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El Convenio / Concierto es una herramienta en construccion permanente y su
version en cada momento histdrico es fruto combinado de las tensiones politicas,
de su propia inercia acumulada de la dilacién y los hechos consumados y, sobre
todo, del consenso entre las partes. Su peculiar evolucién se caracteriza por el
involuntario y fructifero amparo mutuo de ambos instrumentos ante el Estado.
Asi el germen depositado en la Ley de 1841 sirvié de fundamento al Convenio
de 1877 y éste es solido sustento del Concierto de 1878 que se enriquecié en las
subsiguientes renovaciones hasta su consolidacion con el Reglamento de 1926,
un avanzado texto que copiard meses después el Convenio navarro de 1927.
Ambos llegan en plano de igualdad al periodo republicano hasta la abolicion del
régimen para Bizkaia y Gipuzkoa por el general Franco.

Palabras clave: Conciertos econdmicos. Convenios econdmicos. Fiscalidad fo-
ral. Cupo. Armonizacioén tributaria. Navarra. Provincias Vascongadas.
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Kontzertua/Hitzarmena etengabe eraikitzen den tresna bat da. Abagune histo-
riko bakoitzean dugun bertsioa tentsio politikoen, denboran zehar metaturiko
inertziaren eta, batez ere, aldeen arteko adostasunaren fruitu da. Tresna bi horien
bilakaera bitxian, oinarrizkoa izan da Estatuaren aurrean elkarri eman dioten ba-
bes emankorra. Hori horrela, 1841eko Legean ezarritako hazia izan zen 1877ko
Hitzarmenaren oinarri, eta hura, aldi berean, 1878ko Kontzertuaren euskarri
sendo, zeina aberasten joan baitzen, 1926ko Erregelamenduarekin sendotu arte.
Azken testu hori, 0so aurreratua, eredu izan zuen 1927ko Nafarroako Hitzarme-
nak. Biak ala biak berdintasun-baldintzetan iritsi ziren Errepublikaren garaira
arte, Franco jeneralak Bizkaiaren eta Gipuzkoaren erregimenak ezeztatu zituen
arte.

Giltza hitzak: Kontzertu ekonomikoak. Hitzarmen ekonomikoak. Foru-fiskalita-
tea. Kupoa. Zerga-harmonizazioa. Nafarroa. Euskal probintziak.
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The Economic Treaty or Agreement is a constantly evolving tool, and the dif-
ferent versions that have been employed at various points in the history of the
Basque Country were the combined product of political tensions, the inertia
resulting from the delay in their implementation, various faits accomplis, and,
above all, the consensus between the parties. The unusual evolution of the agree-
ments and treaties has been marked by the involuntary yet fruitful mutual pro-
tection afforded by both instruments in the eyes of the State. Thus, the seed that
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was sown by the Law of 1841 paved the way for the Treaty of 1877, which laid
down solid foundations for the Agreement of 1878, that was enriched by subse-
quent renewals and finally consolidated in the Regulation of 1926, a forward-
looking text that was copied a few months later by the Navarre Treaty of 1927.
Both survived on equal terms during the republican period and up to General
Franco’s abolition of the regime for Bizkaia and Gipuzkoa.

Key-words: Economic agreements. Economic treaties. Basque taxation. Quota.
Tax harmonisation. Navarre. Basque provinces.
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I. INTRODUCCION

Con alguna frecuencia el folclorista halla melodias repetidas en diferentes
culturas que cada pueblo tiene como suyas. Cuando muestra esa identidad, sus
custodios suelen reivindicar la autenticidad de la propia. He observado que algo
similar sucede en la historiograffa del Convenio Econémico y del Concierto
Econdémico. Cada historiador, cada jurista ha profundizado en su génesis y evo-
lucidén, con notable erudicion a veces, sin mirar la del vecino. ;Han supuesto que
eran piezas singulares e irrepetibles? Esta actitud, comprensible en musicologia
porque hasta la llegada de Internet se precisaban varias vidas para conocer los re-
pertorios de un pufiado de culturas, es inexplicable en el Derecho positivo cuan-
do los textos juridicos estdn publicados en la misma Gaceta o Boletin Oficial.
(Por qué no se han leido y comparado? Como bien decia el profesor Monreal
en la presentacion de las Jornadas sobre el Concierto y el Convenio organizadas
por Eusko Ikaskuntza: «Hay un plus de inteligibilidad de ambas instituciones
si se examinan conjuntamente. Por el contrario hay dificultades al menos para
entender politicamente lo que ha ocurrido en las renovaciones de los Convenios
si no se tiene en cuenta lo que estaba ocurriendo con los Conciertos»!.

" MONREAL ZIA, Gregorio, Presentacion de la Jornada. En AIZEGA, Jose Mari (ed. lit.), Con-
cierto y Convenio Econdémico: Jornadas de Estudio. Azpilicueta. Monografico de Cuadernos de Dere-
cho,num. 18, Donostia: Eusko Ikaskuntza/Sociedad de Estudios Vascos, 2002, p. 96.
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Es verdad que Navarra, Alava, Bizkaia y Gipuzkoa cuentan con su propia
trayectoria y que, a lo largo de la historia del Convenio/Concierto, la primera ha
seguido un curso deliberadamente separado y ha recibido un trato diferente al de
las tres provincias por parte del Gobierno del Estado. Para este, la tinica preten-
sion ha sido, es y, sin duda, serd lograr la nivelacion del régimen fiscal de todos
sus ciudadanos sin poner en riesgo la unidad de Espafia. La subsistencia de este
modelo especial de financiacién responde a circunstancias también especiales
y es fruto del juego de fuerzas politicas de cada momento. Todos los «pactos»
entre el Estado con los territorios forales que, no se olvide, forman parte del mis-
mo, se han dado siempre con representaciones leales, sumisas o dependientes de
aquél. Unos representantes que han defendido los intereses de la burguesia o de
las oligarquias locales y que han sabido implicar a la opinién publica en su de-
fensa. A mayor abundamiento, las mejoras de la institucion Convenio/Concierto
mas destacadas por la historiografia como hitos de su fundamento y vigoriza-
cién se han producido bajo regimenes de dictadura (Cénovas, Primo de Rivera,
Franco). La Constitucién de 1978 consinti6 este modelo por reparar el agravio
franquista cometido con Gipuzkoa y Bizkaia mas que por reconocer un derecho
en el que no crefan los constituyentes. La morosa e inesperada consolidacion
del Convenio/Concierto, desde las escuetas pinceladas de ley de 1841 hasta el
cumplido prototipo de Calvo Sotelo, han enfriado la ansiada igualacién fiscal y
nutrido los derechos privativos de los territorios forales, pero también es cierto
que gracias en parte a este singular régimen el Estado se ha asegurado el control
pacifico de unos territorios anexionados en su dia por la fuerza de las armas.

El Convenio/Concierto es una herramienta en construccién permanente y
su version en cada momento histérico es tanto consecuencia de las tensiones po-
liticas como de la fuerza de los derechos adquiridos. El jurista hallara con facili-
dad un nexo o continuo en la tradicional figura, pero para el hacendista en nada
se parecen las generales disposiciones contenidas en los articulos 16 a 25 de la
ley de 16 de agosto de 1841 al, por ejemplo, pormenorizado texto articulado del
Convenio/Concierto del siglo XXI. Pero es en aquella anodina decena de articu-
los donde, al decir de sus apologistas, reside el fundamento histérico del vigente
y singular modelo de financiacién. Lo mismo cabe decir del rudimentario «Con-
cierto» aprobado por Real Decreto de 28 de febrero de 1878. Porque la irrepeti-
ble figura juridico-politica que estudiamos es el pausado resultado de mas de un
siglo y medio de bilateral juego de soberanias en liza. Con sus luces y sombras.

Sobre la mesa del despacho del responsable de la Hacienda foral hay una
hoja con unas cifras dispuestas en dos columnas que resumen el célculo del
Cupo y de la Aportacion Econémica al Estado. Al examinarlas, el politico se
pregunta ; por qué ellos pagan mucho menos? En el dltimo siglo y medio la hoja
y su destinatario han sido muchos, pero la pregunta es la misma. Esa inocente y
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eterna cuestion es el incentivo que anima la fébrica del edificio llamado Conve-
nio / Concierto Econdémico.

II. AL AMPARO DE LA LEY DE 1841

Se admite que los Decretos de Nueva Planta de Felipe V mantuvieron el
estatus de los histdricos territorios vascos, incluido el Reino de Navarra, conser-
vando el espacio tributario que las aduanas sitas en el Ebro venian a configurar.
Un hecho que trasciende a lo fiscal y que ha sido considerado como causa misma
de la foralidad?. No es fécil trasladar los primarios sistemas fiscales de la Edad
Moderna a nuestro actual modo de entender la fiscalidad del mundo occidental.
Tampoco lo pretendemos. Baste saber que la parte alicuota de las necesidades
de la Corona espaiiola se cubria, mediante expresa peticiéon de fondos, por el
donativo foral que Navarra satisfacia tras recaudar entre sus subditos los cuar-
teles y las alcabalas. La extension de la hidalguia fue argumento de exencién
que no evitd tener que atender los requerimientos del rey. En ningin territorio
de la vieja Vasconia existié una exencion fiscal propiamente dicha, pues siempre
contaron, bien que embrionario, con un sistema impositivo propio. Pese a todo,
el siglo XVIII las conocié como Provincias Exentas.

La fiscalidad del Antiguo Régimen se caracterizaba por la pluralidad de
sujetos activos (la Corona, los Sefiores, la Iglesia...), la desigualdad estamental
y geogréfica y el predominio de la imposicién indirecta. Aunque ya la Monar-
quia habfa dado muestras de beligerancia hacia el régimen foral, los conflictos
surgen con fuerza en los movimientos constitucionales del XIX cuyo espiritu
innovador chocaba con el rancio fuero. Las posiciones reformistas y abolitorias
pueden apreciarse con anterioridad a la guerra carlista, pero es tras ella cuando
alcanzan sus objetivos. A la burguesia local le viene estrecho el marco politico
propio de la sociedad campesina que beneficia a la oligarquia agraria por medio
del sistema censitario y anhela una mds libre circulacién de bienes y servicios
con eliminacién de trabas aduaneras por lo que no ve con malos ojos la posicién
centralista y uniformadora del gobierno liberal. Los liberales espaifioles acaba-
ron con la pluralidad de perceptores atribuyendo al Estado la competencia para
la exaccion de los tributos®. Suprimieron los diezmos y eliminaron las distincio-
nes geograficas excepcion hecha de los territorios vascos.

2 ZABALTZA PEREZ NIEVAS, Xabier, Mater Vasconia. Fueros, lenguas y discursos nacionales
en los paises vascos, San Sebastian: Hiria, 2005.

3 FERNANDEZ DE PINEDO, Emiliano, Haciendas forales y desarrollo econémico en el Pais
Vasco (1841-1920). En Joseba de la Torre y Mario Garcia-Zuiiga (eds.), Hacienda y crecimiento eco-
nomico. La reforma de Mon 150 afios después, Madrid: Gobierno de Navarra; Marcial Pons Ediciones
Juridicas y Sociales, 1998, pp. 171-172.
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La derrota carlista fue ocasion aprovechada por el Gobierno. Pero tras ella
el sentir mayoritario en los cuatro territorios vascos, y no exclusivamente entre
los vencidos, aboga por el mantenimiento de los fueros, o al menos una parte
de ellos. En 1841 se trasladan las aduanas a la costa y los Pirineos* ~hecho que
favorecid al comercio constrefiido por las trabas arancelarias para la salida de
los productos excedentes y a la Hacienda del Estado’- y se promulgan la Ley de
16 de agosto y el decreto abolitorio de Espartero de 29 de octubre que nivela a
Bizkaia, Gipuzkoa y Alava al resto de las provincias espafiolas.

La Ley de 1839, consecuencia del compromiso de Espartero en Bergara,
vino a confirmar los fueros sin perjuicio de la unidad constitucional que supu-
so la obligacion general de todos los espafoles de contribuir a los gastos del
Estado y de servirle con las armas. La ley, sometida a muy contradictorias in-
terpretaciones, fue aprobada con resistencia parlamentaria en el marco juridico
de la Constituciéon de 1837 que alentaba una concepcion centralista y uniforme
del Estado-nacién. En su tramitacién, el marqués de Viluma denunciaba que
«encierra dos disposiciones contradictorias e incompatibles» en referencia al
propdsito de conciliacién de la Constitucion Foral y la Constitucidn espafiola
de 1837°.

Como es sabido, los cuatro territorios vascos eligieron representantes y se
intenté un frente comun negociador. Sin embargo, mientras los representantes
de Alava, Bizkaia y Gipuzkoa defendian la conservacién integra de los fueros,
en Navarra una Diputacion favorable al acuerdo —en buena parte por los intere-
ses mercantiles y financieros de sus integrantes, acuciados por la incertidumbre
de la liquidacién de la deuda publica— acept6 la via de la unidad constitucional
prevista en la Ley de 25 de octubre de 1839 y, separdndose de los otros tres
territorios, negocid por su lado una reforma particular que significaba la conso-
lidacion del régimen liberal, el reconocimiento legal de las compras de bienes
eclesidsticos realizadas por las elites liberales y logré que el Estado asumiera su
deuda publica para llegar en 1840 al acuerdo que sustent6 la Ley de 16 de agosto
de 1841, conocida posteriormente como Paccionada, cuyos efectos juridico-po-
liticos son la reduccién de Navarra de reino a provincia y la limitacion a la esfera

* Las de la costa se ubicaron, en concreto, en San Sebastidn, Pasaia, Irun, Hondarribia, Getaria,
Deba, Bermeo, Plentzia y Bilbao.

5 Segiin Agirreazkuenaga de unos 6 millones, la aduana bilbaina pasé a rentar alrededor de 25
millones de reales al afio , al igual que la de San Sebastian: AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resilien-
cia de las Haciendas Forales durante la Revolucion Liberal en el marco homogeneizador del Estado
Espaiol. En Haciendas Forales: 30 aiios de Concierto Economico y perspectivas de futuro. Bilbao:
Asociacién para la promocion y difusién del Concierto Econdmico Ad Concordiam, 2011, p. 84.

S Ibid., p.81.
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econdmico-administrativa —la fiscalidad— de su diferencia foral’. La Ley de 16
de agosto de 1841 que contempla muy diversas materias no es formalmente un
Convenio Econémico pero sus disposiciones aduaneras y fiscales, los articulos
16 a 26, se aceptan como el germen de su naturaleza material®:

Articulo 16.- Permanecerdn las aduanas en la frontera de los Pirineos, suje-
tdndose a los aranceles generales que rijan en las demds aduanas de la Monar-
quia.

Articulo 17.- La venta de tabaco en Navarra se administrard por cuenta del
Gobierno, como en las demds provincias del Reino, abonando a su Diputacion,
o en su defecto reteniendo ésta de la contribucion directa, la cantidad de 87.537
reales anuales con que estd gravada, para darle el destino correspondiente.

Articulo 18.- Siendo insostenible en Navarra, después de trasladadas las
aduanas a sus fronteras, el sistema de libertad en que ha estado la sal, se esta-

" Para Marfa Cruz MINA APAT «el Convenio de Vergara, mds que a un tratado entre iguales se
acercé a una capitulacion por parte carlista; y la ley 25-X-1839 no fue la concrecion de un pacto entre
carlistas y liberales, sino entre liberales moderados vascos (fueristas) y espafioles; o lo que es lo mismo:
entre la oligarquia vasca y la central. El mismo hecho de que la Ley se hiciera extensiva a Navarra, a
pesar de que los carlistas navarros no se habfan acogido al Convenio y nada obligaba a la nacién con
esta provincia, es una prueba mds de ello» (...) «La ley de modificacion de fueros de 1841, que pos-
teriormente ha sido rebautizada, con indudable intencionalidad politica como ley paccionada, fue una
ley ordinaria en base a un proyecto del Gobierno, que para conseguir una mejor aceptacion de la ley,
consultd, e incluso negocid, como parte interesada, con la Diputacién provincial (nadie entonces la lla-
maba foral) pero que una vez conocidas sus pretensiones, rectificd y resolvié por su cuenta el proyecto
definitivo que envié a Cortes; las cuales en uso de su soberania legislativa, enmendaron el texto en la
Comisién y tras un debate sobre el articulado fue aprobado en el pleno y sancionada por la Regencia sin
mds solemnidad que cualquier otra ley. Si juridicamente no cabe la categoria de leyes paccionadas; ni es
posible un pacto entre 6rganos jerarquicamente desiguales, tampoco histéricamente se dio el pacto; ni
nadie pretendid pactar, ni se llamé paccionada a la ley». MINA APAT, Maria Cruz, Fueros y revolucion
liberal en Navarra, Madrid: Alianza Universidad, 1981, pp. 229-230.

VICARIO DE LA PENA escribié: «Hasta 1841, decia el sefior Los Arcos, nosotros gozdbamos
de la plenitud, casi absoluta, de nuestra independencia, de nuestra autonomia ; no teniamos de comtin
con la Nacion espaiola mas que la dinastia, un mismo Monarca para Navarra y Espafia ; nosotros tenia-
mos nuestras Cortes, todos los organismos de un Estado independiente. De todo ello les quedo la ley,
engendro raquitico y miserable, que no les dejé mds que el dltimo resto y el dltimo vestigio de todo lo
que hasta entonces habian disfrutado. Ley maldecida en su origen, pero ley que reconcentra hoy todo
el carifio del pueblo navarro 4 sus fueros, con la que han conservado una Administracion local modelo,
cuando se la compara con la del resto de Espafia, 6 se la quiera corregir ¢ alterar. Es el tinico resto de
la pasada grandeza, de la historia y el tinico medio de conservarla es no hacer creer que tratamos de
buscar de lo que tienen; s6lo con prudencia pueden conservarse» VICARIO DE LA PENA, Nicolés,
Fiat Lux. Monografia sobre tributacion comparada de Vasconia y otras provincias espafiolas, Bilbao,
1923. Trabajo inédito editado, con estudio introductorio, por Eduardo J. Alonso Olea, Colecc. Clasicos
de la Hacienda Foral, nim. 4, Bilbao: Diputacién Foral de Bizkaia; Instituto de Derecho Histérico de
Vasconia, 1998.

8 Vigente en la actualidad en virtud de la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion
y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra.
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blecerd en dicha provincia el estanco de este género por cuenta del Gobierno,
el cual se hard cargo de las salinas de Navarra, previa la competente indemni-
zacion a los duefios particulares a quienes actualmente pertenecen y con los
cuales tratard.

Articulo 19.- Precedida la regulacién de los consumos de cada pueblo, la
Hacienda publica suministrard a los Ayuntamientos la sal que anualmente ne-
cesitaren al precio de coste y costas, que pagaran aquellas Corporaciones en los
plazos y forma que determine el Gobierno.

Articulo 20.- Si los consumidores necesitaren mds cantidad que la arriba
asignada, la recibirdn a precio de estanco de los toldos que se establecerdn en
los propios pueblos para su mayor comodidad.

Articulo 21.- En cuanto a la exportacion de sal al extranjero, Navarra disfru-
tard de la misma facultad que para este trafico licito gozan las demds provin-
cias, con sujecion a las formalidades establecidas.

Articulo 22.- Continuard como hasta aqui la exencién de usar de papel sella-
do de que Navarra estd en posesion.

Articulo 23.- El estanco de pdlvora y azufre continuard en Navarra en la
misma forma en que se halla establecido.

Articulo 24 .- Las rentas provinciales y derechos de puertas no se extenderan
a Navarra mientras no llegue el caso de plantearse los nuevos aranceles y en
ellos se establezca que el derecho de consumo sobre géneros extranjeros se
cobre en las aduanas.

Articulo 25.- Navarra pagard, ademds de los impuestos antes expresados por
dnica contribucidn directa, la cantidad de 1.800.000 reales anuales. Se abona-
rdn a su Diputacién provincial 300.000 reales de los expresados 1.800.000 por
gastos de recaudacion y quiebra que quedardn a su cargo.

Articulo 26.- La dotacion del culto y clero en Navarra se arreglard a la Ley
general y a las instrucciones que el Gobierno expida para su ejecucion.

El antiguo donativo foral se convierte en «tnica contribucién directa»
concepto por el que «Navarra pagard, ademds de los impuestos antes expre-
sados, la cantidad de 1.800.000 reales anuales». De los que debia descontar
300.000 reales por gastos de recaudacion y quiebra. El Estado se reservaba la
recaudacion y administracion de los ingresos producidos por los impuestos de
caracter indirecto: asi, la renta del tabaco, aduanas —en el Pirineo—, desde el 1 de
marzo de 1841, y estanco de la sal. Pero se comprometié a pagar los intereses
de la deuda publica Navarra’, las obligaciones consignadas en las viejas tablas

? Que de la contribucidn directa se separe a disposicién de la Diputacion provincial, o en su defec-
to de los productos de las aduanas, la cantidad necesaria para el pago de réditos de su deuda y demds
atenciones que tenfan consignadas sobre sus tablas, y un tanto por ciento anual para la amortizacion de
capitales de dicha deuda, cuya cantidad sera la que produjeron dichas tablas en el aflo comtn del de
1829 al 1833, ambos inclusive. (art. 16.1%).
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o aduanas del antiguo Reino y a indemnizar con 87.537 reales el traspaso de la
renta del tabaco.

De resultas de ello el importe de las cuantias a favor de la Diputacién su-
peraba la de 1.800.000 reales en 296.548 reales, segun los célculos de ésta para
la liquidacién de 1841. Navarra debia percibir del Gobierno:

Reales
Para el vinculo......cccceevvveniincieinieeienee, 295.509
Para bagajes.......cocevevevieienieniniec 18.854
Para caminos generales ....................... 1.271.572
Para el camino de Vitoria ....................... 134.879
Para la casa de la Inclusa..........cceeueenneenns 76.004
Total 1.796.818

El Gobierno no acepta esta liquidacién y Navarra se niega a satisfacer
el cupo contributivo que destina a las necesidades de la deuda ptblica y a los
gastos de sus competencias'®. El rendimiento de ese quinquenio fue, segin la
Diputacién, superior al importe fijado por la contribucion directa de donde la
liquidacién resultante del trienio 1841-1843 era favorable a la hacienda foral
con un saldo de 400.000 reales que debia pagar el Estado. Naturalmente hubo
discrepancias en los célculos que el Gobierno zanjé acordando el equilibrio de
las partidas de modo que en el futuro no habria reclamaciones econdmicas re-
ciprocas'!.

Obsérvese que la Ley de 1841 no determiné el importe a satisfacer en
concepto de culto y clero. Su articulo 26 se limitaba a decir que «La dotacion del
culto y clero en Navarra se arreglard a la Ley general y a las instrucciones que
el Gobierno expida para su ejecucion». Esta imprecisién fue aprovechada por
el Estado para extraer recursos de la provincia hacia la hacienda central. Asi en
1846 elevo el cupo por este epigrafe a tres millones de reales y en 1849 afiadi6
otros seiscientos mil mds. Sin embargo en este caso calificé el cupo de invaria-
ble y extendi6 el calificativo a la aportacion por contribucion directa dotandolo
de un escudo protector que la ley del 41 no habia previsto.

En lo que aqui nos interesa, el denominado «arreglo de los fueros» vino a
revalidar la coexistencia en Navarra de dos soberanias tributarias que va a per-

" POSTIGO, Carmen, Los Conciertos Econdmicos, San Sebastidn: Haranburu, 1979, p. 26.

"' DE LA TORRE, Joseba y GARCIA-ZUNIGA, Mario, Hacienda foral y crecimiento econdémico
en Navarra durante el siglo XIX. En Joseba de la Torre y Mario Garcia-Zifiiga (eds.), Hacienda y creci-
miento economico. La reforma de Mon 150 aiios después, Madrid: Gobierno de Navarra; Marcial Pons
Ediciones Juridicas y Sociales, 1998, pp. 190-191.

228 Tura Vasconiae, 10/2013,219-278



EVOLUCION DE LOS CONCIERTOS Y CONVENIOS ECONOMICOS HASTA 1936

mitir el desarrollo de una hacienda foral propia. Desde la perspectiva del gasto,
la actividad principal de la administracidn provincial se centr6 en las obras pu-
blicas, la instruccion, la beneficencia, y el fomento de la agricultura, el comercio
y la industria. En este sentido, las competencias de la Diputacién no eran muy
diferentes a las asumidas por las diputaciones de las provincias de régimen co-
mun, pero su ventaja residia en la autonomfia financiera y en el control de las
haciendas municipales'?.

Entretanto, los territorios de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia, desacordes con
la reforma a la baja aceptada por Navarra, transitaron hasta la ley de 21 de ju-
lio de 1876 en una indeterminacién de posiciones favorecida por un indeciso
Gobierno central. Aunque fueron varios los intentos del Gobierno de exigir a
las provincias el cumplimiento del articulo 2° de la ley de 1839', durante mas
de tres décadas ambas partes evitaron la negociacion por el temor reciproco a
modificar el fragil estatu quo. Un tiempo muerto que vendria a fortalecer las
haciendas forales necesariamente activas.

II1. LA FISCALIDAD FORAL IMPERMEABLE A LA REFORMA DE
MON Y SANTILLAN

El ejecutivo presidido por Narvdez emprendi6 una reforma tributaria im-
pulsada por su ministro de Hacienda, Alejandro Mon, que se basé en el dictamen
de una comisién en la que jugé un papel fundamental Ramoén de Santilldn. La
reforma de 1845 estableci6 las bases de un moderno sistema fiscal que rom-
pia con el esquema del Antiguo Régimen tratando de incorporar los principios
tributarios liberales de legalidad, suficiencia y generalidad. El nuevo sistema
tributario, que perduré hasta 1900, fue la base de la recuperacion de la Hacienda
durante el reinado de Isabel II. Daba mds importancia a los impuestos directos
que a los impuestos indirectos y descansaba en cinco principales figuras:

Impuestos directos

Contribucion sobre bienes inmuebles, cultivos y ganaderia, de gran potencia
recaudatoria, que segtin las previsiones presupuestarias debia cubrir aproxima-
damente el 25% de los ingresos del Estado.

12 Ibid., p. 196.

13 Véanse, por ejemplo, el Real Decreto de 4 de julio de 1842 o el de 25 de enero 1871. El pro-
yecto de ley de modificacién de 1842 era mds restrictivo. En calidad de tinica contribucién directa las
Provincias Vascongadas pagarian 3 millones de reales anuales y dejaba a merced de las Diputaciones
la adopcion del medio que creyeran mds conveniente para contribuir al servicio militar. El consumo
de sal y tabaco serd libre pero regulado por el Gobierno. Los gastos de culto y clero alrededor de los 6
millones de reales anuales, corrian de cuenta de la Diputacién, mientras en el resto de la Monarquia lo
asumfa el Estado.
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Subsidio industrial y del comercio: Gravaba las actividades industriales y
comerciales, dividiéndose en dos partes, una fija y otra variable proporcional.
Suscité numerosas protestas y dio lugar a un alto nivel de fraude. La Adminis-
tracién no estaba preparada para la gestion de este nuevo sistema tributario y
ésta se encomendo a los ayuntamientos y a los gremios, utilizdndose el sistema
de reparto de cupos.

Derecho de inquilinato, cuya vigencia apenas llego a un afio.

Impuestos indirectos

Impuesto de consumos de especies determinadas, rentas de estancos y mono-
polios (tabaco, sal y loterias) y el gravamen del consumo de bebidas alcohdli-
cas, el aceite de oliva, el jabén y la carne. Este tributo perjudicaba a las clases
mads modestas y pronto se hizo muy impopular.

Derecho de hipotecas, gravaba la transmision, arrendamiento y el estableci-
miento de cargas sobre bienes inmuebles.

Junto a estos impuestos también tenian importancia destacada las rentas de
aduanas.

El Gobierno trataba, por descontado, de implantar el nuevo sistema fiscal
de modo unificado para todo el pafs eliminando las trabas al crecimiento econ6-
mico como las aduanas interiores, los viejos tributos y, claro estd, los molestos
regimenes forales. Y lo hizo mediante la Ley de Presupuestos de 23 de mayo de
1845. Se propuso refundir la contribucion directa de Navarra y la aportacion por
culto y clero en la nueva contribucién territorial y equipararla al resto de pro-
vincias en los repartos correspondientes. La Diputacién sostuvo que, de acuerdo
con la ley de 1841, Navarra solo pagaba las contribuciones directa y la de culto
y clero aunque, concedia, su importe fuese el mismo que el sefialado por el enca-
bezamiento de la nueva figura; pero con la posibilidad de hacer el repartimiento
conforme a su criterio porque en el fondo se trataba de mantener el estatu quo
a salvo de las modificaciones unilaterales que el Estado podria introducir en el
nuevo impuesto con efectos en Navarra'*.

Por Real Orden de 30 de noviembre de 1845, el Gobierno atendio la de-
manda de la Diputacién estableciendo como tnicas contribuciones la directa y el
importe de la dotacién del personal y gastos del culto y clero, que formarian el
cupo anual que Navarra debia contribuir al Estado como parte de los 300 millo-
nes de reales de la nueva contribucion territorial, asumiendo que la recaudacién
del reparto corriera a su cargo. El cupo total se entendié que se integraba por
1.800.000 reales de contribucién directa mas el importe de las obligaciones del
clero de 6.227.514 reales, con un total de 8.027.514 reales, que seria el cupo de
Navarra por contribucidn territorial.

" Ibid., p. 191.
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Entendiendo que no se respetaba el pacto en cuanto a la contribucién terri-
torial, la Diputacién de Navarra encomend¢ a los Sres. Bezunartea y Ferndndez
la negociacion con el gobierno del cupo por contribucién del culto y clero. El
nuevo acuerdo se recogi6 en la Real Orden de 22 de abril de 1846 que conocid la
Diputacién en sesion de 4 de mayo, fijando de forma transitoria la contribucion
de culto y clero en 3.000.000 de reales, siendo la Diputacién encargada de su
distribucién y la Intendencia del cobro, aunque con el deber de notificar a Ha-
cienda los repartimientos y los datos estadisticamente pertinentes. Nuevamente
rechaz6 la Diputacion en sesién de 16 de marzo de 1847 la interpretacién que
hacia el Ministerio de Hacienda, haciendo constar cual era el régimen fiscal de
Navarra:

«que se procede con error en suponer que la provincia de Navarra estd sujeta a
la contribucién de inmuebles ni a ninguna otra, excepto las que se estipularon
en la Ley de 16 de agosto de 1841; una de ellas es la Ginica contribucién directa
que expresa el articulo 25 equivalente al antiguo donativo voluntario que solian
conceder las Cortes de Navarra a sus monarcas, y la otra la de Clero segun el
articulo 26, la cual se fij6 de acuerdo con los comisionados de la Diputacién
en tres millones de reales por Real Orden de 22 de abril de 1846 [...] bajo este
principio todo cuanto manifiesta dicha Direccién es inadmisible en Navarra, y
nada necesario para el gobierno; porque la forma del repartimiento sélo interesa
a los naturales del pais; y su Diputacién siguiendo la indole de sus costumbre y
arregldndose al texto de su legislacion particular, lo verificé por los medios més
equitativos, sencillos y menos costosos que hoy se han conocido».

El rechazo de la Diputacién a la imposicion indirecta originé nuevos con-
flictos que se fueron resolviendo por via de hecho y, en general, a favor de su
establecimiento y exaccion por la Diputacion. Por su parte, en el eterno y sote-
rrado enfrentamiento, el Gobierno mediante la R.O. de 22 de abril de 1846 habia
fijado la cuantia a pagar por culto y clero en tres millones de pesetas.

En cuanto a las Provincias, de la conversacion que sostuvieron con Ale-
jandro Mon el 14 de enero de 1845 los comisionados concluyeron que «se cami-
na a pasos rdapidos a una centralizacion niveladora y mortal para las institucio-
nes de nuestro pais». Los informes elaborados por José Sdnchez Ocana desde la
direccién general de Hacienda sostenian y difundian la idea de que no se habian
realizado contribuciones desde 1824 y que el total de los impagos entre 1835
y 1845 por los siguientes conceptos, ascendia a 56.896.972 reales: donativos
anuales, las contribuciones extraordinarias de 1838 (600 millones ley de 30 de
Junio de 1838) y 1840 (180 millones, ley de 30 de Julio de 1840) y la ley de 14
de agosto de 1841 para el culto y clero. En opinién de los burdceratas y politicos
de la Hacienda central el objetivo era «traer dichas provincias al caso de la de
Navarra». Se propuso fijar como cupo a pagar al Estado los donativos que Ala-
va, Gipuzkoa y Bizkaia entregaban a la Monarquia en las décadas precedentes,
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al modo como Navarra lo habia aceptado en 1841. La propuesta no fue aceptada
y las tres provincias se limitaron a responder de las obligaciones en materia
de culto y clero®. El argumento principal de las Diputaciones era que ejercian
facultades y asumian cargas que en el resto de la Monarquia correspondian al
Gobierno del Reino. Como queda dicho, esta nula contribucion de las Provincias
se prolong6 hasta 1876.

En 1848 Alava y Gipuzkoa aprobaron unas bases para el arreglo defini-
tivo de los fueros que serfan rechazadas las Juntas Generales de Bizkaia parti-
darias de la reintegracién foral. Ante la falta de apoyo, no quisieron aquellas
arriesgarse a una negociacion separada y abandonaron el proyecto'.

IV. UN REGIMEN SINGULAR

Como consecuencia de la Ley de culto y clero, de 20 de abril de 1849,
Navarra hubo de renegociar la cuantia correspondiente que ascendi6 a 3.600.000
reales. Interesa subrayar que la Real Orden de 22 de septiembre de 1849 aproba-
toria del acuerdo confirmaba el cardcter invariable del cupo de 1841 dotdndolo
de una proteccion que la ley del 41 no habia previsto" .Y autorizaba a la Diputa-
cion para incluir la riqueza industrial y comercial, aun cuando debia facilitarse a
la administracion de Hacienda los datos de los repartimientos. Si bien esta Real
Orden no es propiamente un Convenio, los acuerdos que refleja van perfilando
y apuntalando el futuro modelo de Convenio/Concierto al modificar y actualizar
los términos de la Ley de 1841 conservando su espiritu.

Explicaba la Estadistica administrativa de la Direccion general de con-
tribuciones, publicada en 1855, como:

«En las Vascongadas y Navarra se les fija una cantidad de 12.400.000 reales
que destinan al pago de las atenciones respectivas de su Culto y clero. Esta

S MONREAL ZIA, Gregorio y IMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto econémico: géne-
sis y evolucion histdrica, Iura Vasconiae, 6 (2009), p. 662.

¢ «Las Provincias Vascongadas y sus Diputaciones generales auxiliardn a las necesidades publicas
del Estado con un donativo anual de millén y medio de reales, para cuya distribucion proporcional se
entenderan entre si, como se han entendido hasta ahora, arbitrandolo y recargandolo entre sus pueblos
del modo mds equitativo que estimen en la forma de Fuero y costumbre. En este millén y medio de
reales quedan refundidas las alcabalas u otros derechos que puedan pagarse en algunos pocos pueblos
y quedan suprimidos. Este millén y medio de reales sera liquido por el Tesoro, quedando al cargo de
las Juntas y Diputaciones el suplemento de las costas y gastos que fueren precisos para su imposicion y
distribucién y administracion de los arbitrios sobre que recaigan».

" ALLI ARANGUREN, Juan Cruz, Caracterizacién y fundamentacion juridica de la ley de 1841
y de los convenios de Tejada Valdosera (1877) y Calvo Sotelo (1927), Iura Vasconiae, 6 (2009), pp.
561y 562.
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situacion no ha podido la Administracion superior hacerla desaparecer, cual la
unidad administrativa reclama, por estar envuelta con la alta cuestion politica
sobre el arreglo de los fueros de esas cuatro provincias»'®.

(Por qué los gobiernos de Madrid segufan tolerando la especial situacién
de los paises vascos? La respuesta puede estar en la permanente amenaza car-
lista —que terminaria materializindose en una segunda guerra—, los cuantiosos
gastos de la guerra civil que el Estado adeudaba y no pagaba a los municipios,
la menor inversién que realizaba respecto a otras provincias y la seguridad de
consolidar las instituciones y el régimen liberal por medio de representantes lea-
les a su causa. De este modo la burguesia local habia conseguido una posicién
privilegiada en sus relaciones con la hacienda estatal'.

Vemos que con el Acuerdo de 1849 Navarra reforzé el método de cupo o
aportacion tnica como contribucién al Estado y conservé las competencias de
actuacion en su territorio. Entre 1850 y 1874 los principales tributos que paga-
ban los navarros eran los derechos arancelarios, estancos del tabaco, loterias, y
la contribucion de inmuebles, cultivo y ganaderia. En conjunto proporcionaron
a la hacienda del Estado el 56 por 100 de sus ingresos ordinarios. No estaban
sujetos a la contribucién por Industria y Comercio, los derechos de consumos ni
del uso de papel sellado en la provincia. La inalterabilidad del cupo beneficiaba
a los contribuyentes navarros en la medida en que no les afectaban las elevacio-
nes progresivas de la contribucién de inmuebles, cultivo y ganaderfa en régimen
comun®. Pero el desfase iba a provocar, tarde o temprano, una reaccién igua-
ladora del Gobierno. Esta es una dindmica constante en el devenir del modelo
Convenio/Concierto hasta nuestros dias. En ese tiempo, el cupo superaba el cua-
renta por ciento del presupuesto de la Diputacién que destinaba otro veinticinco
a la construccion de carreteras y caminos. Una politica que, a finales del siglo,
le hard contar con el triple de kilémetros lineales por cada mil kilémetros cua-
drados que Espana. La red de carreteras tuvo un efecto de abaratamiento de los
costes de transporte que favoreci6 particularmente a los productos agricolas de
mucho peso y volumen y bajo precio, particularmente en el sur del territorio®'.

Tal como se viene diciendo, la situacién de las Provincias Vascongadas
seguia siendo atipica. Sus Diputaciones contribufan al Estado con una exigua
cantidad (en 1850 pagaron un millén de reales en calidad de donativo que, signi-
ficativamente, el Gobierno desting al ejército acantonado en los tres territorios).

8 AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resiliencia, op. cit., pp. 87-88.
1 ALLI ARANGUREN, Juan Cruz, Caracterizacion, op. cit., p. 565.
2 DE LA TORRE, Joseba, Hacienda foral, op. cit., p. 194.

2 Ibid., pp. 197- 200.
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Pero hay que tener presente, si se quiere imaginar un balance, que el Estado
recaudaba directamente en los territorios los impuestos de aduanas, contribucio-
nes directas (obligaciones de compradores, fondo de equivalencias, descuento
gradual de sueldos), rentas estancadas (renta de pdlvora y papel de multas),
tabaco de La Habana, gobernacién (ramo de correos) y fomento.

Con motivo de la guerra de Africa, las tres provincias aportaron cuatro
millones de reales y tres mil hombres equipados para la guerra. Para financiar
la aportacién acordaron aplicar impuestos directos sobre la riqueza territorial,
industria y comercio® que precisaron de mejoras en la gestion tributaria. En
1859 se acordd en Bizkaia la creacién de un fortalecimiento burocritico-ad-
ministrativo de la hacienda foral. El ideélogo y artifice fue Gaminde cuyo mo-
delo de inspiracion eran los Estados de los Estados Unidos de América®. Es la
primera noticia que muestra un atisbo de inquietud por parte de las Haciendas
forales tendente a mejorar su eficacia sin resignarse a copiar tarde y a menudo
mal las iniciativas estatales en materia de desarrollo normativo y organizacién
administrativa.

Conviene explicar para mejor entendimiento de la fiscalidad foral que las
Diputaciones repartian la cuantia de los cupos convenidos con el Estado entre los
ayuntamientos y éstos lo hacian a su vez entre los vecinos segun estimaciones
de riqueza. El reparto era siempre muy favorable a las oligarquias locales. Esta
injusticia ya era conocida y denunciada en su momento y se agravaba porque los
propietarios procuraban repercutir el importe de las cargas a los arrendatarios.
Aun asi los contribuyentes vascos soportaban una carga inferior a la de los espa-
foles. En opinidn de De la Torre y Garcia-Zufiiga «una fiscalidad soportable y el
fraude generalizado consentido ayudan a explicar que un sistema tributario que
reposaba sobre un impuesto claramente regresivo —la capitacion— funcionara sin
excesivas tensiones»?.

La debilidad de las casi inexistentes disposiciones armonizadoras y la
intencionalidad de algunas actuaciones unilaterales propiciaba numerosos con-
flictos de competencia entre las administraciones. Las Diputaciones realizaron
en 1875 una relacién de las violaciones que a su entender habia introducido el
Estado: exigencia de sellos de guerra de resultas del decreto de 2 de octubre
de 1873, expendedurias de tabacos para el ejército, impuestos del 5 % sobre
beneficios de bancos y sociedades mercantiles, impuesto de 10 % sobre bille-
tes de viajeros, beneficencia particular cédulas de empadronamiento persona-

2 AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resiliencia, op. cit., p. 88.
> Ibid., p. 90.
2 DE LA TORRE, Joseba, Hacienda foral, op. cit., p. 201.
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les, desaparicion de las Juntas de agricultura, industria y comercio, negacion de
personalidad y competencia a Diputaciones con los negocios de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, desamortizacion civil y venta de comunales, guar-
dia rural o civil, sueldos de médicos de bafios minerales, papel sellado que se
exija en reclamaciones a las oficinas de Hacienda, impuestos a la importacion
de articulos coloniales desde 1862%. La necesidad de dar solucién a estos y otros
problemas de gestion ird configurando un corpus de criterios de modulacién de
competencias y actuaciones.

V. LA INVOLUNTARIA Y DECISIVA APORTACION DE CANOVAS
DEL CASTILLO AL FORTALECIMIENTO DEL CONVENIO/CON-
CIERTO

A comienzos de 1876, el ejército gubernamental concentrado en el frente
del norte inicid una gran ofensiva que llevo a conquistar Estella en febrero. El 28
de febrero el pretendiente Carlos VII se vio obligado a cruzar la frontera al tiem-
po que Alfonso XII entraba en Pamplona. La guerra carlista habia terminado. El
triunfo de los liberales, que defienden el Estado constitucional basado en la uni-
dad nacional en la monarquia, propicid la ley de 21 de julio de 1876 abolitoria de
la exencion fiscal y militar. Como se verd, la tentativa de Cénovas del Castillo de
establecer la unidad constitucional suprimiendo los restos forales dara origen sin
quererlo al Concierto Economico. Econdmicamente, el Concierto no serd mds
que «la culminacién de una vieja aspiracion del poder central desde 1814 para
establecer un cupo contributivo fiscal y otro de hombres al ejército»2.

Por medio de la Real Orden de 6 de abril de 1876, el presidente del Go-
bierno emplaza a las Diputaciones de Alava, Guipizcoa y Vizcaya a comparecer
el dia 1 de mayo de 1876 en Madrid para tratar del cumplimiento de la Ley de
25 de octubre de 1839 que

«hasta ahora, tan sélo se ha llegado a aplicar en su articulo 2° a la provincia de
Navarra, quedando sin ejecucion alguna respecto de las de Vizcaya, Guipizcoa
y Alava, que con aquélla estdn, desde entonces, en una desigualdad de condi-
cién, por ninglin antecedente justificada».

También queria Canovas extender a Navarra la obligacion de contribuir y
convocod a su Diputacion «a fin de preparar la modificacion que en la ley de 16
de agosto de 1841 hacen el transcurso del tiempo y las actuales circunstancias,

» AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resiliencia, op. cit., p. 88.
% Ibid., pp. 88-89.
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indispensable»?’. La Diputacién de Navarra, «leal como siempre habia coadyu-
vado espontdneamente a la ejecucion de la Ley de 25 de octubre de 1839», res-
pondia bastante bien al principio de la unidad constitucional, asi en los deberes
como en los derechos, o sea a las dos grandes obligaciones de acudir al reempla-
zo del Ejército y a la satisfaccion de los gastos publicos»®.

El Gobierno buscaba la homologacién del régimen fiscal aplicando la
contribucién directa sobre inmuebles, cultivos y ganaderia introducida por la
reforma de Mon-Santilldn en 1845 y propone a tal fin la inclusién de un articulo
en el proyecto de Ley de Presupuestos que le autorizase para realizar las modifi-
caciones necesarias. El articulo 24 de la Ley de Presupuestos, aprobado por 123
votos a favor y dos en contra, autoriza al Gobierno para

«dar desde luego a la contribucion directa sobre inmuebles, cultivos y gana-
derfa en la provincia de Navarra la misma extensién proporcional que en las
demds de la Peninsula, y para ir estableciendo en ella, con las modificaciones
de forma que las circunstancias locales exijan, una exacta proporcion entre los
ingresos de aquella provincia por todos los conceptos y los de las demas de la
Peninsula».

Inmediatamente después de oidas las cuatro provincias, debia presentar
el Gobierno en uno o varios proyectos de Ley a las Cortes la resolucion total y
definitiva «de la gran cuestion constitucional y administrativa a que esta impor-
tante disposicion se refiere».

Celebrada la sesidn en reuniones separadas, el ministro no llegé a enten-
dimiento ni con unos ni con otros. El Gobierno de Cénovas se mantiene firme en
su posicion apoyada por manifestaciones que se celebran en Zaragoza y Santan-
der a favor de la abolicién de los fueros. El debate se recrudece en el Congreso y
los diputados vascos defienden con ardor el régimen foral y su naturaleza legal.
Se discute con vehemencia sobre la eterna cuestion: derecho singular versus
prerrogativa o privilegio concedido por el rey.

Los comisionados refieren la gran dificultad de aceptar la elevacién del
cupo argumentando que la guerra habia destrozado los territorios y que el estado
financiero era lastimoso con las Diputaciones endeudadas y los ayuntamientos
tomando préstamos (caminos en mal estado, puentes derruidos, montes expolia-
dos, edificios publicos habilitados para usos de guerra, etc.).

27 ZURITA SAENZ DE NAVARRETE, Miguel, Cien afios de Concierto Economico, Vitoria: Dipu-
tacién Foral de Alava, 1977, pp- 8-9; ALLI ARANGUREN, Juan Cruz, Los convenios econémicos entre
Navarra y el Estado. De la soberania a la autonomia armonizada, Pamplona: Gobierno de Navarra,
2009, p. 165.

2 Ibid., p. 166.
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Una vez mds, los comisionados navarros se separan de las tres provincias
y se escudan en la ley de 1841, cuyo pretendido cardcter pactado negaba Céno-
vas, para mantener la interlocucion directa de la Diputacion con el Gobierno y
evitar nuevas reformas legislativas. A cambio, se muestran dispuestos a negociar
la cuantia del cupo y presionan con la baza de la proverbial franqueza, lealtad y
servicios de la provincia. A los argumentos econdmicos expuestos afiaden la si-
tuacién fronteriza como generadora de complicaciones y peligros. Ademads, dicen
que ya en 1849 y 1850 se habia revisado el quinquenio (vinculo, bagajes, dona-
tivo, el camino de Vitoria, la Inclusa de Pamplona) y subrayaban la importancia
de la asuncion de la deuda publica por el Gobierno. Se trataba, en suma, de salvar
los principios de la Ley de 1841, el régimen diferenciado, aceptando la actuali-
zacion de la cuota de la contribucion territorial. El Gobierno decreté un aumento
del cupo proporcional al incremento de la riqueza de la provincia desde 1841.

La practica ya habitual de la dilacién del «arreglo de los fueros» habia
generado una cultura de negociacion permanente bilateral entre las instituciones
centrales y las vascas que contribuyé al reconocimiento politico de las institucio-
nes forales?. Sin embargo, en esta ocasion, de forma unilateral, tras «dramatica
discusion en las Cortes y con una enorme campafia de la prensa se promulga sin
atenderse a las razones vascongadas» la Ley de 21 de julio de 1876, Desapa-
recen con ella los dos dltimos vestigios del régimen foral: la exencién tributaria
y de levas al ejército, y culmina la unificacion del Estado nacional-espafiol®'. A
partir de aqui, el régimen foral queda reducido a un nuevo foralismo circunscrito
a lo financiero y administrativo regulado por el Concierto Econémico:

El articulo 1° de la Ley de 21 de julio de 1876 dice: Los deberes que la Cons-
titucion politica ha impuesto siempre a todos los espafioles de acudir al servicio
de las armas cuando la ley los llama, y de contribuir en proporcion de sus habe-
res a los gastos del Estado, se extenderdan, como los derechos constitucionales
se extienden, a los habitantes de las provincias de Vizcaya, Guiptizcoa y Alava
del mismo modo que a los de las demds de la Nacidn.

Articulo 3°. Quedan igualmente obligadas desde la publicacién de esta ley
las provincias de Vizcaya, Guiptzcoa y Alava a pagar, con la proporcién que
les correspondan y con destino a los gastos publicos, las contribuciones, rentas
e impuestos ordinarios y extraordinarios que se consignen en los presupuestos
generales del Estado.

Articulo 4°. Se autoriza al Gobierno para que, dando en su dia cuenta a las
Cortes, y teniendo presentes la ley de 10 de Setiembre de 1837 y la de 16

» AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resiliencia, op. cit., p. 89.
% ZURITA SAENZ DE NAVARRETE, Miguel, Cien aiios, op. cit., p. 10.
3 POSTIGO, Carmen, Los Conciertos Econdmicos, op. cit., p. 15.
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de Agosto de 1841, y el decreto de 29 de Octubre del mismo afio, proceda a
acordar, con audiencia de las provincias de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya si lo
juzga oportuno, todas las reformas que en su antiguo régimen foral exijan, asi
el bienestar de los pueblos vascongados como el buen gobierno y la seguridad
de la Nacion.

La fuerte oposicién a la Ley genera tensiones que se prolongan durante
dos afos y revelan la naturaleza del problema de fondo. Las provincias desobe-
decen y el Gobierno mantiene ocupado militarmente el territorio y suspendidas
las garantias. Al negarse las Diputaciones al suministro de pan al ejército, obli-
gacion que entendian como castigo, el Gobierno intervino las cajas provinciales
y se llevo la mitad de sus existencias. El presidente Cdnovas dict6 la Ley de 10
de enero de 187732 cuyo articulo 5 dispuso la aplicacion a las Provincias Vascon-
gadas y Navarra del articulo 6 de la Ley derogatoria de Fueros de 21 de julio de
1876 que hacia extensivos a los habitantes de estos territorios los deberes que la
Constitucion de la Monarquia imponia a todos los espafioles®.

A comienzos de 1877 Bizkaia mantiene su postura intransigente, avalada
por sus Juntas Generales, lo que le acarrea nuevas amenazas del general Quesa-
da que provocan la dimisién de la Diputacién. El Gobierno nombré una comi-
sién de jueces de primera instancia que convocaron Juntas Generales para tratar
de la aplicacién de la Ley de 21 de julio. Bizkaia se mantiene en actitud negativa
y el Gobierno, por Decreto de 5 de mayo, disuelve su régimen foral integrando
a la provincia en la unidad constitucional lo que implica, ex articulo 3°, el esta-
blecimiento de

«todas las contribuciones, rentas e impuestos ordinarios consignados o que se
consignen en los presupuestos generales del Estado, verificindose su imposi-
cién y cobranza bajo igual forma y condiciones en que se hacen en las demads
de la Monarquia».

El riesgo real de un nuevo enfrentamiento militar favorecié la busqueda
de una salida negociada. A Cdnovas se le planteaba el problema de cémo hacer
efectiva la obligacién de las Provincias de pagar sus impuestos cuando no habia
estructura administrativa ni estadistica precisa para ello. Y la solucién fue la
de concertar el encabezamiento de los impuestos. Es decir acordar un importe
a tanto alzado por cada impuesto que los territorios debian satisfacer al tesoro

32 Ley sobre la aplicacién del art. 6° de la Ley derogatoria de Fueros de 21 de julio de 1876, art. 5°.
Gaceta de Madrid, nim. 11, de 11 de enero de 1877, p. 81.

3 MONREAL ZIA, Gregorio y JIMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto Econémico, op.
cit., p. 663, y ALLI ARANGUREN, Juan Cruz, Caracterizacion, op. cit., p. 586. Este precepto sera
nuevamente invocado por el articulo 4 del Real Decreto de 4 de noviembre de 1879.

238 Tura Vasconiae, 10/2013,219-278



EVOLUCION DE LOS CONCIERTOS Y CONVENIOS ECONOMICOS HASTA 1936

publico. Para ello Cadnovas sustituy6 las Diputaciones Forales por Diputaciones
Provinciales constituidas por elementos transigentes, parcialmente dispuestos a
colaborar con la Ley de 21 de Julio*. Y acelera las negociaciones con la Dipu-
tacion de Navarra a la que presiona con el articulo 24 de la Ley de Presupuestos
de 1876, que le autorizaba para integrar a la provincia en el sistema tributario
comtn de acuerdo con el principio, sostenido por Cdnovas, de que la ley 1841
podia, como cualquier otra, ser modificada por las Cortes.

1. El Convenio Econémico de Tejada Valdosera

Navarra temi6 perder su régimen privativo tras perder la guerra en la que
se habia posicionado a favor de Carlos VII. Aun asi, la Diputaciéon formada
principalmente por hombres del propio Partido Liberal Conservador rechazé
la pretensién gubernamental y confid en resolver el problema en negociacién
directa con el Gobierno evitando a las Cortes. El Gobierno envié a Navarra al
conde de Tejada-Valdosera con quien se realizaron las oportunas negociaciones
en enero de 1877. El resultado se plasma en el Real Decreto de 19 de febrero
de 1877 que es conocido como el Convenio de Tejada Valdosera. Se trata de un
simple acuerdo sobre la elevacién del cupo de Navarra, alcanzado con celeridad
y publicado a escasos meses de la Ley de 21 de julio. Sin embargo, desde un
punto de vista politico significa la aceptacion por parte del Estado del statu quo,
del modelo de autonomia fiscal de Navarra que servird de apoyo en el futuro
y a la solucién del conflicto con el resto de provincias vascas bajo la forma de
Concierto Econémico™®.

Pese a su posicion de fuerza, el Gobierno no se sinti6 capaz de abolir la
Ley de 1841 al vencer en la guerra; por el contrario, el Convenio de Tejada Val-
dosera viene a sancionar la autonomia administrativa y fiscal de Navarra preci-
samente cuando lo que se pretendia era liquidar los derechos forales de las otras

3 En este sentido, el general Jenaro Quesada —jefe del ejército de ocupacién— propuso al diputado
Salustiano Olézaga unas bases para un acuerdo: fijar una cuota alzada para el pago de las contribucio-
nes y admitir la fuerza de miqueletes para el cupo militar. Serdn las Juntas Generales de Gipuzkoa las
primeras en aceptar el acuerdo bajo ciertas condiciones en marzo de 1877 lo que supuso la quiebra de
la unidad de accién de las tres provincias. Estos movimientos tuvieron consecuencias politicas en la
formacion de partidos de corte fuerista intransigente —representado por la Sociedad Euskalherria— favo-
rable a la reintegracion foral plena. Y como contrapeso, fendmeno corriente en la historia vasca, toma
fuerza la posicién proclive a la negociacion con el Gobierno con el fin de aprovechar las ventajas que
pudieran derivarse de la denostada Ley.

¥ La reflexion es de Gregorio MONREAL en «Convenio y Conciertos Econémicos con el Estado
en Vasconia». En El territori i les seves institucions historiques. Actes. Asco, 28, 29 i 30 de novembre
de 1997, Separata. Barcelona: Fundacié Noguera, 1999, pp. 385-440.
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tres provincias vascas. La debilidad del Gobierno y el nervio de Navarra en este
episodio sellaran el devenir inmediato del régimen econdémico financiero para
el resto de la Vasconia peninsular que, insistimos, se materializard en el modelo
Concierto Econémico.

En el Convenio de 1877 la propia Diputacién hizo constar que, en su
criterio, los preceptos fiscales de la Ley de Presupuestos de 1876 no eran com-
patibles con las prescripciones de la ley de agosto de 1841, sin embargo transigia
con la modificacion por «espiritu de concordia». Aceptaba «interpretar latamen-
te el articulo 25 de la expresada ley de 16 de agosto de 1841, admitiendo en su
consecuencia el principio de proporcionalidad del impuesto directo o territorial
repartible a Navarra». La cesién no era pequefia desde el punto de vista navarro;
tanto, que no faltaron voces que negaron que la Diputacion tuviese poderes para
aceptar lo que en rigor constituia —a juicio de los criticos— no una interpretacién
lata sino una verdadera modificacion del pacto foral, en el que constaba la can-
tidad exacta e inmodificable de 1.800.000 reales. Tampoco para el Gobierno
conservador aprobar el Convenio suponia aceptar el cardcter paccionado de la
ley de 1841. De hecho, en junio de 1877, pocos meses después de suscribir aquel
acuerdo, el Gobierno, en un tono moderado distante del de 1876, introdujo en
la nueva ley de presupuestos para 1877-1878 otro articulo cuyo propdsito final
seguia siendo extender la igualdad tributaria.

A la hora de fijar esta nueva cuantia del cupo jugé a favor de la posi-
cion navarra la falta de informacion estadistica fiable*® y se limit6 a un incre-
mento de la aportacion econdmica sefialando la cantidad de 8.000.000 de reales
[2.000.000 pesetas] como cupo por la contribucién de inmuebles, cultivos y
ganaderia. Supone un aumento de 650.000 pesetas respecto de la cantidad que
desde 1849 venia figurando en los presupuestos: 1.350.000 pesetas [5.400.000
reales]. Un aumento del 48 por 100 que parece leve si se tiene en cuenta que
han transcurrido veintiocho afios. Ademads, el Gobierno reconoce varias deduc-
ciones: 1.500.000 reales por intereses de la deuda, el arriendo del tabaco y aten-
ciones sobre las antiguas tablas; 3.600.000 reales por la dotacién del Culto y
Clero mientras se atienda por la Diputacién® y un 5 por 100 —400.000 reales— en
concepto de recaudacion.

No obstante, tras el Convenio de 1877 la hacienda foral debe recurrir al
endeudamiento con mayor frecuencia para atender los pagos y necesidades de
gasto sin incrementar los impuestos. La deuda per cdpita aumenta un cuarenta

3 Ver cuadro comparativo de participaciones regionales por las contribuciones en DE LA TORRE,
Joseba, Hacienda foral, op. cit., p. 195.

37Kl Estado se harfa cargo de ella a partir del 1 de julio de 1877.
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por ciento desde el periodo 1865-1869 al periodo 1880-1884. Finalmente, la Di-
putacién tuvo que elevar la imposicion directa que, nuevamente, los propietarios
trataron de aligerar tratando de trasladar la carga a los més débiles®®.

El convenio de 1877 tuvo una vigencia de cincuenta afios, hasta que en
1927 fue revisado y actualizado a instancias del Gobierno como consecuencia
de la exigua cuantia de la aportacion de la provincia tras la evolucién econémica
y fiscal habida desde su firma.

2. Primer Concierto Economico

Tras el Convenio navarro van a surgir los Conciertos Econémicos para
los otros territorios forales que el Estado apalabra, como queda dicho, con Di-
putaciones adeptas tras disolver sus Juntas Generales. Por Real Decreto de 28
de febrero de 1878 nace el Concierto Econémico sin legitimacion juridica por
falta de sancién de las Juntas Generales. Interesa recordar que en su origen el
significado literal del término concierto no deriva de la idea de acuerdo o pacto,
sino del concepto de orden o armonia que con €l lograba el Estado para todo el
territorio nacional. La exposicion de motivos del real decreto dice:

«Establecida la unidad constitucional en las Provincias Vascongadas; verifi-
cada la primera quinta, y estandose llevando a cabo los preliminares de la del
presente afio con la misma regularidad que en las demds del Reino, faltaban
que entrasen aquellas en el concierto econdmico: faltaba que, cuantas manifes-
taciones tributarias se consignasen en los presupuestos generales del Estado,
y cuantos gravamenes pesasen sobre la propiedad, la industria y el comercio,
afectasen de igual modo a los naturales de aquel pais que al resto de los espa-
fioles».

Con la mirada puesta en el reciente Convenio con Navarra, la Diputacién
vizcaina nombrada por el Gobierno llegd a un acuerdo con Canovas para el pago
de los tributos al Estado mediante la técnica del encabezamiento. Acuerdo al que
prontamente se adhirieron Alava y Gipuzkoa. El precedente navarro y la falta de
una estructura administrativa suficiente alenté el pago de un cupo o cantidad a
tanto alzado equivalente al rendimiento de los impuestos concertados vigentes
en el resto del Estado. El pago del cupo se haria por cada uno de los tributos
concertados y la competencia para su exaccion seria de las Diputaciones que
ademds podrian establecer sus propios tributos con los que atender al gasto de
las competencias ejercidas. Dice la exposicion:

* DE LA TORRE, Joseba, Hacienda foral, op. cit., p. 203.
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«No serd la misma la forma de exaccion de las contribuciones, rentas e im-
puestos en estas provincias que en las demds del Reino; pues autorizado el
Gobierno por la Ley de 21 de Julio para introducir en este punto las modifi-
caciones que estuviesen mds en armonia con los hdbitos del pais, no ha tenido
presente s6lo las conveniencias de éste y lo dificil y arriesgado que es prescin-
dir de un modo violento de instituciones seculares, encarnadas, por decirlo asi,
en cada uno de los vascongados, y que constituyen su manera de ser social,
politica y econdmica, sino que también que, alejada la Administracién, como
ha estado, de aquellas comarcas, a donde su accién nunca se dej6 sentir, carecia
de antecedentes y noticias, de toda suerte indispensables para que la equidad y
la justicia, base de toda tributacién aceptable, brillase en sus disposiciones.

Sin catastros de la riqueza rdstica y urbana, sin datos estadisticos fehacientes,
la Administracion habia de encontrar en sus gestiones dificultades insuperables
al plantear las contribuciones en el modo y forma que se hallan establecidas en
las demds provincias, y a nada, por tanto, conducia contrariar el deseo repeti-
damente manifestado por los representantes de las Vascongadas, y que tiene
s6lido apoyo en la previsora Ley de 21 de Julio; porque, una vez a salvo los
principios en ella consignados, lo cual ha procurado el Gobierno desde el pri-
mer momento con decidido y constante afdn, tiempo queda de que la Adminis-
tracion se emplee en tan prolija y delicada tarea».

Se concertaron las principales figuras impositivas (contribucién de in-
muebles, cultivo y ganaderia, la contribucion de industria y comercio, los de-
rechos reales y transmisiones de bienes, el papel sellado, los impuestos sobre
consumos y cereales y la sal) y quedé en manos de la administracion foral su
recaudacion. Otros impuestos no concertados serian recaudados directamente
por la Hacienda estatal (la renta del tabaco, la retencién sobre los sueldos de
los empleados provinciales y municipales y sobre los honorarios de los regis-
tradores de la propiedad, los impuestos sobre las cédulas personales, sobre las
minas y sobre las tarifas de viajeros y mercancias y el descuento del 25 por 100
sobre las cargas de justicia). Asi, «se puso en marcha un importante residuo de
foralidad, que se amplié de hecho con el ejercicio provincial de determinadas

competencias administrativas»*°. Segtin Agirreazkuenaga,

«pese a su afan uniformista A. Cdnovas del Castillo finalmente accedid transi-
toriamente a un Concierto o Acuerdo econémico-hacendistico, en parte porque
la presencia de un Estado de inspiracidn centralista en 1877-78, al margen
de su fuerza bruta coercitiva, era ciertamente débil y extraiia, en los paises
vascos*».

¥ MONREAL ZIA, Gregorio y IMENO ARANGUREN, Rolddn, El Concierto Econémico, op.

cit., p. 664.
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4 AGIRREAZKUENAGA, Joseba, Resiliencia, op. cit., p. 93.
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El propio Céanovas dijo:

«; Pues qué motivo hay para que ahora no se consientan diferencias semejan-
tes entre las condiciones administrativas de unas Provincias y otras Provincias?
(Es que a Navarra, a mds de igualarse 4 la cuantia del impuesto con otras Pro-
vincias, se le quiere quitar el total de su régimen administrativo? Pues de eso
en verdad no he oido yo hasta ahora decir 4 nadie nada. ;Es que ha de quedar
Navarra como una sola excepcion, en esta materia, con cierto particularisimo
administrativo? Pues esto es imposible*'».

En todo caso el Estado juega con ventaja y decide con quién negocia, el
Concierto para las tres provincias fue negociado por unas diputaciones desig-
nadas mediante Orden Real. Aun asi, o precisamente por ello, el modelo sellard
su caracter pactado para lo sucesivo. El compromiso que supone el Concierto
Econdmico consiste en responsabilizar a las Diputaciones de la recaudacion de
los impuestos y de liquidar al Tesoro lo que el Ministerio de Hacienda hubiera
podido recaudar por su cuenta. Pero no les obliga a establecer los impuestos con-
certados. Simplemente se hacian cargo del pago al Estado del encabezamiento
con amplia libertad de recaudar estos impuestos, en su caso con las tarifas de
su conveniencia, o continuar con su propio sistema tributario, esencialmente
basado en los arbitrios de consumo (recargos sobre los precios de los productos
alimenticios, combustibles, bebidas alcohdlicas, etc.). Asi, cada Diputacién opt6
por su propio modelo fiscal distinto de comtn e incluso del de sus vecinas. El
arreglo tuvo un marcado caricter provisional y se determiné que el plazo de
vigencia del acuerdo abarcaria ocho afos para hacer coincidir su final con el del
plazo de diez anos que desde la Ley de 1876 se fijé para determinadas medidas
coyunturales derivadas del conflicto bélico. Desde aquel indefinido arranque,
las Diputaciones debieron configurar una administracion tributaria suficiente y
atender a las nuevas necesidades derivadas del crecimiento econémico y demo-
gréfico. Los cupos liquidos respectivos para el afio 1878:

4 VICARIO DE LA PENA, Nicolds, Los Conciertos Econdmicos de las Provincias Vascongadas,
Bilbao: Andrés Cardenal, 1909, p. 44.
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Cuadro 1
Concierto Econdmico de 1878 1877
Art® Bizkaia Gipuzkoa Araba Total Navarra
1% |13 Inmuebles, cultivo y ganaderia 846.718 727.362 540.000 2.114.080 2.000.000 J
2 |Descuento por clero y culto 900.000
3% |Descuento por exenciones en 1) 296.351 363.681 216.000
Recaudacién 5% 100.000
Intereses de la deuda 375.000
3% |(menos) Gastos recaudacién de 1): 2,62 por 100 22.184 19.057 14.148 55.389
5% |Sostenimiento soldados infanteria
528.183 344.624 309.852 1.182.659
2° |2) Industria y comercio 94.983 54.798 43.194
4% | Descuento por exenciones en 2) 71.237 27.399 25.916
4" |(menos) Gastos recaudacion de 2): 3,40 por 100 807 932 587
22.938 26.467 16.690 66.0986
6° |Derechos Reales y Transmision de bienes 21.312 17.295 13.664
6° |Papelsellado 30.721 24.940 19.683
6% |Impuesto de consumos vy cereales 144.167 140.008 83.289
6% |Impuesto consumo sal 139.181 134.101 80,795
7% |Descuentos empleados provinciales y nunicipales
8 |Cédulas personales, viajeros, mercancias, cargas de justicia
14 |Renta de Tabacos (Monopolio y Competencia estatal)
Sumas 886.502 687.435 523.973 2.097.910 625.000
Descuentos estimados en funcion de cuadro evolucidn cupo 28.702 31.635 - 5.627 54.710

Fuente: elaboracion propia

A este primer Concierto seguirdn escalonadamente los de 1887, 1894 y
1906 sin modificaciones sustanciales, excepto por las actualizaciones del cupo
contributivo y la paulatina prolongacion de su plazo de vigencia, ocho, doce,
veinte y veinticinco afios. Las renovaciones del Concierto tuvieron dos causas
principales: la caducidad del acuerdo econdémico prefijado y las modificaciones
establecidas en la normativa fiscal del Estado. Huelga decir que con cada acuer-
do se lograba una progresiva e irreversible consolidacion del modelo.

VI. UNA LENTA Y COSTOSA PERO PROGRESIVA CONSOLIDACION

La todavia endeble redaccién de los textos del Convenio/Concierto —que
solo hablan de cupos— favorece los desencuentros en materia de armonizacion
tributaria y deslinde de competencias. Monreal y Jimeno aportan referencias
documentadas que muestran las perturbaciones que exponemos y como se logra
finalmente el restablecimiento de las facultades de las Diputaciones*?.

42 Ver MONREAL ZIA, Gregorio y JIMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto Econémico,
op. cit., pp. 666-668.
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Ante la inminente renovacion del Concierto en 1886, recuérdese que su
vigencia era de ocho afios, la Diputacion de Gipuzkoa redact6 un estudio deta-
Ilado sobre la manera de afrontar la renovacién del Concierto en aras a lograr
su estabilidad. Estas bases fueron aprobadas por las otras dos Diputaciones. Sin
embargo hay cambio de la situacion politica. En 1885 Fallece Alfonso XII y asu-
me la regencia Maria Cristina, embarazada del futuro Alfonso XIII. EI ministro
Joaquin Lépez Puigcerver pretende que diversos impuestos sean exaccionados
por la Hacienda estatal. Los comisionados de las Diputaciones forales logran
frenar la iniciativa conviniendo la prérroga por un afo del Concierto que las
Cortes sancionaron mediante la Ley de 12 de enero de 1886, quedando aplazada
su renovacion hasta 1887. Se trataba, como siempre, de ganar tiempo.

El Concierto Econémico fue renovado por primera vez en el afio 1887
porque, sin duda, el modelo beneficiaba a ambas partes. Es evidente que en un
compromiso de esta naturaleza la otra parte también debe obtener ventaja. El
Ministerio obtenia sin esfuerzos de gestién unos recursos inmediatos y seguros y
las Diputaciones ejercian facultades que les permitian mantener un amplio mar-
gen de autonomia®. Esta primera renovacion o revision del Concierto supuso
basicamente el aumento de los cupos por los impuestos concertados*.

4 Nombraban su propio personal, controlaban las cuentas y presupuestos de los Ayuntamientos,
ademads de no dar cuentas de los suyos propios a nadie (ni al Ministerio de la Gobernacion, ni a Tribunal
de Cuentas alguno); gestionaban una amplia red de carreteras provinciales, contaban con un cuerpo
de policia provincial (en Bizkaia los Mifiones, al igual que en Araba, y en Gipuzkoa los Miqueletes),
dotaban a la beneficencia provincial, otorgaban becas de Bellas Artes, sostenian cdtedras, como la de
euskera del Instituto Vizcaino, Granjas modelos, etcétera.

44 VICARIO DE LA PENA, Nicolds, Los Conciertos Econdmicos, op. cit., p. 97 «el Concierto
econdmico es una forma de pagar los tributos estable, permanente, que existe y tiene que subsistir, aun-
que al Gobierno le desagradase su conservacioén ; lo dnico variable, accidental y que puede cambiar, y
cambia, 4 la conclusion de cada Concierto, es la cifra, cuota 6 cuantia de cada tributo ; que, al terminar
cada Concierto, lo que se hace es revisar los cupos, fijar los impuestos ; sobre esto versa y puede mante-
nerse la discusion, toda vez que el encabezamiento, el pago mediante Concierto, es una cosa legalmente
establecida y forzosamente respetada».
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Cuadro 2
Concierto Econémico de 1887
Art® [ Bizkaia | Gipuzkoa Araba Total
1° 1) Inmuebles, cultivo y ganaderfa 905.008 789.254 575.000 2.269.262
3%  Descuento porclero y culto
3% (menos) Descuento por exenciones en 1) 316.753 394.627 230.000 941.380
3°  (menos) Gastos recaudacion de 1): 3,09 por 100 27.965 24.388 17.768 70.120
560.290 370.239 327.233 1.257.762
2°  2)Industria y comercio 323.178 229.139 58.194 610.511
4°  (menos) Descuento por exenciones en 2) 242.384 114.570 34.916 391.869
4°  (menos) POR COBRANZA DE Industria 3,075% 12.119 8.593 2.182 22.894
68.675 105.977 21.095 195.748
6°  3)Derechos Reales y Transmision de bienes 95.512 60.564 15.030 171.106
6°  4)Papel sellado 33.793 24.552 21.651 79.996
6°  5)Consumos 573.732 478.178 207.000 1.258.910
art. 14 Ley de Presupuestos 29/6/1887 1.931.223 1.581.687 876.875 4.389.785
Descuentos:
Mifiones y Miqueletes 36.500 41.185 - 77.685
Para carreteras 567.990 523.851 327.293 1.419.135
Sumas saldos ingreso real anual 1.286.649 983.670 529.632 2.799.951

Para los fetichistas de la diferencia diremos que, en esta ocasion, no se de-
termina limite temporal por lo que, cabe interpretar, que se otorga caracter per-
manente al régimen de Conciertos. Sefnala que las provincias «contribuirdn en lo
sucesivo...» y prevé una duracion indefinida de las cuotas hasta que se produz-
can «alteraciones sensibles de la riqueza de las provincias o en las bases de im-
posicion consignadas en los presupuestos generales del Estado en la proporcién
que corresponda a aquellas alteraciones». La revision total del Concierto no sera
planteada hasta 1893.Y que a diferencia del primer Concierto, que nada dijo de
competencias propias de las Diputaciones, este segundo admite que

«Para el cumplimiento de las Obligaciones anteriormente consignadas, las
Diputaciones de las tres provincias, se considerardn investidas, no s6lo de las
atribuciones establecidas en la ley Provincial, sino de las que con posterioridad
al Real Decreto de 28 de Febrero 1878 (ya citado) han venido disfrutando».

Este parrafo contiene en germen, el principio de la autonomia administra-
tiva y econdmica de las actuales Diputaciones.

La crisis en la Hacienda de Navarra por la elevada deuda —que llega a ser
de cuatro veces el importe de los ingresos ordinarios— se deriva, mds que del
Convenio, de la politica de gasto seguida tras la guerra. La situacion obligé a re-
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plantear las condiciones de los préstamos, establecer medidas de contencidn del
gasto e incrementar los impuestos directos en un 25 por ciento lo que provocd
una crisis politica.

Pero la produccién normativa en materia tributaria, a modo de hemorragia,
continda imparable y, dia a dia, es fuente de nuevas fricciones entre el Ministerio
y las Diputaciones convenida y concertadas, pero también de reconocimientos y
entendimientos que vendrén a reforzar el edificio del que un siglo después serd
principal derecho histdrico.

El 11 de diciembre de 1892 es nombrado ministro de Hacienda Germén
Gamazo, cargo al que accede con el propésito de suprimir el régimen foral. A
las tres semanas, mediante una Real Orden de 5 de enero de 1893, el Gobierno
Central invitaba a las Diputaciones provinciales vascongadas a celebrar confe-
rencias encaminadas a la revisién del Concierto Econémico aprobado por la Ley
de Presupuestos de 1887 recordando que asi lo exigia la Ley de Presupuestos de
30 de junio de 1892 y debido a las modificaciones tributarias en la contribucién
industrial y en los impuestos de alcoholes, Derechos reales y Timbre y a la nece-
sidad de armonizar los nuevos impuestos. En definitiva, se trataba de elevar las
aportaciones econdmicas y replantear la forma de exaccion de los impuestos. En
esta linea ve la luz el Real Decreto de 16 de febrero de 1893 respecto al impuesto
sobre pago de créditos provinciales y municipales, derechos reales, contribucién
industrial, Timbre del Estado y alcoholes que afecté directamente al Concierto
Econdémico.

La Ley de Presupuestos para el afio econémico de 1893-1894, de 5 de
agosto de 1893, autorizaba al Gobierno a revisar los Conciertos de las Provin-
cias Vascongadas y la concertacion con la Diputacion de Navarra. Su articulo
41 rezaba asi:

«El Gobierno procederd a revisar, ateniéndose a las reglas establecidas en
el art. 14 de la Ley de Presupuestos de 1887-88, los conciertos celebrados con
las provincias Vascongadas, quedando facultado para comprender en ellas las
contribuciones e impuestos que actualmente se recaudan por la Administracion;
entendiéndose que en ningun caso la cifra de los conciertos ha de ser inferior a
la de la recaudacion por estos conceptos obtenida. EI Gobierno podra también
concertar con la Diputacién de Navarra sobre los extremos a que se refiere este
articulo, cuidando de conciliar las circunstancias especiales de esta provincia
con los intereses generales de la Nacién».

Y en concreto inclufa en el articulo 16 un primer pérrafo, que se remitia
al articulo 24 de la Ley de Presupuestos de 21 de julio de 1876, ordenando al
Gobierno el inmediato uso de la autorizacion para aplicar a la provincia de Na-
varra las contribuciones, renta e impuestos que actualmente rigen, y las que por
la presente Ley se crean en las demds provincias del Reino. Por Real Orden de
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30 de enero de 1894 se dispuso el inicio de conversaciones con Navarra para
ejecutar la citada autorizacién al Gobierno de la Ley de Presupuestos de 5 de
agosto de 1893.

A la natural y firme reprobacion institucional de la Diputacién navarra se
unid una masiva respuesta popular concretada en mds de ciento veinte mil firmas
que respaldaban un escrito de protesta. Conocida con el nombre de Gamazada,
recibi6 la adhesion de la Vasconia occidental. Fue la primera movilizacién paci-
fica de masas de la Edad contempordnea®. En palabras de Juan Cruz Alli «una
vez mas quedo sentado que la autonomia fiscal de Navarra hacia imposible cual-
quier aplicacion de los tributos estatales en Navarra en tanto no fueran objeto de
un acuerdo con la Diputacion, siendo esta quien los estableciera y recaudara». El
conflicto se resolvié con un nuevo articulo sustitutorio del anterior*.

«Art. 35.2°. El Gobierno podra también concretar con la Diputacion de Na-
varra sobre los extremos a que se refiere este articulo, cuidando de conciliar
las circunstancias especiales de esta provincia con los intereses generales de
la nacién».

Por su lado, las negociaciones entre los comisionados vascongados y el
Gobierno culminaron en el tercer Concierto Econémico sustentado en el Real
Decreto de 1 de febrero de 1894. El acuerdo incorporaba las tltimas modifica-
ciones introducidas en el sistema tributario y volvia a establecer el criterio de
temporalidad, disponiendo una duracién de doce afios que vencia el 1 de julio
de 1906. Hasta entonces, los cupos permanecerian inalterados. Y después de
esta fecha podrian modificarse en determinadas circunstancias. Las Diputacio-
nes provinciales de Bizkaia, Gipuzkoa y Alava continuarian investidas en los
ordenes administrativo y econdmico de todas las atribuciones que venian ejer-
ciendo. Desde ese momento, el Ministerio de Hacienda reconocié explicita y
oficialmente el respeto a la «independencia econdmica y administrativa» de las
Diputaciones. El proyecto de Ley de presupuestos de 1895 previd un incremento
del cupo de Navarra que no lleg6 a materializarse al no aprobarse el proyecto de
Ley por la disolucién de las Cortes.

La necesidad financiera derivada de los gastos de la guerra de Cuba lle-
vé al Gobierno a recaudar dinero en Vascongadas mediante el establecimiento
de recargos en el cupo evitando asi alterar el Concierto*’. Los representantes

4 MONREAL ZIA, Gregorio y IMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto Econémico, op.
cit., p. 673.
4 ALLI ARANGUREN, Juan Cruz, Caracterizacion, op. cit., p. 585.

47 La Ley de presupuestos de 28 de junio de 1898 en su articulo adicional, preceptuaba que el Go-
bierno, de acuerdo con las Provincias vascongadas y Navarra, y en armonia con su respectiva situacion
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forales fueron comprensivos con el motivo y admitieron los pagos requeridos
pero se ocuparon de que constase como un donativo voluntario y extraordinario
circunscrito al aflo 1898 de forma que no afectasen a los siguientes ejercicios. La
férmula fue aceptada y se concretd en sendas reales érdenes de 9 de agosto por
las que se aceptaba el Donativo de las Diputaciones provinciales Vascongadas y
el ofrecimiento hecho por la Diputacion de Navarra por necesidades de la guerra
dando con ello por cumplida la Ley de Presupuestos que establecié el recargo
transitorio y de guerra*. Podemos certificar que en los afios noventa el sistema
estaba asentado.

VII. EL CAMBIO DE SIGLO.ADAPTACIONES QUE FORTALECEN
EL MODELO

Fruto de la evolucion del Convenio/Concierto, a comienzos del siglo XX
el esquema competencial de Vasconia en materia tributaria, siendo complejo y
necesitado de mejor deslinde, va dibujando un perfil que, con avatares, se des-
plegard en la siguiente centuria. La contribucion dnica e invariable de Navarra
comprende la contribucidén de inmuebles, cultivo y ganaderia; la industrial y de
comercio; el impuesto de derechos reales y transmision de bienes; el impuesto
de consumos, salvo el de azicar y alcoholes; el impuesto del timbre; el de suel-
dos de empleados provinciales y municipales, y el de fabricaciéon de pdlvora y
de naipes. Las Provincias vascongadas tienen concertados: la contribucién de
inmuebles, cultivo y ganaderia; la industrial y de comercio; los derechos reales;
el papel sellado; los consumos; el uno por cien sobre los pagos; los transportes
por la via terrestre y fluvial; los carruajes de lujo; la asignacion de las empresas
de ferrocarriles para gastos de inspeccion; el impuesto de casinos y circulos de
recreo; el impuesto sobre el alumbrado de gas, electricidad y carburo de calcio.

La Hacienda del Estado cobra directamente en Navarra y en las Provin-
cias Vascongadas los siguientes impuestos: impuestos mineros, las cédulas per-
sonales; la renta de Aduanas; el impuesto sobre alcoholes®; el tabaco, las ceri-

legal, fijara la cantidad con que estas provincias, andlogamente a las demds, habrdn de contribuir a los
gastos de la guerra, como por la presente Ley se establece.

8 La citada Ley de presupuestos ordenaba en el art. 8° que el Gobierno concertara con las Provin-
cias vascongadas y Navarra, y en armonia con su respectiva situacion legal, el pago del recargo del 20
por 100 establecido en el art. 6° y el impuesto que crea en el articulo anterior. El impuesto del articulo
7° a que alude es un impuesto de consumo, creado con carécter transitorio, sobre los petréleos y demas
productos minerales destinados al alumbrado, y sobre el consumo de luz eléctrica y luz de gas, que se
exigird con arreglo a la tarifa que en el mismo se establece.

4 En Navarra concreta: que no se consuman dentro de la provincia.
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llas fosforinas, la loteria, el giro mutuo y la Casa de la Moneda™; el producto de
la Gaceta; el de apartado de correos, telégrafos y teléfonos y el de la redencién
a metélico del servicio del Ejército y de la Armada’'.

Ademds de los anteriores, cobra en Navarra: el de grandezas y titulos;
sueldos del Estado, donativos del clero y monjas; de pagos al Estado; de consu-
lados; sobre el azicar que se exporta fuera de la provincia; de tarifas de viajeros
y mercancias; sellos de correos y telégrafos; de fabricacién y venta de naipes y
de pélvora. Y en las Provincias vascongadas: la contribucién de utilidades, en
la parte no concertada y el impuesto del timbre, en la parte no concertada. Las
competencias estatales en Navarra son mas amplias que en las Provincias por ser
menor, en ese momento, el cuadro de impuestos convenidos.

1. La reforma fiscal de Fernandez Villaverde

En 1900 el Concierto se volverd a modificar parcialmente, incorpordndo-
se la Contribucién sobre las Utilidades de la riqueza mobiliaria. En esta ocasion
no soélo se afiadié un impuesto a los ya concertados, sino que se estableci6é una
cldusula por la que las empresas vascongadas fundadas hasta entonces y que
operasen en el resto del pais sélo pagarian impuestos a las Diputaciones.

En 1899 Raimundo Ferndndez Villaverde habia sucedido a Lopez Puig-
cerver en la cartera de Hacienda y en 1900, obligado por la deuda de 11.500
millones tras el desastre de la guerra en Cuba y Filipinas, acometi6 una reforma
fiscal por la que se implantaba la Contribucién sobre Utilidades de la Riqueza
Mobiliaria, que recaia sobre las rentas del trabajo y del capital y sobre los bene-
ficios de las sociedades®?.

Cobrar a las sociedades mejord la recaudacion y la gestion tributaria al
crearse un Registro de Sociedades. Supuso el fin de los impuestos territoriales y
hubo que acomodar el Concierto Econdmico. A tal fin, Manuel Allendesalazar,

% Se trata de monopolios explotados por el Estado.

> Para las Vascongadas excepciona: Salvo lo correspondiente d los hijos de los voluntarios vascon-
gados que defendieron, con las armas en la mano, la causa de la legitimidad.

52 Segtin Gabriel SOLE: «Villaverde se enfrenté eficazmente al problema del déficit crénico del
Presupuesto reduciendo la carga financiera de la Deuda en circulacion (1899), mediante un recorte de
los intereses y la suspension de las amortizaciones, y, en segundo lugar, acometiendo, de forma personal
y en lucha contra el tiempo, una Reforma tributaria (1900) de alcance general aunque sin profundidad,
de lo que se recuerda la refundicién de la Contribucién de Utilidades y se olvida el intento de introducir
la progresividad en las herencias. La estabilizacion econdmica que consiguid fue base se un sélido
proceso de crecimiento econdmico (1901-1908), que terminé al reaparecer el déficit presupuestario
(1909)» en SOLE VILLALONGA, Gabriel, La Reforma de Raimundo Ferndndez Villaverde, Hacienda
publica espaiiola, Num. extra (1999), pp. 21-31.
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sucesor de Ferndndez Villaverde, negocié con los comisionados de las tres Di-
putaciones las nuevas contribuciones relacionadas con los cupos ya concertados
mds otras nuevas que no estaban sujetas a Concierto. Fue concertada la mayor
parte de los impuestos que recaian sobre los rendimientos procedentes del tra-
bajo personal, del capital (dividendos, intereses de empréstitos, obligaciones y
de cédulas y préstamos hipotecarios) y de los empresariales (bancos de emision,
sociedades por acciones...) lo que supone un nuevo paso en la constante evolu-
cion del modelo de Convenio o Concierto.

El Impuesto sobre Utilidades, que las Diputaciones decidieron no aplicar
en sus territorios, era una figura tributaria mds avanzada que gravaba la renta
de personas fisicas y juridicas por medio de tres tarifas. La primera de ellas era
un impuesto sobre los rendimientos del trabajo que recaia sobre los sueldos de
empleados por cuenta ajena; la segunda lo hacia sobre los ingresos del capital
y la tercera sobre las rentas obtenidas conjuntamente del capital y el trabajo, lo
que hoy denominariamos empresariales. Como es obvio, generd de inmediato
un inevitable conflicto de armonizacién en cuanto al punto de conexién™ apli-
cable a la renta de las sociedades domiciliadas o constituidas en un territorio y
que operaban también en el otro. Un conflicto que, en cierto modo, pervive en
la vigente armonizacién del Impuesto sobre Sociedades. Consecuencia de todo
ello fue el Real Decreto de 25 de octubre de 1900, cuyo predmbulo respetaba la
inalterabilidad del cupo hasta el 1 de julio de 1906 y explicaba las circunstancias
que habian obligado a su modificacién. El texto incorpora al Concierto, como
queda dicho, la Contribucién sobre las Utilidades de la riqueza mobiliaria que
retiene el Estado. Sin embargo, interesa subrayar la cldusula por la que las em-
presas vascongadas ya constituidas que operasen en el resto de Espaiia, tributa-
rian exclusivamente a las Diputaciones. Sobre la Contribucién sobre Utilidades,
el Real decreto de 29 de Abril de 1902 dijo que:

«Las reglas contenidas en el articulo 2° de la Ley y 2° también de este Re-
glamento, respecto de los nacionales y extranjeros sujetos a esta contribucién y
del territorio en que se obtengan o se paguen utilidades gravadas con ella, serdn
aplicables, por razén de analogia, a las Provincias Vascongadas y Navarra, que
no se hallan sometidas al régimen fiscal comiin de las demds de la Nacién, y
se tendrdn en cuenta al celebrar con aquellas Conciertos econdmicos, o revisar
los existentes, para que no se incluyan en tales Conciertos las utilidades sobre
las cuales ha de percibir directamente la Hacienda esta nueva contribucién,
por tratarse de utilidades obtenidas en territorio de las demds provincias, o que

3 Llamamos puntos de conexion a los criterios de sujecién acordados que determinan qué territo-
rio o administracién es la encargada de ejercer las competencias en cada hecho imponible sometido a
armonizacion tributaria.
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sean satisfechas por personas o entidades domiciliadas en el mismo, o que, por
ultimo, se paguen en el, aunque radique en las Provincias vascongadas o en
Navarra la persona o entidad deudora».

Hallamos dificultades para determinar si desde la perspectiva financiera
el sistema de Convenio/Concierto favorecia a los territorios vascos pues no pre-
veia ajustes a la recaudacion que equilibrasen el desfase entre sujeto pasivo —el
que ingresa el tributo— y contribuyente final —quien lo soporta— de un impuesto
determinado y se establecian ademads diversas deducciones sobre el cupo bruto
vinculados a gastos de gestién o por competencias asumidas. Autores como Fer-
ndndez de Pinedo defienden que un residente en las provincias vascongadas pa-
gaba menos que uno de territorio comun en los dos impuestos de mayor peso®.

La complejidad del sistema tributario y la gestion de figuras idénticas
por las diferentes administraciones competentes obligan, paulatinamente, a per-
feccionar y afinar los puntos de conexidn e incluso a introducir ajustes a la
recaudacion real basados en macromagnitudes. Por ejemplo, el R. D. de 16 de
Octubre de 1900 estableci6 el impuesto sobre la produccion y el consumo de
azucar en la provincia de Navarra, reconociendo a la Diputacion foral la facul-
tad para cobrarlo sobre la cantidad que se consumiera en la provincia. Se fijé en
400.000 pesetas el impuesto calculado al consumo probable de los habitantes de
la provincia. La Diputacion cobraria directamente las cuotas a los fabricantes,
en metdlico 6 en pagarés 4 noventa dias, a medida que se despachara el azicar
de las fabricas, pudiendo establecer en ellas la intervencion que estimara conve-
niente. Una vez que la Diputacién percibiese la cantidad convenida, el impuesto
sobre el resto del azicar que se produzca debia ingresarse en la Hacienda estatal.
También es ilustrativa la armonizacion prevista para el Impuesto del alcohol en
Navarra segtin las Bases acordadas en 1° de agosto de 1904%.

5 FERNANDEZ DE PINEDO, Emiliano, Haciendas forales y desarrollo econémico en el Pais
Vasco (1841-1920). En Joseba de la Torre y Mario Garcia-Zuiiga (eds.), Hacienda y crecimiento eco-
nomico. La reforma de Mon 150 afios después, Madrid: Gobierno de Navarra; Marcial Pons Ediciones
Juridicas y Sociales, 1998, pp. 176-177.

55 1. El impuesto de alcohol creado por la Ley citada, se establecerd y cobrara por el Estado en la
provincia de Navarra con sujecion al reglamento que se dicte y drdenes posteriores sobre la cantidad
producida que se consuma fuera de ella y por la Diputacion provincial en virtud de la Ley de 16 de agos-
to de 1841 sobre el alcohol y derivados que se fabriquen y sobre los que se consuman en la provincia.
2. Se fija por ahora en 400.000 pesetas anuales la cantidad que debe cobrar la provincia de Navarra por
los conceptos indicados en la base anterior. 3. La Diputacion de Navarra, al efecto de facilitar la recau-
dacion de la parte de impuesto que corresponde al Estado y la que debe percibir la provincia, cobrard
directamente de los fabricantes la cantidad expresada en la forma que disponga el reglamento que se
dicte para la ejecucion de la Ley, a medida que se extingan los productos de las fabricas. Una vez cubier-
ta la cantidad de 400.000 pesetas asignadas a la Diputacion, la Hacienda percibira en la misma forma
el producto del impuesto sobre el resto del alcohol en concepto de consumo exterior. 4. La Diputacién

252 Tura Vasconiae, 10/2013,219-278



EVOLUCION DE LOS CONCIERTOS Y CONVENIOS ECONOMICOS HASTA 1936

Pero el ejercicio de nuevas facultades nunca fue pacifico. En el mismo
afio, por ejemplo, la Diputacién foral acordé exigir un impuesto del 10 por 100
de los intereses de la Deuda provincial que provocd la protesta y reclamacién
de algunos acreedores ante la propia Corporacién. La Diputacién ratificé su
decision y adopt6 otra en el mismo sentido®. Y afecta a la propia Organizacion
de la Administracién provincial que debe adaptarse al especial régimen de los
territorios vascos. Asi, el Reglamento orgdnico de la Administracién econémica
provincial de 4 de septiembre de 1902 dispuso que:

«La autoridad econémica superior de las provincias, excepto en las Vascon-
gadas y Navarra, se ejercerd por un representante del Ministro del ramo, que se
titulara Delegado de Hacienda. En las provincias de Alava, Guipuzcoa, Bizka-
ya 'y Navarra habrd Administraciones especiales de Hacienda, Intervenciones y
Depositarias-pagadurias, refundiéndose en las Administraciones todos los ser-
vicios, excepto los que son propios de la Intervencion y de la Caja¥».

El dltimo recargo realizado al Concierto llegd con la Ley de 19 de julio
de 1904 que establecia impuestos especiales sobre la fabricacion y sobre el
consumo de alcoholes. En la tarifa del impuesto de consumos la Ley suprimia
la partida de Trigo y sus harinas. El Gobierno y las Diputaciones discutieron
sobre si los nuevos impuestos tenian o no relacion con los incluidos en el Con-
cierto Econdmico. Para las Diputaciones existia la relacion, extremo negado
por el Gobierno cuyo criterio prevalecié en las negociaciones y fue plasmado
en la Real Orden del Ministerio de Hacienda de 26 de septiembre de 1904.
Esta fijaba las cantidades que habian de deducirse de los cupos concertados
por consumos, patentes y contribucion industrial por la aplicacién de la Ley
de Alcoholes. La Hacienda central se reservaba directamente el cobro del im-
puesto relativo a Alcoholes. El Estado parece resignado a tolerar el modelo
Convenio/Concierto pero no renuncia al rendimiento econémico que procura
por cualquier medio: recortando competencias forales, implantando nuevas fi-
guras impositivas sin acuerdo armonizador, mediante injerencias de facto en la
gestion tributaria, etc.

de Navarra podrd establecer en las fdbricas de alcohol la intervencién que estime conveniente. 5. El
Gobierno dard cuenta a las Cortes de estas disposiciones.

% Contra ambos acuerdos acudieron los interesados al Tribunal provincial de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, que se declaré incompetente. Los actores apelaron, y el Central confirma la parte dispo-
sitiva del auto del inferior, con imposicion de costas de la segunda instancia a la parte apelante, porque
en los acuerdos de la Diputacién de Navarra objeto de la demanda, no concurren los requisitos que para
poder ser impugnados en via contenciosa segtn exige el art.1° de la Ley de 22 de junio de 1894, porque,
siendo susceptibles de alzada en via gubernativa, no habfan causado estado» (VICARIO DE LA PENA,
Nicolas, Los Conciertos Economicos, op. cit., p. 319).

57 Ibid., p. 320.
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Los problemas acumulados en este tiempo hacian pensar, a medida que
se acercaba el 1 de julio de 1906, que la renovacién del Concierto no seria
factible. Las negociaciones con el ministro de Hacienda, el liberal antiforalista
Juan Navarro Reverter que ya lo habia sido diez afios antes con Cénovas, fueron
especialmente dificiles y bordearon la ruptura. Hubo manifestaciones populares,
se publicaron articulos de prensa y se editaron folletos antiliberales®®. De ahi que
el Real Decreto de 8 de mayo de 1906 prorrogase el Concierto Econémico de
1894 hasta el 31 de diciembre de 1906. Por fin, el cuarto Concierto Econémico
ve la luz en el Real Decreto de 13 de diciembre de 1906. Escarmentados unos y
otros por la dureza de las negociaciones, el predimbulo constata la conveniencia
de evitar frecuentes reformas: «Conviene a la paz de los pueblos que no sean
frecuentes las renovaciones de estos conciertos tributarios» lo que justifica la
extension del plazo de vigencia del Concierto hasta veinte afios, aunque dispone
un aumento automadtico del cupo a partir del décimo.

2. El cuarto Concierto Economico

El cuarto Concierto Econémico contempla ya como impuesto concertado
la Contribucién sobre Utilidades de la Riqueza Mobiliaria que el Estado ve-
nia considerando competencia exclusiva desde su implantacion®. Y también los
cupos de papel sellado (papel timbrado comun y judicial; pdlizas y otros docu-
mentos de Bolsa; efectos de comercio; timbres especiales méviles; contratos de
inquilinato; espectdculos publicos; y papel de pagos al Estado, con excepcion
del destinado al pago de matricula en los establecimientos de ensefianza oficial).
El articulo sexto fija los cupos por los impuestos de transportes de las tres pro-
vincias, y el séptimo hace referencia a las cantidades concertadas por la asigna-
cion de las empresas de ferrocarriles para gastos de inspeccion y vigilancia. Y
prevé, articulo octavo, que las contribuciones e impuestos que no fueran objeto

8 El Eco de Navarra dedic6 un articulo a la cuestién vascongada, en el que decia, entre otras cosas:
«Vasconia tiene, no privilegios, sino derechos sacratisimos, como todos los derivados de instituciones
veneradas y seculares; Vasconia tiene en Madrid los representantes mas legitimos y autorizados de
su auténoma personalidad, sus prestigiosos Diputados forales; que es insensato el empefio de ciertos
Diputados de Madrid el querer ver mayor o igual cantidad de legitima representacion en otros que no
tienen igual investidura; Navarra sigue con interés esa hermosa peregrinacion que los vascos realizan de
despacho en despacho, de Ministerio en Ministerio, en holocausto de algo que es la esencia de nuestra
vida, porque representa el mantenimiento de una personalidad auténoma, simbolo de una administra-
cién perfecta y de una organizacién intachable. (VICARIO DE LA PENA, Nicolds, Los Conciertos
Economicos, op. cit., p. 388).

% Exposicion de Motivos del Real Decreto de 25 de octubre de 1900.
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de Concierto serfan administradas y recaudadas directamente por la Hacienda
publica en la forma que disponen sus respectivos reglamentos. La tributacién
de las sociedades vascas que operaban en el resto de Espafa fue retenida por el
Estado a través del articulo noveno:

«No se consideran comprendidas en este concierto, y, por lo tanto, quedaran
sujetas a las contribuciones que segtin su naturaleza puedan afectarles, las So-
ciedades y Compaiiias que desde la promulgacion de la Ley de 27 de Marzo de
1900 se hayan constituido 6 se constituyan para explotar industrias fuera del
territorio de las Provincias Vascongadas, aunque en €stas tengan establecido 6
establezcan su domicilio social».

Las Diputaciones obtuvieron un amplio reconocimiento en cuanto a
exaccion de tributos, pues no se les imponia mas limites que los marcados por
los tratados internacionales suscritos por Espafia. Para recaudar las cantidades
que habia que satisfacer por el cupo mds las necesarias para sufragar las partidas
de gasto de las propias competencias ejercidas (administracion y servicios ge-
nerales, asistencia social, instruccién publica, establecimientos penitenciarios,
carreteras, servicio de la propia deuda, puertos...), las haciendas forales recu-
rrieron principalmente a la imposicién indirecta —que recaia sobre el consumo
de vino, sidra, champadn, licores, alcoholes, aceite, perfumes y conservas ali-
menticias®— desechando el mas moderno Impuesto de Utilidades lo que, entre
otros efectos de justicia redistributiva, provocé que el coste de la vida fuese
considerablemente mds alto que en Espafia. En particular en las ciudades donde
el obrero a diferencia del campesino no podia eludir el sobreprecio de la cesta
de la compra.

Presupuesto provincial de Bizkaia

1906 1910
Consumos 2.902.000  2.800.000
Portazgos 163.000 185.000
Repartimiento 712.000 712.000
Impuesto sobre sueldos de empleados municipales y provinciales 91.166
Tarifas de ferrocarriles, derechos reales, timbres, alumbrado, etc. 1.013.240
Derechos reales, timbre, utilidades, alumbrado, casinos, etc. 2.806.428
Total 4881406 6503428

A medida que el sistema fiscal se perfecciona la gestién tributaria exige
una administracién mds especializada y mejor dotada. Es el camino que se vie-

% FERNANDEZ DE PINEDO, Emiliano, Haciendas forales y desarrollo econémico, op. cit., p.
177.
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ron obligadas a seguir las entumecidas haciendas forales. Hasta nuevo acuerdo
los cupos eran invariables. Y como queda dicho, las Diputaciones podian man-
tener su propio sistema tributario (dentro de los impuestos concertados y una ge-
nérica autorizacion del Estado), recaudar o no los impuestos sujetos a acuerdo, o
incluso otros diferentes que no tenian equivalentes en el resto del pais (como la
Hoja de Hermandad en Alava, o las tasas sobre Bares en Bizkaia), y tras pagar
el cupo al Ministerio de Hacienda, llevar adelante su propia politica de gasto
sin permiso previo del Gobierno, gozando, en definitiva, de un amplio grado de
autonomia administrativa.

No obstante son muchos los factores econémicos y de eficacia en la ges-
tién que empujan a una homogeneizacién de los sistemas tributarios, mixime
cuando coexisten dentro de un mismo Estado y espacio fronterizo. Este proceso
sigui6 en la época distintas velocidades en los cuatro territorios forales marcadas
por sus respectivas pautas de desarrollo econdmico y estructura productiva. La
pujante economia de Bizkaia contaba con empresas con importantes cifras de
negocios fuera de su territorio que, ante la imprevision del Concierto, generaron
conflictos de doble imposicidn con la Hacienda del Estado en cuanto a las utili-
dades obtenidas en territorio comun. Por lo general ha sido siempre, y lo es hoy,
el sistema tributario estatal el modelo a seguir por los legisladores forales. Lo
observé Gascue en las Provincias:

«Ha entrado Alava también por implantar los derechos reales, pero conser-
va como fundamento firme de sus ingresos, lo que, repito, podemos llamar la
forma ldgica actual de la foguera. En cambio, Vizcaya y Guiptzcoa, han ido,
afio tras aflo, dia tras dia, copiando tranquilamente hoy uno y mafiana otro de
los impuestos del Estado, no solo en cuanto al principio general o esencial de
cada uno, sino, lo que acaso es alin mds lastimoso, calcando su reglamentacién.
Varia solamente en algunos impuestos, como por ejemplo en los derechos rea-
les, el nimero de conceptos; varian las cuotas contributivas; se eliminan del
reglamento unos cuantos articulos aqui innecesarios etc. Cuestién de detalles;

en lo esencial se copia tranquila y sosegadamente®'».

" Explica GASCUE: «Alava, por medio de sus estadisticas, calcula lo que los vecinos de cada
pueblo habian de tributar por cada concepto. Hace la suma de las partidas y asigna a cada Municipio la
suma total que ha de entregar a la Diputacién, quedando luego el Ayuntamiento en libertad de recaudarla
como mejor lo parezca, dentro de ciertas amplias reglas que las ordenanzas dictadas al efecto contienen.
Es decir que Alava sigue con sus Municipios, el mismo exacto procedimiento que el Poder central con
las Diputaciones en el Concierto econémico». GASCUE MURGA, Francisco, El Concierto Economico
con el Estado. Nuevos cupos tributarios de Guipiizcoa. Tributacion total de Guipiizcoa a la Hacienda
Piiblica, San Sebastian: Martin, Mena y Cia, 1907. Reed. facsimil con introduccién a cargo de Eduardo
J. Alonso Olea, Colecc. Clasicos de la Hacienda Foral, nim. 6, Bilbao: Diputacién Foral de Bizkaia;
Instituto de Derecho Histérico de Vasconia, 2003, pp. 82 y 84.
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Y asi ponderaba la organizacion administrativa foral Nicolds de Vicario
y Pefia en 1909:

«La Diputacion foral y provincial de Navarra tiene una organizacién, una
constitucién y un funcionamiento especial, como no hay otra en Espafia, nacida
de la ley pactada en 1841; la constitucion y la organizacién de las Diputaciones
vascongadas es la misma que las del resto de Espafia; su funcionamiento, sin
embargo, es muy distinto, acomodado a los usos y tradiciones del Pais y a las
necesidades del Concierto econdémico. La constitucién y organizacién de los
Ayuntamientos navarros y vascongados son idénticas a las que tienen los del
resto de Espaiia; su esfera de accidon es mds amplia y su funcionamiento distinto
al de éstos».

Que tras enumerar las competencias respectivas, concluye:

«Con tan escasas y sencillas diferencias del régimen tributario de Vasconia
y de Navarra del general de Espaifia, las Provincias vascongadas durante la
vigencia de los Conciertos econémicos, y Navarra desde su ley paccionada,
cumpliendo las obligaciones constitucionales 4 que se hallan sujetos todos los
espaiioles, han desenvuelto y perfeccionado una administracion ejemplar, supe-
rior 4 la general de Espaia y 4 otras extranjeras muy ponderadas®».

El urgente nuevo acuerdo actualizador tuvo lugar en 1906 previendo un
plazo de veinte aflos, tiempo mads largo que el fijado hasta entonces. Sin embar-
go, por razones econdmicas hubo que adelantar a 1916 la actualizacion del cupo
ya que la Primera Guerra Mundial favorecié de forma muy extraordinaria al
sector industrial y naviero de la economia vasca de tal modo que las utilidades
dejaban muy desfasado el cupo pactado en 1906%.

En esta aligerada historia del Concierto Econdmico tiene especial rele-
vancia el Real Decreto de 6 de marzo de 1919 porque aclaré el concepto juridico
y politico de la institucidn y reafirm su cardcter de pacto bilateral entre las pro-
vincias y el Estado. Sus articulos 1° y 2° apuntaban en esa direccion:

Art. 1° Las cuestiones que surjan entre el Gobierno y la legitima represen-
tacion de las Provincias Vascongadas, con motivo de la interpretacion del vi-
gente concierto econémico contenido en el decreto-ley de 13 de diciembre
de 1906 se resolverdn siempre de acuerdo entre el Ministro de Hacienda y la
representacion de las Provincias, y cuando a él no pudiera llegarse, por expe-
diente en que habrdn de ser oidas con la mayor amplitud las representaciones

€ VICARIO DE LA PENA, Nicolés, Los Conciertos Econémicos, op. cit., pp. 582-585.

% La Diputacién vizcaina realizé una ingente recaudacién procedente de las tarifas de Utilidades.
Los resultados fueron evidentes: se crearon escuelas de barriada, aumentaron las dotaciones en caminos,
se redujeron los arbitrios sobre productos de primera necesidad, se establecieron y financiaron institu-
ciones culturales como la Sociedad de Estudios Vascos Eusko Ikaskuntza, Euskaltzaindia, etc.
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vascongadas, quienes podrdn evaluar la audiencia oralmente o por escrito. En
el primer caso, se levantardn actas de lo que suceda y acuerde en las con-
ferencias que celebren los representantes del Ministerio y de las Provincias,
haciendo constar siempre en la ultima la determinacion del tramite con o sin
acuerdo. Cumplidos estos requisitos y oyendo siempre al Consejo de Esta-
do en pleno, el Ministro de Hacienda dictard en definitiva la resolucién que
crea procedente. Contra ella cabe en su caso, para las Diputaciones, el recurso
contencioso-administrativo.

Art. 2°: Ni la Administracién ni las Diputaciones provinciales vascongadas
podran tomar por si vdlidamente iniciativas que se refieran a la aplicacion del
concierto econémico, y si las adoptasen, quedardn en suspenso mientras se
substancie el expediente por el procedimiento definido en el articulo anterior.

El pacto como elemento rector del Concierto ha sido siempre un princi-
pio sagrado para el foralismo vasco que las instancias del Estado no han com-
partido®.

VIII. PRIMO DE RIVERA Y EL FIRME RECONOCIMIENTO DEL
CONVENIO/CONCIERTO

El general Miguel Primo de Rivera dio un golpe de Estado el 13 de sep-
tiembre de 1923 con el apoyo de diversos sectores de la sociedad espafiola —mo-
narquia, militares, patronal y sectores conservadores en general—. Suspendi6 la
constitucion de 1876, prohibiendo la libertad de prensa y disolviendo el Gobier-
no y el Parlamento, e instauré un régimen dictatorial dirigido por un Directorio
Militar que él mismo presidid.

Se enfrentd en lo financiero a un grave endeudamiento con déficit presu-
puestario causado por la cuantiosa inversion en infraestructuras debiendo recu-
rrir a la venta de los monopolios y combatir la evasion fiscal mediante normas
contra la ocultacién de la Riqueza Territorial, sobre la Contribucién Industrial
y sobre el Registro de Arrendamiento y Fincas Territoriales. Logré aumentar
la renta nacional y la produccién industrial pero no mejord la situacién de una
Hacienda Publica cada vez mas endeudada (un endeudamiento que llegaria a
condicionar la politica econémica de la Segunda Republica). Era indispensable
implantar una politica fiscal mds avanzada.

En politica territorial, Primo de Rivera disolvié las Diputaciones provin-
ciales de toda Espafia por Real Decreto de 12 de enero de 1924, salvo las de

% MONREAL ZIA, Gregorio y JIMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto Econémico, op.
cit., p. 678.
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Alava, Guiptizcoa, Vizcaya y Navarra y, en lo que nos ocupa, designé por Real
Decreto de 9 de junio de 1925 la Comisién Mixta que debia redactar el Quinto
Concierto (0, si se prefiere, su cuarta renovacion). José Calvo Sotelo, que asu-
mid la cartera de Hacienda cuando Primo de Rivera procedi6 a la instituciona-
lizacién del régimen con la sustitucion del Directorio militar por otro civil, se
hizo cargo de las negociaciones junto con el almirante Antonio Magaz y Pers.
Como advierten Monreal y Jimeno «ni uno ni otro eran entusiastas de la insti-
tucion, pero contribuyeron paraddjicamente a juridificarla y a garantizarla»®. E
indirectamente sentarian las bases firmes y duraderas del Convenio Econémico
con Navarra.

El nuevo Concierto necesité un desarrollo reglamentario que se ocupd
con detalle de Ia armonizacion tributaria con una escrupulosidad hasta entonces
desconocida. Este sustancial complemento, que reconocia la libertad de las Di-
putaciones para establecer su propio sistema tributario e innovaba en cuestiones
de cogestion y arbitraje, fue aprobado por Real Decreto de 24 de diciembre de
1926 como Reglamento del Concierto economico de las Provincias Vasconga-
das. Con las peculiaridades que luego se explican, el texto volveria al boletin
oficial siete meses después como Real Decreto de 20 de agosto de 1927 apro-
bando el Convenio Econémico con Navarra.

Dispuso que su duracién fuese de veinticinco afios, a contar desde el 1
de enero del proximo 1927 —es decir hasta el afio 1951— y previé un aumento
progresivo del cupo por quinquenios, que obviamente no se llegé a verificar,
que afectaba proporcionalmente a la cuantia de los encabezamientos y cupos
parciales respectivos de cada contribucion.

cupo
(millones de
periodo ptas.)
1927 - 1931 40,0
1932 - 1936 40,5
1937 - 1941 41,0
1942 - 1946 42,5
1947 - 1950 45,0
1951 - 50,0

% MONREAL ZIA, Gregorio y JIMENO ARANGUREN, Roldén, El Concierto Econémico, op.
cit., p. 680.
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El reparto de cupos entre las provincias y por conceptos era siguiente:

Cuadro 3
Concierto de 1926 Reparto de Cupos

| Bizkaia | Gipuzkoa | Araba | Total |

Territorial 1.072.288,44 379.721,60 59.319,68 1.511.329,72
Industrial 2.501.477,17 885.829,65 138.383,34 3.525.690,16
Utilidades 11.923.628,01 4.222.426,40 659.622,84 16.805.677,25
Derechos reales 5.111.622,85 1.810.141,30 282.778,28 7.204.542,43
Timbre 5.167.996,9 1.830.104,62 285.896,95 7.283.998,53
Consumos 1.064.250,00 376.875,00 58.875,00 1.500.000,00
1,2 por 100 s/ pagos 102.182,36 36.185,10 5.652,78 144.020,24
Transportes 577.917,11 204.653,51 31.970,77 814.541,39
Carruajes de lujo 13.341,46 4,724 .51 738,06 18.804,03
Alumbrado 467.401,97 165.517,61 25.856,98 658.776,56
Casinos 60.354,08 21.372,74 3.338,83 85.065,65
Impuesto s/ minas 286.409,52 101.424,10 15.844 35 403.677,97
Inspeccion F.C. 31.130,07 11.023,86 1.722,14 43.876,07
28.380.000,00 10.050.000,00 1.570.000,00 40.000.000,00

Sin embargo, el reglamento daba libertad a la Diputaciones de las provin-
cias para, de comtin acuerdo y manteniendo intacta la distribucion proporcional
por conceptos, alterar la proporcién que el aumento del cupo parcial les corres-
ponderia en cada uno de los afios base del incremento [1931, 1936, 1941, 1946
y 1950].

Avanzadas las negociaciones con los representantes de las Vascongadas,
el Gobierno, que necesitaba elevar el cupo a los navarros para reforzar su po-
sicién negociadora, comunic6 a la Diputacién de Navarra el deseo de entablar
conversaciones previas para fijar un nuevo cupo contributivo que ha de sustituir
al actual, que se habia fijado por el Real Decreto de 19 de febrero de 1877. Ar-
guye que resulta muy bajo e inadecuado por el incremento de las necesidades
del Estado, por la elevacion de las rentas publicas en el resto de la Nacion, el
progreso de la riqueza navarra y la alteraciéon mundial del precio de las cosas y
del valor de la moneda, motivos que demandaban la revision de todos los tipos
fijos. Asegura el Gobierno que abriga el propésito firme y resuelto de elevar el
cupo contributivo de Navarra, estableciendo que tiene también el ardiente deseo
de no lesionar en poco ni en mucho, el régimen especial de gobierno y admi-
nistracion establecidos en esta provincia. Termind reiterando la disposicién del
Directorio Militar a negociar la cuantia de la cuota que Navarra ha de contribuir
en lo sucesivo al sostenimiento de las cargas del Estado.

Recordemos que, en todo este tiempo, el Convenio navarro de 1877 no
habia sufrido modificacién alguna de modo que su validez se habia prolongado
inalterada durante cincuenta afos. Lo cual no quiere decir que tal paralizacion
fuera per se beneficiosa para Navarra. La Comisién designada por la Diputa-
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cion, reticente a la aspiracién gubernamental, plante6 una posicion basada en
tres puntos: la cuantia del cupo, su cardcter tnico y la reivindicacion de facul-
tades tributarias que no perjudicaran la condiciéon de los navarros respecto de
los ciudadanos de cualquier otra region espaiiola®. Calvo Sotelo, que en modo
alguno crefa en la foralidad y solo pretendia mejorar la Hacienda estatal con la
elevacion del cupo y la extension del régimen fiscal general a Navarra, estuvo
dispuesto a negociar sobre la aportaciéon econémica y la reglamentacion tribu-
taria. Para suavizar las relaciones y preparar el buen fin de las negociaciones el
General Primo de Rivera visitd Navarra el dia 22 de diciembre. Bajo su presi-
dencia se celebrd una reunién en la Diputacion a la que asistieron el Ministro de
Fomento y el Gobernador Civil, la Corporacién en pleno y sus asesores. Segtn
la Diputacion la sesion fue larga y cordialisima, tratdndose de la cuestion de la
invitacion para elevar el cupo, exponiéndose con toda lealtad y franqueza las
posturas, llegdndose a la conclusion que la Diputacion irfa a Madrid para tratar
del cupo y de las reclamaciones forales. Primo de Rivera consinti6 que el cupo
fuese pactado e invariable unilateralmente. Y asi el Convenio de 1927 reconoce,
por vez primera, su caracter pactado, la autonomia fiscal de Navarra y la inal-
terabilidad unilateral. El cupo aumentd de dos a seis millones de pesetas y se
adoptaron las nuevas y mds perfeccionadas normas armonizadoras introducidas
por el reciente Concierto Econdmico.

La aprobacion del documento se produjo tras conocer el Consejo Foral,
en sesion de 23 de julio de 1927, la Memoria sobre el desarrollo y estado de
las negociaciones elaborada por los comisionados, e informar favorablemente
el acuerdo para elevar a seis millones de pesetas, dentro de su vigente régimen
juridico econémico, el cupo de dos millones de pesetas sefialados hasta ahora.
También en lo relativo a la armonizacion de contribuciones e impuestos, territo-
rial, industrial, de utilidades, derechos reales, timbre, azicar, alcohol, cerveza,
achicoria, carburo de calcio, transportes, cédulas personales, impuestos de mi-
nas, etc. y de la incorporacién de la férmula sobre su modificacién por el mismo
procedimiento que para su adopcion.

% 1°. La elevacién del cupo se realizaria dentro de la vigencia de la ley de 1841 manteniendo el
concepto de tnica contribucion directa de la provincia e invariable unilateralmente. 2°. Entendian que
era necesario establecer previamente la reglamentacion necesaria para garantizar la autonomia de Na-
varra y para coordinar esta autonomia con el régimen tributario del Estado. Para ello era preciso entrar
en la reglamentacion tributaria que permitiera conocer el criterio del Gobierno sobre los problemas de
la misma y, una vez establecida y fijada la cifra del cupo, entendian que seria posible la declaracion de
principios. De este modo se definirian las esferas propias del Gobierno y de Navarra en el cobro de los
impuestos generales que afectaban a ambos territorios para evitar que por este medio pudieran aumen-
tarse indirectamente las cargas de la provincia. 3°. Conformidad en computar en el cupo las cantidades
que actualmente percibe el Estado de los impuestos que a consecuencia del Convenio se haga cargo para
lo sucesivo la Diputacién.
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Cuadro 4
Cupo concertado liquido. 1878-1937 (miles de pesetas)

Ano Bizkaia Gipuzkoa |Araba Total Navarra
1878 857,80 655,80 529,60 2.043,20 625,00
1887 1.286,60 983,70 529,60 2.799,90

1894 2.557,00 1.446,10 597,70 4.600,80

1898 3.006,00 1.706,30 693,70 5.406,00

1899 2.617,00 1.486,30 602,70 4.706,00

1900 2.703,70 1.490,60 603,70 4.798,00

1904 2.553,10 1.373,90 548,10 4.475,10

1906 4.984,00 2.066,50 623,20 7.673,70

1913 4.388,40 2.066,50 623,20 7.078,10

1916 4.709,40 2.226,50 642,10 7.578,00

1920 6.999,40 2.411,50 667,10 | 10.078,00

1926 28.380,00 10.050,00 | 1.570,00 | 40.000,00

1927 6.000,00
1932 28.734,00 10.177,00 | 1.589,00 | 40.500,00 6.000,00

IX. EL CONVENIO/CONCIERTO DE CALVO SOTELO. ESTUDIO
COMPARADOY

1. Duracién y Cupos

Ambos entran en vigor el dia 1 de enero de 1927 pero, como queda dicho,
mientras el Convenio no tiene fijado un limite temporal, el Concierto prevé una
duracién de veinticinco afios, es decir hasta 1951. El cupo conjunto establecido
para las provincias vascongadas es de cuarenta millones de pesetas y de seis mi-
llones para Navarra que recibird por gastos y quiebras doscientas cincuenta mil
pesetas. Para las tres provincias, el reglamento fija el reparto interno del cupo
por territorios y conceptos. Ademads, como ya se ha anotado, prevé y determina
el aumento de los importes a lo largo del calendario de vigencia del acuerdo. El
ingreso de los cupos se debia verificar en la Delegacion especial de Hacienda o
Cajas del Tesoro.

7 Se estudia de modo conjunto el Reglamento del Concierto econdmico de las Provincias Vascon-
gadas aprobado por el Real Decreto de 24 de diciembre de 1926, que desarrolla las Bases aprobadas por
R.D. de 9 de junio de 1925,y el Convenio Econémico con Navarra, aprobado por Real Decreto de 20
de Agosto de 1927, que en buena parte es reproduccién del anterior.
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2. Disposiciones generales

Se ocupan de ellas los articulos 44 a 51 (dltimo) del Reglamento del Con-
cierto y el articulo 3° del Convenio Econdémico. Coinciden en reconocer a las
Diputaciones forales amplias facultades para mantener y establecer en la pro-
vincia el régimen tributario que estime procedente siempre que no se oponga
a los pactos internacionales ni a las contribuciones, rentas o impuestos propios
del Estado. Una cldusula de alcance para la consolidacion del modelo y que, con
otra redaccion, sigue vigente en la actualidad y encabeza los respectivos articu-
lados®. Y reafirmando las potestades reconocia a las Diputaciones las mismas
facultades que asisten a la Hacienda Publica para la fiscalizacion y exaccién de
los tributos por ellas establecidos®. Esta formula a la que la mayoria de estu-
diosos atribuyen singular importancia por manifestar expresamente el principio
de autonomia fiscal no es del todo novedosa pues, con similar redaccién, ya se
utilizaba desde el Concierto de 1877™.

También reconoce expresamente el nuevo Convenio/Concierto la com-
petencia de las Diputaciones para someter a revision en la via contencioso-ad-
ministrativa sus propios acuerdos o resoluciones, si los declarase lesivos a los
intereses provinciales, en los términos y plazos que sefala la ley de dicha juris-
diccién, pero sin que quepa proceder contra el Estado ni le puedan afectar las
sentencias que se dicten.

% E] art® 1° del vigente Convenio Econémico (1990) dice «En virtud de su régimen foral Navarra
tiene potestad para mantener, establecer y regular su propio régimen tributario» Y el art® 1° del Concier-
to: «Las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos podran mantener, establecer y regular,
dentro de su territorio, su régimen tributario». Convenio, art® 2° ¢c)»Los Tratados o Convenios interna-
cionales suscritos por el Estado, en especial los firmados para evitar la doble imposicién, asi como las
normas de armonizacion fiscal de la Unién Europea, debiendo asumir las devoluciones que proceda
practicar como consecuencia de la aplicacion de tales Convenios y normas»; Concierto, art® 2° quinto:
Sometimiento a los Tratados o Convenios Internacionales firmados y ratificados por el Estado espaiol
o a los que éste se adhiera. En particular deberd atenerse a lo dispuesto en los Convenios Internacionales
suscritos por Espafia para evitar la doble imposicién y en las normas de armonizacion fiscal de la Unién
Europea, debiendo asumir las devoluciones que proceda practicar como consecuencia de la aplicacion
de tales Convenios y normas.»

% Una declaracién hoy también vigente. Ver Convenio art® 4°: «Para la exaccién, gestion, liqui-
dacién, recaudacion, inspeccion y revision de los tributos propios de la Comunidad Foral, la Hacienda
Publica de Navarra ostentard las mismas facultades y prerrogativas que tiene reconocidas la Hacienda
Publica del Estado» Y Concierto, Disposicion Adicional Quinta: «Para la gestion, inspeccion, revision y
recaudacion de los tributos concertados, las Instituciones competentes de los Territorios Historicos os-
tentardn las mismas facultades y prerrogativas que tiene reconocida la Hacienda Publica del Estado.»

" Vicario y Pefia refiere la Real Orden de diciembre de 1877 por la que se reconocian a las Di-
putaciones atribuciones especiales para poder cumplir con los cupos marcados unilateralmente por el
Gobierno por el Real Decreto de 13 noviembre de ese mismo afo. En esta Real Orden de 12 de di-
ciembre encuentra VICARIO «la raiz y primera fuente de las atribuciones especiales que disfrutan las
Diputaciones» (Los Conciertos Econdomicos, op. cit., pp. XXIII y 36).
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A las dichas hay que afiadir otras disposiciones generales especificas que
no tienen correlacion en el texto hermano. La Disposicion general Sexta del
Convenio quiere que «la modificacién del régimen establecido en el presente
Decreto deberd hacerse, llegado el caso, por el procedimiento guardado para su
adopcién». Esta precaucion procesal ha sido considerada por los panegiristas del
Convenio Econémico como muy relevante por explicitar el reconocimiento de
la naturaleza pactada. Sin embargo es una idea que ya se recogia en anteriores
disposiciones. Por su parte, el Concierto recuerda que los impuestos no concer-
tados serdn administrados y recaudados conforme al régimen comtn, que las
respectivas Diputaciones provinciales responderdn de sus cupos parciales o que
las nuevas figuras tributarias establecidas por las leyes y que no tengan relacién
con las concertadas obligardn también a las Diputaciones.

3. Armonizacion Tributaria

Contribucion territorial

Es competencia exclusiva de las Diputaciones forales dentro del territorio
en cuanto al repartimiento y cobranza de la contribucién que grava las riquezas
urbana, agricola y pecuaria.

Contribucion industrial

Corresponde a las Diputaciones por las industrias, comercio y profe-
siones que se ejerzan en su territorio con validez bilateral, es decir que cada
administracion reconoce la cuota satisfecha en el otro territorio. Pero cuando
los contribuyentes pasen a operar en otro territorio se abonard a la otra Admi-
nistracion la diferencia si las tarifas son distintas. En ningtin caso las fabricas
situadas en territorio de régimen especial podran tener almacenes exceptuados
en territorio de régimen comun y viceversa. Para acudir a concursos o subastas
bastard acreditar la correspondiente condicion de industrial. Pero si el servicio
hubiere de realizarle en territorio distinto del que figure matriculado, al ser
adjudicado deberd matricularse en el lugar del servicio. Los viajantes y agentes
de Casas matriculadas en un territorio podrdn ofrecer sus articulos al comercio
establecido en el otro; pero no podrdn ofrecer a los particulares ni vender a
éstos ni al comercio sin pagar como tales vendedores, con sujecion al régimen
del territorio en que operen, excepcion de lo estipulado para los vendedores
ambulantes.
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Contribucion de utilidades

La Tarifa 1* del Impuesto gravaba los rendimientos del trabajo personal.
El Estado la cobraba sobre las utilidades obtenidas en Navarra por personas o
entidades domiciliadas en el resto de Espafia y por los sueldos, retribuciones o
utilidades que se percibiesen en Navarra y se pagasen por aquellas, y negaba el
derecho reciproco de Navarra a percibir el impuesto por los rendimientos obte-
nidos fuera de la provincia por los domiciliadas en ella. Finalmente, el punto de
conexion acordado fue el de el ejercicio de la actividad en el territorio foral. La
diccién de Reglamento del Concierto es, en este caso, mucho mas prolija que en
el texto de Convenio ya que el primero detalla los criterios armonizadores para
cada uno de los siete epigrafes —mds uno adicionado— de la tarifa (hay que decir
que el quinto y el séptimo quedaron sin concertar).

En cuanto a la Tarifa 2%, que gravaba los rendimientos del capital, la re-
daccién de ambos textos presenta coincidencia plena en las reglas o disposicio-
nes armonizadoras de los siguientes conceptos: Otros préstamos que siguen al
lugar donde radiquen los inmuebles en caso de garantia hipotecaria y al domici-
lio del acreedor en los préstamos simples; Arrendamientos de minas que se esta-
blece segun el lugar de su demarcacidn; los intereses de titulos correspondientes
a Empréstitos de las Diputaciones y Ayuntamientos que tributan a la Diputacién
correspondiente en tanto que los emitidos por el Estado o los Ayuntamientos de
régimen comun tributardn al Tesoro Nacional; y las rentas vitalicias que siguen
la vecindad de los beneficiarios. No obstante, el Convenio nada dice de los di-
videndos de acciones y participaciones en los beneficios de las empresas o de
los intereses y primas de amortizacién de las obligaciones empresariales que el
Concierto atribuye segun cifra relativa porque, como se vera a continuacion, la
solucioén arbitrada para Navarra es diferente.

Pero es a la hora de regular los puntos de conexién de los hechos impo-
nibles gravados por la denominada Tarifa 3%, la que recae sobre los beneficios
de las Empresas —lo que hoy conocemos, valga la comparacion, como Impuesto
sobre Sociedades—, donde los negociadores navarros se separaron de la guia
que marcaba el Reglamento del Concierto acordado y aprobado apenas unos
meses antes. En esta materia, el Concierto opta por una ingeniosa pero compleja
metodologia basada en la tributacién por cifra relativa de operaciones para las
sociedades que tuvieran negocios en ambos territorios inspirada en convenios
internacionales. La cifra relativa debia ser fijada por unos Jurados Mixtos que
debian establecerse en cada provincia integrados por tres miembros designados
por el Ministerio y otros tres por la Diputacion. Hay que decir que el Convenio/
Concierto del siglo XXI mantiene el criterio de reparto de cuotas tributarias
basado en la cifra relativa de negocios para las principales figuras impositivas

Tura Vasconiae, 10/2013,219-278 265



MIKEL ARANBURU URTASUN

que afectan a las personas juridicas: el Impuesto sobre Sociedades y el Impuesto
sobre el Valor Afiadido.

Como es obvio, los comisionados navarros conocian la solucion del Con-
cierto que los representantes del Ministerio habrian puesto sobre la mesa. Sin
embargo, empecinados desde la implantacion del gravamen en 1900 y apoya-
dos en célculos econdmicos, entendieron que el sistema de cifra relativa podria
perjudicar la recaudacién de la Hacienda Foral y defendieron el criterio del do-
micilio por el cual las entidades tributarian a la administracion de su domicilio
con independencia del lugar de realizacién de las operaciones, de modo que las
sociedades navarras tributarian integramente a la Diputacién incluso por sus
negocios en territorio comun (y foral vascongado, obviamente). Es evidente que
un criterio de armonizacién tan distinto al establecido en el Concierto provoca-
ria conflictos en su aplicacion al chocar entre si y no proporcionaria un reparto
justo de la recaudacion. Sin embargo el Gobierno accedid a la pretension de los
navarros y las reglas armonizadoras para este importante Impuesto, llamado a
serlo ms en el futuro, serdn diferentes en Navarra y en Vascongadas (solo Ala-
va desde 1937) durante mds de seis décadas. Este criterio armonizador estuvo
vigente en Navarra hasta el Convenio de 1990 momento en que se modifica y
copia el del Concierto de 1981 adoptando la Comunidad Foral el punto de co-
nexion de cifras relativas vigente que ya se habia perfilado en el Concierto de
Calvo Sotelo.

El criterio fijado para la tributacion exclusiva a Navarra por las tarifas
segunda (rendimientos del capital) y tercera (beneficios empresariales) de Uti-
lidades exigia que la mayoria del capital social desembolsado perteneciera a
persona de condicion Navarra; que la mayoria de los negocios de la empresa se
realizaran dentro de Navarra y que estuvieran en territorio navarro la mayoria
de las inmovilizaciones de la Sociedad. El requisito de la titularidad del capital
exigia que las acciones o participaciones fuesen nominativas, un factor restricti-
vo para la inversién empresarial, que fue pronta y largamente burlado mediante
testaferros.

Para las sociedades domiciliadas en Navarra después del 1 de enero de
1927 cuyo capital fuera propiedad de personas de condicion civil Navarra en
mads del sesenta y cinco por ciento bastaba que realizaran en Navarra el veinte
por cien de los negocios o que tuvieran en este territorio el treinta por ciento del
inmovilizado. Ademds Navarra aplicaria el criterio de cifra relativa de negocios
previsto en el Concierto para el resto de entidades, es decir aquellas que no cum-
plieran los requisitos de tributacién por domicilio pero realizasen operaciones
en territorio comun y navarro.

Es importante sefialar que a efectos del Convenio Econémico el terri-
torio comun incluye los territorios forales de Gipuzkoa, Bizkaia y Alava, y
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que Navarra es territorio comun para el Concierto Econémico. Sin embargo,
las sociedades con domicilio en territorio comtin con negocios en Navarra,
cualquiera que fuese la composicién de su capital, el volumen de negocios en
territorio foral o el importe de sus inmovilizados sitos en este, debfan tributar
integramente al régimen del Estado e ingresar en el tesoro Nacional sus cuotas
por las tarifas 2* y 3* de Utilidades. He aqui una importante diferencia con el
criterio del Concierto que, merced a la cifra relativa desechada por Navarra,
atrae para las Diputaciones forales la recaudacion proporcional de las operacio-
nes realizadas en territorio foral por las sociedades domiciliadas en territorio
comun.

Como consecuencia del diferente disefio armonizador, la prictica de la
liquidacion del Impuesto era distinta en Navarra y en las Provincias. En Navarra
el contribuyente presentaba los documentos a la Diputacién que una vez exami-
nados remitia a la Delegacion de Hacienda estatal aquellos que debian tributar al
Estado para que esta fijara la cifra relativa. Debia remitir también una relacion de
aquellas entidades que tributaban exclusivamente a Navarra. En las vascongadas
los obligados tributarios debian presentar la declaraciéon a ambas administracio-
nes y cada administracion practicaba una liquidacién como anticipo a cuenta de
acuerdo con las reglas de conexion. Tras las comprobaciones, los expedientes
eran enviados al Jurado mixto provincial que fijaba la cifra relativa.

En las provincias vascongadas, para auxiliar al dual procedimiento de
liquidacién, el Concierto instituye tres Jurados mixtos provinciales a los que
dota de competencias pre-liquidatorias y liquidatorias de la Tarifa 3* de Utilida-
des y un Jurado Mixto Central como segunda instancia. Compete a los prime-
ros determinar si una empresa domiciliada en uno de los dos territorios realiza
0 no negocios en el otro y, si es asi, asignar la cifra relativa e incluso fijar las
bases imponibles cuando alguna empresa ofreciere resistencia, excusa o nega-
tiva al cumplimiento de sus obligaciones fiscales. Sus acuerdos eran recurribles
ante el Jurado Mixto Central y los de este ante el Ministerio de Hacienda. Las
sociedades domiciliadas en territorio comin con negocios en los territorios
forales presentaban los documentos ante su delegacion de Hacienda y a la vista
de los datos serian los Jurados mixtos los que fijaban la correspondiente cifra
relativa.

Por su parte el Convenio crea la denominada Junta Arbitral ante la que
podria acudir la Diputacion para la revision de los acuerdos de la Direccién de
Rentas publicas en relacion con la cifra relativa de negocios y con cualquiera de
los fines del presente Decreto. La Junta Arbitral estaba formada por un funcio-
nario del Estado, un representante de la Diputacién provincial y un Magistrado
del Tribunal Supremo, designado por el Gobierno, que la presidia. Ser4 el origen
remoto de las actuales Juntas Arbitrales.
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Impuesto de Derechos Reales

El Impuesto grava las transmisiones de toda clase de bienes y derechos a
titulo oneroso y lucrativo y la constitucién, modificacion o extincién de los de-
rechos reales sobre la propiedad inmueble, préstamos, fianzas, arrendamientos,
concesiones, etc. Es un impuesto concertado en los territorios forales y recono-
cido a Navarra en el Convenio aunque todavia no lo habia implantado. El Real
Decreto de 28 de febrero de 1927, aprobatorio del Texto refundido del Impuesto,
primero, y luego su Reglamento de 26 de marzo, respetaban a efectos de su
aplicacion el régimen especial tributario establecido, o que se establezca, para
las provincias de Alava, Guipiizcoa, Vizcaya y Navarra. Convenio y Concierto
recogen las mismas reglas armonizadoras basicas. Para su reparto, los decretos
estudiados siguen la condicion de territorialidad de los inmuebles y la personal
del causante en las herencias o del adquirente en los contratos de bienes muebles
a los que exige, para su exaccién por la respectiva Hacienda foral, tener derecho
al correspondiente régimen foral. Para las sociedades, el Convenio prevé un ré-
gimen que se aproxima al disefiado en la Contribucién por Utilidades.

Impuesto del Timbre

El Convenio/Concierto de Calvo Sotelo mantiene el régimen de exencién
del Impuesto a los documentos que se otorguen en los territorios forales y que
surtan efecto dentro de sus respectivos territorios siempre que estuviera direc-
tamente interesada en los mismos cualquier persona o entidad que tuviere su
vecindad o domicilio en la provincia. El Convenio afiade de manera especifica
criterios de armonizacion que no contempla el Concierto referentes a cuentas
de crédito, articulos envasados, emisioén de titulos, acciones y otros valores y
establece que serdn aplicables al Impuesto del Timbre las reglas armonizadoras
previstas para la Contribucion de Utilidades. Gravarfa los documentos publicos
y privados por los que se transmitieran bienes, se reconocieran o extinguieran
Derechos Reales, documentos del comercio (libros, facturas, letras, pagarés, re-
cibos, titulos, pdlizas, seguros, etc.) y actos en que interviniera alguna autoridad
administrativa, judicial o eclesidstica.

Consumos

El Impuesto de Consumos queda concertado en las mismas condiciones
que hasta la fecha y expresamente reconocido a favor de la Diputacién de Nava-
rra en el Decreto de 20 de agosto.
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1,20 por 100 de pagos al Estado

También este impuesto queda concertado y reconocido a la Diputacién
de Navarra en cuanto se refiere a pagos que se realizan con cargo a los créditos
consignados en los presupuestos ordinarios, extraordinarios o adicionales de las
Diputaciones o Ayuntamientos del territorio.

Transportes terrestres y fluviales

La redaccidn es similar en ambos textos que con criterio territorial reco-
nocen la competencia foral para el cobro del Impuesto en los transportes, tanto
de mercancias como de viajeros, que se realicen dentro del territorio y ademas
por la parte del recorrido que discurre por la geografia provincial de las lineas
ferroviarias y que, a mayor claridad, cada uno de los dos decretos detalla.

Carruajes de lujo

Es competencia de las Diputaciones en cuanto que los que se usen se ha-
llen (se domicilien segtin el Convenio) en el territorio foral.

Alumbrado de gas y electricidad

Para armonizar el Impuesto de alumbrado de gas o de electricidad se
atiende al lugar del consumo, prescindiendo del lugar de su produccién o trans-
formacién.

Casinos y circulos de recreo

Competencia foral sobre los locales existentes en el territorio con las ex-
cepciones, sefialadas expresamente para las Provincias, de las Sociedades de
obreros y las dedicadas a la ensefanza o beneficencia previstas en la ley de
creacion del Impuesto.

Impuesto sobre el producto de las explotaciones mineras

Exaccion del Impuesto por las haciendas forales por el mineral que se
extraiga de concesiones radicantes en su territorio. El reglamento del Concierto
regula la obligacion de gufa para el transporte de los minerales con mds detalle
que el Convenio que remite a las disposiciones generales sobre la materia.
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Impuestos sobre aziicares, alcoholes, cerveza, achicoria y carburo de calcio

Para Navarra, el Convenio de 1927 prevé la asignacion de cupos a favor
de la Diputacion que se calculan de acuerdo con la parte relativa del consumo
de la provincia determinada sobre la base de su poblacién y en funcién de los
coeficientes medios de consumo asignables al habitante del territorio nacional.
Los cupos acordados debian revisarse por periodos quinquenales y el propio
Decreto fija los importes para el primer quinquenio hasta el 31 de diciembre de
1931. La recaudacion debia hacerla la Diputacion directamente de las fébricas
productoras hasta el cupo sefialado. Si la recaudacién fuera insuficiente, el Es-
tado deberia compensar el déficit y, como es natural, el sobrante sobre el cupo
correspondia al Estado”.

El Concierto guarda silencio sobre los impuestos sobre azicares, alcoho-
les, cerveza y achicoria lo que debe entenderse como no concertados. Unicamen-
te contempla el Impuesto sobre el carburo de calcio, que a diferencia de Navarra,
se cobrard en el lugar de la fabrica que lo produzca, sin ajuste al consumo.

Impuesto de cédulas personales

Las cédulas personales, emitidas por las Diputaciones provinciales, fueron
el origen de los documentos de identidad. Creadas en 1854 su faceta contributi-
va llegaria a configurarlas como un impuesto sobre la renta muy elemental’. El
Convenio cede este Impuesto a la Diputacién de Navarra, con su administracién
y cobranza en virtud del articulo 226 del Estatuto provincial. Las cédulas adqui-
ridas en Navarra surten efectos fuera de ella. Para las provincias vascongadas el
Impuesto queda sin concertar.

Quedan fuera del Convenio/Concierto los epigrafes 3°, 5°y 7° de la Ta-
rifa 1* de Utilidades (haberes de clases pasivas del Estado, de generales, jefes
y oficiales del Ejército, de los registradores de la propiedad); los epigrafes 1°y
adicional de la Tarifa 2* (intereses de la deuda del Estado, rendimientos de la
propiedad intelectual) y las Empresas de Seguros en la Tarifa 3%; y nada se dice
del Impuesto sobre los naipes.

"M En 1907 se habia fijado en 485.000 pesetas anuales el impuesto calculado segin el consumo
probable de los habitantes de Navarra durante cinco afos que se revisaria 4 partir del quinto contando
desde la zafra de 1907 4 1908 inclusive, 6 sea antes de la zafra 6 campaiia de 1912 4 1913 (Real decreto
de 10 de Diciembre de 1907).

2 MIRANDA, Francisco, ILUNDAIN, Eliane y BALDUZ, Jesus, Cien aiios de fiscalidad en Na-
varra (1841-1941), Pamplona: Gobierno de Navarra, 1998, p. 215.
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X. CONVENIO/CONCIERTO EN LA SEGUNDA REPUBLICA

La Segunda Reptiblica respetd y mantuvo intacto el sistema de Convenio
y Concierto. El Gobierno Provisional declard subsistentes los Decretos de 9 de
junio de 1925 y 24 de diciembre de 1926 sobre el Concierto Econdmico con las
Diputaciones Vascongadas y el de 15 de agosto de 1927 del Convenio Econé-
mico con Navarra. Lo hizo con prontitud mediante el Decreto de 24 de abril de
1931. Este hecho debe interpretarse como una excepcion al planeado régimen
de financiacion regional del futuro Estado descentralizado. En la misma linea,
el Decreto de 18 de mayo de 1931 normaliza el acuerdo entre el Ministerio de
Hacienda y las Diputaciones como modo de resolver las cuestiones sobre la
interpretacion y aplicacion del régimen de Convenio Econdmico (sic). La expo-
sicién de motivos de este Decreto decia:

«Desde que se establecié el Concierto Econdmico entre el Gobierno y las
Diputaciones Vascongadas, ha venido entendiéndose que las dudas surgidas
para la aplicacion de las disposiciones legales concernientes a dicho régimen
habrian de dilucidarse de comtin acuerdo entre ambas partes, si el acuerdo era
posible, pero nunca sin dar audiencia a los representantes de las citadas Cor-
poraciones.

Este procedimiento, aplicado casi sin interrupcion a partir de la ley de 21 de
julio de 1876,y al que no se opuso reparo en ninguno de los Decretos dictados
en diversas fechas para sancionar las renovaciones de cupos, lo solemnizé le-
galmente el Decreto de 6 de marzo de 1919, en el cual, y para evitar rozamien-
tos indtiles y enojosos, se establecieron muy discretas reglas. Pero después de
la dltima renovacién de cupos, sancionada por Decreto-ley de 9 de junio de
1925 y reglamentada por el de 24 de diciembre de 1926, parece ha caido en
desuso el tramite de audiencia previa a las Diputaciones Vascongadas, como
lo revela el hecho de no haber logrado ser atendidas en las diversas solicitudes
formuladas para que se las oyera.

El Gobierno estima de estricta justicia mantener el trdmite de audiencia pre-
via a las Diputaciones para todo cuanto al Concierto Econémico se refiere, y
por ello, sintiendo, ademads, la satisfaccion de rendir tributo de simpatia al Pais
Vasco, cuya administracion publica es verdaderamente ejemplar, decide resta-
blecer y ampliar las reglas contenidas en el Decreto de 6 de marzo de 1919».

Por aquellas fechas ya se trabaja en el borrador del Estatuto de autonomia
y tanto el Anteproyecto de Estatuto de la Sociedad de Estudios Vascos como el
Proyecto de Estatuto de la Asamblea de Municipios Vascos celebrada en Estella,
mantuvieron el principio de que las relaciones financieras entre las provincias y
el Estado se regirian por los Conciertos Econdmicos tradicionales. Ambos se ba-
saron en el Convenio/Concierto entonces vigente, es decir el de Calvo Sotelo. El
de Estella los declaraba vigentes y emplazaba a los dirigentes del futuro Estado
Vasco a proponer una nueva regulacion de las relaciones tributarias manteniendo
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los cupos. El de 1932 desarrolla con mayor amplitud la cuestion a la que dedica
el Titulo VI, Régimen de relaciones tributarias y econdomicas, en el que preveia
la cesion de tributos hasta entonces de competencia estatal’ y curiosamente, a
efectos de la armonizacion de las Utilidades, extendia a todos los territorios el
criterio del Convenio de 19277,

Desde el punto de vista de la estabilidad y la seguridad juridica, la Ley
de 9 de septiembre de 1931 afiadié conviccién formal al Convenio/Concierto
ya que a partir de ese momento la institucion se sustentaria en una Ley Formal.
El articulo 1° de esta ley dice «se aprueban y ratifican con fuerza de ley, desde
el momento de su respectiva vigencia, los siguientes decretos, dictados por el
Ministerio de Hacienda: ...Decreto de 29 de abril [...] Concierto econdmico
con las Vascongadas y Navarra [...]» y el articulo 2° sefiala que «Se mantienen
en vigor los siguientes Decretos dictados por el Ministerio de Hacienda: ...el
decreto de 18 de mayo dictando normas relativas a las cuestiones que surjan
entre el Gobierno y las Diputaciones vascongadas con motivo de la aplicacion e
interpretacion del régimen de concierto econdmico [...]».

Pero como ya es habitual, la imparable actividad normativa en materia
tributaria continda alterando las reglas del juego convenidas que con mayor o
menor diligencia deben adaptarse a la realidad juridica. Asi, la Ley de 17 de
marzo de 1932, crea el nuevo impuesto sobre la gasolina a beneficio exclusivo
del Estado, obviamente no concertado ni convenido y el Decreto de 18 de abril
de 1932 sobre aplicacion Ley del Timbre establece reglas especiales para las
Provincias Vascongadas y Navarra para los productos gravados cuando circulen
solo dentro del territorio concertado o tengan como destino estas provincias.
El Decreto de 18 de abril de 1932 que desarrolla la Ley del Timbre del Estado
establece una reduccién del 50 por 100 para las tarifas aplicables a los medica-
mentos y otros productos sanitarios que circulen por dentro del territorio de las
Provincias Vascongadas y Navarra.

? Citaba expresamente el articulo 47: «a) La contribucién de Utilidades, en sus tarifas 2.ay 3.3 que
actualmente cobra la Hacienda publica por las Sociedades y Empresas domiciliadas en las Provincias
Vascongadas. b) Los conceptos gravados por la Ley del Timbre que en la actualidad cobra el Estado en
el Pais Vasco-Navarro, excepcion hecha de los sellos de Correos, Telégrafos, Teléfonos y pdlizas de los
pasaportes. ¢) El canon sobre superficie de minas y los impuestos sobre alcoholes, aztcar, achicoria.
rajas de seguridad, pélvora y mezclas explosivas».

™ Articulo 48: «El impuesto de Utilidades correspondiente a las Sociedades que se constituyan o
domicilien en territorio concertado después de aprobado este Estatuto, pertenecera totalmente a la Ha-
cienda de la region auténoma cuando las Sociedades retinan el primero y uno de los dos ultimos requi-
sitos de los tres que a continuacién se indican: 1.° Que la mayoria del capital desembolsado pertenezca
a personas de condicién vasco-navarra. 2.° Que la mayoria de los negocios de la Empresa se realicen
desde Alava, Guiptzcoa, Vizcaya y Navarra. 3.° Que estén en territorio vasco-navarro la mayoria de las
inmovilizaciones de la Sociedad.»
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La pretension de gravar los articulos de lujo en concepto de timbre con
el 3 por 100 en los territorios concertados provocé el rechazo de las cuatro Di-
putaciones, que son Comisiones Gestoras nombradas por el Gobierno, la cuales
presentan una instancia el dia 25 de noviembre de 1932 solicitando que no se
exija este impuesto en la region vasco-navarra por estar incorporado al Concier-
to y Convenio vigentes. El Ministerio desestimo la instancia por Orden de 9 de
febrero de 1933 y el Impuesto seria administrado y recaudado directamente por
la Hacienda Publica.

La Ley de 20 de diciembre de 1932 establecid la Contribucién General
sobre la Renta como un tributo superpuesto a los ya existentes y el Gobierno de
la Republica, al puro estilo de sus predecesores, pretende aplicarlo directamente
en los territorios forales pues su articulo 1° disponia, deliberadamente, su exi-
gencia en todas las provincias de la Nacion. Las Diputaciones Vascongadas y
la de Navarra se opusieron y, como cabia esperar, el Ministerio resolvid a favor
a la universalidad territorial de dicha contribucién argumentando que no estd
comprendida en el Convenio ni en el Concierto y que por tanto las provincias
de Alava, Guiptizcoa, Vizcaya y Navarra estdn obligadas al pago de la contribu-
cion que se administrard, liquidard y recaudara directamente por el Estado en la
misma forma que las demads provincias de Espafia”. Pero, a pesar de esta Orden,
ni se actualiz6 el cupo ni el Gobierno fue capaz de recaudar la Contribucién
General sobre la Renta en los cuatro territorios.

En los primeros diez afos de vigencia del Convenio/Concierto de Calvo
Sotelo, entre 1927 y 1936, se sucedieron frecuentes conflictos entre las Dipu-
taciones y el Ministerio de Hacienda. En la Republica se agravaron durante el
proceso de discusién del Estatuto de Autonomia porque cuando los obstdculos
politicos estaban ya aparentemente resueltos aparecieron los fiscales. En efecto,
en el verano de 1936 la discusion del apartado de la Hacienda auténoma y su
combinacién con el Concierto habia atascado el Proyecto. En julio, se produjo la
insurreccion militar contra la Reptiblica que provocé la Guerra Civil.

El Estatuto de 1936, aprobado en octubre en plena guerra y sin la parti-
cipacién de Navarra, evita la referencia expresa al modelo de Convenio/Con-
cierto y muda de manera desvaida los derechos de las Provincias Vascongadas
al nuevo sujeto activo, el Pais Vasco: el Pais Vasco podrd adoptar el sistema

> Orden Ministerial del 2 de diciembre de 1933 «inevitable consecuencia de un régimen de notoria
injusticia, de verdadera iniquidad en beneficio de los aforados vascos y en evidente dafio del resto de los
espafioles, pues aquéllos no quedarfan afectados por las nuevas contribuciones y éstos si. [...] Por tanto
las provincias estdn obligadas al pago de aquella contribucion, que se administrard, liquidara y recauda-
ra directamente por el Estado en la misma forma que en las demads provincias de Espana.» (MONREAL
ZIA, Gregorio y IMENO ARANGUREN, Roldéan, El Concierto Econémico, op. cit., p. 684).
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tributario que juzgue justo y conveniente. Pero mantuvo la singularidad territo-
rial y la referencia oculta al Concierto al disponer que: Alava, Guipiizcoa y Viz-
caya continuardn haciendo efectiva su contribucion a las cargas generales del
Estado en la forma y condiciones sancionadas con fuerza de ley por las Cortes
Constituyentes en 9 de septiembre de 1931.

La caida de Bilbao en poder de las tropas insurrectas el 19 de junio de
1937 supuso el fin de la Guerra en el Pais Vasco. Cuatro dias después, Franco
dict6 por decreto la abolicion del Concierto Econdmico con Bizkaia y Gipuzkoa.
La derogacion fue un castigo a los habitantes de estas provincias. Sin embargo el
régimen continud vigente en Alava y en Navarra. Su restablecimiento en las san-
cionadas provincias llegaria cuarenta y tres afios después con el reconocimiento
constitucional de los derechos histéricos de los territorios forales.

XI. CONCLUSIONES

El Convenio/Concierto es una herramienta en construcciéon permanente
y su versién en cada momento histérico es fruto combinado de las tensiones
politicas, de su propia inercia acumulada de la dilacién y los hechos consuma-
dos y, sobre todo, del consenso entre las partes. Desde el punto de vista formal
Convenio y Concierto fueron meros Decretos hasta que la Reptblica los elevd
arango de ley ordinaria emanada de las Cortes espafiolas. Rango que conservan
en la actualidad.

La peculiar evolucion del sistema de Convenio / Concierto se caracteriza
por el involuntario y fructifero amparo mutuo de ambos instrumentos ante el Es-
tado. Muy esquemadticamente, el germen depositado en la Ley de 1841 sirvio de
fundamento al Convenio de 1877 y éste es s6lido sustento del Concierto de 1878,
tenido por el primero, que se enriquecié en las subsiguientes renovaciones hasta
su consolidacién con el Reglamento de 1926, un avanzado texto que copiard me-
ses después el Convenio navarro de 1927. Ambos llegan de la mano y en plano
de igualdad al periodo republicano hasta la abolicién del régimen para Bizkaia
y Gipuzkoa por el general Franco. La supervivencia del Convenio con Navarra
y el Concierto con Alava durante el franquismo es la clave para el resurgir cons-
titucional de la institucidn. De tal modo que el pujante y renovado Convenio de
1969 sirvié de apoyo para el Concierto alavés de 1976, del que es fiel trasunto.
Por ultimo, serd este ultimo el eslabén necesario para la cadena del moderno
Concierto que arranca en el afio 1981 y que es la guia del Convenio hasta hoy’.

76 Ver ARANBURU URTASUN, Mikel, Provincias Exentas. Convenio-Concierto: identidad co-
lectiva en la Vasconia peninsular (1969-2005), Donostia- San Sebastidn: Fundacién para el Estudio del
Derecho Histdrico y Autonémico de Vasconia, 2005.
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El sistema de financiacion territorial que articula el Convenio/Concierto
estimula a las Diputaciones forales a mantener una estructura administrativa ca-
paz de gestionar los tributos propios y los concertados de manera mds eficiente
por cuanto el beneficio derivado de ese esmero en la recaudacién, en el reparto
equitativo de la carga fiscal y en la represion del fraude redunda en la Hacienda
foral.

Sus contenidos se ven sometidos en la préctica a la negociacion, el com-
promiso y la transaccion en un dambito politico de sigilo u opacidad bilateral. El
procedimiento adolece de falta de informacidn publica suficiente y ninguna de
las administraciones implicadas ofrece los datos y cifras relevantes que permi-
tan su estudio y contraste. Ademds, sus disposiciones, si bien incide en materias
tributarias, no atafien directamente a los ciudadanos sino a las administraciones
concernidas. Esto explica que, al quedar lejos de la préctica cotidiana de los
agentes del derecho tributario, su conocimiento se vea restringido a reducidos
ambitos de la administracién o académicos. Un motivo para el desconocimiento
de la realidad del modelo que alimenta el mito y la demagogia.
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