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1.- INTRODUCCION.

En case tédolos foros sobre o sistema de financiamento das comunidades auténomas ca-
se sempre se deixan de lado os vixentes no Pais Vasco e en Navarra. De tal xeito que, nas
sucesivas reformas e debates do sistema de réxime comun (LOFCA), o réxime foral sempre
se concibe illado en vez de constituir unha alternativa, non s da posible reforma senén
tamén da andlise sobre a evolucién futura do s1stema de réxime comin. No que segue non
plantexaremos unha xeneralizacién do sistema cupo’, senén a posibilidade de que aquelas
comunidades con mdis tradicién histérica poidan acceder a un sistema de concerto ou de
convenio.

Como se sabe, o réxime de concerto do Pafs Vasco baséase nun mecanismo mediante o
cal as deputaciéns forais xestionan e recadan a maior parte dos tributos no seu territorio e
posteriormente o goberno vasco recibe a través de un sistema de aportaciéns o financia-
mento necesario; culminase o proceso determinando o cupo que as deputaciéns forais pro-
porcionan 6 Estado en funcién das cargas non asumidas. Ostentan capacidade normativa
limitada nos tributos que xestionan, limites que estdn establecidos de forma xenérica no
Estatuto de autonomia e na Lei de concerto vasco.

O estudio das caracterfsticas deste sistema de financiamento deu lugar a tres focos prin-
cipais de interese que xurdiron da preocupacién fundamental que orientou o noso traballo:
estudiar a posibilidade de formular un sistema de financiamento propio para Galiza, seme-
llante 6 sistema de concerto do Pais Vasco ou 6§ do convenio Navarro. Estes tres puntos de
atencion consistiron en primeiro lugar na concrecién do exercicio da capacidade normativa
e das sdas potenciais restricciéns; en segundo termo na medicién da rendibilidade fiscal do
sistema de concerto; e por Gltimo, na determinacién do cupo e das posibilidades dun desefio
alternativo. No que segue procederemos a un primeiro paso consistente na descricién do

! Este tema foi estudiado por Gémez Garcia e Esteban Marquillas (1990): “La viabilidad del sistema foral como
sistema de financiacién incondicionado de las comunidades auténomas”, Hacienda Piblica Espafiola, 116-3,
péxs. 105/106; e por 1. Zubiri (1995): Un andlisis metodolégico y empirico del sistema de cupo. Fundacién BBV,
Bilbao. Zubiri analiza na dltima parte a posibilidade dunha xeneralizacién que descarta afirmando que “non é
posible xeneralizar o sistema foral se esto non vai acompafiado dun aumento considerable dos fondos destinados
a financiar as CC.AA.Pero esto € inviable porque colocarfa 6 Estado central nunha situacién de precariedade de
recursos” (pax. 107).
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sistema de concerto a través do que se financian as instituciéns da Comunidade Auténoma
Vasca, para mais adiante tentar averiguar a posible idoneidade dun sistema foral 6 efecto de
financiar a actividade de autogoberno galego.

2.- O ESQUEMA INSTITUCIONAL.

O sistema de financiamento do Pafs Vasco configirase como un mecanismo diferente 6s
que habitualmente estamos acostumados a analizar no eido do federalismo fiscal. As depu-
tacions forais constitiien o seu eixo central do sistema de financiamento do Pafs Vasco, non
obstante e paradoxalmente, 6 mesmo tempo, percibense como un dos mdis importantes
problemas do mesmo. Con efecto, o Estatuto de autonomia atribdelles a totalidade das
competencias na orde tributaria, é dicir, correspondelles a xestién, liquidacidn, recadacién,
revisién e inspeccién da maior parte dos tributos dentro do seu territorio. Como consecuen-
cia, seran 4 sda vez as encargadas de redistribuir os fondos recadados 4s distintas institu-
cidns en catro direcciéns diferentes:

Contribucién 6 goberno central a través do fluxo cofiecido como cupo que constitie o
pago polas competencias non asumidas polo goberno vasco e que representa o 11,6% dos
recursos que perciben as deputacidns forais.

Aportaciéns 6 goberno vasco que consisten nas transferencias de cada unha das deputa-
ciéns 6 goberno, necesarias para executar as funciéns que lle atribe o Estatuto. O repre-
sentar 0 63,1% dos recursos, configliranse como o compoiiente mdis importante.

Os fondos das propias deputaciéns forais necesarios para atender as competencias de
gasto que tefien asumidas e que representan o 16% do recadado, ¢ finalmente, os recursos
destifiados 6s gobernos municipais, que integran a participacién nos ingresos concertados’,
e que ascenden 6 9,3% do total.

Este escenario, cuxo eixo principal o constitden as deputaciéns forais, configirase como
un esquema complexo, porque fundamentalmente serdn éstas as que posdan a maior parte
do poder financeiro, mentres que os outros niveis son os que ostentan as maiores competen-
cias sobre o gasto. O respecto cémpre sinalar que, nunha hipotética situacién na que o go-
berno galego asumise un sistema como o anterior, boa parte dos problemas que xurden
desta modalidade quedarfan solventados, xa que as deputaciéns, no noso caso, non posien
o poder financeiro que ostentan no Pafs Vasco, ¢ a Xunta detentarfa a meirande parte das
competencias en materia de ingresos publicos ¢ de xestidn do sistema fiscal. Neste senso
cémpre sinalar que, no plano institucional, un hipotético sistema de concerto para Galiza,
asimiliarfase méis 6 convenio actualmente vixente en Navarra que 6 modelo vasco. Serfa o
goberno galego o que constituiria o eixo principal do sistema, e a orixe das transferencias
cara o Goberno central e cara as administraciéns locais.

2 Queda claro que neste caso o Goberno central debe transferir a participacién nos ingresos non concertados, de tal
xeito que, 6 igual que a participacién nos ingresos do Estado dos concellos de réxime comuin, quede completa.
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Fluxos financeiros interinstitucionais:

Lexislativo: Parlamento Vasco < INSALUD
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Aportaciéns (63.1%)
Lei de Territorios Histéricos
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Participacién nos Tributos non Concertados

CONCELLOS &

3.- A CAPACIDADE NORMATIVA.

Co novo concerto econdmico aprobado para o quinquenio 1997-2001 increméntase no-
tablemente a capacidade normativa, acadando o Pais Vasco case a plena capacidade tributa-
ria. As deputaciéns dentro do seu territorio poderédn establecer, manter e regular o réxime
tributario coas excepciéns relativas 6s tributos que se recaden por monopolios fiscais -que
constitde un dos aspectos que se mantén sen moito senso, unha vez que xa desapareceron
aqueles-, e tamén respecto dos diferentes gravames que recaen sobre a importacion de bens
e servicios.

O capitulo primeiro do concerto establece os limites 4 capacidade normativa do Estado
e dos territorios histéricos en materia tributaria, tanto no que atinxe é marco xeral do siste-
ma fiscal como en relacién a cada un dos tributos, ¢ establece tamén os puntos de conexién
necesarios para a exaccién dos tributos e para a determinacién da normativa aplicable.
Concretamente dispén que os sistemas tributarios forais deberdn:
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- Adecuarse 4 Lei xeral tributaria en canto a terminoloxia e conceptos.

- Manter unha presién fiscal efectiva global equivalente 4 existente no territorio do
Estado.

- Respetar e garantir 4 libre circulacién de bens, capitais, persoas e servicios en todo o
Estado.

- Empregar a mesma clasificacion de actividades industriais, comerciais, profesionais,
agricolas, gandeiras e pesqueiras que en territorio comuin.

Polo xeral, o exercicio da capacidade normativa por parte das deputaciéns forais efec-
tdase mediante normas de rango inferior 4 lei, 6 non dispor de cdmara lexislativa propia e
pola contra ostentar a maior parte das competencias fiscais das institucidns vascas®. Tradi-
cionalmente a administracién estatal sempre recurriu as modificaciéns que as deputaciéns
forais foron incluindo no IRPF e particularmente no imposto de sociedades. Con todo, ata a
sentencia do Tribunal Supremo do 7 de febreiro de 1998, nunca se cuestionari a utilizacién
da capacidade normativa exercida por aquelas. Esta recente sentencia anula as vantaxes
fiscais concedidas pola Deputacién Foral de Biscaia en 1988 relativas 6 imposto de socie-
dades, 6 imposto sobre a renda das persoas fisicas e 6 imposto sobre transmisiéns patrimo-
niais. A pesar da imposibilidade da sta aplicacion, a sentencia é importante, porque entre os
seus argumentos sinala que as modificaciéns practicadas pola administracién foral provo-
can como resultado unha presién fiscal mdis baixa que no resto do Estado*. Situacién que
poderia repetirse no futuro coa rebaixa do tipo de gravame do imposto de sociedades reali-
zada no ano 1996 polas deputaciéns forais vascas e navarra, ou coas entendidas como “va-
cacions fiscais” concedidas nos anos 1993 e 1994. O certo é que a medicién da presién
fiscal plantexa moitos problemas tedricos e practicos, de sorte que os resultados varfan
moito en funcién das fontes estatisticas e das variables que se utilicen. De seguir aplicindo-
se ese criterio polo Tribunal Supremo, sen demostrar con nitidez que a presién fiscal efecti-
va global € substancialmente distinta da resultante no territorio comin, a autonomfa norma-
tiva do Pafs Vasco verfase fortemente restrinxida porque practicamente calquera cambio
que se realizara poderfa dar lugar a variaciéns na presién fiscal. Non obstante, debe salien-
tarse que 6 longo dos anos de vixencia do sistema de concerto, tanto o Tribunal Superior de
Xustiza do Pafs Vasco como o Tribunal Constitucional, tefien rexeitado estes recursos por

* As instituciéns dos territorios histéricos tefien competencias outorgadas pola Constitucién Espafiola, o Estatuto
Vasco e a Lei de Territorios Histéricos sobre o seu réxime fiscal. Esta dltima sostén no seu artigo oito que nas
materias que sexan de competencia exclusiva, correspéndelles 6s 6rganos destes territorios, entre outras, a com-
petencia normativa, aplicdndose as normas emanadas dos seus drganos forais con preferencia a calesqueira ou-
tras.

# Non s6 se argumenta na sentencia que como consecuencia da aplicacién das vantaxes fiscais exista unha presién
fiscal inferior 6 territorio comtn, senén tamén que posiien un cardcter distorsionador da competencia 6 insistir
literalmente en que “resulta patente a desigualdade ¢ a diferencia de efectiva presi6n tributaria global no interior
do espacio global espafiol”. Neste senso, chama a atencién que o Tribunal Supremo elabore un novo termo ata
agora non recollido polo dereito tributario, como € o do espacio global espariol que parece non admitir que den-
tro do Estado espafiol existan sistemas fiscais diferenciados como o0s que constitden hoxe o do Pais Vasco e o de
Navarra. Pero ademais semella concebir a armonizacién fiscal como unha uniformidade fiscal, aspecto que se
contrapén coa Constitucién e coa realidade fiscal do Estado, onde coexisten normativas fiscais diferentes.
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entender que a autonomia tributaria que posten as deputaciéns forais estd para ser exercita-
da’ .

Respecto dos tributos concertados debemos distinguir entre os de normativa auténoma e
os de normativa comuin, é dicir, os recadados pola comunidade coa mesma normativa que
en réxime comuin. As competencias das deputaciéns forais en relacién s tributos concerta-
dos delimitanse a través de tres pardmetros:

1. Capacidade normativa para establecer regulaciéns diferentes as do territorio comin.

2. Puntos de conexién para determinar cdndo corresponde ds deputaciéns forais a xes-
tién e a inspeccion.

3. Puntos de conexion para determinar cdndo se aplica a normativa autonémica e cdndo
a normativa comun.

A seguinte sintese recolle a distincién vixente na actualidade:

Tributes de Normativa Aut6noma Tributos de Normativa Comiin
IRPF. ITP en operacidns societarias
(excepto tipos e retencidns por actividades | AXD en documentos mercantis
empresariais, profesionais, premios e capi-
tal mobiliario)

Patrimonio IVA (autonomia en modelos e prazos)
Sociedades (excepto retencions) Especiais de fabricacién, incluido o de electri-
cidade (autonomia en modelos e prazos)
Sucesiéns e doazéns Primas de seguros
(autonomia en modelos e prazos)
ITP(excepto en operaciéns societarias ) Determinados medios de transporte (autono-

AXD (excepto en documentos mercantis) mia en modelos e prazos)
Taxa fiscal sobre o xogo

Na que destaca que todos estes impostos tefien a sia propia normativa emanada das de-
putaciéns forais, e que, no caso dos impostos con normativa comin, a sta regulacién cons-
titde simplemente unha copia da normativa de réxime comun.

Os puntos de conexidn refirense a situaciéns onde pode haber conflicto na delimitacién
das competencias entre a facenda estatal e as forais. Permiten delimitar os distintos suxeitos
pasivos e en qué casos deben de tributar a cada administracién e tamén, c4l e a normativa
que se debe aplicar en cada caso. Varfan en funcién da casufstica dos distintos impostos, xa
que existen aqueles nos que un feito impoiiible corresponde unicamente a unha administra-
cién e outros nos que o mesmo feito debe tributar nas ddas. Cabe enumerar, entre outros, a

5 Neste senso temos que salientar que na andlise da presién fiscal vasca e navarra con respecto & do territorio
comuin, Zubiri sinala: "Navarra ten unha presion fiscal considerablemente mdis baixa que o TC (Territorio Co-
miin) e a CAPV (Comunidade Auténoma do Pais Vasco). Esta d siia vez ostenta unha presion levemente mdis
baixa que no TC, pero as diferencias son moi pequenas"” (Zubiri (1995), pax. 55). Por outra banda unha senten-
cia do Tribunal Constitucional de 19 de xufio de 1991 afirma que: "Non pode sosterse que un territorio histérico
sexa obligado a manter nin os mesmos tipos impositivos nin as mesmas bonificacions que se conceden para o
resto do Estado. Tal situacion implicaria converter 6 lexislador nun amanuense —mellor en mero copista— co
que a autonomia proclamada desaparece”. Non parece que os xuices do Tribunal Supremo cofieceran esta sen-
tencia.
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residencia habitual ou o domicilio fiscal do suxeito pasivo; os lugares de realizacién das
operacions, de radicacién dos bens, e onde deban inscribirse os documentos; a residencia do
causante; a natureza publica ou privada do pagador e a localizacién do risco. A definicién
dos puntos de conexidn, tanto no que se refire a xestién como na determinacién da norma-
tiva aplicable, constitde un dos elementos cruciais do modelo xa que pode incidir forte-
mente na suficiencia do sistema.

Con relacién 6s tributos xerais, os que presentan unha maior complexidade en relacién a
esta cuestién son os que recaen sobre o rendemento das sociedades e sobre o valor acres-
centado. Ademais, no IRPF plantéxase un problema no referente 4s retenciéns, pagos frac-
cionados e ingresos a conta, Xxa que para o contribuinte tefien validez as practicadas noutro
territorio, sen que iso implique que as mesmas se ingresaran nunha administracién non
competente. E dicir, os contribuintes de Biscaia poden compensar frente & sia Administra-
cién foral tributaria as retenciéns que lles practicou a Administracién central, por exemplo,
na sta débeda piblica e, paradoxalmente, a Deputacion Foral debeas tomar en considera-
cion, ainda que non as tefia ingresado. Tal e como ten sinalado Zubiri, esta situacién con-
creta agrdvase no caso dos fondos de pensidns e dos fondos de investimento colectivo que
teflan os seus recursos investidos en débeda piiblica, xa que a retencién a efectuard o Estado
mentres que a Comunidade Auténoma sé poderd facerlles tributar no imposto de sociedades
0 0 ou 1%. Isto pode provocar un incentivo das administraciéns forais a financiarse via
endebedamento, de tal xeito que o difieiro investido en débeda piblica estatal pasa a estar
investido en débeda piiblica autonémica’.

Polo que fai referencia 6s puntos de conexién no imposto de sociedades cabe destacar
tres elementos importantes, o domicilio fiscal, o volume de operaciéns e o lugar onde se
realizan, de xeito que se as empresas tefien o domicilio fiscal no Pafs Vasco cun volume de
operacions inferior a 500 milléns de pesetas, tributan exclusivamente en Euskadi con nor-
mativa foral. Se postien domicilio fiscal no territorio comdn cun volume de operaciéns
inferior a 500 millons de pesetas, tributan exclusivamente é Estado e con normativa estatal.

Independentemente de que tefian domicilio fiscal no Pafs Vasco ou en territorio comin,
se o volume de operaciéns supera os 500 milléns e o total das operaciéns se realiza no
territorio foral, tributan exclusivamente nel con normativa foral. A marxe de que ostenten
domicilio fiscal no Pais Vasco ou en territorio comun, se o volume de operacidéns supera os
500 milléns de pesetas e realizan o total das sdas operaciéns no territorio comiin, tributan
exclusivamente 6 Estado con normativa estatal.

Se o volume de operaciéns supera os 500 milléns de pesetas e realizan vendas ou entre-
gas nambolos dous territorios, tributardn as ddas administraciéns en funcién do volume de
operaciéns realizado en cada territorio e rexeranse exclusivamente pola normativa onde
teflan o seu domicilio fiscal. Independentemente de que tefian domicilio fiscal no Pais Vas-
€O ou en territorio comiin, se o volume de operaciéns supera os 500 milléns e ultrapasa o
75% en calquera dos dous territorios, tributardn con normativa estatal a dmbalas ddas ad-
ministraciéns en funcién do volume de operacidns realizado en cada territorio. Este punto
de conexidn estd concebido para evitar falsas domiciliaciéns no Pais Vasco, 6 fin de acadar
unha tributacién mdis vantaxosa.

% Vid, Zubiri (1995) op. cit., paxs. 18-19.
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Respecto do IVA, a determinacién dos puntos de conexidn reffrese unicamente a deli-
mitacién da administracién competente, xa que a normativa aplicable € sempre a estatal,
agés nos modelos e nos prazos, de sorte que se as empresas tefien domicilio no Pais Vasco e
facturan menos de 500 milléns, tributardn no Pais Vasco; se as empresas tefien domicilio no
territorio comin e facturan menos de 500 milléns, tributardn no territorio comdn; se supe-
ran os 500 milléns, independentemente de onde tefian o domicilio fiscal e, se s6 realizan
operacions nun dos territorios, tributardn alf onde realicen a totalidade das sias operaci6ns,
e por Ultimo se superan os 500 milléns, ¢ 4 marxe de onde tefian o domicilio fiscal e, se
realizan operaciéns nos dous territorios, tributardn en funcién do volume de operacidns
realizado en cada un dos deles.

4.- O CUPO.

Como xa dixemos, constitiie a aportacion ¢ Estado e consiste nunha cantidade global,
integrada polas correspondentes a cada un dos territorios histéricos, como contribucién s
cargas do Estado que non asuma a Comunidade Auténoma Vasca, tal e como se recolle no
artigo 47 do Concerto econdmico.

Do seu desefio caben destacar como caracteristicas fundamentais, en primeiro lugar, o
feito de que non constitiie exclusivamente o pago dos servicios desenvolvidos polo Estado
no Pafs Vasco. E dicir, a Comunidade Vasca asume un risco unilateral, de tal xeito que
debe financiar tédalas competencias asumidas cos seus propios recursos e debe responsabi-
lizarse do cupo con independencia da evolucion dos gastos e dos ingresos. Neste senso, €
utilizando a terminolox{a do territorio comiin, as {nicas comunidades que son absoluta-
mente corresponsables, ou mellor responsables, da totalidade dos seus ingresos frente ds
seus cidaddns, son as comunidades auténomas vasca e navarra. Caracteristica que ningunha
das comunidades do territorio comin poderan alcanzar, salvo que, a través da constitucién
dun sistema de financiamento similar a aquelas, se equiparen 6 nivel de responsabilidade
fiscal que posden as deputaciéns forais. Deste xeito as ddas comunidades poden apreciar
todolos beneficios do gasto, pero tamén sufrir os prexuizos de ser os responsables dos in-
gresos.

Un segundo aspecto a destacar, derivase do feito de que entre as competencias non
asumidas da Comunidade Vasca cabe citar a solidariedade; pois ben, o cupo incorpora a
contribucién do Pafs Vasco 4 solidariedade interterritorial estatal por medio da aportacién 6
Fondo de Compensacidn Interterritorial que se inclde no mesmo. En terceiro lugar, conci-
bese como a diferencia entre as competencias asumidas e os ingresos concertados, os cales,
6 ser maiores que aquelas, xeran a necesidade da existencia do cupo, que, ademais, plantexa
a esixencia dun equilibrio permanente entre os ingresos e 0s gastos ptiblicos. O consistir no
resultado dun conxunto de fluxos de signo contrario entre o Estado e o Pafs Vasco, o balan-
ce final poderia dar lugar a un cupo negativo.

A Lei 37/1997, pola que se aproba a metodoloxia para a sta determinacion, establece
que o cupo liquido do ano base para o perfodo 1997-2001 determinarase "mediante a apli-
cacion do indice de imputacion ao importe total das cargas non asumidas pola Comunida-
de Auténoma e mediante a prdctica dos correspondentes axustes e compensacions ", é
dicir:
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Cupo =1 (CNA - INC) sendo o indice de imputacién i = 6.24 %
CNA = cargas non asumidas
INC = ingresos non concertados
(axustes e compensacidns)

CNAP, P.V. =1 CNA, Estado

Ainda que o Concerto sinala que o indice de imputacién debe reflectir basicamente a
proporcién que representa a renda vasca sobre a total do Estado, a determinacién do 6,24 %
¢ mdis o froito da negociacién politica que se produce tanto no momento no que se estable-
ceu, como nas posteriores modificaciéns do sistema’. A determinacién desta porcentaxe no
caso galego térnase nunha decision esencial porque inflie simultaneamente nos dous lados
da balanza, tanto na aportacién do cupo, coma -o que é mdis importante- nos recursos obti-
dos para o financiamento de certas competencias como a sanidade. A andlise desta cuestién
constitie un dos aspectos que debe ser estudiado mdis amplamente, coa utilizacién de datos
concretos. Unha posible solucién poderia obterse pola via da utilizacién de indices distin-
tos, un baseado no criterio de poboacidén-renda e outro exclusivamente no de poboacién.

Do importe das competencias non asumidas substraeranse as partes imputables dos tri-
butos non concertados, a dos ingresos de natureza tributaria; a do déficit que presenten os
orzamentos xerais do Estado e as cantidades recadadas relativas 6s artigos 14 ¢ 18.3 da Lei
de concerto referidas 4 tributacién dos non residentes.

As cifras obtidas dos orzamentos xerais deben multiplicarse polo indice de imputacion,
do mesmo xeito que no caso das competencias non asumidas. Posteriormente se adicionan
os ingresos non concertados 4s compensaciéns previstas polos impostos especiais, segundo
se recolle na disposicién adicional primeira de metodoloxia de sinalamento do cupo do Pais
Vasco para o quinquenio 1997/2001%, ¢ unha compensacién establecida para Araba tal e
como se prevé na disposicion transitoria sexta da lei do concerto.

Unha vez establecido o cupo para o ano base, actualizase anualmente a través do indice
de actualizacién, que se obtén a través do cociente entre a previsién de ingresos por tributos
concertados do Estado no exercicio, ao que se refire o cupo liquido, e os ingresos previstos
polos mesmos conceptos tributarios no ano base do quinquenio.

5.- OS AXUSTES.

Coémpre destacar que existen dous conceptos que tefien un financiamento particular no
sistema de concerto. Referimonos concretamente és gastos que comporta o financiamento
da Policia vasca ¢ 6s destinados a cubrir as necesidades do INSALUD e do INSERSO. A
Policia vasca sup6n un financiamento especifico, que implica que a siia valoracién se de-
termine en cada exercicio de acordo cuns médulos fixados pola comisién mixta do cupo,
financiamento que se prolonga no tempo en tanto non se considere que estd completo o

" En concreto, o artigo 53. 1. da Lei do concerto econémico afirma que: "Os indices para efectuar as imputacions
a que se refiren os artigos 50, 51 e 52 anteriores determinaranse basicamente en funcion da renda dos Territo-
rios Historicos".

8 Esta disposicién adicional refirese és impostos especiais de fabricacién sobre alcohol e bebidas derivadas, pro-
ductos intermedios, cervexa, hidrocarburos e labores do tabaco.
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despregue da Ertzaintza. Polo que fai referencia 6 financiamento do Insalud e do Inserso, os
decretos de traspaso de ambas entidades determinan que o Pafs Vasco se financiard en cada
exercicio a través da porcentaxe correspondente ¢ indice de imputacién aplicado sobre o
custo total dos servicios do Estado. Dito financiamento efectiase mediante ddas correntes:
via cupo, pola parte que ambas entidades se financian a través dos orzamentos xerais do
Estado e via Tesoureria da Seguridade Social, pola parte financiada mediante cotas e outros
ingresos do sistema.

Para calcular a base de actualizacién do cupo simanse estes dous tltimos conceptos, tal
e como foron calculados no ano base, 6 cupo liquido daquel ano. Finalmente 6 cupo actua-
lizado réstanselle as cantidades a financiar no ano pola Policia auténoma e polo Insalud e o
Inserso, tal e como se aprecia na seguinte taboa:

Taboa 1.- Calculo do cupo provisional nos anos seguintes do quinguenio.

1997 1998
Cupo liquido afio base 1997 114.296,5 114.296,5
+ Policia Auténoma 97 57.279.3 57.279,3
+ Insalud 97 via cupo 203.886,2 203.886,2
+ Inserso 97 via cupo 16.917,3 16.917,3
Base actualizacién 392.379,3 392.379,3
Indice de actualizacién 1,000000 1,077219
Cupo liquido antes de P.A. y S.S. 392.379,3 422.678,2
- Policia Auténoma -57.279,3 -57,912,8
- Insalud via cupo -204.047,5 -221.611,8
- Inserso via cupo -16.963,7 -17.942.9
Cupo liquido 114.088,7 125.210,7

Fonte: Deputacién Foral de Biscaia.1998.

As diferencias no crecemento real do financiamento do Insalud, Inserso e Policia auté-
noma, ¢ o indice de actualizacién utilizado, fan que o cupo se vaia reducindo progresiva-
mente ata poder chegar a ser practicamente nulo. Por unha banda, o financiamento do In-
salud e do Inserso faise a través das cantidades fixadas nos orzamentos xerais do Estado e
do indice de actualizacién. Ademais, a parte correspondente a financiamento via cotas ob-
tense pola multiplicacién das cotas da Seguridade Social para todo o Estado co indice de
cupo, ¢ a financiada via orzamentos do mesmo xeito.

Posteriormente 4 fixacién do cupo liquido, determinanse os axustes por IVA e por im-
postos especiais. Tanto nun caso como noutro, o problema xurde cando os axentes que
intervefien nunha transaccién econémica estdn situados en territorios fiscais distintos. O
mesmo que sucederia na Unién Europea de aplicarse a recadacién do IVA en orixe e non en
destino, o territorio importador debe considerar IVA a devolver os importes liquidados
noutro territorio, e viceversa. Esto supén unha vantaxe importante para os territorios que
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sexan exportadores netos, e un prexuizo para os territorios importadores, Xa que a recada-
¢ién por IVA non coincidira co consumo final’.

E necesario, polo tanto, establecer unha correccién que se efectia a través dun axuste
macroeconémico a través do consumo. Os axustes tefien que vir dados nas vias polas que o
Estado obtén a sua recadacién por IVA, esto é aduanas e mercado interior. Por aduanas, a
recadacién que teéricamente se obtén no Pafs Vasco € nula, por ser éstas competencia ex-
clusiva do Estado. Polo tanto, 4 Facenda vasca corresponderalle nesta recadacién a porcen-
taxe que supén respecto 6 consumo relativo. Por mercado interior, a recadacion do IVA da
Facenda vasca debera estar en funcién do consumo dos seus residentes e da sta realidade
con respecto 4 do Estado. E dicir, tendo en conta a participacion dos residentes en Euskadi
no consumo do Estado, e tamén a porcentaxe que representa a suma do valor acrecentado
bruto, da formacién bruta de capital e das exportaciéns vascas con respecto ds sumas das
mesmas variables no Estado espafiol.

O certo é que os axustes establecidos tefien en conta sempre a eficacia na xestion das
distintas facendas, polo que € necesario considerar as distintas situacions. E dicir, axdstanse
ambos conceptos por mercado interior e por aduanas nun s6 para deste xeito corrixir a reca-
dacién por IVA.

A mesma situacién acontecerd con relacién s impostos especiais, ainda que neste caso
para o axuste tense en conta a capacidade recadatoria e 0 consumo relativo. Consiste nunha
mecanica na que se establece un axuste por cada imposto especial, coa excepcion do que
recae sobre os productos intermedios e sobre o alcohol e bebidas derivadas, que se fusionan
nun tnico. En calquera caso, ndmbolos dous tipos de axustes, nas operaciéns por mercado
interior aplicase un fndice que ten en conta a diferencia entre o consumo relativo e a reca-
dacién do Pafs Vasco, e particularmente nos que se efectian por aduanas o indice € o relati-
vo 6 consumo de Euskadi en relacién 6 resto do Estado.

6.- O INTRACONCERTO.

Con el referfmosnos 6 reparto competencial e as relaciéns financeiras entre as institu-
ciéns vascas. Como vimos resefiando, a norma bésica que regula as relacions entre as pro-
vincias vascas é a Lei de territorios histéricos que, xunto co Estatuto, estd considerada a
constitucién vasca. Establece o reparto competencial entre as instituciéns comdns do Pais
Vasco e os 6rganos forais dos territorios histdricos, a delimitacién entre as cargas asumidas
e non asumidas polos mesmos e as aportaciéns que deberan facer as deputaciéns forais 4
Facenda xeral do Pafs Vasco polas competencias non asumidas por estas.

Con efecto, unha vez fixada a cantidade cedida 6 Estado via cupo e xa realizados os
respectivos axustes, xorde a cuestién das aportaciéns das deputacions forais 4s instituciéns
comuns, aspecto que xera unha serie de problemas de reparto do que pode resultar prexudi-
cada algunha das deputaciéns forais, por canto aquelas fixanse en proporcién directa 4

9 Egta cuestion constitie o elemento fundamental que xustifica que afnda non se establecera na UE o principio do
pafs de orixe, que deberfa aplicarse en 1993. Na UE, a solucién do problema “requirird a creacién dun meca-
nismo compensador de natureza financeira entre os estados comunitarios que permita que 0 1VA percibido polo
Estado de orixe e deducido no Estado de destino se compense neste ltimo" (Albi y Garcia (1991): Sistema Fis-
cal Espafiol, edicién 1997/1998, vol. II, Ed. Ariel, Barcelona, pdx. 753).
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renda e indirecta 6 esforzo fiscal en cada territorio. A asignacién prodiicese de xeito que o
70 % se aplica en base 4 renda media dos dltimos catro anos de cada territorio histérico e o
30 % en funcién da inversa do esforzo fiscal de cada territorio histérico ponderado pola sia
capacidade recadatoria.

Por suposto que a determinacién desta dltima porcentaxe resulta frecuentemente com-
plicada e xera os mdis importantes problemas entre as tres deputaciéns. O respecto, parece
aceptado que este método de atribucién prexudica 6 territorio histérico de Biscaia, dando
lugar a unha situacién que obrigou a que se creara un fondo de solidariedade, por importe
de 2.906 milléns de pesetas, do que s6 se ten beneficiado esta tltima deputacién foral.

Deste reparto resultan unhas porcentaxes nas que Biscaia financia o 51,977 % dos gas-
tos do goberno vasco, Guiptscoa o 32,349 % ¢ Araba o 15,674. Concretamente a aporta-
cién de Biscaia ascende a case 311 mil milléns de pesetas que se ingresan con periodicida-
de bimensual e que se recolle no seguinte cadro.

Cadro 1.-Aportaciéns da Deputacién Foral de Biscaia 6 Goberno Vasco.
Preliquidacién 1996.

Pagos a conta aportacions 1996 Importes
Aportacién xeral 174.935.694.390
Artigo 22.3 LTH * 888.495.480
Polic{a auténoma 30.539.209.200
Insalud e Inserso 93.615.935.880
Novas competencias 1994 2.971.061.350
Novas competencias 1996 1.963.519.090
Fondo de Investimento Estratéxico 3.435.903.000
Plan 3R 2.419.650.000
Total preliquidacién 1996 310.769.468.390

Fonte: Deputacién Foral de Biscaia. Estatisticas Tributarias. 1996.

* No artigo 22.3 da LTH, textualmente afirmase que "con independencia da asignacion
en favor do Goberno (vasco) en razon dos servicios da sia competencia, atribuirase a este
a consignacion que en cada momento se estime adecuada para a realizacion das politicas
de planificacion, promocidn e desenvolvemento econdmico, rexional ou sectorial de redis-
tribucion, persoal e territorial da renda e riqueza no dmbito do Pais Vasco e, en xeral,
para a adopcion de medidas tendentes a asegurar a estabilidade politica e econdémica da
Comunidade Auténoma”.

Cun resultado final que € froito de compensacién do ano anterior expresado no cadro
nimero 2.

Cadro 2.- Aportaciéns da Deputacién Foral de Biscaia 6 Goberno Vascoe. Resumo
de pagos

Resumo de Pagos 6 Goberno Vasco 1996 Importe

Liquidacién aportaciéns 1995 -3.305.071.500
Pagos a conta aportacions 1996 310.769.468.390
Pagado 6 Goberno Vasco 1996 307.464.396.890

Fonte: Deputacién Foral de Biscaia. Estatisticas Tributarias. 1996.
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7.-O FINANCIAMENTO LOCAL.

O financiamento dos concellos vascos ofrece un especial interese para Galiza xa que
ademais de financiarse a través dos seus tributos propios, en cuxa normativa pode intervir o
goberno vasco, reciben transferencias das deputaciéns forais polos tributos concertados e
do Goberno central polos non concertados. A pesar do reparto xa efectuado polo goberno
da participacién nos ingresos do Estado (non concertados), as deputacidns forais suman as
duas cantidades para elaborar unha nova distribucién de acordo cos seus propios criterios.

Concretamente no caso da Deputacién Foral de Biscaia o reparto efectdase tomando en
consideracién un minimo de seis milléns de pesetas que se atribie a cada concello e que se
vera incrementando a razén de 1,5 anual ata acadar os 13,5 milléns no ano 2002. O resto
distribdese aplicando o 80% de acordo 6 nimero de habitantes de dereito, o 13% en funcién
do nimero de habitantes de dereito ponderado segundo o esforzo fiscal e o 7% restante, en
funcién das unidades escolares de educacién primaria, recibindo o 60% os centros de edu-
cacidn infantil e especial existentes nos centros piiblicos cuxos inmobles pertenzan 6s con-
cellos. Menor relevancia tefien outras circunstancias especificas como o paro (18%), a dis-
persién poboacional (18%) e a existencia de praias (4%).

Tédalas deputaciéns efectian o reparto dun xeito distinto 6 fin de recoller as sdas pro-
pias especificidades. As instituciéns forais deben destinar 6s entes locais un minimo do
53% dos recursos procedentes do seus ingresos concertados, unha vez que se realizaron as

.. . . . . .
compensacions € minoracions correspondentes O CUpo ¢ as aportacions.

8.- CONCLUSIONS.

O marco institucional do concerto econémico indicanos que un modelo de concerto
econémico para Galiza debera enfocarse desde un punto de vista integral da Facenda galega
e deberfa comprender un modelo propio de financiamento das comarcas e dos concellos.

Cémpre sinalar que no dmbito tributario, as deputaciéns forais e o Estado estdn nun
mesmo nivel, xa que non se trata dunha relacién de subordinacién, sendén dunha relacién
entre iguais, podéndose falar cuasi de soberanfa compartida. Situacién que se pon de mani-
festo no feito de que en determinados supostos sexa o Estado quen tefia que aplicar a nor-
mativa vasca 6s seus contribuintes. Ademais o Estado non conserva ningunha tutela sobre a
xestion das deputacidns forais e, ainda que o Estatuto de autonomia vasco lle atribie a "alta
inspeccién"m, esta nunca foi exercida.

Con relaci6n 4 autonomia tributaria, pédese afirmar que o sistema de concerto propor-
cionoulle 6 Pafs Vasco unha maior capacidade financeira en termos per cdpita, que 6 terri-
torio comtin, especialmente no que atinxe s concellos. Cabe precisar, non obstante, que o
sistema de concerto implica un risco unilateral para a sda facenda, por canto esta debe fi-
nanciar tédalas competencias de gasto asumidas cos seus propios recursos e debe afrontar o
cupo independentemente da evolucién dos propios gastos como dos ingresos.

Neste senso, como afirmamos mdis arriba, as instituciéns vascas constitden as dnicas
administracions nas que a corresponsabilidade amésase plena. Ademais cémpre sinalar que,

1% Referfamonos con esta acepcion a un concepto difuso e inconcreto que polas stas caracterfsticas resulta de case
imposible exercicio.
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desde a dltima anovacién do concerto para o quinquenio 1997/2001, a capacidade normati-
va € practicamente total, coas limitaciéns xenéricas de coordinacién co Estado e coas pro-
pias dalgins tributos como o IVA, que obedecen 4s caracteristicas especificas deste im-
posto.

O analizar a experiencia da Tesourerfa do Pafs Vasco advirtese que nos tdltimos anos
non se deriva ninglin momento de impasse financeiro na xestion do seu sistema fiscal; que
apenas se producen picos na recadacién, porque o seu sistema de devoluciéns e moi dxil e
que non existen problemas nos prazos bimestrais fixados para as aportaciéns.

Quizais, os principais problemas do réxime de concerto se derivan do intraconcerto.
Neste senso, compre sinalar que os mesmos tefien a sda orixe na existencia de multiples
administraciéns, e particulamente, no feito de que sexa o nivel intermedio o que ostente o
poder fiscal, mentres que os niveis superior e inferior o tefien bastante mdis reducido.
Cuestién esta tltima que non deberfa supor un problema no caso galego xa que, natural-
mente, teria que ser a Xunta quen asumira a maior parte das competencias en materia tri-
butaria, obvidndose, deste xeito, a importante dificultade que ocasiona o traslado dos puntos
de conexi6n establecidos para a relacién co Estado 4s relaciéns entre as deputaciéns forais,
xenerador de desequilibrios e competencia fiscal entre as mesmas Xa que non se practican
os correspondentes axustes.

Con respecto as posibles implicaciéns da armonizacién fiscal a nivel da Unién Europea
non se observan problemas relevantes e, incluso, existe unha corrente de opinién que pos-
tula a extensidn do sistema de concerto como unha posible opcién financeira da propia UE,
mediante a cal, as administraciéns centrais europeas se financiarfan con cupos satisfeitos
polos distintos estados. Por outra banda, sdbese que a aplicacién do principio de subsidia-
riedade impide a intromisién do dereito comunitario nas normas tributarias dos estados
membros; ¢ respeto, cabe resefiar que o dnico incidente relativo 6s incentivos fiscais apli-
cados, que deu lugar a unha decisién da Comisién, derivou da reserva por parte do Estado
do réxime fiscal dos non residentes como competencia exclusiva, producindo a imposibili-
dade de aplicacién dos incentivos fiscais establecidos polas deputacidns forais para favore-
cer o investimento no Pafs Vasco. Tiveron que arbitrar unha solucién provisional consis-
tente na aplicacidn a estes contribuintes dunha devolucién por parte do Estado, da diferen-
cia entre o realmente tributado e o que deberfan pagar de aplicdrselles a normativa foral 6s
non residentes con establecemento permanente.

Un dos temas trascendentais do sistema de concerto, derivase da posibilidade tedrica de
que se produza un cupo negativo. Incluso no Pafs Vasco, a evolucién de certas compofien-
tes, como o financiamento da Sanidade, estaos levando tendencialmente cara a esa situa-
cidn, que resultarfa a méis probable no caso de formular un sistema de financiamento para
Galiza semellante ao réxime de concerto. Esta maior probabilidade xustificase porque entre
os elementos que poden determinar que o cupo sexa negativo estdn a compofiente de solida-
riedade interterritorial contida no cupo, como unha das competencias non asumidas; o fi-
nanciamento da sanidade; e o axuste por déficit.

Respeto do primeiro, lembremos que o cupo se define como C =1 (CNA - INC), e que
entre as cargas no asumidas estd a contribucién 6 Fondo de Compensacién Interterritorial.
Sébese que desde o ano 1991, o Pafs Vasco non recibe fondos do FCI, polo tanto a sda

243



Congreso de Economia de Galicia

contribucién € positiva, pero no caso galego esta resultaria claramente unha compofiente de
signo negativo.

En segundo lugar, no sistema de concerto as competencias de asistencia sanitaria e
asistencia social reciben un financiamento especifico. Como se sabe, o financiamento des-
tas competencias no territorio comin realizase por ddas vias: as cotizaciéns 4 Seguridade
Social e as subvenciéns procedentes dos orzamentos xerais do Estado. A parte que se co-
rresponde coas cotizaciéns realizadas no Pais Vasco findnciase mediante transferencias
directas do Estado ao Goberno vasco (Insalud) e 4s deputacidns forais (Inserso); polo tanto
esta parte non inflie na contia do cupo. A imputable 6 Pafs Vasco que se financia con cargo
a subvenciéns do Estado, detrdese do cupo, polo tanto, canto maior sexa o financiamento a
través de subvenciéns, menor serd o cupo. Dada a importancia cuantitativa da Sanidade en
termos orzamentarios, a evolucién recente do cupo explicase, en boa medida, pola evolu-
cién desta magnitude. Con toda seguridade esta serfa a principal compofiente de signo ne-
gativo do hipotético cupo galego.

Finalmente e con relacién 6 axuste do déficit piblico, sabemos que do cupo base detréde-
se a parte do déficit do Estado imputable 6 Pafs Vasco, e, 6 ser o indice de imputacién unha
constante (6,24 %), canto maior sexa o déficit do Estado menor seré o cupo. E dicir, sempre
que os ingresos concertados sexan inferiores as cargas asumidas, o cupo resultante serd
negativo.

Na formulacidn do réxime de concerto para Galiza debemos saber qu 3
esenciais a ter en conta o constitie a determinacién dos puntos de conexién dos dlstmtos
tributos, xa que o resultado final en termos de suficiencia pode depender fortemente desta
decisién. Os puntos de conexién deben adaptarse 4 realidade da estructura econémica gale-
ga, sobre todo respecto da determinacién da tributacién das rendas obtidas en territorio
galego por non residentes. O certo € que un réxime de concerto para Galiza, semellante 6
vixente no Pafs Vasco, esixirfa a redefinicién, ou polo menos o reforzo, dos mecanismos de
solidariedade interterritorial a nivel do Estado, entre os que destacarfa a posibilidade de

considerar o cupo dun xeito progresivo e non proporcional 4 renda da Comunidade'’

Resefiadas as vantaxes en termos de autonomia tributaria e identificadas as especifici-
dades do sistema con relacién 4 equidade, & preciso, no remate, insistir na necesidade de
realizar un amplo estudio cuantitativo, que identifique e relacione o complexo conxunto de
variables econdmicas que intervefien e que permita medir as repercusiéns que sobre a sufi-
ciencia pode ter a adopcién dun hipotético réxime de concerto econdmico para Galiza.

" Gémez Garcia e Esteban Marquilla (1991) afirman que "para eliminar esta fonte de insuficiencia financeira
temos dias vias: a)se se respeta o cupo proporcional é preciso introducir un sistema que corrixa o efecto da
progresividade sobre a recadacion; ou ben, b)se non se corrixe o efecto progresividade resulta necesario modi-
ficar o sistema de determinacion do cupo e pasar a unha participacion progresiva” (Gémez Garcfa y Esteban
Marquilla (1991): "La viabilidad del sistema foral como sistema de financiacién incondicionada de las comuni-
dades auténomas”, Hacienda Piblica Espafiola, 116, 1990/3, pdx. 115).
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