | smphficadn
Correceion Monetara Mas generosa que
de Plusvalas enTC
L3 rifa se aplica
de forma individual
Tribltacion conjunta 2 las rensas de cada
migmbro de
Unidad Familiar
B) ESCALA DE TIPOS
Mirimo exeato
menar § tipas
gl TC lpal TC Igwal TC rargtlesmenores
& tramos bujos
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Cuadro 6 (Continuacion)
DIFERENCIAS EN EL IRPF ENTRE LOS SISTEMAS FORALES Y EL SISTEMA

COMUN (1991)
Alava Guiptizcoa | Vizcaya Navarra Comiin
C) DEDUCCIONES CUOTA
Variable Segim tablas Segin tablas Saguin tablas Np se aplica Segin tablas
General No No No 15,000 (1) No
y 140,000 {incompainle40.000 {incompanible{40.000 {incompatible 140,000 (incompatible
Marimrio con variable) con variahle] con variable) He) £on varizble)
Minusvilidos 50.000 50,000 50.000 67.000 50000
Pensionictas | 1500 11,000 12,000 0 0
Cuatas sindicales 5% 15% 50 (] 0
40000 x salario
i miimo x 0. 18000 {sclo 16:000 {sdlo
s miembroshmill | unversigios) | uniersiriog : E
Base mponibée
Rendimientos de trabajo en el extranero 0 % 0 0 0
Gastos guarderia I5% 15% L] 0 0
Gastos Empleada de Hogar
2 cuidado de descendiendes G 0 : ? g
Cantidad fifa por wihutacion conjunta
en familzs con un sélo perceptor 2000 10000 10000 0 0
de rena
Variable en funcida
Par cada hijo menar acogido 10000 0 0 n* hijos (1." 1L500) 0
(5" 0 mas 55.000)
Primer perceptor | Primer perceptor | Primer perceptor lz;{m;r(r:; :;1:1;';0 Primer perceptor
Rendiietos dl i AN &M BUO oy 39000 Res| B0
Restantes percep. | Sesundo percep. | Segundo percep. ol uepinero s Segundo percep.
15200 15200 B0 ANSSI0000 ) 15200
Danaciones a determinadas
Instituciones Vascas Wk iz} 0

(1) La deduccién es de 50.000 pras. si hay mas de un miembro que obtenga rendimientos,
tributan conjunta y solidariamente y no procede la deduccién por matrimonio.

(2) Se aplica también a viudos, divorciados, separados o solteros con hijos u otros
descendientes a su cargo, con derecho a deduccion por descendientes. Para aplicarla debe
haber un dnico perceptor de rendimientos del trabajo o de actividad empresarial, profesional
o artistica.

(3) Los sujetos pasivos con RN del trabajo superior a 100.000 pesetas y Bl inferior a 700.000
ptas. tienen una deduccion complementaria de 24.000 ptas. (que disminuye 1.000 por cada
25.000 de aumento de la BI),

incluso en los TH de la CAPV. En general el IRPF es algo
mas generoso que el de los restantes dmbitos y presta una
proteccién mas amplia a la familia.

En cuanto a la CAPV, el Cuadro 6 sugiere que a pesar de
tener una autonomia normativa limitada, los TH la han utili-
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zado alli donde les ha sido posible. Los rasgos mas impor-
tantes de las modificaciones introducidas por los TH son:

i) Los tres TH han dado un tratamiento méas favorable a las rentas
profesionales y empresariales en estimacién directa que, en el caso
de Vizcaya, se ha extendido a la estimacion objetiva.

ii) Los tres TH han introducido deducciones de la cuota que
no existen en TC.

Los dos tipos de modificaciones reducen los impuestos de
los contribuyentes y, por ende, la presion fiscal individual. Es
aparente, sin embargo, que a pesar de que a nivel individual
estas modificaciones puedan suponer una reduccién consi-
derable de impuestos para algunos contribuyentes, especial-
mente empresarios y profesionales, su importancia cuantita-
tiva global es reducida. Por ello es poco probable que las
modificaciones introducidas tengan efectos significativos
sobre la presion fiscal global.

Para ver esto, consideremos en primer lugar el método de
estimacion de las rentas empresariales y profesionales en la
CAPV. En el caso de la estimacion directa, los tres TH ofre-
cen un sistema mas favorable especialmente en el caso de
inversiones acogidas a los incentivos fiscales aprobados
desde 1988. Como se comprueba mas adelante al analizar el
Impuesto de Sociedades, esta normativa puede dar lugar a

reducciones drasticas en el tipo medio efectivo en relacion
aTC.

Por lo que se refiere al método de estimacion objetiva,
Alava y Guiptzcoa aplican la misma normativa que en TC.
Vizcaya aplica, sin embargo, unos criterios mas generosos*®.
En lo esencial la normativa vizcaina se traduce en que, a
beneficios iguales, el rendimiento estimado es inferior al de
TC en un 20% del sueldo estipulado para el propietario en
el caso de actividades de fabricacién, el 15% en las activida-

% En particular, como sefiala Vivanco (1990), el sistema aplicado en
Vizcaya elimina el juego de las retribuciones imputables, admite como
gastos deducibles todos los que puedan contabilizarse dentro de los
grupos 61 a 65 del Plan General de Contabilidad de 1973 y se admiten las
pérdidas sin el requisito de llevar contabilidad ajustada a los principios del
Cédigo de Comercio.
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des comerciales y agricolas y el 10% en las actividades pro-
fesionales. Es facil comprobar que, con la normativa aplicada
en Vizcaya, los empresarios y profesionales pueden conse-
guir reducciones de la base imponible en relacion a TC de
entre un 5% y un 10%*.

El tratamiento beneficioso de las rentas empresariales y
profesionales, especialmente en Vizcaya, tiene su traslacién
en los rendimientos medios declarados en el IRPF. El cuadro
7 refleja el rendimiento medio declarado en el trienio 1988-
1990 en la CAPV y en cada TH en relacién a TC por ren-
tas de actividades profesionales y empresariales, y, a efectos
de comparacién, por rentas del trabajo. El Cuadro 7 pone
de manifiesto que en la CAPV frente al |1% mas de salario
per capita, se declara un 2% menos de rendimiento profe-
sional y empresarial per capita. Esto se debe fundamental-
mente a las declaraciones en Vizcaya donde en tanto las
rentas salariales per capita son un 9% superiores a las de
TC, la renta empresarial y profesional per capita declarada
es solo el 87% de la declarada en TC. Es decir, que de
acuerdo a las declaraciones, el profesional y empresario
medio en Vizcaya esta en relacién a la media del TC un 22%
peor que el trabajador medio en relacion a la media de TC.

En Guiptzcoa, por su parte, si bien las rentas profesionales
declaradas en relacion a TC son inferiores a los salarios
relativos, el diferencial es sélo de 5 puntos, en tanto Alava

Cuadro 7
INDICES DE RENDIMIENTOS MEDIOS DEL TRABAJO (RT) Y DE

ACTIVIDADES PROFESIONALES Y EMPRESARIALES (APE) EN RELACION A
TERRITORIO COMUN (PROMEDIO |988-90)

RT APE APE - RT
Alava 103 105 +2
Guiptizcoa 115 110 -5
Vizcaya 109 87 -22
CAPY 11 98 -3

7 Se puede comprobar que si a es el porcentaje de los beneficios que se
imputa como sueldo el propietario, el porcentaje de ahorro a que da
lugar la normativa de Vizcaya es [ba/(0,8+ba)] donde b es igual a 0,2, 0,15
6 0,10 segun se trate de actividades de fabricacion, comerciales o
profesionales.
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tiene una posicion relativa a TC similar para las rentas sala-
riales y profesionales*®.

A pesar de que la normativa de los TH, basicamente la de
Vizcaya, pueda producir algunos ahorros fiscales a algunos
empresas y profesionales, la importancia global de estos
ahorros es reducida. En Vizcaya, por ejemplo, estas rentas
suponian en 1990 aproximadamente el 9% de la Base Impo-
nible. Entonces, incluso si el ahorro promedio a que da
lugar la normativa fuera del del 10%%°, la reduccion de la
Base no llegaria al 1%.

El segundo elemento que diferencia el IRPF en los TH del
de TC, son las deducciones de la cuota. Como muestra el
cuadro 6, los TH han introducido diversas deducciones que
no existen en TC sin eliminar ninguna de las que existen alli.
A nivel individual estas deducciones son de una cuantia
moderada pudiendo suponer para algunos contribuyentes
reducciones de entre 20.000 y 40.000 pts. A niveles bajos
de renta esto se puede traducir en una reduccién del tipo
efectivo de 2 6 3 puntos, pero, obviamente, a niveles altos
su importancia porcentual es muy reducida.

Los siguientes ejemplos ilustran, utilizando la normativa de
Vizcaya, que a nivel individual las deducciones por gastos
personales, especialmente si combinadas con las ventajas del
método de estimacion objetiva, pueden dar lugar a ahorros
fiscales de cierta consideracion.

Ejemplo I: Un pensionista recibe en 1991 una pensién de
jubilacion de 1.100.000 ptas y unos rendimientos del capital
de 500.000 pts. Esta casado y su esposa no obtiene ningun
tipo de ingreso. Es facil comprobar que la Cuota Liquida a

* Obviamente, puede argumentarse que estas diferencias de rentas
declaradas en relacion a TC se deben, no a la normativa fiscal, sino a la
caracteristicas econdmicas reales de la CAPV en general y de Vizcaya en
particular. Sin embargo, aparte de que es un hecho que la normativa es
mas favorable, la conjetura de que en la CAPY empresarios que ganan
menos que en TC pagan mas a sus trabajadores es, cuando menos,
cuestionable.

49 Y ciertamente es menor ya que el ahorro se concentra en los
empresarios y profesionales que optan por el método de estimacion
objetiva.
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Cuadro 8
DEDUCCIONES PERSONALES* POR CONTRIBUYENTE

1988 1989 1990
Alava 2656 3.049 3.682
Guiptizeoa 8.737 7.671 6.751
Vizcaya 3.589 4244 8.666
CAPV 5.027 5.120 7.326
TC 1.839 2.163 2.630

“En TC incluye los gastos médicos. En Alava, Guiplzcoa y Vizcaya entodos los afos gastos
médicos, cuotas sindicales, hijos estudiando fuera del hogar y pensionistas. En Vizcaya en
1990, incluye también |a deduccion para familias con un solo perceptor de renta.

ingresar serd de 131.400 pts. si declara en Vizcaya (tipo
impositivo medio resultante del 8,32%) y de 163.400 si
declara en TC (con un tipo medio del 10,35%). La norma-
tiva de Vizcaya le supone, por tanto, un ahorro de 32.000
pts. equivalentes a una reduccion del tipo medio efectivo de
algo mas de 2 puntos.

Ejemplo 2: En 1991 un empresario realiza unas ventas de 8
millones para lo cual incurre en unos gastos de 5 millones.
Tiene un sueldo estipulado de 2 millones. Esta casado y
tiene dos hijos, uno de ellos universitario fuera del hogar. Su
mujer no obtiene ingresos. Si declara en Vizcaya la cuota
liquida resultante sera 334.758 pts. En TC pagaria 482.758
pts. Tributar en Vizcaya le supone, por tanto, una reduccion
de impuestos de algo mas del 30%.

La mayor parte de las deducciones adicionales introducidas
por los TH se agrupan bajo el epigrafe de gastos personales.
El cuadro 8 trata de evaluar la importancia global de estas
deducciones en el trienio 1988-90.

El cuadro 8 pone de manifiesto que las deducciones perso-
nales introducidas en los TF, aunque de forma desigual entre
ellos®®, suponen un ahorro por contribuyente que ha ido
aumentando en el tiempo, y que en 1990 se situaba en

50 | as diferencias entre TH se deben, aparte de a las diferencias en las
estructuras de poblacion, a diferencias normativas. Asi, por ejemplo en lo
afos 1989 y 1990 (pero no en 1991) en Guipuzcoa se podian deducir
2.000 pts como gastos médicos sin necesidad de justificacion y en 1990
solo Vizcaya aplicaba la deduccion para familias con un solo perceptor de
renta.
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torno a las 3.700 pesetas. Obviamente en el afio 1991, al
que se refiere el cuadro 6, el diferencial de deduccion per
capita en los TH debe ser mayor debido a la introduccion
de nuevas deducciones personales en Alava y Guipuzcoa
(gastos guarderia, empleada de hogar cuidando descendien-
tes, hijo menor acogido (sélo Alava) y, especialmente,
deduccion por tributacion conjunta (familias con un solo
perceptor de renta)).

A pesar de estas diferencias, sin embargo, el montante glo-
bal de estas deducciones introducidas por los TF es muy
reducido en relacion a recaudacion del IRPFE. Asi, por ejem-
plo, en 1990 el total de deducciones personales apenas
suponia el 1,8% de la cuota integra®'.

3.2.2. El Impuesto de Sociedades (IS)

Seglin el concierto econémico, sujeto a las restricciones
generales de armonizacion, el IS aplicable a empresas que
tributan exclusivamente en los TH puede ser disefiado
libremente por dichos TF. Las implicaciones en la prictica
de esto no estin claras ya que son susceptibles de interpre-
tacion y, de hecho, es frecuente que las medidas normativas
establecidas por los TF sean cuestionadas por la Adminis-
tracion Central. Un caso tipico es el de las exenciones fis-
cales destinadas a favorecer las inversiones en la CAPV.
Desde una perspectiva foral esto es legitimo en tanto se
trate de inversiones realizadas por empresas que deben tri-
butar exclusivamente en los TE Sin embargo, desde la pers-
pectiva de la Administracion del Estado esto puede cuestio-
narse en base a un doble argumento: Primero, que podria
desviar inversiones desde TC hacia TF y, segundo, que los
incentivos reducen los costes de las empresas que se bene-
fician de estas normas favoreciendo su posicion competitiva
en relacion a las empresas ubicadas en TC. De esta forma,
se incumpliria el espiritu de una de las normas generales de
armonizacion; la que establece que los sistemas fiscales de
los TF no deben distorsionar la competencia.

5! No obstante, en los niveles de renta bajos, estas deducciones pueden
suponer reducciones no despreciables del tipo medio efectivo.
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En cualquier caso, a pesar de que al menos tedricamente los
TH disponen de un amplio margen para modificar la norma-
tiva vigente en TC en la practica el IS que aplican es bas-
tante similar. Las diferencias basicas estan recogidas en el

Cuadro 9.

El Cuadro 9 revela que las modificaciones introducidas por
Navarra y los tres TH de la CAPV redundan en disminucio-
nes de impuestos por parte de las empresas. De esta forma,
los TF tienen normas mas generosas de amortizacién, de

Cuadro 9
DIFERENCIAS EN EL IS ENTRE LOS SISTEMAS FORALES Y EL SISTEMA
COMUN (1991)
Alava Guipuzcoa Vizcaya Navarra
A) BASE IMPONIBLE
No este amortizacion
minima,
Coeficsentes amortizacion
TS FENErsos
En general mas smple y | En general mas simple y | En general mas simgle y Nnmm‘k:m
.. generosa queel TC. penerosa que el TC generosa que el TC, % i
Amertizacion g : ; i U digitot
acogda a incentivos Siacogida a incentivos | Siacogida a incentivos (g e o1d
especiales fibre especales e, especiales libre. <itena do eoebientes
comstantes
|ibertad de amortizacion
durante 5 afos para &s
invergiones en [+D
Viloracion exisencas | Se:agnite sistema UFO Se e e L, | ¢ s crers
contabies
B) DEDUCCIONES
CUQTA
Incentivos especificos 1 b
inversion hastz ef 30% de
Incentivos 4 b inversion | Incentivos a ki mversion | Incentivos a & mversion n ln::srsmnvg.que e
eva ubicada en & PV de | nueva ubicada en el PY de | nueva ubicada en el PV de Wﬁﬂ:m;:“
mas de 8 millones, mas de 8 millones, mas de § méflones, weablésean
financada en mas del 30% | firanciaca en mas del 3% | financiada en mas del 30% 358 delis tan'u'ldada
Inversianes [0 BCUIS0S PrOPioS. | CON FECUSs propios £ON TECUrS0s propios. ik
Engneral crdio fical el | En g crdio fica el Engeerl crdio vl el . i
0%, 5 crea empleo hasta | 20%. 5i crea emplea hasta | 20 5 crez empleo hasta T
ol WhSiesdeineres | el 5% Siesdeimerss | el 25% S es de interes pivadas o e ro
tecnologico hasta el 4%, | tecnolopico hasta el 45% | tecnologico hasta ef 45%: . s dochrads
por &l Gobierna de
Navarra de interés socal
C) OTRAS
Permitida segin Permitia segin Permitida segin
Actualzacion de talances | - coeficientes y tipo de coeficentes y tpo de coeficientes y ipo de
ative 3o IO
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valoracién de existencias (excepto Guiptzcoa), incentivos
fiscales a la inversion y creacion de empleo, y (excepto
Navarra) permiten la actualizacién de balances®?

En algunos casos estas medidas pueden dar lugar a reduc-
ciones drasticas de impuestos en relacién a TC. A efectos
ilustrativos, consideremos el siguiente ejemplo referido a
los incentivos fiscales.

Ejemplo 3. En el afio 1991 una Sociedad ha obtenido un
beneficio de 20 millones de ptas. Ha realizado inversiones
en activos fijos nuevos por importe de |0 millones de
ptas.(coeficiente maximo 15%).

Si esta sociedad tributa tnicamente en Vizcaya (Guiptizcoa o
Alava) y solicita los beneficios fiscales de la NF8/88, podra
deducir en concepto de amortizacién este ejercicio 10
millones de ptas en lugar de un millén y medio de ptas que
es la amortizacion maxima, resultando una base imponible
de 11.500.000 ptas. y una Cuota Integra (Cl) de 4.025.000
ptas. De la Cl puede deducir 20% 10.000.000 = 2.000.000
ptas dando lugar a una Cuota Liquida de 2.025.000 ptas. Si
esa inversion es calificada de especial interés tecnolégico, la
deduccion por inversion seria: 40% 10.000.000 = 4.000.000
ptas generando una Cuota Liquida de 25.000 ptas.

Por otro lado, en Territorio Comun la Base seria de
20.000.000 ptas. con una Cl de 7.000.000 ptas. La deduc-
cién por inversion seria 5% 10.000.000 = 500.000 ptas con
una Cuorta Liquida resultante de 6.500.000 ptas. Obvia-
mente, en ejercicios posteriores esta empresa podra dedu-
cir de la base las amortizaciones correspondientes a la
inversion de |10 millones que la empresa en TF ya ha dedu-

cido en el primer periodo en concepto de amortizacion
libre.

El resultado final es, por tanto, que frente 6,5 millones de
pts. de impuestos en TC, en TF esa misma empresa solo
pagaria 25.000 pts aunque en ejercicios posteriores com-

52 Esta actualizacion se permitié en 1990 y se prorrogd en 1991.
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pensaria parte de esta diferencia por la via de la amortiza-
cién de la inversion inicial.

Cuantificar la importancia de las diferencias normativas
entre los TF y TC es complicado, porque las Estadisticas
Tributarias de los TF no aportan informaciéon suficiente-
mente detallada para ello. Con todo, a modo ilustrativo se
puede sefialar que en el afio 1990 en Vizcaya se concedie-
ron créditos fiscales por incentivos a la inversion que se
detallan en el cuadro 9 (y que por tanto son exclusivos de
la CAPY) por valor de 1.538,5 millones de pts. Ademas,
todas las inversiones que se beneficiaron de estos créditos
se acogieron a los beneficios de la libertad de amortizacién.
La cuota liquida por cuenta del IS en dicho afio fue de
34.938 millones3. Como dicha cuota engloba la que corres-
ponde a empresas en cifra relativa (que por aplicar la nor-
mativa comin no se han beneficiado de los créditos fiscales
y amortizaciones aceleradas) y la pagada por empresas que
operan exclusivamente en la CAPYV, es probable el porcen-
taje de reduccion de la cuota debido a estos incentivos (a
los que se pueden acoger sélo las empresas que operan en
la CAPV) no sea despreciable.

3.2.3 El impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD)

Segln lo establecido en el Concierto Econémico de la
CAPV y en el Convenio Econémico de Navarra, los TF tie-
nen libertad para disefiar todos los elementos que compo-
nen el impuesto. Al igual que con las figuras anteriores esto
ha sido utilizado por los TF para reducir la presion fiscal
individual. En el ISD esta reduccién es considerable para la
mayor parte de los contribuyentes.

El cuadro |0 resume las diferencias normativas entre los TF
y el TC. Como es aparente de este cuadro, en general el
tratamiento de las herencias y donaciones es mucho mas
favorable en los TF que en TC en todos los elementos que
configuran el impuesto. Obviamente, esto implica una pre-
sion fiscal considerablemente menor en los TF que, como
sefiala el cuadro 10, en Ultima instancia se va traducir en la

53 Esta cifras se han obtenido de DFV(1991)
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Cuadro 10

DIFERENCIAS EN EL IMPUESTO DE SUCESIONES Y DONACIONES ENTRE
LOS SISTEMAS FORALES Y EL SISTEMA COMUN

Territorio
Alava  |Guipuzeoa(*)| Vizcaya(*) | Navarra Comitin
_ Estin sujetas al
) SUJETO PASIVO i oiiriacd
s personas
furidicis
Numerosas. La mis
Impartantes son las
ferencas y donao
B) EXENCIONES o v
{Grupa ) (Tributan
en [TP3l 0.8%)
m doméstico I ajuar domestico se
parte de b > ) oo | Elauar doméstico | cafoula como el 3%
mast herediara Bgmdumﬁ?h rgzﬁ;awd?h se calcuda como el | del resto de fa masa
[se vakora come en i PAEGET 3o dofrosto de . [hereditara 2 no ser
C) BASE IMPONIBLE dimeose | L2 RS, Lqﬁmmdmm st bt s s
& patrimonio) Bk de | del iquidacion separada |fehacientementa que
iquidacen seguraa| 3¢ 5 SO0 e | s seguros de 1o oo | noeise)
vida y el resto de & | wda y el resto de la | b
e los seguros de it b | ks b vida y el resto de fa | Los seguros de vida
vida y el resto de a ' masa hereditara. | forman parte de
masa hereditaria masa hereditaria.
Las reducciones Las reducciones
panra |y masa para i masa
hereditariay | Las reducciones | Las reducclones heredizaria y
seguros devida | paralamasy para fa masa seguros e vida
conjuntamente son: | hereditaria son. | hereditaria son: canjunitaments sor:
Grupa b Grugo : Grupa |: | Nohay reducciones| ~ Grupo |
Fila: 4630500 | Fi 5000000 4150000 prhmis | P 2271500
Variable (§) 578,800 | Varable (§) 525.000 hereditarn
Limice: 14553000 | Limice- 9.200.000 Limite: 6.813.500°
Grupo - Grupo 2 Grugo I Grupo 2
2005000 2000000 100,000 1136000
D) BASE LIQUIDABLE Grigo & Grupo & Grupo 3 Grupo 3;
0 1,000,000 0 0
Para seguros de vid|Para seguros d vida:| Para seguros de wia
Grupo |: Grupo |: Gruga b
5,000.00H507% resta|5.000.000+0% resto| 500.000+50% resto
Grupo 2 Grupe L Grigo 2
1imill +25% resto S0% Colateral 2% 50%
(Colateral 3°y 4° 255
Grupo : Grupo 3: Grupo :
1,000,000 0% 10
Mis enerosa que | Mis generosa que | Mis generosa que | Bxisten |1 tarifas
EESCALA an T.C, No tiene en|en T.C. No nene enfen T.C. No tiene en| - diferentes. Tipos T:M ﬂmtu":‘;m
) 2 el patrimoniofcuenta & patrimonio|cuenta el patrimonio) medios mucha mas E::istent&
preedstents, preexistente. preexstents. pregqstente. i

#En Guipuzcoa y Vizcaya a partir de 1992 las sucesiones en linea directa (Grupo |) estan
exentas del impuesto
§ La parte variable se aplica para descendientes y adoptados menores de 21 afios, por cada

afo menor de 21|

Grupol: Cényuge, Ascendientes y Descendientes. Adoptante y Adoptado plenamente y sus

descendientes.

Grupol: Ascendientes y Descendientes del otre conyuge. Hermanos, Tios, Sobrinos, Suegros,
Nueras, Yernos, Adoprante y Adoptado en la adopcién simple.
Grupo3: Primos y extrafios,
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exencion de las herencias y donaciones entre parientes de
primer grado en Navarra. La misma norma aplica en Gui-

plzcoa y Vizcaya a partir de 1992, aunque restringida a las
herencias.

3.2.4. Impuestos Indirectos

En lo esencial la normativa de los impuestos indirectos en
los TF es idéntica a la vigente en TC. Asi, por ejemplo, en
el IVA todos los elementos del impuesto son iguales. En el
Impuesto sobre Transmisiones y Actos Juridicos Documen-
tados hay algunas diferencias no muy importantes®, y en los
impuestos especiales la normativa es la misma.

4. Relaciones Financieras entre el Estado y la
CAPYV

Como ya se sefialé en la seccion 2 existen diversos flujos de
transferencias entre el Estado y la CAPV. En esta seccion
vamos a cuantificar y valorar cada uno de estos flujos, asi
como el saldo financiero con el Estado.

4.1 El Cupo

El cupo liquido pagado por la CAPV al Estado estd recogido
en el Cuadro | | tanto en términos absolutos, per capita, en
porcentaje de la capacidad econdmica de la CAPV (el VAB
al coste de los factores) y de la capacidad econémica del
sector publico vasco (tributos concertados).

El cuadro 12, por su parte, presenta la descomposicion del
cupo liquido (como porcentaje de los tributos concertados)
en los tres bloques que permiten explicar su evolucién. Pri-
mero, la parte del cupo que se deriva del pago por compe-

% En Vizcaya, por ejemplo, a partir de 1990 se fija el tipo de algunas
operaciones en el 5% y se aumenta la cuota del papel timbrado a 30 pts.
pliego, y en 1992 se reduce el gravamen de algunos documentos
notariales
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CUADRO ||
CUPQ LIQUIDO (CL) Y CAPACIDAD DE PAGO (1981-1992)
Ano cL(1) CL per capita(2) CLIVABcf CL/Trib Concer.
1981 38.596 18.020 3,24 0,35
1982 55.072 25.727 4,01 0,39
1983 66.272 30.975 4,45 0,39
1984 76.039 35,559 4,69 0,36
1985 89.183 41.728 4,82 037
1986 98.508 46.116 4,75 0,32
1987 110.831 52,041 5,00 0,29
1988 101,119 47.624 421 023
1989 75.142 35.497 2,75 0,15
1990 70.562 33.435 237 0,13
1991 77.327 36.752 ND 0,12
1992 71514 33.866 ND 0.1

VABcf: Valor Afadido al Coste de los Factores segiin datos del INE.

(1) en millones; (2} en pesetas

Fuente: Elaboracion Propia a partir de Informe Integrado de la Hacienda Vasca (diversos afios),
Diputacién Foral de Guipizeoa (1992) y la Contabilidad Regional del INE (1992)

CUADRO 12
CUPO LIQUIDO COMO PORCENTAJE DE LOS TRIBUTOS CONCERTADOS

(1981 - 1993)
Afio Ministerios  Policia Auténoma  Seg. Social Cupo Liquido
1981 ND ND 0,00 0.35
1982 041 0,02 0,00 0,39
1983 0.41 0,02 0.00 039
1984 0,38 0,03 0,00 0.35
1985 039 0,03 0.00 036
1986 036 0.03 0.00 0.34
1987 033 0,04 0,00 0,29
1988 032 0.04 0,05 0.23
1989 0,35 0,04 0.16 0.15
1990 0.34 0,05 0,17 0,12
1991 0,34 0,05 0,16 0.1
1992 033 0,05 0,17 0.10
1993 032 0,05 0,17 0,10

Cupo Liquido = Ministerios-Policia Aut. - Seguridad Social
Fuente: Elaboracién Propia a partir de Informe Integrado de la Hacienda Vasca (diversos afios),
Diputacion Foral de Guiptzeoa (1992), y Ansoategui (1991)

tencias asumidas correspondientes a las funciones que el
Estado ejercia previamente en la CAPV (ministerios).
Segundo, las cantidades pactadas que se deducen de lo ante-
rior en concepto desarrollo de la Policia Auténoma. Ter-
cero, la disminucion del cupo como resultado de la asuncion
de la competencia en materia de Seguridad Social.

Los cuadros || y 12 presentan una situacion en la que
desde 1981 hasta 1989 el Cupo liquido experimenta un des-
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censo paulatino. Esto se debe fundamentalmente al proceso
de asuncion de competencias, significativamente la compe-
tencia en Seguridad Social. A partir de 1989, donde ya se ha
consolidado la competencia en materia de Seguridad Social,
el cupo se estabiliza en términos per capita en torno a las
35.000 pts. Por otro lado, en términos de recaudacion por
tributos concertados, desde 1989 se observa una leve dis-
minucion desde el 15% hasta el 10%. Esto es el reflejo de
que en la CAPV la recaudaciéon por tributos concertados ha
crecido mas rapido que en en TC®. Finalmente, en térmi-
nos de la riqueza, los datos parecen sugerir que en el
periodo de estabilidad, a partir de 1989, el cupo liquido se
situa en torno al 2,5%.

La cuestion, sin embargo, no es tanto la de cuanto supone
el cupo, que en (lltima instancia depende del proceso de
asuncién de competencias, como la de si es demasiado alto
o demasiado bajo en relacién a lo que deberia ser. Esto es,
si es alto o bajo en relacion al valor de las competencias no
asumidas menos los ingresos no transferidos. Esta cuestion
se puede analizar desde una doble perspectiva. Primero, la
adecuacion del método de imputacion. Segundo, la validez
de los valores asignados a los parametros utilizados.

4.1.1. El método de imputacién

Determinar cuanto se benefician los residentes de una
region del gasto del sector publico central es una cuestiéon
que plantea numerosos problemas conceptuales y practicos.
A un nivel conceptual surgen problemas porque existen bie-
nes publicos (también denominados bienes indivisibles) cuyo
consumo es, por tanto, no rival y por la existencia de efec-
tos externos. A un nivel prictico el problema esta en que
incluso cuando se trata de bienes privados provistos por el
sector publico (bienes divisibles) muchas veces la contabili-
dad publica no permite valorar con precision la parte atri-
buible a una regi6n.

55 Recuérdese que el cupo liquido se actualiza en base a la recaudacién
por tributos concertados en TC.
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El problema con los bienes indivisibles radica en que la suma
de los beneficios individuales es superior al coste de provi-
sion. Se puede argumentar, por ejemplo, que el coste de
que cada CC.AA. estableciera su propia red de embajadas,
creara su propio ejército o su propia politica cientifica exce-
deria del coste de una red de embajadas, una politica cienti-
fica o un ejército a nivel nacional®®. En cuanto a los efectos
externos, el problema es que son dificiles de cuantificar y, a
veces, incluso de identificar®’. Por ejemplo, se puede argu-
mentar que las mejoras en el aeropuerto de Barajas benefi-
cian a todas las CC.AA. porque facilitan el acceso de perso-
nas y mercancias y, en ultima instancia el establecimiento de
empresas, en todas las CC.AA.

En la practica, ante estos problemas, los estudios de inci-
dencia del gasto publico optan por distribuir los costes (y
no los beneficios) de los bienes indivisibles en base a algin
indicador de renta o poblacién (segln los casos) e ignorar
los efectos externos®®. Esto, obviamente, es equivalente a
un sistema de imputacion.

En los gastos divisibles lo correcto seria identificar qué
parte corresponde a la region en base a los datos de la con-
tabilidad publica. Un ejemplo simple seria el del gasto en
Sanidad. Para regionalizarlo seria suficiente con cuantificar el
gasto que realiza el Estado en cada CC.AA. En dltima ins-
tancia se trataria de aproximar el denominado coste efec-
tivo de provision.

Como ya se ha sefialado puede ocurrir que, sin embargo,
los criterios de contabilidad del sector publico no permitan
obtener esta informacion. En estos casos lo habitual es dis-
tribuir los gastos divisibles, pero no regionalizables por falta

56 Obviamente estamos ignorando cuestiones como la de si una red
propia de embajadas para cada comunidad auténoma produciria una
proteccion mejor (por centrarse en intereses mds concretos) o peor
(por representar intereses mas pequenos) de sus intereses en el
exterior.

57 Si todos se identificaran y cuantificaran surgiria de nuevo el problema
de que el coste es inferior al valor de los beneficios.

%8 Véase, por ejemplo, Gilliespie (1965), Leonard et al (1974) y Medel et
al (1991) para el caso de estudios de incidencia personal.
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de informacién, en base a alglin indicador que se considere
representativo. Por ejemplo, si fuera necesario, el gasto en
Educacion basica se podria distribuir en base a, digamos, el
porcentaje de nifios en edad escolar. Nuevamente esto
implica un método de imputacion, aunque con indices dife-
rentes para gastos diferentes.

En suma, por tanto, la valoracién de las CNA por la CAPV
deberia haberse guiado por un sistema de imputacién en
determinados casos y de coste efectivo de provision en
otros. El indice de imputacion, no obstante, deberia ser
diferente para cada gasto o grupo de gastos.

En el lado de los ingresos el proceso de regionalizacion
deberia ajustarse a principios similares. Donde posible, se
deberian calcular directamente los impuestos realmente
pagados por residentes en la CAPV y, donde no, utilizar un
sistema de imputacion basado en indicadores adecuados.

En las CC.AA. de régimen Comun se han aplicado estos
principios tanto al comienzo del proceso de descentraliza-
cion como en la valoracién de nuevas competencias transfe-
ridas. En el caso de la CAPYV, sin embargo, desde el princi-
pio se renuncio a cualquier intento de valoracion del coste
efectivo de provision y se opté por la aplicacion de un sis-
tema de imputacién con un indice comun a todas las com-
petencias no asumidas de ingreso y gasto. Esto ciertamente
dotaba de simplicidad al sistema pero, al mismo tiempo,
abria una posible divergencia entre el valor real de las CNA
y los ingresos no transferidos y el valor calculado a efectos
del pago del cupo. ;Es ésta diferencia al alza o a la baja?.
Responder a esta pregunta requeriria calcular el valor ver-
dadero de las CNA y los ingresos no concertados (INC) y,
con la informacién disponible, esta tarea no ha sido posible.
Con todo, como se sugiere en la seccion siguiente el indice
de imputacion generalmente ha tomado un valor bajo. Esto
tienen dos implicaciones contradictorias:

a) Infravalora el valor de las CNA, de los INC y del déficit
atribuido a la CAPV. En la medida que el cupo es positivo, la
infravaloracion de gastos domina a la de ingresos y supone
una reduccion del cupo.
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b) Cuando se transfiere una competencia adicional a la
CAPYV infravalora el coste de la transferencia. De esta
forma, la reduccién del cupo y, en su caso, los ingresos adi-
cionales que se transfieren son inferiores al aumento del
coste de provision en la CAPV con lo que se perjudica su
situacion financiera El ejemplo mas claro de esta situacién
se produce con la transferencia de la Seguridad Social.
Como ya se ha sefalado esta competencia se financia por
dos vias: a través del cupo (la parte que corresponde al défi-
cit) y a través de una transferencia de cotizaciones sociales
(la parte financiada en el Estado por esta via). La infravalo-
racion de ingresos y gastos produce entonces dos efectos
que van en detrimento de la posicion financiera de la CAPV:

i) La reduccién del cupo es inferior al valor real del déficit
transferido de la Seguridad Social que debe asumir la CAPV,

ii) Las cotizaciones que se imputan a la CAPV son inferiores
a las efectivamente recaudadas.

En suma por tanto, la infravaloracion en el cupo de las CNA
y los INC tiene efectos beneficiosos en tanto no se trans-
fiere una competencia, pero produce el efecto contrario a
partir del afio en el que se realiza la transferencia.

4.1.2. El indice de imputacion

El indice de imputacion de ingresos y gastos a la CAPV se
establecié en 1981 en el 6,24% y desde entonces no ha sido
cambiado. Como ya se ha sefalado en la seccion 2.4.1, este
indice no se deriva de aplicar ninguna féormula explicita, sino
el resultado de un compromiso entre los representantes del
Estado y la CAPV que, en todo caso, podria interpretarse
como un indicador del peso econémico de la CAPV. El cua-
dro |3 explora esta posibilidad recogiendo diversos indica-
dores de la CAPV en relacion a Espana.

Una simple inspeccion sugiere que en 1981 el valor 6,24 se
sitlia, aproximadamente, a medio camino® entre un indice

59 En realidad en 1981 no se pudieron utilizar datos de ese mismo afo
porque no estaban elaborados, sino datos de uno o dos afos antes. No
obstante, los datos de 1981 son suficientes para ilustrar el argumento
que se quiere sugerir.
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Cuadro 13
INDICADORES DE LA CAPY EN RELACION A ESPANA (1981-1990)

1981 1986 1987 1988 1989 1990 Promedio

(86-90)

A) Habitantes

|.Pablacian 5,68 555 541(1) 548
2 Ocupados 579 555 551 5,54 557 5,62 5,56
B)Tamafo

3.VABcf 740 7,02 6,72 6,51 6,61 6,49 6,67
4 VABpm 711 6,90 6,68 6,79 6,61 6,82
5.Renta Bruta 679 674 635 6,62
6.Consumo 6,36 6,39 6,41 6,39 6,03 6,39
C) Riqueza

VABcf pc 130 126 122 18 121 119 121
Renta Bruta pc 122 122 16 120
Promedio Ay B 6,57 6,19 6,10 6,02 6,09 6,08 6,07
(1) Cifra de 1991

(2) Promedio de A y B = (promedio de A + promedio B)/2
Fuentes: Poblacién: Censos de 1981 y 1991 y Padron de 1986
Ocupados: Encuesta de Poblacion Acriva
Resto: Contabilidad Regional y Nacional el INE

de imputacién progresivo (en el sentido de tomar en cuenta
las diferencias de riqueza per capita) como el VAB relativo y
otro regresivo (al no depender de la renta) como seria la
poblacién relativa. A la vista de esto, la interpretacién del
indice en términos de compromiso pareceria vilida. Con
esta interpretacion la no revision posterior del indice
hubiera sido perjudicial para la CAPVé® ya que, como es
aparente del cuadro 13, la posicién relativa de la CAPVY en
el conjunto de Espafia se ha deteriorado considerablemente
tanto en términos de poblacion como, especialmente, en
términos de riqueza. Asi, por ejemplo, en diez afios la
poblacion relativa ha disminuido en un 3,5% y la participa-
cién en el VAB en un 10%. Esto implicaria que el indice
deberia haber disminuido tanto en la Ley quinquenal del
cupo 1987-91 como en la de 1992-96.

Este tipo de razonamiento se basa en el supuesto de que el
indice de partida, el 6,24%, era el correcto. Sin embargo la
propia ley del concierto en su articulo 53.1 busca la progre-

60 Esto seria cierto en términos del cupo a pagar aunque no en términos
de otros conceptos como, por ejemplo, la participacion en las
cotizaciones a la Seguridad Social que también se determinan en base al
indice de imputacion.
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sividad y establece que el indice de imputacion se estable-
cera “basicamente en funcién de la renta de los Territorios
Histéricos”. Ciertamente esta prescripcion es ambigua
tanto por la cualificacién “basicamente” como por el hecho
de que existen multiples indices de renta (renta generada o
renta propiedad de los residentes, en términos brutos o
netos, a precios de mercado, a coste de factores, etc). La
mayoria de los indices sugieren, sin embargo, que la partici-
pacion de la CAPV en la economia es superior al 6,24%. El
cuadro |4 presenta tres ejemplos de esto (VAB a precios de
mercado, VAB a coste de los factores y Renta bruta).

Mas adn, el indice adoptado con mayor generalidad en otros
componentes del sistema de financiacion de las CC.AA. es
el VAB al coste de los factores. Asi, por ejemplo:

i) Es el indicador de renta utilizado en la distribucion del
Fondo de Compensacién Interterritorial entre las CC.AA.
que se benefician del mismo.

ii) Es el indice de imputacién que se adopta en el Convenio
con Navarra firmado en 1990. Este convenio es simple-

Cuadro 14

AUMENTO DEL CUPO LIQUIDO SI SE UTILIZARA COMO INDICE DE
IMPUTACION EL VAB¢

Ario Absoluto Porcentual per capita
1981 7.159 18,55 3342
1982 10.943 19,87 5.0
1983 10.000 15,09 4.674
1984 8460 11,13 3.956
1985 12.497 14,01 5.847
1986 13.531 13,74 6.334
1987 9.595 8,66 4.505
1988 5.025 4,97 2.366
1989 5.807 7.73 2.743
1990 3.845 545 1.821
1991 4.362(1) 5,64 2073
1992 4.293(1) 6,00 2.040(2)
1993 4.488(1) 6,25 2.133(2)
TOTAL 100006 10,54 46950

(1) La cifra de VABcf refativo utilizada es la de 1990

(2} La cifra de poblacién utilizada es la de 1991

Mota: El aumente del Cupo Liquido en el afio t se ha calculado come [(VAB relative en
/0,0624) — 1](CLt+Policia Auténoma en afio t)
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mente una homologacién del vigente en la CAPV al caso de
Navarra que, hasta ese momento, se habia regido por un
sistema totalmente diferente (véase seccién 2.5).

Tenemos entonces que en otros casos, incluido el de un sis-
tema foral esencialmente igual al de la CAPYV, se ha utilizado
como indicador de riqueza el VAB al coste de los factores.
Esto implica que si en el caso de la CAPV se hubieran apli-
cado los mismos indicadores que en el resto de situaciones,
el indice de imputacion hubiera sido, también, el VAB al
coste de los factores. Entonces el indice de imputacion en el
momento inicial deberia haber sido el 7,40% (cuadro |4) en
vez del 6,24%, y el proceso de descenso del VAB relativo
de la CAPV simplemente estaria acercando el indice de
imputacién aplicado al real. Con todo, el indice seguiria
siendo demasiado bajo ya que en todo el periodo la partici-
pacion de la CAPV en el VAB es superior al 6,24%. En pro-
medio, en el periodo 1986-90 el indice aplicado ha sido un
6,5% inferior al valor real.

El que el indice de imputaciéon sea demasiado bajo supone
una reduccion del cupo liquido que paga la CAPV (aunque,
como ya hemos visto, supone también una disminucién en la
participacién de la CAPV en las cotizaciones de la Seguridad
Social). El cuadro 14 cuantifica el cupo liquido adicional que
hubiera pagado la CAPV si se hubiera utilizado como indice
de imputacion el VAB relativo en vez del 6,24%:

Como cabia esperar, el ahorro por utilizar como indice el
6,24% es mayor en los primeros afios del concierto para,
posteriormente ir disminuyendo. A lo largo del periodo
1981-1991, si el indice de imputacion hubiera sido el VAB_,
se hubieran pagado 100 mil millones mas de cupo, equiva-
lentes a un 10% mas del total pagado y algo menos de
47.000 pts. adicionales per capita.

4.2. Transferencias de la Seguridad Social y Ajuste por
IVA

Aparte del cupo las dos transferencias cuantitativamente
més importantes entre la CAPV y el Estado son las transfe-
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rencias de la Seguridad Social y el ajuste por IVA que, como
ya se ha sefialado, tiene tres componentes: mercado exte-
rior, monopolios y mercado interior. El cuadro 15 recoge el
importe de cada uno de estos ajustes:

Para interpretar el cuadro |5 es importante darse cuenta de
que las transferencias de la Seguridad Social dependen de
los porcentajes en que esta se financie mediante cotizacio-
nes y mediante transferencias del Estado (que se compensan
via cupo). En el afio 1988 el volumen de cotizaciones trans-
feridas es tan elevado porque, debido al reajuste posterior
de fuentes de financiacién de la Seguridad Social que se rea-
lizé en Espafia, en dicho afio el peso de las cotizaciones en
la financiacion fue mayor que en el resto de los afios. Por lo
demads, merece la pena sefialar que la parte fundamental del
ajuste por IVA proviene del ajuste por importaciones. Esto
es, por el IVA en productos importados que se consumen
en la CAPV. En general esta parte supone mas del 70% del
ajuste total por IVA.

Al igual que ocurre con el cupo, las transferencias del cua-
dro |5 se determinan mediante un sistema de imputacion.
En el caso de las transferencias de cotizaciones sociales se
utiliza el mismo indice que en el cupo, el 6,24%. Para el
ajuste por IVA importaciones e [VA monopolios el indice es
el consumo de la CAPVY en relacion al del Estado (exclu-
yendo el de Canarias, Ceuta y Melilla) segin las cifras de la
Encuesta de Presupuestos Familiares. Este indice se ha man-
tenido en el 6,875% desde |1981. El ajuste por mercado inte-

CUADRO 15
COTIZACIONES SOCIALES Y AJUSTE POR IVA (1986-1993)

Cotizaciones  IVA Imp. IVA Mon.  IVA Mer. Int. VA Total

1986 28.647 5611 10.828 45.087
1987 48.787 4.973 13.838 67.597
1988 65488 56.529 5.249 15.526 77.304
1989 37.985 68.176 6.234 17.640 92.050
1990 44.461 72.955 6.667 18.216 97.838
1991 51.485 73.758 7.653 22.059 103.470
1992 51.249 90.177 9.376 23.839 123.391
1993 ND 99.688 11,000 27.494 138.182

Fuente: Informe Anual Integrado de la Hacienda Vasca (diversos afios)
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rior, por su parte, se basa en una imputacién por la diferen-
cia entre el consumo relativo y la base imponible relativa
sita en la CAPV. Esta cantidad se cuantificé en un 5,643%
que, restado de la participaciéon en el consumo implica un
ajuste del 1,232% de la recaudacion del Estado en favor de
la CAPV. El valor de este indice también se ha mantenido
constante desde 1986.

Al igual que con el Cupo nos podemos preguntar como
hubieran variado estas transferencias de haberse utilizado
otros valores para los indices. En el caso de las cotizaciones
sociales, como ya se hace, es natural utilizar el mismo indice
que para el Cupo. Si para el cupo en vez de utilizar el indice
del 6,24% se hubiera utilizado, como se ha sugerido en la
seccion anterior, la participacion de la CAPV en el VAB, al
ser esta superior al 6,24%, la transferencia por cotizaciones
hubiera aumentado. La primera columna del cuadro 16
recoge las cotizaciones adicionales que hubiera recibido la
CAPV cada afio de haberse utilizado como indice de impu-
tacion el VAB relativo. De esta columna se desprende que,
de haberse utilizado este indice, en promedio cada afo la
CAPV hubiera recibido algo mas de 2100 millones adiciona-
les por este concepto.

En el caso del IVA aduanas y del IVA monopolios el indice
utilizado es el consumo relativo de la CAPV segin la
Encuesta de Presupuestos Familiares. Conceptualmente, uti-
lizar el consumo relativo es apropiado. Sin embargo, no estd
claro por qué la cifra utilizada es la de la Encuesta de Pre-
supuestos Familiares en vez de la de la Contabilidad Regio-
nal. De hecho, en el caso del Convenio de Navarra la fuente
utilizada ha sido, precisamente, la contabilidad regional.

En realidad la Encuesta de Presupuestos Familiares presenta
problemas a la hora de estimar el consumo relativo. Por un
lado, la muestra tiene diversas exclusiones e infrarepresen-
taciones (rentas altas, por ejemplo) que pueden no afectar
de igual forma a la CAPV y a TC. Por otro, debido a las
diferencias de concepto y medicion los resultados no son
comparables con los de los de la Contabilidad Nacional y
Regional. Dado que estos datos se utilizan para, por ejem-
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plo, calcular la participacion en el VAB y la Formacion Bruta
de Capital seria conveniente mantener una homogeneidad
estadistica de fuentes. Maxime cuando las cifras oficiales son
las que presentan la Contabilidad Nacional y Regional.

Lo anterior sugiere que seria mas adecuado utilizar en el
ajuste por IVA los datos de consumo relativo de la CAPV
seglin la contabilidad regional que los datos provinientes de
la Encuesta de Presupuestos Familiares. Estos datos arrojan
unos porcentajes de participacién del consumo de la CAPV
en el consumo de Espafia (excluidas Canarias, Ceuta y Meli-
lla) algo inferiores al 6,875% utilizado en el ajuste por IVA.
Asi, por ejemplo, en el periodo 1985-1990 el promedio de
participacion de la CAPV en el consumo fue el 6,628%.
Cuando se aplican estos porcentajes obtenidos de la conta-
bilidad regional, las reducciones resultantes en los ajustes
por IVA importaciones y monopolios son los reflejados en
la segunda y tercera columna del Cuadro 16.
Cuadro 16

VARIACIONES EN LAS TRANSFERENCIAS DE COTIZACIONES Y EL AJUSTE
POR IVA S| SE HUBIERAN APLICADO LOS INDICES DE IMPUTACION
DERIVADOS DE LA CONTABILIDAD REGIONAL

Cotizaciones IVA Impor- IVA IVA Merc. Int. Total
Sociales taciones.  Monopolios  cons(1) Bl(2) sin Bl(2)
1986 -1.122 -220 -2.366 ND -3.708
1987 -1.647 -168 -2.607 ND -4.422
1988 2795 -1.780 -165 -2.728 ND -1.878
1989 2.270 -2.329 -213 -3.363 -3674(a) -3.635
1950 1.773 -2493(b)  -228(b)  -3.473(b) -3371 -4.421
1991 2053 -2.520 -261 -4.205 -5650 -4.493
1992 2.044 -3.081 -320 -4.545 ND -5.902
1993 ND -3.406 -376 -5.242 ND -9.024
TOTAL  10.935 -18.378 -1.951 -28.529  -12.695 -37.923

(Cifras en millones de pts.)

(1) Actualizado por variaciones de consumo relativo

{2) Actualizado por variaciones de la Base Imponible

(a) Caleulado bajo el supuesto de que la Formacion Bruta de Capital (FBC) en |la CAPY
representa el mismo porcentaje del VABcf que en el conjunto de Espafia.

{b) A partir de 1990 se ha utilizado la cifra de consumo relative de 1989

(*)En rodos los casos el cilculo se ha realizado utilizando la expresion [(avbt)-1]Dt, donde at
es el valor sugerido en esta seccion, bt el valor utilizado en la practica y Dt la cantidad
transferida por el Estado a la CAPY. Los indices utilizados son: YABCS relative para las
cotizaciones, Consumo rélativo segin Contabilidad Regicnal para IVA Importaciones y
Maonopolio y consumo relativoe segin INE menos Base relativa actualizada a cada afio para
Ajuste por mercado interior.

Fuentes: Para el VABef y el Consumo la Contabilidad Regional del INE. Para la FBC la
Contabilidad Nacional. Para las exportaciones, los datos proporcionados a los autores por la
Direccion General de Aduanas
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Finalmente estd el ajuste por mercado interior. Este ajuste
se basa en la diferencia entre el consumo relativo y la base
imponible relativa. Como esta Gltima se cuantificé en el
5,643%, El ajuste es del 6,875% - 5,643% = 1,232% de la
recaudacién base®'. Si se hubieran utilizado para medir el
consumo los datos de la contabilidad regional, este indice
de ajuste se habria reducido. Como el promedio de con-
sumo relativo segun el INE fue del 6,628% la diferencia pro-
medio hubiera sido de 6,628% - 5,643% = 0,985% lo que
implicaria una reduccién promedio de un 20% en el indice
de imputacion. Las cantidades en las que se reduciria el
ajuste por mercado interior estdn recogidas en la columna
cons (|) del cuadro |6. El promedio anual de reduccién de
las transferencias por este concepto hubiera sido de algo
mas de 3.500 millones de pts.

Por otro lado, la cifra relativa de exportaciones y la partici-
pacion en el VAB han variado desde 1985. Consecuente-
mente también ha cambiado la Base Imponible relativa de la
CAPV. La columna BI(2) estima los efectos de estas varia-
ciones sobre el ajuste por mercado interior. Para cada uno
de los tres afos para los que se ha realizado el célculo, en
promedio se produciria una reduccion del ajuste de algo
mas de 4.200 millones.

Excluido el ajuste por Base Imponible, para el que no se dis-
ponen de datos completos, y la variaciéon de cotizaciones
para el ano 1993 la alteracion de los indices utilizados
hubiera supuesto una reduccién global de las transferencias
del Estado a la CAPV por valor de casi 38.000 millones de
pts.

4.3. El Saldo Financiero entre la CAPV y el Estado

El cuadro |17 resume los flujos financieros entre la CAPV y el
Estado. Frente al pago del cupo por parte de la CAPV se
encuentran las transferencias que realiza el Estado en con-
cepto de ajuste por IVA, Cotizaciones Sociales, Fondo de

6! Vease la seccién 2.4.3 para la determinacién de la recaudacion
relevante,
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Cuadro |7
TRANSFERENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LA CAPY (1987-1992)

1987 1988 1989 1990 1991 1992
{1)Cupo liquido 110.831 101.119 75.142 70562 77327 71514
(2)Ajuste VA 67597 77304 92050 97838 103470 123391
(3)Tesoreria S8 0 65488 37.985 44461 51485 51.249
(4)FCICT 7436 10543 15994 11577 12735 10.367
(5)Otras Trans.(*) 6.260 4945 6348 5.789 5.550 5.531
SALDO A FAVOR
DE LA CAPV —-29.538 57.161 77235 B8%.102 95913 119.024
Saldo/Poblacion -13.870 26.666 36486 42.220 45583 ND
Saldo/Ing concert. -7.83 13,13 1536 15,88 15,32 17,76
Saldo/VABcf -1,33 238 2.83 2,99 294 ND

SALDO =(2)+(3)+(4)+(5)-(1)

* Incluye: compensacion a Alava en el cupo, Participacion de Entes Locales en los Ingresos no
concertados, Convenios y Acuerdos.

Fuentes: Elaboracion propia a partir del Informe Anual Integrado de |a Hacienda Vasca
(diversos Afios), Avances de Liquidaciones y Memoria de la Administracion Tributaria
(diversos Afios)

Compensacion Interterritorial, etc. Hasta el afio 1987 el saldo
neto de estas transferencias era favorable al Estado. La asun-
cion de las competencias en Seguridad Social a partir de 1988
altera esta situacion de forma radical, llegindose en 1992 a
una situacion en la que las transferencias del Estado a la
CAPYV suponen algo mas de 45.000 pts por habitante, equiva-
lentes a algo mas del 15% de los ingresos concertados y casi
un 3% del VAB, de la CAPV. Obviamente, que el saldo sea
favorable para la CAPY no significa que el Estado esté sub-
vencionando a la CAPV. Es simplemente el reflejo de que,
debido al avance en el proceso de transferencias de compe-
tencias, el Estado recauda mas en la CAPV que el porcentaje
de lo que se gasta en la CAPV financiado mediante impuestos.

En todo caso, desde un punto de vista teérico, el cambio de
signo del saldo de transferencias supone un cambio concep-
tualmente relevante, al menos desde el punto de vista de
negociaciones estratégicas. En una negociacion, en caso de
que no exista acuerdo, quien esta en mejor posicion nego-
ciadora es quien debe realizar la transferencia monetaria®2.

62 En el pasado esto ya ha ocurrido. Antes de la aprobacién de la primera
Ley Quinquenal de cupo, entre 1982 y 987, algunos afios la Comisién
mixta del cupo fue incapaz de llegar a acuerdos sobre la cantidad que se
debia pagar en concepto de cupo. En estos casos la CAPV decidié lo que
debia pagar, aunque posteriormente se llegaron a acuerdos de liquidacion.

8l
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Esto sugiere que el cambio de signo del saldo, en principio,
refuerza la posicion negociadora del Estado. En la practica
sin embargo, esto no ha sido asi, y la negociaciéon de la Ley
quinquenal del cupo para el periodo 1992-1997 ha sido sim-
plemente un ampliacion de la vigente en el periodo anterior.
Probablemente esto se ha visto favorecido por el hecho de
que se trataba de un modelo ya consolidado, combinado
con el deseo de evitar fricciones.

5. Capacidad financiera de la CAPV
comparada

Desde de un punto de vista financiero el sistema foral sera
preferible al comun en tanto produzca mis recursos®® para
financiar las competencias de gasto. El objeto de esta sec-
cion es delimitar esta cuestion, determinando si las Comu-
nidades Forales disponen de més (o de menos) recursos

que las CC.AA. de régimen comun y cudl es la cuantia de
este diferencial.

En una primera aproximacion los recursos de una comuni-
dad son iguales a toda aquella cantidad de gasto que puede
financiar en un afio concreto sin recurrir al endeudamiento.
Esto incluye todos los ingresos de cada comunidad indepen-
dientemente de su origen: impuestos, tasas, transferencias,
ventas de bienes, etc. En términos de contabilidad ptblica
esto es igual, simplemente, a la suma de los derechos reco-

nocidos por los capitulos | a VIl del presupuesto liquidado
de ingresos de cada CC.AA.

No obstante, debido a las caracteristicas del proceso de
descentralizacion, las cantidades resultantes no son indica-
dores comparables de la capacidad financiera relativa de las
CC.AA. Las causas principales son:

63 Obviamente, el sistema foral también produce ganancias no financieras
de indole negociadora y politica.
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a) Las competencias que se deben financiar con esta capaci-
dad financiera difieren entre CC.AA. Las diferencias mas
importantes son:

i) Las denominadas CC.AA. del articulo |51 (entre las que
se incluyen las Forales) deben financiar competencias adicio-
nales al resto en materia de Educacion y Seguridad Social.

i) La CAPV tiene que financiar la competencia en materia
de Policia Auténoma. Ciertamente otras CC.AA. tienen
también esta competencia en su Estatuto de Autonomia,
pero la CAPVY es la tnica donde se ha producido un desa-
rrollo real de la misma.

b) Las comunidades forales deben pagar un cupo al Estado
que reduce su capacidad financiera.

c) De su capacidad financiera, las comunidades forales
deben pagar a los Entes locales la parte de su participacion
en los ingresos del Estado que corresponde a tributos con-
certados. Esto mismo ocurre con algunas CC.AA. de régi-
men comun que gestionan los recursos de sus Entes Loca-
les (Diputaciones y Ayuntamientos). De igual forma, las
CC.AA. uniprovinciales reciben los recursos que correspon-
den a la participacion de las provincias en los ingresos del
Estado y deben, por tanto, financiar con su capacidad finan-
ciera las competencias correspondientes.

La comparacion de las capacidades financieras entre CC.AA.
se complica aun mas por el hecho de que en la CAPV existe
una division de competencias y de recursos diferente a la
que se realiza en el resto de las CC.AA. Asi, en la CAPV las
Diputaciones realizan funciones que en otras CC.AA. son
ejercidas por el gobierno de la Comunidad Auténoma.

El cuadro |8 compara la capacidad financiera de las CC.AA.
buscando agrupaciones homogéneas de la capacidad finan-
ciera de cada CC.AA. que permitan eliminar los factores
diferenciales anteriores. Para ello, lo primero que se ha
hecho es, para el caso de CAPV, considerar conjuntamente
las cifras consolidadas de ingresos del Gobierno Vasco y de
las Diputaciones Forales. En cuanto a las columnas del cua-
dro |18, su contenido y forma de calculo es como sigue:
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Columna |: Contiene el indice, relativo a la media de
Espafia, del VAB seglin los datos de la Contabilidad Regio-
nal del INE.

Columna 2: Es aquella parte de la capacidad financiera ligada
a las competencias comunes a todas las CC.AA. (denomina-
das competencias 143, por ser este el articulo de la consti-
tucién por el que accedieron a la Autonomia las comunida-
des con competencias més bajas). Se ha obtenido restando
a la capacidad financiera los siguientes conceptos (donde
son aplicables):

a) La financiacion ligada a las competencias en Seguridad
Social y Educacién.

b) Los ingresos recibidos para la gestion financiera local y/o
la participacion de las provincias en los ingresos del Estado.

c) Las cantidades pagadas en concepto de Cupo por la
CAPYV, el valor de la competencias de la Policia Auténoma
en el Cupo (ya que esta es una competencia especifica de la
CAPV) y las contribuciones concertadas de Navarra.

Columna(s) 3: Incluye la financiacién de las competencias
comunes mas los fondos recibidos en cada CC.AA. por par-
ticipacion de los Entes Locales en los ingresos del Estado.
Estas cantidades se han sumado a todas las CC.AA. Es decir
tanto cuando los fondos son gestionados (o recibidos) por
la CC.AA. como cuando los reciben directamente los entes
locales.

La razén de incluir esta columna es hacer comparables las
cifras de capacidad financiera de las CC.AA. de régimen
comun con las de las CC.AA. de régimen foral, ya que estas
deben financiar a los Entes locales con los ingresos concer-
tados.

Columna(s) 4: Mide la financiacion ligada a las competencias
en Educacion y Seguridad Social. En el caso de las CC.AA.
de régimen comun, la cifra utilizada para la Seguridad Social
son los derechos reconocidos (capitulos | a VII) por las Enti-
dades Gestoras de la Seguridad Social excluidas las transfe-
rencias que provienen de su propia Comunidad. En la CAPV
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se ha utilizado el valor de la Seguridad Social en el cupo mas
las cotizaciones transferidas por la Seguridad Social central
mas los ingresos por Tasas e ingresos patrimoniales.

En las CC.AA. de régimen comun se ha imputado a la Edu-
cacion el porcentaje de su participacion en los ingresos del
Estado debido a esta competencia (74,65%) mas los ingre-
sos por tasas. En el caso de la CAPV se ha utilizado el valor
en cupo de la competencia de Educaciéon mas las tasas.

Columna(s) 5: Incluye la suma de la capacidad financiera por
competencias comunes, mis competencias en Seguridad
Social y Educacién mas la participacién de los Entes Locales
en los ingresos del Estado.

El cuadro |8 pone de manifiesto que, al menos en términos
de capacidad financiera, no se puede hablar de las CC.AA,
de régimen comun como un grupo homogéneo, ya que exis-
ten diferencias considerables entre ellas. Por un lado, el sis-
tema comun tiende a favorecer a las CC.AA. pluriprovincia-
les sobre las uniprovinciales. Esto se debe, obviamente, al
peso que se otorga a la superficie y al numero de unidades
administrativas en la determinacién de la participacion de
las CC.AA. en los ingresos del Estado.

Por otro lado, el sistema contiene elementos redistributivos
que implican capacidades financieras relativamente mas ele-
vadas cuando, como en Extremadura y Andalucia, coinciden
pobreza relativa y extensiéon. Sin embargo, se producen
también diferencias entre CC.AA. que, al menos desde la
perspectiva de la equidad horizontal y vertical, son dificiles
de justificar. Este es el caso, por ejemplo, de las diferencias
entre Galicia y Andalucia, entre Asturias y Cantabria, o
entre ambas y Castilla-Ledn. Lo mismo ocurre con la situa-
cion de Baleares, Madrid o incluso Aragén en contraposi-
cion a Canarias y Catalufa. En todo caso, al margen de
cuestiones de equidad, el cuadro |8 sefiala unas diferencias
de capacidad entre CC.AA. de régimen comun que pueden
llegar a ser de dos a uno en términos per capita y mas de
tres a uno en términos del porcentaje de su VAB que
retiene cada CC.AA.
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En cuanto a la situacion de los sistemas forales, el cuadro 18
sugiere que proporcionan una capacidad financiera conside-
rablemente mayor que el alcanzable con el sistema comun.
En el caso de la CAPV esto se traduce en una capacidad
financiera per capita mas elevada que para el caso de las
competencias comunes (mds la financiacion de los entes
locales) oscila entre un minimo del 76% (en relacion a
Extremadura) y un maximo del 201% (en relacién a Balea-
res). El promedio es del 107%. Cuando consideramos todas
las competencias, el diferencial con las CC.AA. de régimen
comun comparables (por tener las mismas competencias) se
reduce. Asi, la capacidad de la CAPV es superior a la de
Andalucia en un 62%, a la de Catalufa en un 57% y la de
Valencia en un 84%.

Cuando medimos la capacidad financiera en términos del
VAB las diferencias con las mejor situadas se reducen nota-
blemente. Asi, en el caso de las competencias comunes, el
diferencial en favor de la CAPV pasa a oscilar entre un
minimo el 36% (Extremadura) y un maximo del 226% (Bale-
ares). En el caso de las competencias de articulo 151, el
diferencial en favor de la CAPV es de sélo un 1,7% con
Andalucia, un 58,2% con Catalufia y un 48,5% con Valencia.

La situacion de Navarra es bastante mas favorable. Sus
recursos per capita en competencias comunes son un 84%
mas elevados que los de la CAPV. De hecho incluso sin asu-
mir las transferencias en materia de Seguridad Social y las
tres cuartas partes de la de Educacién tiene unos recursos
per capita superiores a los de la CAPV (incluida la financia-
cion ligada a estas materias). En términos del VAB el dife-
rencial en favor de Navarra en relacion a la CAPV para
competencias comunes es del 25%.

En suma, por tanto, el cuadro |8 sugiere que los sistemas
forales producen una capacidad financiera bastante mas ele-
vada que la alcanzable con el sistema comun. En el caso de
la CAPV esto se tradujo en 1990 en unos recursos per
capita que, en promedio, eran entorno a un 68% superiores
a los del resto de las CC.AA. del articulo I15] que habian
asumido las mismas competencias que la CAPV. En el caso
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de las competencias comunes la diferencia promedio en
favor de la CAPV era del 107%. En el caso de Navarra, los
diferenciales de capacidad en 1990 en relacion a las CC.AA.
de régimen comun eran bastante mayores (un 84% superio-
res a los diferenciales de la CAPV).

Merece la pena sefialar que estas diferencias de capacidad
financiera no miden necesariamente la diferencia de recur-
sos publicos de los que disfrutan los residentes de los Terri-
torios Forales en relacion a los residentes en Territorio
Comdn. Por un lado, las Comunidades Forales incurren en
unos costes de gestion (inspectores, liquidadores, equipo
informatico, etc) que habria que restar de las cifras de capa-
cidad financiera recogidas en el cuadro 18. Por otro, pudiera
ocurrir que el Estado central estuviera reduciendo estos
diferenciales a través de la distribucién espacial de su gasto
en competencias no asumidas. Esta hipotesis, no obstante,
requiere analisis ulteriores.

6. Generalizacion del sistema foral

La seccion anterior sugiere que el sistema foral produce una
capacidad financiera superior a la alcanzable con el sistema
comun. En base a esto, determinadas CC.AA. de régimen
comun, —fundamentalmente las mds ricas— desearian una
generalizacion —o por lo menos una extensién a otras
CC.AA.— del sistema foral. Esto suscita por lo menos dos
cuestiones. Primero, ;Qué CC.AA. ganarian con esta gene-
ralizacion! Segundo, desde el punto de vista financiero,
;Seria viable una generalizacion?

6.1. Aspectos Generales

Previo a estas cuestiones conviene resaltar que, en realidad,
la generalizacion del sistema foral presenta problemas con-
ceptuales y practicos que, en dltima instancia, pueden
hacerla inviable. A un nivel conceptual, el problema es que



Un andlisis metodolégico y empirico del sistema de cupo

la generalizacién del sistema foral vaciaria de capacidad fiscal
al Estado central. Esto podria ser aceptable en el contexto
de un Estado confederal, pero es dificilmente compatible
con una nocién unitaria o incluso federal del Estado. A un
nivel practico, el problema bésico de la generalizacién del
sistema foral seria que implicaria la creacion de |7 Adminis-
traciones Tributarias diferentes, cada una con una jurisdic-
cién distinta. En ausencia de mecanismos muy amplios de
coordinacién e intercambio de informacién esto podria, por
un lado, abrir numerosas vias de fraude y, por otro, condu-
cir a niveles de fiscalidad bajos por la via de la competencia
fiscal. Ciertamente, es posible que estos acuerdos se pro-
dujeran. Sin embargo, la teoria® y la experiencia (por ejem-
plo, en el proceso de integraciéon europea) sugieren que en
la practica es muy dificil lograr acuerdos de cooperacién
muy amplios en materia fiscal entre Administraciones dife-
rentes.

A pesar de estos problemas, cabe plantearse el ejercicio de
delimitar cudles serian los efectos financieros de la generali-
zacion del sistema foral. Un primer efecto se refiere a la dis-
tribucion de recursos entre el gobierno central y los gobier-
nos de las CC.AA. En general, a pesar de que algunos
sugieren lo contrario®, no cabe esperar que la descentrali-
zacion del sistema fiscal —esto es, la generalizacion del sis-
tema foral- conlleve un aumento significativo de la recauda-
cion. Esto implica que sélo existen dos posibilidades.
Primero, que la distribucion relativa de recursos entre el
Estado y las CC.AA. no varie. Segundo, que se altere en
favor de unos (presumiblemente las CC.AA.) y en detri-
mento de otros.

&4 Véase, por ejemplo, el capitulo 17 de Albi, Contreras, Gonzélez
Paramo y Zubiri (1992).

85 Hay quien afirma que la descentralizacién mejoraria la gestién y
aumentaria el grado de cumplimiento voluntario porque los
contribuyentes se sentirfan mas préoximos a su Administracion Tributaria.
El primer argumento es altamente cuestionable ya que, como se ha
senalado antes, seria necesario coordinar a |7 Administraciones
diferentes. Por otro lado, es poco probable que el argumento del
cumplimiento voluntario sea aplicable a un espectro muy amplio de
contribuyentes.
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En el primer caso, el Unico efecto financiero de la generali-
zacion del sistema foral seria redistribuir entre las CC.AA.
los recursos que en la actualidad se dedican a su financia-
cion. Como el sistema foral establece un nexo fuerte entre
la renta que se genera en una CC.AA. y su recaudaciéon
final, esta redistribucion simplemente significaria una dismi-
nucion de los recursos de las CC.AA. pobres que serian
trasladados a las CC.AA. ricas.

El segundo caso conllevaria una reduccion de los recursos
del Estado central y un aumento de los recursos de las
CC.AA. La magnitud del trasvase de recursos dependeria
fundamentalmente del método de célculo del cupo global
que pagarian las CC.AA. Por otro lado, las CC.AA. mas
ricas se verian incluso més favorecidas que antes y las mas
pobres podrian incluso mejorar en funciéon de la magnitud
del trasvase de recursos por parte del gobierno central. En
todo caso, la posibilidad de un trasvase global de recursos
del Estado a las CC.AA. es poco viable en la practica por-
que implicaria que el Estado central careceria de recursos
suficientes para financiar sus competencias.

En suma, por tanto, los efectos cualitativos de una generali-
zacion del sistema foral son claros. Cuando no conlleva un
aumento de los recursos totales, mejoran las CC.AA. mas
ricas en detrimento de las mas pobres. Cuando se produce
un aumento de los recursos totales, se refuerzan las ganan-
cias de las mds ricas y puede que mejoren incluso algunas de
las mas pobres en detrimento del Estado central. El alcance
cuantitativo de estas ganancias y pérdidas se estima en la
seccion siguiente.

6.2. Efectos financieros de la generalizacion del sistema
del foral

La viabilidad de generalizar el sistema de cupo ha sido estu-
diada por Esteban y Gémez (1990) y por Pla y Villarreal
(1991). La estrategia seguida en ambos casos es similar. Pri-
mero se estima el cupo global a pagar por las CC.AA. a par-
tir de una estimacion del Ministerio de Economia y
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Hacienda del valor de las competencias transferidas. Este
cupo se distribuye entre Comunidades en proporcién a su
riqueza relativa. A continuacién se calcula la recaudacion
por ingresos concertados. En el caso de Esteban y Gomez
esto se realiza a través de los datos regionalizados de recau-
dacion del Estado. Pla y Villarreal, por su parte, mejoran
considerablemente esta estimacién distribuyendo la recau-
dacién del Estado por los diferentes conceptos, no en base
a donde se ha ingresado el tributo (que no tienen por qué
coincidir con dénde se ingresaria con un sistema foral), sino
en funcién de indicadores. Asi, por ejemplo, distribuyen la
recaudacion por IRPF en funcion de la riqueza relativa de
cada comunidad autonoma y la recaudacién por el Impuesto
de Sociedades en funcién del VAB relativo. Calculados los
ingresos concertados y los cupos por CC.AA. la capacidad
financiera se calcula entonces como la diferencia.

El andlisis que se realiza a continuacion difiere de los ante-
riores en dos aspectos basico:

a) Realiza un anilisis global del sistema foral en vez de cen-
trarse exclusivamente en el cupo. Asi, por ejemplo, el anali-
sis incluye estimaciones de las transferencias de la Seguridad
Social a las CC.AA. y toma en cuenta que el sistema foral
conlleva la asuncién de la mayor parte de la participacion de
los Ayuntamientos en los ingresos del Estado.

b) Toma como base de calculo del cupo y de los ingresos
concertados en las CC.AA. de régimen comun el cupo efec-
tivamente pagado por la CAPV y la recaudacion efectiva-
mente obtenida por la CAPV. De esta forma lo que se
estima en primera instancia es cual seria la capacidad finan-
ciera de cada CC.AA. de régimen comun si tuviera un sis-
tema foral idéntico al de la CAPV®¢ (corregido por las dife-
rencias en la asuncion de competencias) y, se utilizara como
indice de imputacion para cada comunidad auténoma su
participacion en el VAB.

8 En Esteban y Gémez (1990) también se explora esta alternativa, si bien
de forma muy preliminar.
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Los pasos que seguiremos en nuestra estimacion seran los
siguientes:

i) Primero estimaremos los ingresos adicionales que obten-
drian las CC.AA. de régimen comun con un sistema foral
como el de la CAPV.

ii) Segundo calcularemos la disminucién de ingresos que
tendrian las CC.AA. al establecerse un sistema foral. Esta
disminucién incluye el pago del cupo, la pérdida de las
subvenciones para la financiacién de la Seguridad Social,
etc.

iii) Calcularemos la variacion de ingresos que tendria cada
CC.AA. (en relacion al sistema actual) como diferencia de
las dos cantidades anteriores. Esto nos permitira determinar
las ganancias que obtendria cada CC.AA. si tuviera un sis-
tema foral.

iv) En la medida que el saldo global del célculo anterior sea
diferente de cero implicard una redistribucién de recursos
entre el Estado y las CC.AA. Recalcularemos entonces los
saldos financieros anadiendo la restriccion adicional de que
saldo global sea cero. Estaremos entonces estimando sim-
plemente la redistribucién de recursos entre CC.AA. a que
daria lugar la generalizacion del sistema foral.

6.2.1. Ingresos Adicionales derivados de un Sistema Foral

Dotar a una CC.AA. de régimen comtn de un sistema foral
significaria concederle fundamentalmente tres fuentes adi-
cionales de ingresos: La recaudacion de los impuestos sobre
la renta (IRPF y Sociedades), la recaudacion por IVA v, si
tiene asumida las competencias en esta materia, la transfe-
rencia de parte de las Cotizaciones recaudadas por la Segu-
ridad Social.

El Cuadro 19 presenta los ingresos adicionales que obten-
dria cada una de las CC.AA. de régimen comin® en el
afio 1991 si tuvieran el mismo concierto que tiene la
CAPYV. Se ha escogido el afio 199 porque, a diferencia de

7 En la tabla no se incluye a la C.A. de Canarias porque el método de
estimacién seguido no puede aplicarse a esta comunidad.
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Cuadro 19
INGRESOS ADICIONALES POR CC.AA. CON UN SISTEMA FORAL (1991)

I. Renta Total Tesoreria TOTAL
COMUNIDAD (IRPF e IS) IVA Concertados  Seg. Soc.  INGRESOS
Andalucia 584,525 414.494 999.019 110.860 1.109.878
Aragén 182.676 120.119 302.795 0 302.795
Asturias 134.877 87918 222795 0 222795
Baleares 125.568 61.026 186.594 0 186.594
Cantabria 67.289 319.940 107.229 0 107.229
Castilla Leon 297.719 187.003 484.722 0 484,722
Castilla La Man, 176.059 104.992 281.051 0 281.051
Cataluia 1.029.689 603.023 1632712 152089 1.784.801
Extremadura 76975 52.112 129.087 0 129.087
Galicia 247309 184.622 431.931 46.199 478.130
Madrid 883603 463.492 1.347.095 0 1.347.095
Murcia 128.686 73.010 201.6%96 0 201.6%96
La Rioja 38.077 19.868 57.946 0 57.946
Valencia 478893  331.930 810.823 81.125 891.948

(Cifras en millones de pts.)
Fuente: Elaboracién propia

lo que ocurria en afios anteriores, en dicho afio todas las
CC.AA. tenian asumidas casi todas sus competencias. El
contenido y medicién de cada una de las columnas es como
sigue:

Columna I: Impuestos sobre la Renta. Incluye el IRPF y el
Impuesto de Sociedades. Para determinar la cantidad
correspondiente a cada CC.AA. se ha realizado una regre-
sion lineal de los datos de recaudacion per capita de la
CAPV en el periodo 1981-1991 en relacion al VAB; per
capita (segun datos del INE). La ecuacién resultante ha sido:

t = -56896 + 0,1457vab (R2= 0,98)

donde t son los impuestos per capita y vab el VAB per
capita. La columna | se ha obtenido utilizando esta ecua-
cion.

Columna 2: Incluye la recaudacion por IVA obtenida como
la suma de la recaudacién por cuatro conceptos:

a) IVA gestion propia. Al igual que la recaudacién por
impuestos sobre la renta se ha determinado aplicando los
resultados de regresar la recaudacién de la CAPV en el
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periodo 1986-1991 sobre el VAB, todo ello en términos
per capita. La ecuacion resultante ha sido:

t =-19142 + 0,04855vab (R2= 0,98)

donde t es, ahora, la recaudacién per capita por IVA de ges-
tion propia.

b) Ajuste por IVA en importaciones. Se ha calculado ele-
vando lo que la CAPV recibié por este concepto a nivel de
Espafia, e imputando a cada CC.AA. de régimen comun un
porcentaje igual a su participacion en el consumo relativo de
Espafa (excluidas Canarias, Ceuta y Melilla) en el afio

19878, De esta forma la cantidad asignada a cada CC.AA.
ha sido:

IVAImp; = (IVAImpcap/0,06875)C,

donde IVAimpj es el ajuste imputado a la comunidad j,
IVAImpcapy es lo percibido por la CAPV por este ajuste,
0,06875 la participacion de la CAPV en el consumo a efec-
tos del Cupo, y C; la participacion de la comunidad j en el
consumo total (excluido el de Canarias, Ceuta y Melilla).
Obviamente este método de calculo no es sino replicar

para cada CC.AA. de régimen comin el método que se
sigue con la CAPV.

c) Ajuste por Monopolios. Corresponde al IVA devengado
por los monopolios del Estado. Se ha calculado igual que el
ajuste por comercio exterior. Esto es, elevando a nivel
nacional lo percibido por la CAPV y, de esto, imputando a
cada CC.AA. un porcentaje igual a su participacion en el
consumo.

d) Ajuste por Mercado Interior. Al igual que en los casos
anteriores, se ha elevado a nivel nacional lo percibido por la
CAPV y se ha imputado a cada CC.AA. lo que le corres-
ponderia por las discrepancias entre su participacion en el
consumo relativo y su participacion en la base imponible

relativa. Obviamente, esta cantidad es negativa para algunas
CC.AA.

% Se ha escogido este afio por ser el que corresponde al primer afio de
la Ley quinquenal del cupo 1987-1991.
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Columna 3: Es la suma de las dos anteriores. Mide los ingre-
sos adicionales por impuestos con un sistema foral.

Columna 4: Mide las transferencias de la Seguridad Social
que recibirian aquellas CC.AA.que tienen asumida esta
competencia. Se ha calculado elevando a nivel global lo reci-
bido por la CAPV e imputando a cada comunidad un por-
centaje igual a su participacién relativa en el VAB,. Esto es,

TSS, = (TSScapy/0,0624)VABCS,

donde, TSS; son las cotizaciones recibidas por la comunidad
j» TSScapy las recibidas por la CAPY, 0,0624 el indice de
imputacion de la CAPY, y VABC, el de la comunidad j. Nue-
vamente esto es simplemente aplicar el mismo esquema que
en la CAPVY cuando cada CC.AA. tiene un indice de impu-
tacion igual a su participacion en el VAB .

Columna 5: Es la suma de las columnas 3 y 4. Mide el total
de ingresos adicionales que recibiria una CC.AA. de régi-
men comun si tuviera un sistema foral.

6.2.2. Reducciones de ingresos derivadas de un Sistema
Foral

Una Comunidad Auténoma de régimen comln que acce-
diera a un sistema foral tendria diferentes reducciones de
ingresos en relacion al sistema actual. Estas reducciones
estan recogidas en el cuadro 20. El contenido y medicion de
cada columna es como sigue:

Columna |: Con un sistema foral cada comunidad deberia pagar
al Estado un cupo en concepto de competencias no asumidas.
La columna | cuantifica el cupo correspondiente a cada CC.AA.
bajo el supuesto de que este cupo se calculara como el de la
CAPY, pero utilizando como indice de imputacion para cada
comunidad auténoma su participacion relativa en el VAB .

Para calcular el cupo reflejado en la columna | primero se
ha elevado a nivel de Espafia el que paga la CAPY, y se ha

89 Como ya se ha sefialdo en la seccion 4 éste es un indice de imputacion
razonable que, de hecho, es el que se utiliza en la prictica en el caso de
Navarra.
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Cuadro 20
PERDIDA DE RECURSOS POR CC.AA. CON UN SISTEMA FORAL (1991)

Trans. Part. Particip.
COMUNIDAD Cupo Seg. Soc  Ingr. Est.  Entes Loc.  TOTAL
Andalucia 209.166  402.122  380.439 139.360 1.131.087
Aragon 184,452 14.203 28.103 226.758
Asturias 151.245 6.261 22.549 180.056
Baleares 123.428 9.995 14.416 147.839
Cantabria 70.213 6.756 10.130 87.09%
Castilla Leon 337314 49.881 59.603 446.798
Castilla La Man 190.691 36.349 36.827 263.867
Caralufa 286957 368485 211615 138.189  1.005.246
Extremadura 102,037 25.397 25.627 153.061
Galicia 87.167 132.072 167.121 55.103 44| 462
Madrid 833.265 10.988 113.747 958.000
Murcia 131.735 5.456 20.067 157.259
La Rioja 40410 4415 5461 50.286
Valencia 153.065 234.529 129.096 79.370 596,061

Fuente: Elaboracidn propia en base a Informe sobre la Financiacion de las Comunidades
Auténomas en 1991 y Memoria de la Administracion Tributaria (1991).

imputado a cada Comunidad Auténoma un porcentaje igual
a su participacién en el VAB. La cifra elevada a nivel de
Espafia ha sido el cupo liquido mads la deduccion por la poli-
cia autéonoma (ya que esta es una competencia de la que
carecen, al menos en el grado de desarrollo de la CAPV, las
restantes Comunidades Auténomas) mas la deduccién por
las transferencias de la Seguridad Social (ya que esta es una
competencia que solo tienen algunas comunidades). De esta
forma se ha obtenido un cupo inicial para cada comunidad ,
igual a:

C= (Cean/0.0624)vabj

donde C; es el cupo correspondiente a la comunidad j y
Ccapy es el cupo liquido pagado por la CAPY mas la deduc-
cion por la policia autébnoma mas la deduccién por Seguri-
dad Social, 0,0624 es el indice de imputacion de la CAPV y
vabj el de la comunidad j (igual a su VABcf relativo).

Al cupo inicial calculado se le ha practicado uno de dos ajus-
tes en funcion del tipo de Comunidad Auténoma. A aquellas
que tienen asumida la Seguridad Social, las del articulo 151,
se les ha restado el valor de esta competencia. Nuevamente
el método ha sido, simplemente, elevar a nivel nacional el
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valor de esta competencia para la CAPY, e imputar a cada
Comunidad Auténoma lo correspondiente segiin su indice
de imputacion.

Por otro lado las Comunidades del articulo 143 no han reci-
bido las transferencias en materia de Educacion que, obvia-
mente, la CAPV si ha asumido. Por ello, al cupo inicial hay
que sumarle el valor de estas competencias. Para ello en
primer lugar se ha considerado que la CAPV tiene asumido
aproximadamente el 90% del gasto en Educacion que realiza
el Estado’%. Se ha tomado entonces el 90% de la cifra del
gasto en Educacion que figuraba en los presupuestos del
afio base del cupo (1988) y se ha actualizado (segtn los coe-
ficientes de actualizacion del cupo) hasta 1991. La cantidad
total resultante se ha distribuido entre las CC.AA. que no
han asumido la Educacion (incluidas Canarias, Ceuta y Meli-
lla) en proporcion a su VAB; relativo. La cifra resultante se

ha sumado al cupo inicial para determinar el cupo de estas
CC.AA.

En suma, por tanto, para las CC.AA, del articulo 151 (Anda-
lucia, Cataluna, Galicia y Valencia), el cupo final se define
como:

CF]= (CCAPV}0'0624)V3|’] - (SSCAPV}fo,0624)VBb|

donde SS¢ppy €s la cantidad en la que disminuye el cupo de
la CAPV debido a la Seguridad Social.

Para el resto de las CC.AA. el cupo final es:
CF= (Ccapy/0,0624)vab; + valor Educacion

No se ha realizado ninglin ajuste adicional porque, en lo
esencial, en 1991 se habia completado el proceso de trans-
ferencias.

Columna 2: Recoge el valor de las transferencias que en
1991 para financiar la Seguridad Social las CC.AA. que
habian asumido esta competencia. Obviamente con un sis-
tema foral, esta transferencias se perderian.

70 Esta aproximacion se basa en Ansoategui (1991)
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Columna 3: Son los fondos que las CC.AA. percibieron en
1991 por participacién en los ingresos del estado y que, en
consecuencia, dejarian de percibir con un sistema foral.

Columna 4: El sistema foral implica que las CC.AA. recau-
dan los impuestos sobre la renta y el IVA. Consecuente-
mente los municipios y Diputaciones dejarian de percibir del
Estado su participacion en estos ingresos que deberia pasar
a ser financiada por las CC.AA. La columna 4 recoge el
importe de los fondos que dejarian de percibir del Estado

los Entes Locales y que, por tanto, deberian ser financiados
por las CC.AA.

Dado que los impuestos que serian transferidos las CC.AA.
suponen, aproximadamente, el 83,5% de los impuestos en
los que participan los entes locales, la cantidad que figura en
la columna 4 es el 83,5% del valor en 1991 de la participa-
cién de los Entes Locales en los ingresos del Estado’'.

6.2.3. Saldo Financiero del Sistema Foral

Estamos ya en posicion de comparar los ganancias de pasar
de un sistema comun a un sistema foral. Comenzaremos

con los fondos disponibles para la financiacion de la Seguri-
dad Social.

El cuadro 21 recoge la financiacion de la Seguridad social en
el sistema foral y la compara con la que se obtiene con el
sistema comun. Segun se sigue de este cuadro, Andalucia
perderia con el sistema foral algo mas de 76 mil millones de
pts. En el otro extremo, Catalufia obtendra mas de 87 mil
millones adicionales. Galicia y Valencia, por su parte, obten-
drian unas ganancias moderadas de entorno a los 5 mil
millones.

El cuadro 22 presenta el saldo global de las diferentes
CC.AA. al pasar de un sistema comun a otro foral similar al

7! Para las CC.AA.del articulo 143 no se disponia de la cifra de 1991
correspondiente a la participacion de los Ayuntamientos en los ingresos
del Estado. Por ello lo que se ha hecho es utilizar las cifras de 1990
actualizandolas segln el incremento de la recaudacion del Estado por
tributos susceptibles de ser participados por los Ayuntamientos. El indice
de actualizacion resultante ha sido el 10,08%
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Cuadro 21
FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL SEGUN LOS SISTEMA COMUN
Y FORAL (1991)
Valor en Trans, Valor en Trans.

COMUNIDAD Cupo Seg. Soc, Foral en Comtin Saldo
Andalucia 214,980 110.860  325.840  402.122 -76.282
Caraluia 303.737 152.089  455.826 368.485 87.341
Galicia 90.718 46.199 136917 132.072 4,845
Valencia 158.523 81.125 239648  234.529 5.119
TOTAL 767958 390273  1.158.231 1.137.208  21.023

Cifras en millones de prs.

vigente en la CAPV. Las columnas (1) y (2) son, respectiva-
mente, los ingresos y gastos adicionales y la columna (3)
presenta el saldo. Como es obvio de este cuadro, sélo
Andalucia y Extremadura se verian perjudicadas por la apli-
cacion del sistema foral. De esto se sigue que son las comu-
nidades que obtienen un mayor beneficio del sistema

Cuadro 22
SALDO MNETO DE SUSTITUIR EL SISTEMA COMUN POR EL FORAL (1991)
Ingresos Costes SALDO SALDO
COMUNIDAD Adicionales Adicionales (3) AJUSTADO
(1 (2) valor % Ingresos {4)
Andalucia |.109.878 1.131.087 -21.209 —|.7 —~288.497
Aragén 302.795 226.758 76.037 856 7.990
Asturias 222,795 180.056 42.739 45,1 —13.138
Baleares 186.594 147.839 38.755 90,2 -6.523
Cantabria 107.229 87.099 20.130 60,3 -5.735
Castilla Leon 484.722 446.798 37.924 18,1 -88.208
Castilla La Man 281.051 263.867 17.184 12,1 -53.105
Cataluna 1.784.801 1005246 779.554 73,6 412.861
Extremadura 129.087 153.061 -23.974 -22,6 -61.177
Galicia 478.130 441.462 36.668 7.8 -74719
Madrid 1.347.095 958.000 389.096 1172 81.951
Murcia 201.696 157.259 44,437 613 —4.632
La Rioja 57.946 50.286 7.660 325 —7.357
Valencia 891.948 596.061  295.887 47.8 100.290
TOTALES 7.585.767 5.844879 1740889 - 0

@=-0

(4) = (3) - TOTAL (3) (174088%)Distribuido en proporcién al VABcS relativo

Los ingresas que se udilizan en la columna (3) para calcular los porcentajes incluyen todas las
transferencias del Estado y de la CEE, la recaudacion por tributos cedidos y la participacion de
los entes locales en los ingresos del estado

Fuentes. Elaboracion propia. Los ingresos de las CC.AA se han abtenido del Informe sobre la
Financiacion de las Comunidades Auténomas en |99 y Memoria de la Administracion
Tributaria (1991)
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comun. El resto de las CC.AA. en general obtiene benefi-
cios considerables del sistema foral. En un extremo estarian
Madrid, Baleares, Aragon y Catalufia cuyos ingresos
(incluida la participacion de los entes locales en los ingresos
del Estado) aumentarian por encima del 70%. Las ganancias
mas moderadas se producirian en Galicia y ambas Castillas,
donde el aumento de ingresos seria inferior al 15%.

El andlisis anterior senala cudl seria la variacion de la capaci-
dad financiera de cada CC.AA. si aplicara un sistema foral
en los mismos términos que el de la CAPV. Sin embargo, es
claro que una generalizacion del sistema foral en estos tér-
minos seria inviable. La razén es que globalmente las
CC.AA. obtendrian unos recursos adicionales de mas de |,7
billones de pts. que, manteniendo la presion fiscal cons-
tante, implicarian una reduccién equivalente de la capacidad
financiera del Estado. Esto colocaria al Estado central en una
situacion de precariedad financiera y, por si solo, es sufi-
ciente para eliminar cualquier posibilidad de generalizar el
sistema foral en los términos que aqui hemos analizado.

Una alternativa mas plausible seria la de buscar una genera-
lizacién del sistema foral que no lesionara la capacidad finan-
ciera del Estado y, por ende, no aumentara la capacidad
financiera global de las CC.AA. Como ya se ha senalado, el
efecto final de este esquema seria, simplemente, reasignar
entre CC.AA. los recursos que en la actualidad se dedican a
su financiacion. La columna (5) del cuadro 22 explora cuéles
serian los efectos de una generalizacion en estos términos.

Esta columna se ha construido, simplemente, aumentando el
cupo global que pagan las CC.AA. en la cuantia necesaria
para eliminar el superavit global que resulta con el sistema
anterior (1,7 billones). La distribucion del cupo adicional se
ha realizado en funcién de los indices de imputacién de cada
CC.AA; esto es, su participacion relativa en el VAB. Este
ejercicio da unos resultados radicalmente diferentes a los
del caso anterior. Cuando la generalizacion del sistema foral
se realiza con la restriccion de que no se reduzca la capaci-
dad financiera del Estado central, sélo salen beneficiadas
Madrid, Cataluna, Valencia y, en menor medida, Aragén. Las
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restantes CC.AA. sufren quebrantos financieros considera-
bles. La conclusion, obvia por otra parte incluso antes de
cuantificar los resultados, es que no es posible generalizar el
sistema foral si esto no va acompafado de un aumento con-
siderable en los fondos destinados a financiar a las CC.AA.
Pero como ya hemos visto, esto es inviable porque coloca-

ria al Estado central en una situacion de precariedad de
recursos.

7. Conclusiones

En este trabajo se han analizado las caracteristicas de los
sistemas forales, su comparacion con el sistema comin y la
viabilidad de generalizar el sistema foral a todas las CC.AA.
Las conclusiones mas importantes que se extraen del andli-
sis son las siguientes:

A) Justificacion de los Sistemas Forales

Los sistemas forales de financiacion tienen su origen, no en
razones econémicas, sino histéricas y politicas. Con estos
sistemas se trata, simplemente, de reestablecer unas situa-
ciones diferenciales de las que en el pasado disfrutaron los
Territorios Histéricos de la CAPV y Navarra. Los sistemas
forales se apoyan en dos bases. Por un lado, sujetos a cier-
tas restricciones armonizadoras, el disefio y control de los
impuestos corresponde a los Territorios Forales. Por otro,
estos Territorios tienen que realizar un pago al Estado por
los gastos que éste realiza en los Territorios Forales y como
contribucién a la solidaridad entre regiones.

A.1) Fiscalidad en los Territorios Forales

En lo esencial, el esquema que se ha seguido para trasladar
la potestad fiscal a los TF es equivalente a los criterios de
tributacion que se aplican entre paises. Con algunas excep-
ciones, cada Territorio grava la renta generada (por residen-
tes o no) en su Territorio y las rentas obtenidas en el exte-
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rior por sus residentes concediendo en este caso un crédito
fiscal completo por los impuestos pagados en otros Territo-
rios. Este esquema sin embargo, tiene problemas porque
crea desincentivos a intercambiar informacién e induce a
expandir en demasia la emisién de activos financieros publi-
cos. La via para corregir estos desicentivos seria establecer
un sistema de compensacion de las retenciones.

La autonomia normativa de los TF esta limitada por princi-
pios generales de armonizacion y por principios especificos
aplicables a cada impuestos. En ultima instancia, las Diputa-
ciones tienen autonomia considerable en el Impuesto de
Sociedades aplicable a las empresas que tributan exclusiva-
mente en la CAPVY, en Sucesiones y Donaciones y en Trans-
misiones Patrimoniales. En el IRPF su autonomia es bastante
limitada y en el impuesto sobre el Patrimonio y el IVA basi-
camente nula.

El grado real de autonomia normativa es, sin embargo, una
fuente de conflicto entre Estado y las Diputaciones de la
CAPV y frecuentemente se cuestiona la legalidad de las nor-
mas tributarias que emiten las Diputaciones. Ello no es
extrano porque, en realidad, existe un conflicto obvio entre
los principios generales de armonizaciéon que establece el
concierto y la autonomia normativa que, al mismo tiempo,
concede a las Diputaciones.

En cualquier caso, el andlisis que hemos realizado pone de
manifiesto que los TF siempre han utilizado su capacidad
normativa en favor de los contribuyentes, reduciendo la
presion fiscal individual. En el caso de la CAPV, los tres TH
han dado en el IRPF un tratamiento mas favorable a las ren-
tas profesionales y empresariales en estimacion directa que,
en el caso de Vizcaya, se ha extendido a la estimacion obje-
tiva. Ademas han introducido deducciones de la cuota que
no existen en TC. En el IS los TH tienen normas mas gene-
rosas de amortizacion, de valoracion de existencias
(excepto Guipuzcoa), incentivos fiscales a la inversion y
creacion de empleo, y permiten la actualizacion de balances.
Finalmente es en el ISD donde la reduccion fiscal es mas sig-
nificativa llegando en el caso de Vizcaya y Guiplzcoa a la
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exencion (a partir de 1992) de las herencias entre parientes
de primer grado. En Navarra, por su parte, en general y con
la excepcion ya sefalada para algunas rentas bajas, el IRPF es
algo mias generoso que el de los restantes dmbitos y presta
una proteccion mas amplia a la familia. El IS también intro-
duce bonificaciones fiscales para las empresas navarras en lo
relativo a las amortizaciones y a los incentivos fiscales a la
inversion. El ISD exime no sélo las herencias, sino también
las donaciones entre parientes de primer grado. Estas
reducciones de fiscalidad pueden suponer ahorros conside-
rables a algunos contribuyentes concretos pero, sin
embargo, no parece probable que supongan una pérdida de
recaudacion global considerable.

En términos de presion fiscal, estas diferencias se traducen
en una situacion en la que Navarra tiene una presion fiscal
considerablemente mas baja que el TC y la CAPV. Esta a su
vez tienen una presion basicamente similar a la de TC. No
obstante, la mayor riqueza de los TF les permite obtener
unos ingresos per capita mucho mas elevados que en TC en
el caso de la CAPV, e inferiores, pero con un diferencial
muchos mas reducido que lo que se derivaria de las dife-
rencias de presion fiscal, en el caso de Navarra.

A.2) Flujos Financieros entre la CAPV y el Estado

El disefio institucional establecido para la CAPV da lugar a
diversos flujos financieros entre la CAPV y el Estado. La
CAPV transfiere al Estado el cupo. Este, a su vez, transfiere
a la CAPV parte de las cotizaciones de la Seguridad Social,
el ajuste por IVA, el Fondo de Compensacion Interterrito-
rial (hasta 1989) y la Compensacién Transitoria del FCI
(posteriormente), la participacion de las Haciendas Locales
en los tributos no concertados y otras Transferencias
(transferencias afectas a servicios traspasados, convenios
con el estado y otros acuerdos similares). Hasta el afio 1987
el saldo neto de estas transferencias era favorable al Estado.
La asuncion de las competencias en Seguridad Social a par-
tir de 1988 altera esta situacion de forma radical, llegindose
en 1992 a una situacion en la que las transferencias del
Estado a la CAPV suponen algo mas de 45.000 pts por habi-
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tante, equivalentes a algo mas del 15% de los ingresos con-
certados y casi un 3% del VAB, de la CAPV. Obviamente,
que el saldo sea favorable para la CAPV no significa que el
Estado esté subvencionando a la CAPV. Es simplemente el
reflejo de que, debido al avance en el proceso de transfe-
rencias de competencias, el Estado recauda mas en la CAPV

que el porcentaje de lo que se gasta en la CAPY financiado
mediante impuestos.

De entre los flujos de transferencias, el mas importante es
el cupo. Desde 198| hasta 1989 el Cupo experimenta un
descenso paulatino debido al proceso de asuncién de com-
petencias, significativamente la competencia en Seguridad
Social. A partir de 1989, donde ya se ha consolidado esta
competencia, el cupo se estabiliza en términos per capita en
torno a las 35.000 pts. Por otro lado, en términos de recau-
dacién por tributos concertados, desde 1989 se observa
una leve disminucion desde el 15% hasta el 10%. Finalmente,
en términos de la riqueza, en el periodo de estabilidad, a
partir de 1989, el cupo se sitta en torno al 2,5%.

El célculo de este cupo se realiza por un sistema de imputa-
cién, utilizando un indice constante (entre competencias y
en el tiempo) del 6,24%. Esto presenta dos problemas. Pri-
mero, la valoracion de las CNA y los INC por la CAPV
deberia haberse guiado por un sistema de imputacion
(basado en indicadores adecuados) en determinados casos y
de coste efectivo de provision en otros. El indice de impu-
tacion, no obstante, deberia ser diferente para cada gasto o
grupo de gastos o ingresos. Segundo, los indices elegidos no
han sido siempre los més adecuados y, ademas, no se han
actualizado. Si, por ejemplo, el indice de imputacién hubiera
sido el VAB relativo a lo largo del periodo 1981-1991 se
hubieran pagado 100 mil millones mas de cupo, equivalentes
a un 10% mas del total pagado y algo menos de 47.000 pts.
adicionales per capita.

Utilizar este indice de imputacion, asi como medir el con-
sumo relativo de la CAPV segun los datos de la Contabili-
dad Regional (en vez de como se hizo en el momento inicial
segln la Encuesta de Presupuestos familiares) hubiera alte-
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rado también otros flujos financieros entre la CAPV y el
Estado. Las transferencias por cotizaciones hubieran aumen-

tado pero el ajuste por IVA hubiera disminuido significativa-
mente.

B) Capacidad Financiera en los Sistemas Forales y Comun

Los sistemas forales producen una capacidad financiera bas-
tante mds elevada que la alcanzable con el sistema comun.
En el caso de la CAPV esto se tradujo en 1990 en unos
recursos per capita que, en promedio, eran entorno a un
68% superiores a los del resto de las CC.AA. del articulo
I51 que habian asumido las mismas competencias que la
CAPV. En el caso de las competencias comunes la diferencia
promedio en favor de la CAPV era del 107%. En el caso de
Navarra, los diferenciales de capacidad en 1990 en relacion
a las CC.AA. de régimen comun eran bastante mayores (un
84% superiores a los diferenciales de la CAPV). No obs-
tante, estas diferencias de capacidad financiera no miden
necesariamente la diferencia de recursos publicos de los
que disfrutan los residentes de los Territorios Forales en
relacion a los residentes en Territorio Comun ya que las
Comunidades Forales incurren en unos costes de gestion y
pudiera ocurrir que el Estado central estuviera reduciendo
estos diferenciales a través de la distribucion espacial de su
gasto en competencias no asumidas.

En todo caso, merece la pena sefialar que no se puede
hablar de CC.AA. de régimen comin como un grupo
homogéneo, ya que existen diferencias considerables entre
ellas. Por un lado, el sistema comun tiende a favorecer a las
CC.AA. pluriprovinciales sobre las uniprovinciales. Por otro,
el sistema contiene elementos redistributivos que implican
capacidades financieras relativamente mas elevadas cuando
coinciden pobreza relativa y extension. Sin embargo, se pro-
ducen también diferencias entre CC.AA. que, al menos
desde la perspectiva de la equidad horizontal y vertical, son
dificiles de justificar.
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C) Generalizacion del Sistema Foral

La generalizacion del sistema foral presenta problemas con-
ceptuales y practicos que, en ultima instancia, pueden
hacerla inviable. A un nivel conceptual, el problema es que
la generalizacion del sistema foral vaciaria de capacidad fiscal
al Estado central. A un nivel préctico, el problema basico de
la generalizacion del sistema foral seria que implicaria la cre-
acion de 17 Administraciones Tributarias diferentes, cada
una con una jurisdicciéon distinta.

Desde un punto de vista tedrico los efectos cualitativos de
una generalizacién del sistema foral son claros. Cuando no
conlleva un aumento de los recursos totales, mejoran las
CC.AA. mas ricas en detrimento de las mas pobres.
Cuando se produce un aumento de los recursos totales, se
refuerzan las ganancias de las mas ricas y puede que mejo-
ren incluso algunas de las mas pobres en detrimento del
Estado central. La evidencia analizada confirma esto.

En primer lugar se ha estimado el saldo global de las dife-
rentes CC.AA. al pasar de un sistema comun a otro foral
similar al vigente en la CAPV. Solo Andalucia y Extrema-
dura se verian perjudicadas por la aplicacion del sistema
foral. De esto se sigue que son las comunidades que obtie-
nen un mayor beneficio del sistema comin. El resto de las
CC.AA. en general obtiene beneficios considerables del
sistema foral. En un extremo estarian Madrid, Baleares,
Aragén y Cataluia cuyos ingresos (incluida la participacién
de los entes locales en los ingresos del Estado) aumenta-
rian por encima del 70%. Las ganancias mas moderadas se
producirian en Galicia y ambas Castillas, donde el aumento
de ingresos seria inferior al 15%.

Sin embargo, una generalizacién del sistema foral en
estos términos seria inviable. La razon es que global-
mente las CC.AA. obtendrian unos recursos adicionales
de mas de |,7 billones de pts. que, manteniendo la pre-
sion fiscal constante, implicarian una reduccién equiva-
lente de la capacidad financiera del Estado. Por ello, tam-
bién se han estudiado los efectos de una generalizacion
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del sistema foral afiadiendo la restriccion de que el saldo
no aumente la capacidad financiera global de las CC.AA.

Este ejercicio da unos resultados radicalmente diferentes a
los del caso anterior. Cuando la generalizacion del sistema
foral se realiza con la restriccién de que no se reduzca la
capacidad financiera del Estado central, sélo salen benefi-
ciadas Madrid, Catalufia, Valencia y, en menor medida,
Aragon. Las restantes CC.AA. sufren quebrantos financie-
ros considerables. La conclusién, obvia por otra parte
incluso antes de cuantificar los resultados, es que no es
posible generalizar el sistema foral si esto no va acompa-
fiado de un aumento considerable en los fondos destina-
dos a financiar a las CC.AA. Pero esto es inviable porque

colocaria al Estado central en una situacion de precariedad
de recursos.

APENDICE

Para determinar la cuantia del cupo que hard equivalentes
desde una perspectiva financiera el sistema foral y el sistema
comin consideremos inicialmente el siguiente caso, equiva-
lente a la situacion en la que se encontraba Espafa al
comienzo del proceso de descentralizacion econdmica.

A) SITUACION INICIAL (1981)

Un pais centralizado estd dividido en dos regiones A y B. El
Estado central va a transferir a cada una de las regiones
parte del gasto que alli realiza y de los ingresos que alli
obtiene. Llamemos G, G;:T. Gg, GzT a la cuantia de los gas-
tos transferidos y no transferidos a, respectivamente, las
regiones A y B. De igual forma, llamemos 1%, I:T. I:. I::T a los
ingresos transferidos y no transferidos a cada una de las
regiones.
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El sistema de descentralizacion es diferente para cada una
de las regiones. En la regién A se aplica el sistema comun,
en tanto que en B se opta por el sistema foral.

Analizaremos ahora la situacion del gobierno central antes y
después de la transferencia de competencias y la de cada
uno de los gobiernos regionales tras las transferencias.

Situacion del Gobierno central antes de las Transfe-
rencias

La Figura 2 representa el presupuesto del Estado antes de
comenzar el proceso de transferencias. Los gastos e ingre-
sos se han clasificado en funcién de que vayan a ser transfe-
ridos o no.

Los gastos, ingresos y déficit del Estado central antes de las
transferencias son, por tanto:

Gasto G = G? + G:T + G$ * G:T
Ingreso I= Ii + l:T + Ig + I:lT

Défici; D= [(GS + G,.) — (15 + IL)] +
+ [(GF + G — (I + 15)]
=(DA+D"‘)+(D$+D:T)=D“+DB

donde, DA D:T, D:. D:rr son los déficits asociados con los

gastos e ingresos que se van a transferir y no transferir a,

Figura 2
PRESUPUESTO DEL ESTADO ANTES DE LAS
TRANSFERENCIAS
GASTOS INGRESOS

Transferidos Transferidos
G4 14
GE 12

No Transfer. No Transfer.
G‘gxrr et
GRr Rer

Deficit

D
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respectivamente, A y B, y DA, D® los déficits totales en las
regiones A y B.

Situacion del Gobierno central y los Gobiernos
Regionales después de las Transferencias

Supongamos ahora que el procesos de transferencias efecti-
vamente se realiza, utilizindose el régimen Comun en la
regién A y el Foral en la B y que, tras las transferencias,
cada gobierno local gasta en las funciones transferidas lo
mismo que gastaba el gobierno central antes de las transfe-

rencias. La situacién de cada uno de los gobiernos tras las
transferencias sera:

REGION A (Régimen Comun)
Gasto G" = G:

Transferencia Recibida T = G¢~ I:
Ingresos R* = l‘: +Th= G':

Déficit D* = G* - R* =0

Es decir, que, en tanto la region gaste los mismo que gastaba
el gobierno central antes de la descentralizacion, el sistema
comun garantiza el equilibrio presupuestario de la region A.

REGION B (Régimen Foral)
Gasto G = Gf,
— B _ B _
Cupo Pagado C® = G — I, —aD
Ingresos R® = I: -ﬁCB = (If'; + I:rr) + uEB)
— B
~ G =( I +aD)=G..
cp s - - B B
Déficit D8 = GB = RBB— (G G) -
= ([+ L) =aD= GT*=TF=aD

donde GT® e IT® son, respectivamente, los gastos totales
realizados por el Gobierno (central y regional) en la region
B, y los ingresos totales obtenidos por el gobierno en B. El
parametro 0. es el porcentaje del déficit que se permite

deducir del cupo a la region B. Una simple inspeccion revela
que, a diferencia del régimen comun (region A), el régimen
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foral no garantiza el equilibrio presupuestario. Es decir, que,
con los ingresos que obtiene, el gobierno B pueda financiar
los mismos niveles de gasto que previamente realizaba el
Gobierno central. *

El equilibrio presupuestario en la region B haria que los
regimenes forales y comun fueran equivalentes desde el
punto de vista financiero. Esto es, que los recursos transfe-
ridos a cada comunidad fueran iguales a los gastos transferi-
dos’2. De la ecuacién para el déficit de B es evidente que
esto se cumple si y sélo si:

GT® — IT®
D

@+ G-+ £

v G e Gr G- (e B Er i)

[0

Es decir, cuando el porcentaje del déficit que se permite
deducir del cupo a la regién foral es igual al porcentaje del
déficit total que generan los gastos, transferidos o no, que
se realizan en la regién foral.

Supongamos que, como ocurre en la practica, el déficit es
positivo (D > 0) y que los gastos no transferidos a las regio-
nes forales son mayores que los ingresos no transferidos
B 8 ; ;

(Gyr > lyr)- Entonces es inmediato comprobar que cuando o
> (GT® - IT®)/D, el gobierno de B obtiene superavit, en
tanto que cuando o < (GT® - IT®)/D, el gobierno de B tiene
déficit.

Podemos entonces establecer la siguiente

Proposicion Al: El sistema foral es equivalente desde el
punto de vista financiero al sistema comun si y sélo si el

porcentaje del déficit que se permite deducir del cupo, @, es
igual a (GT® - IT®)/D.

72 Obviamente susbsistirian diferencias en tanto que la gestion y disefio
de los impuestos concede a las comunidades forales una capacidad de
obtener ingresos de la que carecen las comunidades de régimen comun.
Si se ejercitara esta capacidad seria, no obstante, a expensas de aumentar
la presion fiscal sobre sus residentes.
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En este caso el presupuesto de la comunidad foral estara
equilibrado. Cuando esto no ocurre, el gobierno foral incu-
rrird en déficits o superdvits. Para ver los efectos de estos
déficits o superdvits sobre el gasto publico y el endeuda-
miento global, necesitamos analizar previamente la situacion
del gobierno central una vez ha realizado las transferencias.

Gobierno Central después de las Transferencias

Los gastos, ingresos y déficit del Estado central después de
las transferencias son:

Gasto G= G:T + GE”

,,AIB A B =
lngleSOR—IT IT-I |C—

= (44 1y~ &) + (G}, ~ oD)

: |
Déficit D = ——[(G} + G,) (I + )] =

I—u (GA_i_ ITA) - |1_u D*

Como, en ausencia de transferencias, el déficit del Estado
era

(GTA - ITA) + (GT® - IT®) = D* + D

tenemos que el proceso de transferencias aumentara, dismi-
nuird o dejara inalterado el déficit del gobierno central en
funcion de que o sea mayor, menor o igual que:

D® (GT® - ITH

DALDE ~ (GTA- 1%+ (GT® -IT

Podemos entonces establecer:

Proposicion A2: El sistema foral aumenta, deja inalterado
o disminuye el déficit del gobierno central en funcion de
que

2 D° (GT® - 1T%)

S DM+ D (GT-ITY) + (GT® - IT®)

a
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B) SITUACION DEFINITIVA (1988)

El andlisis anterior suponia que el cupo a pagar por la comu-
nidad foral se calculaba en una situacién en la que no se
habia realizado ninguna transferencia. Si bien esto se ajusta
a la realidad de la situacién vigente en 1981, deja de ser
cierto a partir de ese afio. En particular los cupos de los
anos 1982-1986 y el cupo del afio 1988 en el que se baso el
calculo de los cupos del quinquenio 1987-91 se calcularon a
partir de una situacion en la que el Estado ya habia transfe-
rido parte de sus competencias de gasto a las CC. AA. y en
la que ya estaba obteniendo ingresos por la via del cupo.

Esto afecta al célculo del cupo a través del término del défi-
cit. En efecto, a diferencia de lo que ocurria en la situacion
inicial, el déficit nominal del Estado central dependera de la
cuantia de las competencias transferidas y del cupo
cobrado. Esto, a su vez, incidira en el cupo porque de éste

se puede deducir un porcentaje del déficit nominal del
Estado.

Esto suscita dos tipos de cuestiones nuevas. Primero, la de
cual debe ser la magnitud del déficit que se debe utilizar a la
hora de comparar la situacion con y sin descentralizacion.
Segundo, dado que el déficit del Estado central depende del
cupo, la de cudl debe ser el porcentaje del déficit que se
debe permitir deducir a la Comunidad foral.

Para analizar esta cuestiones tomemos como punto de par-
tida el presupuesto del Estado en un momento del tiempo

Figura 3
PRESUPUESTO DEL ESTADO DESPUES DE LAS
TRANSFERENCIAS
GASTOS INGRESOS
No Transfer. No Transfer.
Ghr Hr
GRer Ry
™ (=
Deficit
D
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en el que ya se han producido transferencias y el Estado
estd cobrando el cupo de la region foral (la B) y realizando
transferencias a la region de régimen comun (la A). El
esquema de este presupuesto esta recogido en figura
siguiente,

REGION A (Régimen Comiin)

La situacion del Gobierno de la regién A, sujeto al régimen
comun, es esencialmente la misma que antes. La transferen-

" " A . A A v A ¥
cia que recibe, T#, es igual a G — Iy, siempre que AGT esté
correctamente calculado, sus ingresos totales, TA + I, seran

suficientes para cubrir sus gastos sin necesidad de recurrir
al endeudamiento.

REGION B (Régimen Foral)

En cuanto a la Comunidad foral, la B, el cupo, C, que pagara
serd, como antes:

Bi B B
C= G~ —aD
Como se sigue de la Figura 3, el déficit del Estado sera
ahora:
D=G, +G +T"-1I8 - P —C"
Sustituyendo esta definicion del déficit en la del cupo y

haciendo unas operaciones inmediatas, obtenemos que:

CP= (G, — I,

+TA__‘A)

La condicién para que el desde un punto de vista financiero
el sistema foral sea equivalente al comun es, nuevamente,
que el déficit de la region B a la hora de proveer unos ser-
vicios iguales a los que hubiera provisto el Estado sea cero.
Es decir que,

B B B
G+ CP-£=0

Sustituyendo las variables por sus definiciones, y obser-

vando que T"= G? — I? se obtiene que el valor de 0. que nos

13
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garantiza la equivalencia entre los sistemas foral y comun es
exactamente el mismo que antes. Esto es,

Gy + Gy —(F+15)

o= —x A B B AL A B, 0
= +
(GT G GNT % GT % GNT) I+ INT ¥ Lr INT

Gobierno Central

En cuanto al Gobierno central, como ya hemos visto, su
déficit vendra dado por:

A B A A B B
— -+ — — —
D GNT * GNT T INT INT c
Tras unas operaciones simples esto se convierte en:
l A A
ofici  — s
Déficit D T (G, ¥TA=L0)
| I A
T A a=—————D
l—a (G;1°-1T) | — o
Si o fuera una constante, este déficit seria independiente de
las transferencias realizadas a B, dependiendo exclusiva-
mente de los gastos e ingresos en A. Sin embargo, si ot se
escoge de forma adecuada en cada momento del tiempo,
dependerd de las transferencias realizadas a B y, en la
medida que sea igual a D®/(D" + D®), sera igual al déficit que
se produciria si el estado no estuviera descentralizado y el

Gobierno central se encargara de la provision de todos los
. - RT A B
bienes y servicios publicos. Esto es, D" + D".
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La Fundacion Banco Bilbao Vizcaya nace como iniciativa
del Grupo BBV con el objetivo de ampliar su capacidad de
respuesta a las demandas sociales y culturales de la socie-
dad contempordnea. Su actividad se orienta a promover
espacios de reflexién y debate sobre los principales retos
y problemas de nuestro tiempo.

Para hacer frente a los actuales desafios y responder posi-
tivamente al horizonte de posibilidades se requieren altas
dosis de creatividad, modelos imaginativos, suficiente-
mente contrastados y construidos sobre la base de un
amplio consenso.

En coherencia con estos planteamientos, la Fundacion
BBV organiza Encuentros Multidisciplinares y fomenta
proyectos de investigacion. Cuenta con tres Centros Per-
manentes: Centro de Estudios de Economia Plblica; Cen-
tro de Estudios Bancarios y Centro de Ciencia, Tecnolo-
gia y Sociedad. La Fundacién actia también en los
entornos mas significativos del mundo universitario, para
lo cual dispone de la Catedra Fundacion BBV.

La Fundacion BBV considera una obligacién social la divul-
gacion de los resultados obtenidos en todas sus activida-
des, tarea que lleva a cabo a través de Documenta, que es
su centro de informacion y publicaciones.



Este libro argumenta que la justificacion de los sistemas
forales estd, no en razones econémicas, sino histéricas
y politicas, y comienza analizando la fiscalidad en los
Territorios Forales. Asi se sefiala, que en lo esencial, el
esquema que se ha seguido para trasladar la potestad
fiscal a los Territorios Forales es equivalente a los cri-
terios de tributacion que se aplican entre paises: cada
Territorio grava la renta generada en su Territorio y las
rentas obtenidas en el exterior por sus residentes
concediendo en este caso un crédito fiscal completo
por los impuestos pagados en otros Territorios. Este
esquema tiene problemas porque crea desincentivos a
intercambiar informacién e induce a expandir en dema-
sia la emisién de activos financieros publicos. La via
para corregir estos desincentivos seria establecer un
sistema de compensacion de las retenciones.
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