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Resumen

Al calor del debate suscitado sobre el «Acuerdo para un nuevo modelo de finan-
ciacién singular» para Cataluna, el objetivo de este trabajo se orienta a extender la
discusién sobre las posibilidades constitucionales de la foralidad financiera. A tal fin,
el trabajo describe, en primer lugar, las coordenadas bdsicas que dibujan los contornos
normativos del modelo de financiacién foral para, en un segundo estadio, confron-
tarlos con los resultados financiero-presupuestarios que arrojan. A tenor de estos, se
discuten tanto los incentivos para acceder a este modelo de financiacién por parte de
otras comunidades auténomas como la compleja constitucionalidad de tal anhelo. A
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modo de corolario, el trabajo explora las posibilidades y limites de reforma de la fora-
lidad financiera en el Estado autonémico del siglo xx1.
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Abstract

In light of the debate sparked by the “Agreement for a New Singular Financing
Model” for Catalonia, the aim of this paper is to broaden the discussion on the
current constitutional possibilities of the financial “foralidad”. To this end, the paper
first depicts the main normative features that define the foral model. Secondly, it
examines this features in relation to the financial-budgetary outcomes produced by
this model. Based on these results, we discuss both the incentives for other
common-regime Autonomous Communities to adopt this financing model and the
controversial constitutional challenges such an aspiration entails. Finally, the paper
explores the possibilities and limits of amending the financial “foralidad” in force
within the contemporary Autonomic State.
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Spanish Constitution; foral financing system; asymmetry; principle of soli-
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I.  INTRODUCCION

El «Acuerdo para un nuevo modelo de financiacién singular» para Cata-
lufa? ha vuelto a colocar en el primer plano del debate la reforma del sistema de
financiacién de las comunidades auténomas. A pesar de que, del literal del acuerdo
se ha aducido que, cuanto menos, su concrecién enfrenta retos no menores y acaso
insuperables respecto de su encaje constitucional (ilustrativamente, Lépez
Laborda, 2024; Monasterio y Zubiri, 2024; Ruiz Almendral, 2024)’, una de las
premisas no escritas de su redaccidn, a saber, el hecho diferencial que constituye
el sistema de financiacién foral vigente en Navarra y el Pais Vasco (en este tltimo
caso, sabido es, como extension de la foralidad de las Haciendas de los Tres Terri-
torios Histéricos)?, refleja una vez mds la dificil convivencia que en los Estados
sociales y descentralizados, como Espana, presenta la existencia de estatus juri-
dicos asimétricos. Y mds atin cuando estos son contemplados como privilegios
econémicos que impidan «alcanzar una deseable uniformidad sustancial de las
condiciones de vida de los ciudadanos» (Garcia Roca, 1997: 55).

Si bien las asimetrias no son en modo alguno sena de identidad exclu-
siva de la realidad constitucional espanola (Blanco Valdés, 2012; Blochliger

Como es bien sabido, se trata de un acuerdo incluido en el mds amplio pacto de
investidura suscrito entre el Partit dels Socialistes de Catalunya/Partido de los Socia-
listas de Catalufa y Esquerra Republicana de Calatalunya (2024).

Cuando no su inconstitucionalidad manifiesta, tal y como afirmé la Asociacién
Profesional del Cuerpo Superior de Inspectores de Hacienda del Estado (2024) o
Garcia Diaz (2024).

Entendiendo los hechos diferenciales constitucionalmente amparados como «funda-
mento objetivo para que las instituciones de las respectivas comunidades auténomas
mantengan y desarrollen su propia personalidad mds alld de la genérica potestad de
autogobierno que comparten con las demds» (Aja, 2003: 175), y que, como mandato,
son amparados constitucionalmente solo la lengua, el derecho civil, la financiacién y
determinadas instituciones intermedias (de nuevo, véase el trabajo de Aja, 2003).
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y Montes-Nebreda, 2024), la cualidad diferencial de la asimetria financiera
foral vigente estriba en que, a diferencia de otros hechos diferenciales, como
el derecho civil, e, incluso, de otro tipo de asimetrias, la financiacién incide
directa, sustancial y transversalmente en el ejercicio de la autonomia politica.
Dicho con otras palabras enfocadas al caso espafiol, si la autonomia financiera
deviene «instrumento indispensable» para la existencia de verdadera auto-
nomia politica (por todas; sirvan como ejemplos las SSTC 289/2000, FJ 3, y
204/2011, FJ 8), el despliegue de esta tltima puede presentar posibilidades
muy heterogéneas interregionalmente si la financiacién se positiviza de manera
privilegiada. Lo cual supondria, de un lado, desconocer el contenido del
art. 138.2 de la Constitucién, y, de otro, soslayar la asimismo exigencia cons-
titucional de «garantia de un nivel minimo en la prestacién de los servicios
puablicos fundamentales en todo el territorio» (art. 158.1 CE, in parte).
Precepto este ultimo que, en sintesis, obliga a la «equiparacién del nivel de
vida de todos los ciudadanos con independencia del territorio en el que
residan» (Tajadura, 2010: 43).

En el caso de nuestro palis, los pilares fundamentales del desarrollo norma-
tivo de la asimetrfa financiera foral entronizada como hecho diferencial en la
disposicién adicional primera han permanecido, empero, impasibles a la evolu-
cién del Estado autonémico. Y ello, a pesar de que el propio Tribunal Consti-
tucional enfatiza que la naturaleza de la foralidad financiera «es
fundamentalmente un régimen evolutivo dentro de la Constitucién» (STC
36/2016, FJ 3; por todas). A resultas de lo cual, como tratard de justificarse
desde un punto de presupuestario, parecia incluso extrafno que, en la coyun-
tura politica actual, la metdfora entre liebres y tortugas (Pradera, 1993) no
hallase en el hecho financiero foral un nuevo impulso para renovar su vigencia
y reivindicar su buena salud como leitmotiv para profundizar en la descentra-
lizacién asimétrica’.

Al calor del debate suscitado sobre el Acuerdo de financiacién singular
para Catalufa, el objetivo de este trabajo se orienta a extender la discusién
sobre las posibilidades constitucionales de la foralidad financiera en el Estado
autondémico del siglo xx1. En lo que se conoce y detallard a lo largo de estas
paginas, el Acuerdo estd siendo objeto de numerosos andlisis tanto hacendis-
ticos como constitucionales. Sin embargo, el debate sobre la asimetria foral
vigente o cémo se ha juridificado este hecho diferencial en Navarra y en los
tres territorios histéricos del Pais Vasco, pricticamente incontrovertido

> En puridad, como se ha apuntado (Ruiz Almendral, 2024), buena parte del conte-

nido del acuerdo es una suerte de déja vu del texto del Estatut de 2006 recurrido ante
el Tribunal Constitucional.
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jurisprudencialmente®, sigue circunscrito en términos hacendisticos muy
fundamentalmente a la demanda de participacién de ambas comunidades
auténomas en los instrumentos financieros de nivelacién interregional’. En
este punto, quizd pueda compartirse que la realidad del Estado autonémico en
la tercera década del siglo xx1 motiva, al menos, una eventual relectura cons-
titucional con base empirica de la normativa que desarrolla la disposicién
adicional primera de la Constitucién.

En la estela de ese embate, teleoldgicamente estas pdginas pretenden
edificar un razonamiento constitucional desde una perspectiva lo mds técni-
co-objetiva posible. No en vano, el objeto de estudio, el sistema de financia-
cién foral, sefia de autogobierno en Navarra y el Pais Vasco, enciende pasiones,
y desde un punto de vista estrictamente técnico convierte en reto intentar apre-
hender de forma aséptica un debate sobre cuestiones del corazén que la razén
no entiende. Ahora bien, de la propia configuracién de la foralidad financiera
se derivan (o pueden derivarse) consecuencias politicas trascendentales para la
convivencia en Espafna. Mds atn, por cuanto, como se expondrd, juridicamente
no parece que haya una solucién univoca a algunas (si no a casi todas) de las
cuestiones que se plantean.

Al efecto, el trabajo pretende extender la discusién en torno a las posibi-
lidades y limites de la foralidad financiera en la tercera década del siglo xxi,
para lo cual aquel se estructura en torno al hilo conductor que dibujan posi-
bles respuestas a las siguientes baterias de cuestiones. En primer lugar, ;qué
comunidades auténomas de régimen comin pueden tener incentivos a solicitar
un sistema de financiacién 4 /la foral —entiéndase, en los términos en los que
efectivamente ha sido juridificada la financiacién de los territorios histéricos
del Pais Vasco y Navarra—? ;Qué implicaciones presupuestarias para las comu-
nidades auténomas de régimen comun parece que tendria la extensién parcial
o la generalizacién del sistema de financiacion foral que opera en los territorios
de ambas comunidades auténomas? ;Cabria aventurar otras implicaciones
financiero-tributarias de la extension parcial o de la generalizacién del vigente
sistema de financiacién foral?

En segundo lugar, ses constitucional la extensién parcial o la generaliza-
cién del sistema de financiacién foral que opera en los territorios de Navarra y
del Pais Vasco? Porque si la respuesta es la inconstitucionalidad material de

¢ Los procesos en relacién con las denominadas coloquialmente como «vacaciones

fiscales», que traen causa del derecho de la Unién Europea, constituirfan la excepcién
mds relevante. Sobre estas, véase Serrano Gazteluurrutia (2014).

7 A modo de ejemplos, Lépez Laborda (2015), Comisién de Expertos (2017: 42) o De
la Fuente (2024a).
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dicha propuesta en el marco de una foralidad supeditada al resto del texto
fundamental®, en tercer y tltimo lugar, a modo de consideraciones finales, ;son
una suerte de aplicacion de la regla de minimis el sistema de financiacién impe-
rante en los tres territorios histéricos del Pais Vasco y en Navarra y/o la dispo-
sicién adicional primera implica necesariamente la existencia de la regulacién
actual? O, dicho de otro modo, jotro sistema foral de financiacién navarro y
vasco podria inferirse constitucionalmente en el Estado autonémico del siglo
xx1I (por ejemplo, en relacién con la pléyade de competencias normativas exten-
didas sobre ingresos propios respecto de las que atesoran las comunidades auté-
nomas de régimen comun)? Las pdginas siguientes dirigen sus esfuerzos a tratar
de arrojar siquiera un portillo de luz sobre los interrogantes expuestos.

II. LA FORALIDAD FINANCIERA COMO ANHELO

Las competencias financieras de las comunidades auténomas que por
mandato constitucional desarrolla la legislacién orgdnica (art. 157.3 CE) nece-
sariamente deben compadecerse con la recognoscibilidad de los hechos dife-
renciales —foral y canario— (ex DD. AA. primera y tercera CE), asi como
con las reglas fiscales relativas a la estabilidad presupuestaria (art. 135 CE).
Todo ello, ademds, en el marco de la normativa de la Unién Europea y de
adicionales compromisos internacionales que Espafa haya asumido o asuma
en el futuro, por ejemplo, en el dmbito de la armonizacién tributaria’. En
consecuencia, el sistema de financiacién de las comunidades auténomas «es
uno —el de la Constitucién y la LOFCA—, pero diverso en sus formas de
articulacién» (Tena Piazuelo, 1994: 109; en el mismo sentido, ilustrativamente,
véase la STC 208/2014, FJ 5).

Dicho lo cual, descontando el influjo exterior y singularidad canaria
aparte, toda vez que el Tribunal Constitucional ha negado la cualidad de
garantia institucional a la disposicién adicional tercera', desde el inicio del

8 Por todas, sirvan como ejemplos las seminales SSTC 16/1984, de 6 de febrero, FE. J].
2 y 3 —sobre Navarra—, y 76/1988, de 26 de abril, F] 3 —acerca de la foralidad
financiera en el caso vasco—.

Sobre la importancia de este tiltimo aspecto, véase, por ejemplo, Ruiz Almendral (2024).
«El régimen econémico y fiscal canario no retine las caracteristicas de una garantia
institucional, entendida como el reconocimiento de un niicleo minimo indisponible
para el legislador estatal. Baste citar al respecto lo senalado en la STC 16/2003, en
donde se vino a afirmar, en relacién con la disposicién adicional tercera de la Cons-
titucién, que “no resulta fcil extraer de este precepto la garantia de un contenido
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proceso autonémico la articulacién del sistema se ha materializado en la convi-
vencia de dos modelos de financiacién: el comin, que se construye sobre la
l6gica de las necesidades de gasto y que ha evolucionado desde la (casi) total
dependencia financiera hacia un disefio basado en una creciente corresponsa-
bilidad fiscal", y el foral, sin parangén en la experiencia comparada en Estados
desarrollados, sustentado sobre la capacidad fiscal. Mientras el sistema comin
persigue la suficiencia financiera regional a partir de la combinacién de auto-
nomia tributaria y nivelacién —tanto vertical como horizontal—, el sistema
foral se ha configurado sobre una légica, como tratard de argumentarse, confe-
deral sui generis. A continuacion, se detalla el funcionamiento de la asimetria
financiera foral para, acto seguido, valorar las implicaciones financiero-tribu-
tarias de su extensién parcial o generalizacién a las comunidades auténomas
de régimen comdn.

La foralidad financiera, incorporada constitucionalmente en la disposicién
adicional primera, acogida en sede estatutaria y desarrollada por leyes de las
Cortes Generales, ha juridificado un contenido por lo que hace a las posibili-
dades presupuestarias de las haciendas forales aprehensible a partir de dos
elementos fundamentales'?. De un lado, la capacidad de Navarra y de los tres

inalterable del régimen econémico y fiscal de Canarias”, pues “frente a otros supuestos
en los que la Constitucion (disposicién adicional primera) expresamente ‘ampara y
respeta’ derechos histéricos y se refiere a la ‘actualizacién’ de los mismos [...] aquella
se limita a requerir de un informe previo de la comunidad auténoma para la ‘modi-
ficacién’ del régimen econdmico y fiscal del archipiélago canario. Y por otro, tampoco
es posible deducir la existencia de un limite material rigido para el legislador estatal
de la mera literalidad del apartado 1 del art. 46 EACan: el sentido instrumental del
régimen econdmico y fiscal de Canarias, en cuanto medio para la realizacién efectiva
del principio de solidaridad con ‘el establecimiento de un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafol’ determina que su
resultado final haya de estar en funcién no solo de las circunstancias del hecho
insular, sino también de las del resto de Espana, lo que implica un cardcter profun-
damente evolutivo” (F] 79)» (STC 16/2023, de 7 de marzo, FJ 5).

Sobre la evolucién del sistema de financiacién de régimen comun, véase Herrero y
Tranchez (2011).

2 Ademds de la disposicién adicional primera de la Constitucién, que sirve de cabe-
cera, la normativa de referencia que guiard gran parte de la discusién la configuran
los estatutos de autonomia de Navarra y el Pais Vasco, y las leyes de las Cortes Gene-
rales que especificamente desarrollan los contornos de la autonomia financiera de las
haciendas forales. Son las siguientes:

— Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomfa para el Pais
Vasco; EAPYV, en lo sucesivo.
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territorios histdricos para establecer sistemas tributarios propios. De otro lado,
la subsuncién en una transferencia vertical ascendente de cada una de las comu-
nidades auténomas hacia el Estado central (el cupo en el caso vasco y la apor-
tacion en el de Navarra), como resumen de las relaciones financieras entre ambos
niveles territoriales de gobierno'. A continuacién, se desarrolla el contenido de
la normativa que regula cada uno de los dos extremos anteriores sobre la base
de que de la Constitucién unicamente se desprende, en palabras del Tribunal
Constitucional, la garantia de institucionalidad de la foralidad, cuya delimita-
cién debe interpretarse a la luz, prima facie, de la propia norma fundamental™
y, como parte del bloque de la constitucionalidad, de los estatutos de auto-
nomia®, los cuales también acogen la no desvirtuacién de la foralidad «tradi-
cional» en el marco de la Constitucién (arts. 41.1 EAPV y 45.1 LORAFNA)®.

Tanto en el caso de Navarra como en el de los territorios histéricos del Pais
Vasco, la regulacién estatutaria afirma explicitamente su «potestad para
mantener, establecer y regular su propio régimen tributario» (art. 45.3
LORAFNA; en términos muy similares, art. 41.2.a EAPV), lo que incluye, tal

— Ley orgédnica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra; LORAFNA, en adelante.

— Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto Econémico con
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco; Ley 12/2002 o ley del concierto, en lo
sucesivo.

— Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por la que se aprueba el Convenio Econdémico
entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra; Ley 28/1990 o ley del convenio,
en lo que sigue.

— Ley 10/2023, de 3 de abril, por la que se aprueba la metodologia de sefialamiento
del cupo del Pais Vasco para el quinquenio 2022-2026; Ley 10/2023 o ley del
cupo, en adelante.

En el caso del Pais Vasco, esta transferencia se compone, a su vez, de las transferen-

cias que cada territorio histérico remite a la hacienda autonémica, cuya regulacién se

contiene, en la actualidad, en la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones
entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma vy los Organos Forales
de sus Territorios Histdricos, en adelante, Ley 27/1983; que queda complementada
por la Ley 4/2021, de 7 de octubre, de metodologia de distribucién de recursos y de
determinacién de las aportaciones de las diputaciones forales a la financiacién de los

presupuestos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco aplicable al periodo 2022-

2026, en lo sucesivo, Ley 4/2021.

¥ Tlustrativamente, SSTC 88/1993, FJ 1, 208/2012, FJ 4, o 36/2016, FJ 3.

5 Sirvan como ejemplo las SSTC 68/2018, FJ 5, o0 171/2014, FJ 6.

¢ De nuevo, por todas, 2 modo de ejemplo, SSTC 16/1984, FF. J]. 2 y 3, 76/1988, FJ]
3, 0 214/1989, FJ 26.
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y como desarrolla el propio EAPV (y el art. 4 de la ley del convenio), la «exac-
cién, gestion, liquidacién, recaudacién e inspeccién de todos los impuestos»
(art. 41.2.b EAPV), con algunas excepciones menores, como la renta de
aduanas"”. Las competencias normativas sobre la regulacién de los tributos, en
ambos casos, se detallan en las leyes del concierto y del convenio'®, cuyos limites
para modular la carga tributaria pueden subsumirse en la exigencia de una
presién fiscal global equivalente similar a la del resto de Espafia que permita,
asimismo, la recognoscibilidad de un sistema tributario tnico a lo largo de todo
el territorio nacional, toda vez que «los diferentes tributos que son objeto del
concierto [andlogamente, del convenio] [...] son, por tanto, los mismos que
integran el sistema tributario espanol» (Lépez Basaguren, 2005: 629; en el
mismo sentido se posiciona la jurisprudencia constitucional, sirva como ejemplo
la STC 13/2018, FJ 2)". De ahi la matizacién de sistema confederal sui generis
puesta de relieve con anterioridad. En consecuencia, y, sobre la base de las leyes
del concierto y del convenio vigentes, las cuatro haciendas forales han gozado
y gozan de mayores competencias normativas en el dmbito tributario para
modular la presién fiscal que las comunidades de régimen comin (senalada-
mente, pero no solo, en el impuesto sobre sociedades)™.

El segundo elemento presupuestariamente nuclear de la foralidad finan-
ciera son la aportacién navarra (art. 64.2 LORAFNA) y el cupo vasco, que
integra el cupo de cada uno de los territorios histéricos (art. 41.2.¢ EAPV). En

Cuya adaptacién, en caso de ocurrir una sustancial modificacién del ordenamiento
tributario estatal, es prevista tanto por la ley del convenio como por la del concierto
(respectivamente, ex disposicién adicional tercera de la ley del convenio y disposicién
adicional segunda de la ley del concierto).

Como se ha anticipado, en el marco del derecho de la Unién Europea, el IVA se erige
en participacién impositiva también en los territorios forales (respectivamente, ex
art. 5.1 Ley 12/2022, y art. 3 Ley 28/1990). Dicho en términos mds generales, de las
leyes del concierto y del convenio cabe diferenciar entre tributos concertados/conve-
nidos de normativa auténoma (la inmensa mayoria) y los de normativa comin (Beld-
arrain Robles, 2023), tipologia esta dltima a la que se adscribiria el IVA.
Consecuentemente, sin tener en cuenta la capacidad de todas las comunidades auté-
nomas para establecer tributos propios (ex art. 157.1.b CE), respecto de los que cabe
aplicar disposiciones de la LOFCA también a las haciendas forales (STC 208/2012,
FJ 5).

Dicho lo cual, de acuerdo con la coherente doctrina del Tribunal Constitucional,
para valorar la presién fiscal efectiva global equivalente referida hay que atender «al
ejercicio de potestades normativas sobre todos los tributos cedidos» (STC 161/2012,
FJ 5).

20 Exarts. 14 y ss. ley del concierto, y 18 y ss. ley del convenio.
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los dos casos, también en sede estatutaria se acogen ambas instituciones, cupo
y aportacién, que responden al deber de contribucién de las haciendas forales
a «las cargas generales del Estado» (art. 45.2 LORAFNA y art. 41.2.d EAPV).
Su determinacién, que tanto en el caso del Pais Vasco (art. 41.2.e EAPV y
art. 50 ley del concierto) como en el de Navarra queda detallada en una ley
quinquenal (art. 45, apdos. 1, 2 y 3, LORAFNA y art. 59 ley convenio), parte
justamente de la cuantificacién de las cargas (Iéase, competencias del Estado
central) no asumidas por ambas comunidades, sin considerar el sistema de
pensiones e instrumentando la cuota de participacién de estas a través de un
indice de imputacién basado en la renta relativa (arts. 4 y 7 Ley 10/2023 y
arts. 54y 57 Ley 28/1990)*'. Asi se allega al cupo y aportacién brutos, a los que
deben restarse las denominadas compensaciones, que devienen ingresos
que el Estado central recibe en su integridad, fundamentalmente, la parte atri-
buible a Navarra y al Pais Vasco de los tributos no concertados/no convenidos,
la porcién del déficit, asimismo, imputable a ambas regiones derivada de
los Presupuestos Generales del Estado, y la parte adscribible a aquellas de los
ingresos no tributarios del Estado central (arts. 6 Ley 10/2023 y 56 Ley
28/1990).

Al cupo y aportacién brutos, detraidas las compensaciones antedichas, se
practican los ajustes por imposicién indirecta*’, cuantitativamente muy rele-
vantes en el caso del IVA y sensiblemente menores en importancia en lo que
hace a los impuestos especiales de fabricacién (arts. 5y 14 y ss. Ley 10/2023,
y arts. 64 y ss. Ley 28/1990). La cuantia resultante deviene el cupo y la apor-
tacién (arts. 8 y ss. Ley 10/2023, y 58 y ss. Ley 28/1990)*, que, en términos
dindmicos, se actualizan en funcién de la evolucién de la recaudacién del

*1 En concreto, siguiendo la redaccién del art. 54.2 de la Ley 28/1990 (précticamente

idéntica en el caso vasco, ex art. 52 Ley 12/2002), tienen la condicién de cargas no
asumidas: «a) Las cantidades con que se doten los Fondos de Compensacién Interte-
rritorial, a que se refiere el articulo 158.2 de la Constitucién; b) Las transferencias o
subvenciones que figuren en los Presupuestos Generales del Estado en favor de entes
publicos, en la medida en que las competencias desempefiadas por los mismos no
sean ejercidas por la Comunidad Foral; ¢) Los intereses y cuotas de amortizacién de
todas las deudas del Estado».

22 Que, en sintesis, pueden describirse como «un ajuste técnico que se realiza para que

cada administracién se quede con la parte de la recaudacién del tributo que en tltima

instancia soportan sus ciudadanos, y no con la que se ingresa fisicamente en su terri-

torio, que puede ser muy distinta» (De la Fuente, 2022: 56).

»  Como se ha anticipado, en el caso de Pais Vasco, el modelo interno de redistribucién

de recursos entre las tres diputaciones y entre estas y el Gobierno regional queda

regulado en las leyes 27/1983 y 4/2021.
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Estado central (arts. 10 Ley 10/2023 y 60 Ley 28/1990). Esta cualidad ha sido
caracterizada por la doctrina como riesgo unilateral para las haciendas forales,
por cuanto, una vez determinado, la transferencia vertical ascendente depende
del crecimiento/decrecimiento de la recaudacién en el resto de Espafia®.

Del mismo modo, del sistema foral se ha predicado que favorece la respon-
sabilidad fiscal. No en vano, los ingresos obtenidos por las haciendas forales
menos el cupo y la aportacién deben ser capaces de financiar por entero las
competencias de ambas comunidades auténomas, por tanto, satisfaciendo el
ideal que se deriva del principio de equivalencia fiscal (Olson, 1969); si bien, a
renglén seguido, aquel se ha quebrado en situaciones de emergencia como las
derivadas del contexto de la COVID-19, que justamente motivaron una
ruptura de este principio®.

Llegados a este punto, y més alld de los dos matices antedichos, en lo que
sigue se va a tratar de indagar por qué el sistema foral en vigor despierta anhelos
de emulacién. Para ello, persiguiendo el hilo discursivo anterior y con base en
los desarrollos empiricos de la literatura hacendistica, se va a atender a los resul-
tados financiero-presupuestarios derivados de los dos elementos vigentes y prin-
cipales que, como se ha puesto en valor, configuran las posibilidades
presupuestarias de la foralidad financiera.

De un lado, en relacién con la cuantificacién del cupo y la aportacion,
los trabajos empiricos para diferentes periodos e indicadores de célculo han
evidenciado pacificamente una financiacién relativa ostensiblemente superior
respecto de la que disfrutan las comunidades auténomas de régimen comin
(entre un 60 y un 100 % mds, de media, en el caso del Pais Vasco [Zubiri,
2018], y, como minimo, un 30 % en el caso de Navarra y el Pais Vasco en 2007
solo derivado de la metodologia empleada para el cdlculo del cupo y de la

# Dicho de otra manera, este riesgo operaria efectivamente si la recaudacién en el resto

de Espafa evolucionase con un diferencial positivo y sostenido, lo que no tiende

precisamente a ocurrir.
»  Ilustrativamente, de acuerdo con lo dispuesto en el Real Decreto 684/2021, de 3 de
agosto, por el que se establecen la distribucién y los aspectos necesarios para poder efec-
tuar el libramiento de la dotacién adicional de recursos para las comunidades auté-
nomas y ciudades de Ceuta y Melilla prevista en el art. 117 de la Ley 11/2020, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021, la determinacién
de la transferencia del fondo extraordinario a las comunidades del Pais Vasco y Navarra
se calculard segtin la poblacién ajustada de 2020; por tanto, de acuerdo con los criterios
para el cdlculo de necesidades de las comunidades de régimen comidn de acuerdo con
la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comiin y Ciudades con Estatuto de Auto-
nomfa y se modifican determinadas normas tributarias.
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aportacién [Zabalza y Lopez Laborda, 2017])%. La cuestion, a renglén seguido,
es por qué allegamos a estos resultados financiero-presupuestarios.

Y la respuesta, undnime, en lo que se conoce, desde la éptica de la litera-
tura hacendistica, se resume en una capacidad fiscal por encima de la media a
la que se acompana un cdlculo favorable para las haciendas forales de todos los
elementos que determinan el cupo y la aportacién, a saber: una infraestima-
cién de las cargas no asumidas, una sobreestimacién de los ingresos del Estado
central, una sobreestimacién de los ajustes (sobre todo, en el caso del IVA), y
la no participacién de las haciendas forales en los mecanismos de nivelacién
que, junto con el Fondo de Compensacién Interterritorial, componen finan-
cieramente la solidaridad interregional (STC 31/2010, FJ 134)*. A todo lo
anterior cabe afadir, ademds, que, en relacién con el indice de imputacidn,
una contribucién en funcién de la renta relativa no es redistributiva, sino
proporcional.

De otro lado, sin perder de vista que el resultado anterior condiciona favo-
rablemente lo que sigue, por lo que hace a las posibilidades que ofrece el ejer-
cicio de mayores competencias normativas para definir la carga fiscal, los escasos
trabajos existentes ponen de relieve incontrovertidamente que tanto en los tres
territorios histéricos del Pais Vasco como en Navarra la presion fiscal global es
menor que en el territorio fiscal comin: en el primer caso, significativamente

% Sirvan como ilustracién adicional los siguientes resultados: i) si tomamos como

indice 100 la media de recursos por habitante ajustado a competencias homogéneas
con un criterio de caja, en 2014 Navarra obtuvo un 70 % mds de financiacién y el
Pais Vasco mds del doble (De la Fuente, 2019); ii) durante el quinquenio 2002-20006,
se ha cuantificado una minusvaloracién del cupo de 2500 millones de euros (Monas-
terio, 2010). Todos los trabajos, en suma, apuntan en la misma direccién, la exis-
tencia de un diferencial de financiacién no justificado por la mera existencia del
instituto juridico cupo/aportacién (Zabalza y Lépez Laborda, 2017).

Sobre el impacto que cada uno de los aspectos sefialados tiene en la determinacién
del cupo (similar es lo que acontece respecto de la aportacién), véase De la Fuente
(2022). Siguiendo al mismo autor, incluso desde una éptica puramente técnica se

27

reconoce que no resulta inmediata la cuantificacién de las cargas no asumidas. «Las
dreas grises aparecen cuando entramos en materias en las que existen competencias
compartidas o concurrentes entre el Estado y las Comunidades Auténomas, asi como
en relacién con las ayudas sectoriales y territoriales y con los gastos que podriamos
llamar indirectos, generales o de overhead de la Administracién central» (ibid.: 59).
A mayor abundamiento, sobre la problemdtica que supone la metodologia que se
emplea en el cdlculo de cupo y aportacién ya llamé la atencién el Informe de la Comi-
sion de Expertos para la revision del modelo de financiacion autonémica (Comisién de
Expertos, 2017: 80).

Revista Espafiola de Derecho Constifucional, 136, enero-abril (2026), pp. 109-138



LAS POSIBILIDADES CONSTITUCIONALES DE LA FORALIDAD FINANCIERA 121

en el impuesto sobre sociedades (Zubiri, 2007; 2015; 2018), y, en lo que hace a
Navarra, tanto en imposicién societaria como en el caso de la imposicién sobre
la riqueza (de nuevo, Zubiri, 2007; 2015).

Sobre la base de lo expuesto, ;qué comunidades auténomas de régimen
comun pueden tener, por tanto, incentivos a solicitar un sistema de financia-
cién & la foral —entiéndase en los términos en los que efectivamente ha sido
juridificada la financiacién de Navarra y el Pais Vasco—? En este punto, si el
sistema foral se asienta sobre la capacidad fiscal, unicamente aquellas comuni-
dades auténomas con una capacidad fiscal per cdpita (y/o por habitante ajus-
tado) superior a la media verfan ostensiblemente mejorado su nivel de
financiacién con un sistema 4 /a foral, pues la incorporacién a este conlleva la
desaparicién de las transferencias de nivelacién®®. Y, con base en los datos de
liquidacién de 2022, dltimo ejercicio disponible, tan solo Madrid, Catalufia e
Islas Baleares resultarian, en términos financieros, ganadoras netas (De la
Fuente, 2024b).

Teniendo en cuenta lo antedicho, a continuacién se consignan las simu-
laciones acerca de los resultados financiero-presupuestarios que la literatura
hacendistica (de nuevo, pacificamente) ha identificado en relacién con la extra-
polacién del marco normativo vigente sobre la foralidad financiera, especial-
mente las realizadas a resultas de la firma del Acuerdo de financiacién singular
para Catalufa.

De un lado, si partimos del contexto politico y la eventual aprobacién de
un sistema de financiacién singular para Cataluna siguiendo los pardmetros
del sistema foral vigente, con datos de 2022 la financiacién homogénea por
habitante ajustado en Catalufa se incrementaria entre un 25 y un 50 %, y ain
mds si se elimina la participaciéon en los mecanismos de nivelacién (De la
Fuente, 2024b). Un resultado que ya se habia anticipado en ejercicios ante-
riores, pues con datos de 2005 la extensién a Catalufia del régimen financiero
foral tal y como lo conocemos disminuirfa en un 17 % los recursos del sistema
de régimen comin (De la Fuente, 2008). En suma, parece superfluo anadir
que la aplicacién del acuerdo de financiacién singular mejoraria la calidad
crediticia de Catalufia, empeorando correlativamente la de las comunidades
auténomas no forales, especialmente la de aquellas perceptoras netas de los
fondos de nivelacién (Fitch, 2024).

Dicho lo cual, en el segundo de los escenarios, el de la generalizacién a
todas las comunidades auténomas del sistema de financiacién foral tal y como

2 A modo de atajo para aprehender esta cuestién, son las regiones de régimen comin a

las que se identifica presupuestariamente con una aportacién neta al Fondo de
Garantia de Servicios Publicos Fundamentales.
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lo conocemos, también es contundente en sus conclusiones presupuestarias,
que consecuentemente ampliarfan de forma considerable las diferencias en
financiacién relativa entre regiones (Zubiri, 2007; De la Fuente, 2018)*. En el
mismo trabajo antedicho sobre la extension parcial del modelo foral a Cata-
lufa, con datos de 2005 se obtiene que la generalizacién de la foralidad
detraerfa un 20 % adicional del conjunto de recursos del sistema comun, bene-
ficiando Gnicamente, junto con Catalufa, a las comunidades de Madrid e Islas
Baleares (De la Fuente, 2008). El mismo resultado que se obtendria con el
cdlculo de la financiacién a competencias homogéneas e igual esfuerzo fiscal
en 2015 (De la Fuente, 2018).

Sentado lo anterior, por lo que hace a la eventual existencia de implica-
ciones financiero-tributarias adicionales derivadas de la extensién parcial o de
la generalizacién del vigente sistema de financiacién foral®’, se ha senalado, en
primer lugar, el debilitamiento financiero de la Administracién General del
Estado, lo que dificultaria su papel estabilizador del ciclo econédmico y redis-
tribuidor de la renta y la riqueza. Dos cometidos, por otra parte, que explici-
tamente le son asignados por la Constitucién (ilustrativamente, ex arts. 138.1,
158.1 y 158.2)°".

En segundo lugar, en el caso de que el sistema foral vigente solo fuese
extendido a la comunidad auténoma de Catalufa, las restantes comunidades
de régimen comun, bien deberfan reducir el nivel de prestacién de los bienes
y servicios ptblicos que vienen ofertando, bien quedarian avocadas al acome-
timiento de un incremento en la presién fiscal (sustantivo, a la luz de los datos
expuestos anteriormente) para sostener el nivel de calidad de los bienes y servi-
cios que en conjunto vinieren prestando.

Finalmente, desde el punto de vista de las ineficiencias que se pudieran
generar, y, de un lado, la extensién a Catalufia de todos los elementos del
sistema foral vigente consagrarfa un nuevo incentivo para que el criterio fiscal

29

En Zubiri (2007), por ejemplo, con datos de 2002, ya se advertia de una pérdida de
mds de un 30 % de recursos para Extremadura o Canarias. Por su parte, con datos
de 2015, a partir de la definicién de un indice de financiacién por habitante ajustado,
la generalizacién del sistema del concierto redundaria en que las diferencias pasarian
de estar entre un 92,5 y un 123,4, a un 71,7 y un 152,9, respectivamente (De la
Fuente, 2018).

En lo que sigue, se acogen los argumentos esgrimidos por la mayoria de la literatura
hacendistica, entre otros, Lépez Laborda (2024), De la Fuente (2024c) o Ruiz
Almendral (2024).

Ademds, en linea con las mejores pricticas que identifica el federalismo fiscal (sirva

30

31

Musgrave, 1959, como ejemplo).
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se erija justamente en motivacién principal para la localizacién de las bases
imponibles®”. De otro lado, si se delegan las competencias de gestién tributaria
por entero a Catalufia o, incluso, al conjunto de comunidades, ello redundaria
en un desaprovechamiento de las economias de escala que, a tenor de la pric-
tica conocida sobre la realidad foral (Monasterio y Zubiri, 2024; De la Fuente,
2024c; Garcia Valera, 2025), debilitaria en el conjunto de Espafa tanto la
inspeccién fiscal como los procesos de intercambio de informacién y eficiencia
recaudatoria®. Sirva como botén de muestra sobre la comparticién de infor-
macién que dos operaciones estadisticas de vital importancia para la investi-
gacién tributaria, la Muestra y el Panel de Declarantes del IRPF, elaborados
por el Instituto de Estudios Fiscales (organismo auténomo del Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica) no incluyen datos de los contribuyentes residentes
en Navarra y el Pais Vasco.

Sobre la base de los retos financiero-presupuestarios derivados de la exten-
sién del sistema foral vigente a algunas o al conjunto de comunidades auté-
nomas expuestos hasta el momento, ;resultaria constitucional la extensién
parcial o la generalizacién del sistema de financiacién foral que opera en el
territorio de las regiones de Navarra y el Pais Vasco? A ello se dirigen los
esfuerzos del siguiente apartado.

. SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA EXTENSION DE LA
FORALIDAD FINANCIERA VIGENTE A OTRAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

La valoracién de la constitucionalidad de la extensién parcial o de la gene-
ralizacién del sistema de financiacién foral vigente a otras comunidades auté-
nomas puede ser aprehendida considerando o desechando los resultados

32 Como, por razones politicas de sobra conocidas, han venido suponiendo las capaci-

dades normativas de las haciendas forales respecto del impuesto sobre sociedades
(ilustrativamente, Ruiz Almendral, 2024).
Un hecho, por otra parte, que también se ha identificado como consecuencia respecto
del disefio (defectuoso, si se defiende una posicién contraria a la emergencia de
competencia fiscal a la baja) de la cesidn de los tributos sobre la riqueza en el caso del
sistema de régimen comun (ilustrativamente, IVIELab, 2020; Lépez Laborda y
Rodrigo, 2022).
3 A contrario, sobre la necesidad de acometer una reforma de la Administracién tribu-
taria que integre a todas las comunidades auténomas, incluidas las forales, véase la
detallada propuesta contenida en Onrubia (2016).

Revista Espafiola de Derecho Constifucional, 136, enero-abril (2026), pp. 109-138



124 EDUARDO SANZ-ARCEGA

financiero-presupuestarios que tal extrapolacién impondria. Si se opta por este
ultimo camino, livianamente pueden despacharse tanto la constitucionalidad
como la inconstitucionalidad. A modo de ilustracién, tempranamente se
defendi6 que «la foralidad tiene un contenido determinado de autogobierno
que resulta ser histéricamente diferente del de otros territorios del Estado, pero
no se caracteriza negativamente por contraposicién al de éstos, sino que se
configura positivamente con unas caracteristicas determinadas, que no desa-
parecen si otros territorios gozan —por disposicién constitucional o legal— de
idénticas facultades de autogobierno» (Tena Piazuelo, 1994: 112); si bien, en
todo caso, lo que no cabria es fundamentar esa pretensién de emulacién en la
disposicién adicional primera (por todas, SSTC 76/1988, F] 2, 0 STC 31/2010,
FJ 5; recientemente, 158/2019, FJ 4)*’. A contrario, también se ha argumen-
tado, sin mds, que «la derogacién de los derechos histéricos forales, profunda-
mente arraigados en [Navarra y el Pais Vasco], seria tan improcedente como
la extensi6n al resto de las Comunidades Auténomas» (Girén Reguera y Garcia
Ruiz, 2001).

Dicho lo cual, si el razonamiento acerca de la constitucionalidad (o
inconstitucionalidad) de la extensién del sistema foral vigente se conjuga con
los resultados financiero-presupuestarios que aquel produce, los argumentos
pasan a tomar en consideracién dos consecuencias materiales y principales que
se derivarian de tal extrapolacién. De un lado, a tenor de la evidencia empirica
puesta de relieve en la seccién anterior, esta sustentarfa poder afirmar que la
extension de la foralidad introduciria «diferencias entre ciudadanos de distintas
comunidades auténomas y entre estas mismas que carecen de justificacién
objetiva y razonable y que no son generalizables, por lo que son inconstitucio-
nales» (Lépez Laborda, 2024: 110; acogiendo jurisprudencia constitucional,

STC 31/2010, FJ 131)*. Con otras palabras, referenciadas al arquetipo para el

3% De ahi que, en términos procedimentales, se hayan argumentado las posibilidades

que en el concreto caso del Acuerdo de financiacién singular aportaria el art. 150 CE

(Anglesy Bossacoma, 2024). Con todo, este razonamiento precisaria atender también

a las consecuencias juridico-materiales derivadas de su aplicacion.
% Una tacha de inconstitucionalidad, a mayor abundamiento, que traerfa causa de que
«el modelo de financiacién singular debilita sustancialmente la relacién fiscal del
Estado con los ciudadanos catalanes. [...] la contribucién de Catalufa a la solida-
ridad interregional (o, mds precisamente, solo a la nivelacién, porque el acuerdo
parece ignorar otros instrumentos de solidaridad) sea objeto de una negociacién bila-
teral de la comunidad con el Estado, soslayando la participacién de los demds impli-
cados en la aplicacion efectiva de ese principio» (Lépez Laborda, 2024: 110). Porque,
ademds, el Tribunal Constitucional ha afirmado que «las decisiones que afecten a la
suficiencia financiera de todas las Comunidades Auténomas han de ser tomadas en
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andlisis que constituye el Acuerdo de financiacién singular para Catalufia, la
extension (aunque fuere sui generis) a esta regién de los elementos sustantivos
fundamentales que configuran la regulacién vigente de la foralidad financiera,
que no podrian reproducirse para todas ellas sin quebrar el principio de
igualdad sustantiva, supondria, consecuentemente, que a esta regién se le otor-
garfan «mds recursos y capacidad fiscal que al resto de las Comunidades de
régimen comun. Es, por tanto, un privilegio contrario al articulo 138 de la
Constitucién» (Monasterio y Zubiri, 2024)*. Un argumento que resulta repro-
ducible para cualquier otra comunidad auténoma.

De otro lado, y, a mayor abundamiento, la extrapolacién de la foralidad
financiera vigente a otras (o a todas las) comunidades auténomas (pues la
mayoria de ellas, como se ha visto, resultarfan perdedoras netas en términos
presupuestarios si se generaliza un sistema & la foral) tiene que ver con el
cercenamiento financiero del Estado central para cumplir con sus funciones,
mds alld de un recurso insostenible a la deuda (De la Fuente, 2024b; Martinez
Lépez, 2024)7. Este riesgo se concretaria, por ejemplo, tanto en la funcién
del Estado central de garante del principio de igualdad sustantiva como en
el de su responsabilidad en lo que hace a la planificacién general de la acti-
vidad econdmica (ex arts. 158.1 y 149.1.13.2 CE) y, en tltima instancia, del
principio de solidaridad (art. 138 CE). Y todo ello cuando, ademds, «desde
la perspectiva econémica, que es la expresamente prevista por el constitu-
yente, la solidaridad es el fin del Estado» (Tajadura, 2010: 38). De nuevo, se
trataria de un argumento que reforzaria la tacha de inconstitucionalidad
atendiendo a las implicaciones del contenido material del acuerdo como
arquetipo de la extensién de la foralidad financiera vigente a cualquier otra
region.

En consecuencia, de un anilisis de los resultados financiero-presupuesta-
rios de la extension del sistema de financiacién foral vigente parece que las
dudas sobre su eventual constitucionalidad aparecen, al menos, como razona-
bles. Lo cual, a renglén seguido, motiva el altimo de los apartados del trabajo,
un ejercicio acerca de la constitucionalidad de la propia legislacién vigente que,
en la actualidad, regula la foralidad financiera.

el seno de 6rganos multilaterales, aunque ello no impide la actuacién complemen-
taria de los érganos bilaterales de cooperacién» (STC 31/2010, FJ 135).

3% En el mismo sentido, Garcia Diaz (2024) o Asociacién Profesional del Cuerpo Supe-
rior de Inspectores de Hacienda del Estado (2024).

% Y aln més en el marco de la estabilidad presupuestaria (ex art. 135 CE) y de la prohi-
bicién de monetizaciéon de la deuda (art. 123 TFUE y art. 21 de los estatutos del
SEBC y del BCE, Protocolo n.° 4 TFUE).
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IV. DISCUSION FINAL: EN BUSCA DE LA FORALIDAD FINANCIERA EN EL
ESTADO AUTONOMICO DEL SIGLO XXI

Sabido es, y de sobra, que la disposicién adicional primera de la Consti-
tucidn, referida exclusivamente a los territorios histéricos del Pais Vasco y a
Navarra de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, arroja unos resultados
financiero-presupuestarios, tal y como se ha evidenciado en el apartado
segundo de estas paginas, que motivan anhelos de emulacién; pero, sobre todo,
la sensacién ampliamente compartida también en la literatura hacendistica de
que constituyen un privilegio que genera una «inequidad» (ilustrativamente,
Bosch et al., 2022: 241). En este punto, quizd pueda aceptarse que «la Cons-
titucién Espafola no impide la aprobacién de una financiacién equitativa y
eficiente para todas las Comunidades Auténomas, pero en no pocos aspectos
[sacaso la regulacion vigente de la foralidad financiera?], tampoco la impone»
(Sanz-Arcega, 2024: 3).

A resultas de esta controversia, el objetivo del presente apartado es tratar
de arrojar siquiera un delgado hilo de luz a la cuestién que subyace a todo el
trabajo, a saber: si de la disposicién adicional primera se deduce necesariamente
la regulacién actual de la foralidad financiera o si, a tenor de la interdiccién de
privilegios econédmicos entre comunidades auténomas y del principio de soli-
daridad (ex arts. 156.1 y 138.2 CE), otra regulacién resultaria mds acorde con
el espiritu constitucional en el Estado autonémico de la tercera década del siglo
xxI. Porque algunas sefias de identidad de la foralidad financiera vigente son
descritas como privilegios inconstitucionales si fueren extrapoladas a otras
comunidades auténomas, por lo que la constitucionalidad de aquella solo
descansaria en afirmar que su contenido resulta inextricable del literal de la
disposicién adicional primera.

A tal fin, y, a continuacidn, se va tratar de extender la discusién en torno
a los dos factores presupuestariamente principales que presiden la propia insti-
tucién de la foralidad financiera; para, sin solucién de continuidad, debatir
sobre una cuestién central que intencionadamente ha sido soslayada hasta el
momento, a saber: la controversia en torno al procedimiento legislativo para
aprobar una eventual reforma de la foralidad financiera, tanto en el caso de
Navarra como en el de los territorios histéricos del Pais Vasco.

Antes de ahondar en el andlisis de las cuestiones planteadas, en términos
generales, la jurisprudencia constitucional entroniza el hecho diferencial foral,
admitiendo que:

[...] elamparo y respeto a los derechos histdricos de los territorios forales procla-
mado en la disposicién adicional primera de la Constitucién implica «un
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tratamiento normativo singular propio» frente a los poderes centrales del Estado
(STC 214/1989, de 21 de diciembre, F] 26), lo que puede resultar en una menor
vinculacién de las Comunidades Auténomas del Pais Vasco y Navarra a la legis-
lacién bésica del Estado (SSTC 140/1990, de 20 de septiembre, FFJJ 4 y 5,
y 111/2014, de 26 de junio, FJ 2). (STC 68/2018, FJ 5).

Pero la propia jurisprudencia constitucional también es clara al supeditar
el contenido que pudiere desprenderse de la propia disposicién adicional
primera al conjunto de la Constitucién, y no al revés. Dicho con otras pala-
bras, «el texto constitucional imposibilita el mantenimiento de situaciones juri-
dicas (atin con una probada tradicién) que resulten incompatibles con los
mandatos y principios constitucionales» (STC 76/1988, F] 3; por todas, sirvan
como ejemplos mds recientes las SSTC 208/2012, FJ 4, y 36/2016, F] 3)**, del
mismo modo que de la disposicién adicional primera no puede «estimarse
como una garantfa de toda competencia que legitimamente quepa calificar de
histérica» (por todas, SSTC 86/2014, FJ 3, y 154/2017, FJ 4)*.

Sobre la base de lo expuesto, el Estatuto de Autonomia, como parte del
bloque de constitucionalidad, deviene «el elemento decisivo de actualizacién
de los derechos histéricos de los territorios forales» (STC 68/2018, FJ 5), y,
conjugado con la jurisprudencia mencionada en el pdrrafo anterior, ello supone
que, como cualquier regulacién estatutaria, el desarrollo de la foralidad finan-
ciera queda, asimismo, supeditado al conjunto de la Constitucién, pues
«ninguna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede hacer las
veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno
entre los varios sentidos que pueda admitir una categoria constitucional» (STC

158/2019, FJ 5).

% De nuevo, el FJ citado prosigue: «[...] la Constitucién no es el resultado de un pacto

entre instancias territoriales histéricas que conserven unos derechos anteriores a la
Constitucién y superiores a ellas, sino una norma del poder constituyente que se
impone con fuerza vinculante general en su dmbito, sin que queden fuera de ella
situaciones “histéricas” anteriores. En este sentido, y desde luego, la actualizacién de
los derechos histéricos supone la supresién, o no reconocimiento, de aquellos que
contradigan los principios constitucionales. Pues serd de la misma disposicién
adicional primera CE y no de su legitimidad histérica de donde los derechos histd-
ricos obtendrdn o conservardn su validez y vigencia.

% Dicho con otras palabras, «la idea de derechos histéricos no puede considerarse como

un titulo auténomo, del que puedan deducirse especificas competencias» (STC

123/1984, FJ 3).

% Sobre la funcién interpretativa, este FJ sigue afirmando justamente que ese «come-

tido es privativo del Tribunal Constitucional.
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A partir de los mimbres jurisprudenciales anteriores, por lo que hace a la
vertiente financiera de la foralidad, en sede estatutaria se acoge el adjetivo tradi-
cional como pauta para aprehender las posibilidades de aquella y, ademids, en
el marco de la Constitucién (arts. 41.1 EAPV y 45.1 LORAFNA). Una cues-
tién, la tradicionalidad, que histéricamente tampoco se presenta de manera
incontrovertida, ya desde la aprobacién de la Ley de 25 de octubre de 1839 y
las posteriores de Fueros de Navarra, de 16 de agosto de 1841 —en el caso de
esta region—, y de la Ley de 21 de julio de 1876 —en el de las haciendas forales
vascas— (ilustrativamente, Alonso y Muguruza, 2003; Lépez Basaguren,
2005; De la Torre, 2009; Adot, 2012). De hecho, a tenor de los trabajos ante-
riores se infiere directamente que la foralidad financiera ha experimentado tras
la aprobacién de la Constitucién de 1978 mds una expansién que una «restau-
racién»!.

Sentado lo anterior, a continuacién, se va a atender al primero de los
elementos fundamentales de la foralidad financiera que modulan sus posibili-
dades presupuestarias, el mantenimiento de un sistema tributario propio, esto
es, la «exaccidn, gestion, liquidacidn, recaudacién e inspeccién de todos los
impuestos» (art. 41.2.b EAPV)*. En este punto, al margen de las potestades
de gesti6n tributaria, que estatutariamente complementan la regulacién cons-
titucional y que pueden cohonestarse de facto con el propio articulado consti-
tucional respecto de las restantes comunidades auténomas (ex art. 156.2 CE)*,
las potestades normativas para modular la carga tributaria amparadas estatu-
tariamente disciplinan que estas quedan supeditadas a la satisfaccién, funda-
mentalmente, de los principios de coordinacién, solidaridad y armonizacién
(arts. 45.3 LORAFNA y 41, apdos. 2.ay 2.f, EAPV)*, pues el propio ejercicio
de potestades tributarias por las haciendas forales también queda condicionado

" Como botén de muestra, sirva la nota de provisionalidad asociada al Real Decreto de

1878, que «fija su vigencia en ocho ejercicios econémicos, por lo que el sistema provi-
sional de exaccién de impuestos en las provincias vascongadas concluia en 1886»
(Lépez Basaguren, 2005: 621).

En el mismo sentido para el caso de Navarra, ex art. 45.3 LORAFNA, que remite a
la disposicién tnica del Decreto Ley 16/1969, de 24 de julio, por el que se fija la apor-
tacién de Navarra al sostenimiento de las cargas generales de la Nacién y se armoniza

42

su peculiar régimen fiscal con el general del Estado.

De nuevo, sobre las bondades de constituir una Administracién tributaria integrada,
véase Onrubia (2016).

Principios que reproducen las leyes del convenio y del concierto (respectivamente,
arts. 2y 5,y arts. 2y 3).

Y, como se ha apuntado, explicitamente el EAPV supedita el régimen de conciertos
a la observancia del art. 138 CE (art. 41.2.f EAPV).

43
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por «las normas que dicte el Estado en la materia [SSTC 100/2012, de 8 de
mayo, FJ 7; y 118/2016, de 23 de junio, FJ 2 b)]» (STC 203/2016, F]J 4). Todo
lo cual, no en vano, supone la recepcién formal, entre otros, de los arts. 156,
157 y 158 de la Constitucién. A su vez, la regulacién del régimen tributario
deberd resultar, como se ha anticipado en el apartado anterior, en la existencia
de una presion fiscal efectiva global equivalente (arts. 7, apdos. by c, LORAFNA
y 3 Ley 12/2002).

A resultas de todo lo anterior, la pregunta a la que deberfa atenderse es si,
en el marco de un modelo de financiacién de régimen comin que, sobre todo
desde 2009, otorga amplias potestades normativas respecto de los tributos
cedidos, snecesariamente las haciendas forales deben ostentar en la actualidad
mayores competencias que el resto de CC. AA.? En este punto, si el estableci-
miento de una presién fiscal menor, especialmente (pero no solo) en la impo-
sicién societaria, redunda, y ello parece aceptarse de forma pacifica, en la
atraccion de actividad econémica por razones fiscales, cuando el resto de
regiones no pueden aprobar medidas similares, quizd si podria argumentarse
que una configuracién diferencial de las potestades normativas tributarias
forales confrontaria con el art. 138.2 de la Constitucién en el marco del sistema
de financiacién de régimen comin vigente.

El razonamiento expuesto operaria mientras las regiones no forales
mantengan potestades normativas para modular la carga tributaria en el grueso
de los tributos que conforman el sistema tributario. Dicho con otras palabras,
constitucionalmente no parece justificado que las haciendas forales, en el
marco de la legislacién estatutaria que las somete a los principios antedichos y
del modelo de financiacién de régimen comin vigente, puedan activar poli-
ticas fiscales inalcanzables para el resto de regiones (y viceversa).

En otro orden de cosas, por lo que hace al segundo de los elementos
fundamentales que delimitan los contornos de la foralidad financiera, la exis-
tencia de una transferencia vertical ascendente como subsuncién de las rela-
ciones financieras entre el Estado central y las cuatro haciendas forales; desde
un punto de vista técnico en el apartado anterior ya se han puesto de relieve
las razones contables que precipitan una infraestimacién tanto del cupo como
de la aportacién. En lo que sigue, por tanto, lo que se va a indagar es si, bondad
de cdlculos aparte, las cargas generales del Estado a las que deben contribuir
las haciendas forales deben (o no) comprender la participacién en la financia-
ci6n de las transferencias de nivelacién®.

® De nuevo debe recordarse que, en sf mismo, el cupo y la aportacién pueden disefiarse

de forma que sus efectos diferenciales presupuestarios fueren neutrales (Zabalza y
Lépez Laborda, 2017; en el mismo sentido, sobre la eventual neutralidad de la
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En este punto, precisamente la literatura hacendistica viene reclamando
desde una posicién casi undnime la adaptacién de las condiciones de la fora-
lidad financiera en lo que hace a la necesaria participacién de las haciendas
forales en los mecanismos de nivelacién®, que, junto con la convergencia
regional, constituyen los dos vectores en los que se proyecta la vertiente econé-
mica del principio de solidaridad —tal y como recoge la jurisprudencia cons-
titucional (ilustrativamente, STC 31/2010, FJ 134)—. Esta propuesta
constituirfa una mayor sincronizacién del régimen financiero foral acorde con
la realidad institucional actual, pues la exclusiva participacién de las haciendas
forales en la financiacién del Fondo de Compensacién Interterritorial trae
causa del contexto histérico en el que se desarrolla por primera vez la disposi-
cién adicional primera, es decir, en un momento en el que la dependencia
financiera de las emergentes comunidades auténomas de régimen comin era
total y no existian, por tanto, las transferencias de nivelacién horizontal entre
estas tltimas. O, dicho de otro modo, cuando la virtualidad del art. 156.1 CE
aun estaba por desplegarse financieramente entre regiones.

En la actualidad, empero, tal y como se ha puesto de relieve, la nivelacién
horizontal forma parte efectiva de la vertiente econédmica del principio de soli-
daridad y, por tanto, su recepcién deberia ser acogida por la legislacién infra-
constitucional que desarrolle la disposicién adicional primera, por cuanto aquel
principio constituye un limite a la autonomia regional?’. Por consiguiente, y,
al menos, mientras en el sistema de financiacién de régimen comin pervivan
las transferencias de nivelacién horizontal, parece sensato concluir que las

institucién del cupo, ilustrindolo respecto del ingreso minimo vital, véase la STC
19/2024, FJ 5).

No obstante la evidencia puesta de manifiesto y la posicién jurisprudencial del
Tribunal Constitucional acerca de la inclusién de la nivelacién horizontal como
parte del principio de solidaridad, estos argumentos fueron insuficientes para que el
Defensor del Pueblo, a fin de no acoger la solicitud de interposicién de recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley 11/2017, de 28 de diciembre, por la que se aprueba
la metodologia de sefialamiento del cupo del Pais Vasco para el quinquenio 2017-
2021, adujera, por ejemplo, que «la Ley 11/2017 no es inconstitucional porque incor-
pore variables y pardmetros irrazonables o absurdos» (Resolucién adoptada por el
Defensor del Pueblo [e. f], el 27 de marzo de 2018, con motivo de la solicitud
de interposicién de recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 11/2017, de 28 de
diciembre, por la que se aprueba la metodologia de sefialamiento del cupo del Pais
Vasco para el quinquenio 2017-2021, FJ 3).

Ilustrativamente, de nuevo, véase Lépez Laborda (2015), Comisién de Expertos
(2017: 42) o De la Fuente (2024a).

7" Por todas, sirvan como ejemplos las SSTC 64/1982 y 31/2010.

46
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haciendas forales queden vinculadas también a contribuir a su financiacién,
toda vez que, como se ha subrayado, el principio de solidaridad, sin matices,
es acogido tanto en sede estatutaria como, por lo que hace al desarrollo de la
foralidad, por las leyes del concierto y del convenio (arts. 41.2.f EAPV, art. 48.2
de la ley del concierto, arts. 1 y 45.3 LORAFNA, y art. 2.1.d de ley del
convenio). A mayor abundamiento, el propio EAPV especifica que el régimen
de conciertos queda también supeditado al art. 138 CE (arts. 41.2.f EAPV).

Por todo lo expuesto, quizd pueda aceptarse que, si bien los pardmetros
basicos que dibujan las posibilidades presupuestarias diferenciales de las
haciendas forales merecian un examen positivo de constitucionalidad en los
albores del Estado autondmico, tal conclusién puede ser, al menos, puesta en
entredicho en la tercera década del siglo xx1. Y ello, ademds, tal y como subraya
la jurisprudencia constitucional, cuando acoge la propia naturaleza evolutiva
de la foralidad financiera (ilustrativamente, SSTC 208/2012 F] 4a, 171/2014,
FJ 6, 0 36/2016, FJ 3).

Lo cual, a renglén seguido, permite allegar el razonamiento a la tercera
y ultima de las ambiciones de este epigrafe: ;cémo lograr una actualizacién de
la foralidad financiera en el sentido indicado en los pdrrafos precedentes?
Porque, a nadie se le escapa, si el staru guo es undnimemente descrito como
beneficioso, no parece ingenuo pensar que la reforma propuesta pueda contar
con escasa aceptacién politica en los territorios financieramente forales cuando,
ademds, en sede estatutaria, se acoge la naturaleza paccionada tanto del
convenio como del senalamiento del cupo (arts. 45.4 LORAFNA y 41.2.¢
EAPV)®. Si bien, también merece apuntarse, histéricamente esa cualidad
tampoco resulta una cuestién incontrovertida (Lépez Basaguren, 2005; De la
Torre, 2009; Adot, 2012).

Atn mids, la importancia de la naturaleza paccionada reside en que la
actualizacién tanto del cupo como de la aportacién, de no alcanzarse un
acuerdo, se prorroga en los términos que se encuentren vigentes (disposicién
final primera Ley 10/2023 y arts. 59, 60 y disposicién transitoria segunda Ley

# Al menos, como se ha argumentado al hilo de la virtual extensién de la foralidad

financiera discutida a rafz de la publicacién del Acuerdo de financiacién singular
para Catalufia, en tanto en cuanto la capacidad fiscal de los territorios forales sea
superior a la media nacional. Aunque merece un debate separado, la evidencia empi-
rica en economia subraya la insoslayable importancia del sector publico estatal para
comprender el desarrollo econémico relativo de los diferentes territorios de un pais
(sirva como ilustracién Chang, 2002).

# Y que también reproducen las leyes 28/1990 (disposicién adicional tercera y art. 6) y

12/2002 (disposicién adicional segunda).
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28/1990)°°. No obstante, y, a su vez, el desarrollo legislativo asimismo vigente
de la disposicién adicional primera de la Constitucién, como se ha ejemplifi-
cado con base en el andlisis del Acuerdo para una financiacién singular para
Catalufa, parece que, al menos en la actualidad, confronta con varias dispo-
siciones constitucionales que, debe recordarse, devienen a tenor de la jurispru-
dencia constitucional y de forma pacifica el pardmetro de constitucionalidad
para enjuiciar las posibilidades del desarrollo normativo de la disposicién
adicional (y no al revés).

Asi las cosas, si la via del acuerdo para una reforma del desarrollo
constitucional y estatutario de la foralidad no resulta factible (o, a mayor
abundamiento, no existe consenso para una reforma del marco constitu-
cional-estatutario), la hipdtesis para contrastar deviene analizar si, en
ausencia de acuerdo, superarian el test de constitucionalidad sendas leyes
de las Cortes Generales que, con fundamento principal en los arts. 149.1.14.,
138.2y 156.1 CE, acogieran la reforma de la foralidad financiera. O, dicho
con otras palabras, aprobaran unilateralmente un nuevo concierto y un
nuevo convenio en relacién con la armonizacién de las competencias
normativas para modular la presién fiscal y el establecimiento de un célculo
alternativo tanto para el cupo como para la aportacién. Ya se anticipa que
la respuesta no se revela didfanamente como univoca.

Al efecto, desde el punto de vista de los argumentos que se encaminarian
a concluir la inconstitucionalidad de tal medida, cabria enfatizar que la natu-
raleza paccionada tanto del convenio como del senalamiento del cupo, como
se ha sefialado, se acoge explicitamente por ambos estatutos de autonomia (e,
implicitamente, de todo el concierto, art. 41.1 EAPV), de suerte que las hipo-
téticas leyes de las Cortes Generales contravendrian el bloque de constitucio-

nalidad.

A mayor abundamiento, aludiendo a la historiografia, el Tribunal Cons-
titucional dictaminé sobre la naturaleza paccionada que forma «parte del
contenido minimo de la garantia institucional de ese régimen, en cuanto que
su desaparicion supondria la de un factor esencial para que pudiera reconocerse
pervivencia de la foralidad» (STC 76/1988, FJ 9; en el mismo sentido, sirvan
como ejemplo las mds recientes SSTC 208/2012, FJ 4, 207/2013, FJ] 2, y
36/2016, FJ 3). En consecuencia, los resultados financiero-presupuestarios que

>0 Aunque hasta la fecha se han alcanzado acuerdos, también han sido antecedidos, en

alguna ocasidn, por prérrogas. No obstante, la «fosilizacién» del monto de la aporta-
cién es un hecho que explica muy fundamentalmente la menor presién fiscal histé-
rica relativa de Navarra (De la Torre, 2009: 482).

Revista Espafiola de Derecho Constifucional, 136, enero-abril (2026), pp. 109-138



LAS POSIBILIDADES CONSTITUCIONALES DE LA FORALIDAD FINANCIERA 133

arroje la foralidad debieren considerarse como una excepcién a los arts. 156.1
y 138.2 CE, y aun del 149.1.14 CE’".

Claro que, desde el punto de vista antagénico al expuesto, por lo que hace
al contenido actual de la regulacién sobre el hecho diferencial financiero foral,
la evoluci6n del Estado autonémico, como se ha apuntado, parece que permite
aducir que, en el caso de que la actualizacién unilateral del convenio o del
concierto por leyes de las Cortes Generales fuese recurrida ante el Tribunal
Constitucional, los arts. 149.1.14.2, 156.1 y 138.2 CE podrian servir como
fundamento para, cuanto menos, deber reforzar la argumentacién que quisiere
sostener su inconstitucionalidad.

En segundo lugar, las bases historiogréficas, como se ha puesto de relieve
pdginas atrds, en modo alguno ofrecen una posicién undnime acerca de la natu-
raleza paccionada del contenido de los regimenes forales, por ejemplo, si se atiende
al literal de las férmulas promulgatorias tanto de la Ley de Fueros de Navarra de
1841 como de la Ley de 21 de julio de 1876. De hecho, amén de que la foralidad
ha observado cambios sustanciales a lo largo de su recorrido histérico —habiendo
sido incluso suspendida en dos de los cuatro territorios que comprenden las
haciendas forales—; especialmente durante el periodo dictatorial franquista la
naturaleza paccionada se revela, cuanto menos, como discutible™.

°' En definitiva, desde el punto de vista presupuestario serfa aceptar la vigencia de una

suerte de regla de minimis, por cuanto su existencia no compromete la viabilidad
financiera del conjunto del Estado. Porque, en el caso de comunidades de régimen
comun, el Tribunal Constitucional ya puso de manifiesto que «conferir cardcter
vinculante a la voluntad autondémica, no sélo anularia la potestad exclusiva del
Estado para configurar el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas
que considere mds idéneo, sino que le privaria, tanto de ejercer sus potestades de
coordinacién (art. 156.1 CE), como de garantizar “la realizacién efectiva del prin-
cipio de solidaridad consagrado en el art. 2 de la Constitucién™ (STC 13/2007, EJ 9;
argumentacion reiterada por la STC 31/2010, FJ 135).

Aunque formalmente, en el caso de Navarra, cuyo estatuto explicitamente recoge la
naturaleza paccionada del conjunto del Convenio (art. 45.4 LORAFNA), en el
mismo articulo se precisa que «Navarra tiene potestad para mantener, establecer y

52

regular su propio régimen tributario, sin perjuicio de lo dispuesto en el correspon-
diente Convenio Econémico que deberd respetar los principios contenidos en el
Titulo Preliminar del Convenio Econémico de mil novecientos sesenta y nueve»
(art. 45.3 in parte). Y, de acuerdo con el titulo preliminar al que se hace referencia,
«las modificaciones totales o parciales del régimen establecido en el presente texto
deberdn hacerse, llegado el momento, por el procedimiento guardado para su adop-
cién» (disposicién tnica.3, Decreto Ley 16/1969), pero «mientras no pugne con el
interés supremo de la Naci6én» (exposicién de motivos de la citada norma).
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En tercer lugar, la aceptacién de un procedimiento legislativo paccionado
menoscabaria «la potestad legislativa plena que, de acuerdo con el art. 66.2
CE, ¢jercen las Cortes Generales» (STC 31/2010, FJ 136, o STC 204/2011,
FJ 7; ex STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 4). Dicho de otro modo, su afir-
macion ascenderia a la disposicién adicional primera a pardmetro interpreta-
tivo del resto del texto fundamental; lo cual no ha sido defendido en ningtin
caso por la jurisprudencia constitucional (de nuevo, sirvan como ejemplos las
SSTC 16/1984, FE. J]. 2y 3, 76/1988, F] 3, 208/2012, F] 4, y 36/2016, F] 3).

Finalmente, y en relacién con lo anterior, si la aprobacién de un convenio
y de un concierto por sendas leyes de las Cortes Generales trae causa de la inexis-
tencia de un pacto, como punto de partida de tal situacién quizd pueda aceptarse
la necesidad de contar con un método de resolucién de conflictos que, en tltima
instancia, pueda desbloquear posiciones enrocadas™. Al efecto, el Tribunal Cons-
titucional dictaminé sobre un precedente parecido en el marco de las relaciones
financieras entre los territorios histéricos y la hacienda regional del Pais Vasco.

Entonces, el Tribunal entendié lo siguiente:

la existencia de una via para resolver aquellas cuestiones en las que los represen-
tantes del Gobierno Vasco y los de los 6rganos forales no hayan conseguido
llegar a un acuerdo, aparece como requisito imprescindible para la misma exis-
tencia y funcionamiento de la Hacienda General de la Comunidad Auténoma,
y para la viabilidad de ésta, que se verfa comprometida si, por falta de acuerdo,
quedaran bloqueadas las aportaciones de los territorios histéricos destinadas a
subvenir a las necesidades de las Instituciones comunes del Pais Vasco. Dada
la necesidad de un procedimiento de este tipo, no resulta injustificado que la
actualizacién del régimen foral en este aspecto se haga consistir en encomendar
al Parlamento Vasco —-compuesto, seglin previsién estatuaria, por un nimero
igual de representantes elegidos por cada territorio histérico— la resolucién de
esas controversias. Conviene recordar, ademds, en este punto, que histérica-
mente, en el Concierto de Alava, se prevefa también una férmula de resolucién
de discrepancias, que se encomendaba, caso de conflicto entre la Diputacién
Foral y el Ministerio de Hacienda, a éste tltimo, sin perjuicio del propio recurso
contencioso-administrativo (art. 23, Decreto de Concierto Econémico de Alava,
de 26 de noviembre de 1976). Sin duda, el procedimiento ahora adoptado, al

encargar una funcién similar a un érgano distinto e independiente del

Y ello, al margen de que el principio de lealtad constitucional impone especialmente

al Gobierno central una actitud proactiva y decidida en favor de alcanzar acuerdos
con las CC. AA.; pero sin que ello, a su vez, menoscabe la potestad legislativa plena
de las Cortes Generales (por todas, sirva como ejemplo la STC 204/2011, FJ 9).
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ejecutivo, viene a suponer, mds que una reduccién, una garantia afiadida al
régimen foral histéricamente consagrado (STC 78/1988, FJ 11).

De lo anterior podria predicarse, de un lado, la bondad de encomendar al
Poder Legislativo del nivel territorial superior la decisién tltima en caso de que
no se arribe a un acuerdo, toda vez, ademds, que el concierto y el convenio se
aprueban por leyes de las Cortes Generales. Y, de otro lado, tampoco debe sosla-
yarse que serd el Tribunal Constitucional el que eventualmente juzgard la cons-
titucionalidad del contenido de la legislacién que desarrolle la disposicién
adicional primera de la Constitucién por las Cortes Generales, velando por la
observancia de la garantia institucional de la foralidad (especialmente por lo que
hace a la existencia de los institutos juridicos del cupo y la aportacién, asi como
por lo que se refiere a la capacidad de las haciendas forales para modular de forma
no residual la presion fiscal en sus respectivas demarcaciones territoriales).

Llegados a este punto, parece que, como se aventuraba al principio de
estas pdginas, los contornos de la foralidad financiera no se revelan de forma
nitida e incontrovertida, tal y como la discusién anterior pone de relieve. No
obstante, a tenor de la evidencia empirica descrita y de los argumentos expli-
citados en torno al Acuerdo para una financiacién singular para Cataluna,
parece que la revisién del modelo de financiacién foral** puede contribuir a
sosegar los anhelos de emulacién que, por otra parte, han sido una de las
fuerzas motrices del proceso de descentralizacién.

Mds atin, y, a modo de corolario, por cuanto la financiacién es la clave de
béveda de la autonomia politica y, en concreto, la foralidad es una de las sefias
de identidad del autogobierno tanto en Navarra como en el Pais Vasco. Quizd
por ello, si el debate sobre la foralidad a raiz de la publicacién del Acuerdo para
una financiacién singular para Catalufa logra una reforma integral del sistema
de financiacién de las comunidades auténomas e, idealmente, de todos los
niveles territoriales de la Administracién, el viaje habrd merecido la pena.
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