El origen y la construccion del
derecho historico del Convenio y de
los Conciertos Econdmicos (1841-
1991)*

(The origin and construction of historical rights of the

Economic Settlements and Agreements (1841-
1991))

Monreal Zia, Gregorio
Univ. Pablica de Navarra
Fac. de Derecho

Campus Arrosadia
31006 Krufea

BIBLID [1138-8552 (2002), 18; 353-365]

El tema de los Conciertos Econémicos en su proyeccion publica, en todo tipo de coyunturas,
es recurrente: unas veces porque se van a renovar los Conciertos, y otras porque se estd
discutiendo el problema general de la financiacion autonémica que hace volver los ojos hacia
sistemas como los que existen en los B mtorios de Vasconia.
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Le théme des Accords Economiques dans leur projection publique, dans n’importe quelle
conjoncture, est récurrent: parfois parce que les Accords vont étre rénovés, et parfois parce que
le probleme général du finance ment autonome qui fait tourner les yeux vers des systéemes tels
qu’il en existe dans les Rrritoires du Pays Basque, est discuté.

Mots Clés: Accords Economiques. Pays Basque. Pacte. Impot.

* Tanscripcion.

Azpilcueta. 18, 2002, 353-365 353



Monreal Zia, Gregorio: El origen y la construccién del derecho histérico del Convenio ...

No va a formar parte de mi exposicion la argumentacién sobre la validez
o legitimidad del Concierto Econémico en términos de Estado, ni tampoco
las cuestiones generales que tienen que ver con el encuadramiento de los
tres modelos basicos que rigen la relacién Hacienda autonémica respecto
de la estatal, ni tampoco me voy a ocupar obviamente de los problemas de
derecho financiero sustantivo, el positivo, a los cuales soy ajeno.

Sabemos que el tema de los Conciertos Econémicos en su proyeccion
publica, en todo género de coyunturas, es recurrente: unas veces porque se
van a renovar los Conciertos, y otras porque se esta discutiendo el problema
general de la financiacién autonémica que hace volver los ojos hacia siste-
mas como los que existen en los teritorios de Vasconia. Hablaré, por tanto,
de la evolucién de los Convenios y los Conciertos Econémicos, una figura
que construida histéricamente en Navarra en 1841, y cuya ultima renovacién
es del afio 1991, y en el caso de Vasconia de una institucién que va desde
1878 hasta la actualidad.

Yo creo que la figura es importante contemplarla en su origen y en su
desarrollo como lo ha acreditado la exuberante bibliografia, por lo menos la
que se ha producido en los ultimos treinta afios (es verdad que no toda es
igualmente valida, pues abundan las reiteraciones y la repeticion, pues son
realmente excepcionales las obras que aportan informaciones o enfoques
nuevos). Simplemente recordar que ya en la preguerra hubo varios clasicos
que estan siendo reeditados por el Instituto de Derecho Histérico de Euskal
Herria: Vicario de la Pefa, Alzola y Minondo, Estecha, Zabala Allende, etc. La
interrupcion de los Conciertos de Gipuzkoa y Bizkaia interrumpié también la
literatura sobre los mismos; sé6lo la Diputacién de Alava publicé algunas
cosas antes de 1977. La bibliografia se anima cuando llega la Transicion:
bien en obras de encargo, fue el caso del trabajo del administrativista Tomas
Ramén Fernandez, bien en obras inspiradas en el amor al pais como fue el
caso del tantas veces recordado Federico de Zavala, e incluso en obras de
beligerancia anticoncertista, y me estoy acordando por ejemplo de la obra de
Gonzalo Martinez Diez, Fueros si, pero para todos, o la de Vicente Totonio.
La bibliografia se dispara a partir del comienzo de la autonomia propiamente
dicha. Prosigue la investigacién de tipo histérico, caso de los trabajos de
Vazquez de Prada o de Rafa Mieza, y sobre todo el caso del que es ahora el
maximo especialista en temas histéricos del Concierto: Eduardo Alonso
Olea; y también surgen obras que se ocupan del derecho concertista sustan-
tivo, como las de Lambarri, de Pérez Arraiz, de la Hucha Celador, Beldarrain y
ultimamente los trabajos de Zubiri.

En el caso de Navarra, como no ha habido ningtn tipo de interrupcion, la
literatura no se ha interrumpido aunque ciertamente no han sido importan-
tes los trabajos si excluimos la obra de una persona tan diligente como ha
sido Jaime Ignacio del Burgo Thjadura, que ha trabajado el tema del
Concierto con profundidad, y mas recientemente los trabajos de los herma-
nos Razquin Lizarraga, Demetrio Loperena, etc.

Toda esta literatura no ha tenido el debido reflejo en la manualistica his-
torica general o en la manualistica juridica, y esto hace que el desconoci-

354 Azpilcueta. 18, 2002, 353-365



Monreal Zia, Gregorio: El origen y la construccién del derecho histérico del Convenio ...

miento de la institucién entre nuestros estudiantes y, en general, en el
Estado sea algo chocante y ello porque, como digo, las sintesis no se han
trasladado a los manuales que son los que en definitiva determinan la for-
macion de los licenciados.

Dicho esto, me voy a ocupar rapidamente del tema de la Hacienda foral
tradicional y de su crisis, para ver cual es el origen del Concierto moderno.

Como sabemos, fuimos una excepcién dentro de la monarquia espaiiola
durante el siglo XVIIl y parte del XIX porque conservamos nuestras institucio-
nes politicas cuando catalanes, aragoneses y valencianos las perdieron.
Esta excepcion durante tanto tiempo fue decisiva en nuestra historia institu-
cional y politica contemporanea. Por ello, esta duracién de siglo y pico tuvo
que ver también con la duraciéon de nuestro sistema hacendistico: en los
siglos XVIII y XIX tenemos una Hacienda propia, la cual entré en un cierto
riesgo con motivo del acceso de los Borbones a la corona espafiola con un
talante unificador y unitarista que intentaron moldear el Estado espariol al
estilo francés. Sabemos que hubo un intento de modificar el sistema por lo
menos de libre comercio y aduanero en 1717, se produjo un conflicto enor-
me, la monarquia dio marcha atras y todo quedé mas o menos solventado y
atado con los llamados “Estipulados de Patifio” en 1727. En realidad el pni-
mer Concierto Econémico es el de Patifio, entre 1727 y 1840, el entendi-
miento de los vascos con la monarquia tiene como marco estos capitulados
de Patino de los cuales habla mucho Gorosabel

,Por qué se caracteriza nuestra Hacienda tradicional, esa que llega
hasta el siglo pasado? En el caso de Navarra, porque los monarcas no tie-
nen capacidad impositiva, tienen que solicitar las ayudas que se sustancian
como un objeto puramente legislativo, atendiéndose o sin atenderse.
Aunque, por otra parte, el gasto publico, como en los sistemas del Antiguo
Régimen, es muy escaso: mantener las Cortes, la Diputacién o la red de
caminos, y por eso el sistema impositivo, que ha estudiado Artola, es tam-
bién muy elemental, basicamente se mantiene con los aranceles de las
aduanas porlos llamados “derechos de las tablas reales”.

Las Haciendas tradicionales de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia acceden a la
exencion fiscal por un procedimiento largo. Al principio no se cobran impues-
tos porque la poblacion se compone de hidalgos, y los hidalgos no pagan, el
privilegio estamental se va transformando paulatinamente en un privilegio
general a través de la fuerza de la costumbre y de privilegios reales; el resul-
tado final es un principio de exencién impositiva. Pero no es total ya que el
pais contribuye voluntariamente a las cargas generales de la monarquia a
través de los pedidos, y quedan residuos de antiguas imposiciones pero que
quedaron fosilizadas por un sistema de encabezamiento que era puramente
simbélico. En todo caso, faltan estudios (como el que realizé Lopez Atxurra
para el caso de Bizkaia) sobre la contribucién real de las provincias a la
monarquia, aunque a uno le queda la impresién de que la presion fiscal aqui
era mas liviana, pero también que existia una administracién pudblica mas
rigurosa y el fraude era menor.
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La crisis del sistema llega, como sabemos, con el advenimiento del sis-
tema constitucional. De hecho, el tema de la fiscalidad con el de la libertad
de comercio inherente al pais —y que para mi es nuestra institucion mas
importante— crearon problemas continuos durante el XVIIl y parte del XIX es
una fuente permanente de conflictos. Molestaba mucho mas a los Borbones
este tipo de instituciones econémicas que otras de cardcter politico. Cuando
sobreviene la crisis del Antiguo Régimen, y Napole6n intenta segin su men-
talidad civilizar a la monamquia espafola con una Constitucion, los vascos
fueron a Bayona para decir que ellos ya tenian su Constituciéon histérica y en
concreto que no aceptaban que la nueva Constitucion que daba Napoleén
nos igualara a todos en las cargas fiscales. Sin embargo, en Madrid las
cosas se veian de otra manera y ahi esta el diccionario de hacienda de
Canga Argiielles donde se dice que los vascos “no pagan las contribuciones
reales que las demads provincias de la peninsula”, y afiade: “que este mons-
truoso sistema hace de las referidas provincias una nacién extrafia dentro
de Espana”. Esta era la percepcion que se tenia de la fiscalidad a la altura
de los afios 1830 cuando escribe su diccionario Canga Argielles.

En entonces cuando se incuba la crisis. 1a desafecciéon a la foralidad
comenzé en Navarra, tuvo un eco fuerte en San Sebastian por distintas cir-
cunstancias, pero no en la provincia, no en Bizkaia, no en Alava. Antes de
1833, y sobre todo después del Estatuto real, después de que se inicien las
grandes reformas de Javier de Burgos, la Diputacién navarra ya empieza a
ver que aquello hay que cambiar, que el reino con sus instituciones no puede
continuar, y esto se acentia cuando se hace cargo de la Diputacion gente
revolucionaria. Estos acometen como tarea demoler el edificio foral.
Basicamente por tres razones: hay una crisis fiscal en Navarra, crisis provo-
cada por la invasién napolednica, dos ejércitos peleando en Navarra y todos
alimentados por los pueblos que se arruinan vendiendo comunales; de
nuevo viene la ruina en la guerra de los seis afios, dos ejércitos, el carlista y
el de Madrid, alimentandose de la poblacién, y ademas esta la deuda contra-
ida para la construccién de caminos. Es deciy los titulares de deuda publica
en Navarra no se fian del reino como institucién que garantice el pago de
intereses y la devolucién de lo anticipado. Les parece que el Gobierno de
Madrid es mucho méas solvente que Navarra, y si para ello Madrid exige ter-
minar con los Fueros, pues adelante. Por otra parte estan los que han com-
prado bienes desamortizados por Mendizébal, que temen que el
restablecimiento de las Cortes suponga la eliminaciéon de la legislacion
desamortizadora por contrafuero y tengan que devolver los bienes, y sobre
todo estan todos los grandes cosecheros de la Ribera navarra que quieren
que se abra el mercado estatal, no quieren que sobrevivan los Fueros con
las aduanas en el Foro, quieren colocar el trigo y el vino en el mercado espa-
nol, y si para ello hace falta terminar con la foralidad, pues adelante.

La mayoria de la poblacion de Alava, de Bizkaia, la provincia de
Gipuzkoa, desean que los Fueros se mantengan, y también en Navarra eran
de esta opinién los carlistas que ya no van a contar nada a partir del 30 de
agosto del 39 porque entre otras cosas los carlistas navarros no se rindie-
ron y fueron al exilio dejando el campo libre a los reformistas.
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En Bergara recordemos que a poco se comprometiéo realmente
Espartero, pero el Gobierno consideré que habia un pacto politico y mete la
ley en Cortes y alli se aprueba el mantenimiento de los Fueros. Pero la
mayoria de las Cortes, de signo progresista (en la que por cierto se encon-
traba un hermano de Zumalacarregui), impone la unidad constitucional como
limite objetivo a la foralidad. Y era muy dificil entonces ver el alcance del
principio de unidad constitucional. Y Navarra entré por esa via, en solitario,
porque los navarros se dieron cuenta que aqui no habia voluntad de negocia-
cion y ellos querian liquidar cuanto antes una serie de cuestiones y asegurar
el tema de la deuda. En un mes “transformaron un reino en una provincia”,
como dijera Rodriguez Garraza. Aceptaron por tanto el principio de unidad
constitucional y conservaron algunas cosas, como el Convenio Econémico,
que no se llamaba de ninguna manera, pues ese nombre es posterior: sim-
plemente, Navarra por el articulo 24 tendria que pagar 1.800.000 reales,
que era exactamente el importe que tenia la Diputacion de Navarra como
deuda publica.

Navarra, por tanto, acepto la unidad de mercado, resolvié el problema de
la deuda, pero no quedé nada claro que competencias tributarias tenia la
provincia, nada decia al respecto la lamada Ley paccionada. Ahora bien, si
tenia que pagar 1.800.000 reales todos los afios al Estado, en realidad a
los rentistas de la deuda publica, de algiun sitio tenia que sacar el dinero.
Por tanto, de hecho Navarra conservé el sistema fiscal anterior Quiero decir
que la nueva Diputacion tenia las facultades del antiguo Consejo real y de la
Diputacién foral, pero ni unos ni otros tenian facultades tributarias, que sé6lo
tenian las Cortes. Asi que Navarra quedé durante 91 afos sin Convenio, en
una situacion de hecho en la cual anualmente paga una cantidad que se
revisara en la época de Canovas, facticamente con un sistema fiscal comple-
tamente auténomo.

Alava, Gipuzkoa y Bizkaia no entran a negociar, se llevan mal con el
Gobierno de la reina regente, mal con Espartero, a pesar de que dijera
“desenvainaré mi espada contra aquel que amenace los Fueros”, y se com-
prometen en un golpe de Estado moderado que hace que venga Espartero a
Vitoria y elimine la foralidad de arriba abajo. Se restablece la foralidad tres
afnos mas tarde, pero de manera incompleta. ;Qué pasaba con la fiscalidad?
Con Espartero, el 29 de octubre de 1841 desaparecen las aduanas, se esta-
blece la unidad del mercado estatal, pero del resto de la foralidad no se dice
nada. Como ha sido restablecida por Narvaez el silencio sigue: como en el
caso de Navarra, una situacién de hecho. El Gobiemo del Estado no removié
para nada el tema en treinta afios. ;Qué ocurre por tanto entre 1844, cuan-
do se recuperan los Fueros parcialmente con Narvaez, y el momento en el
cual Canovas desmonta el sistema foral? Sencillamente que en estos treinta
afios no se pagan impuestos, se paga una cantidad al afio que se dedica a
culto y clero pero no hay contribuciones, incluso no se dan los donativos de
la etapa anterior Esto Lasala lo puso de relieve: el Gobierno no se atreve a
pedir impuestos ni quinta porque le pareceria peligroso, pero por otra parte
tampoco los vascongados, dice Lasala, estan presentando el tercio militar
foral, como en la etapa anterior; cuando se pedia, ni estan haciendo los
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donativos. Fue una situacién, como se puede ver, completamente atipica,
mucho mas ventajosa que la etapa anterior y que permitié construir palacios
como en el que nos encontramos ahora.

Esta situaciéon va a terminar con Canovas, en una guerra que ya no va a
ser de equilibrio, como la anterior; sino una guerra que se va a ganar sin con-
diciones. Y Canovas dira que “cuando la fuerza causa Estado, la fuerza es el
derecho”. Canovas estimaba los Fueros, le parecia que las provincias esta-
ban muy bien gobernadas, pero claro, estimaba mucho mas el principio de
unidad constitucional. El proyecto de Canovas era reformar el tema navarro,
porque le parecia que no se pagaba dinero, y después reformar el sistema
foral vasco en todos los aspectos pero también en el fiscal. Y por eso convo-
c6 primero a las tres provincias y después a los navarros a negociar La pos-
tura es que no se puede negociar, mantener el Fuero a ultranza: es la
posiciéon sobre todo de Bizkaia, muy radical, ignorando que ha habido un
cambio total en la relaciéon de fuerzas. Canovas elaboré inmediatamente una
Constitucion, que va a ser la de la Restauraciéon, y va a llevar al Parlamento
a los quince dias una ley que impone la igualdad constitucional de Alava,
Gipuzkoa y Bizkaia, la igualdad de derechos y deberes, y que en concreto en
su articulo tercero dice: “Quedan igualmente obligadas desde la publicacién
de esta Ley las provincias de Vizcaya, Guipuzcoa y Alava a pagar en la pro-
porcién que les correspondan y con destino a los gastos publicos las contri-
buciones, rentas, impuestos ordinarios, extraordinarios que se consignen en
los Presupuestos generales del Estado”.

Esta ley habia que aplicarla. Canovas al principio intenté que las
Diputaciones cooperaran, que se implicaran en la aplicacién de la ley, que se
viera como una aplicacion real de la ley de 25 de octubre de 1839 que no se
habia todavia aplicado en las provincias. Posiblemente queria instaurar, des-
pués de rebajar previamente el Convenio navarro, el mismo tipo de Convenio
Econémico en las provincias, pero naturalmente tuvo que seguir una metodo-
logia particular: primero pactar con los navarros, y luego presentar a los
demas el resultado de esa negociaciéon con un antiguo reino. Les convocé,
les dijo que Navarra ya habia pasado por la unidad constitucional, que no iba
a discutir que naturaleza tenia la ley de 1841, que lo que queria ahora era
que se pagara mas. Los navarros le dijeron que él no podia modificar unila-
teralmente la ley, que sila ley de 1841 no era un tratado internacional si era
una ley especial, que pagarian mas pero que esto no pasara por las Cortes,
que fuera un entendimiento directo con el Gobierno. Y, efectivamente, este
arreglo al que llegan para pagar mas, llamado Convenio Tejada-Valdosera,
brevisimo, no juridifica nada la situacién, se sigue en un marco de pura
situacién de hecho.

Recordemos que después hubo un terrible conflicto cuando el afio 1894
el Ministro de Hacienda vallisoletano Gamazo intenté en la ley de presupues-
tos incluir un articulo en el que se decia que en Navarra se aplicaria el régi-
men comun. Esto dio lugar a la primera gran explosién popular de masas de
la edad contemporanea, que muestra que ya habia una identificacién de la
poblacion con el resto de la foralidad que habia podido ser conservada en
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1841. Es la época en que se erige el monumento a los Fueros de Navarra,
es el momento en el cual a todas las plazas principales de Navarra se van a
rebautizar como plazas de los Fueros, el libro de oro, los escritos a la reina
regente, etc.

En el debate en las Cortes que se produjo en 1894 ya se vieron las pos-
turas: los cuarentaiunistas navarros opinan que la forma definitiva de articu-
lacion de Navarra en el Estado es esa ley, los carlistas y liberales
moderados no aceptan la ley del 41 pero se dicen que ya lleva mucho tiem-
po, este Estado no tiene trazas de caminar hacia la descentralizacién, y hay
que mantener esta situacion. El Gobierno de Madrid, segin expresa
Canovas en un famoso discurso, declara que no acepta el caricter pactado
de la ley del 41, que es una ley ordinaria pero que no la van a tocar por el
momento.

Hemos visto, por tanto, que la estrategia de Canovas era primero enten-
derse con los navarros y luego ir al trato con los demas. Desde aqui la pos-
tura fue de bastante ceguera. El Gobierno no pudo conseguir la colaboracion
de las Diputaciones, tenia ademas todos los triunfos en la mano, tenia un
ejéreito que lo estaba alimentando el pais porque pidi6 que el pan lo aporta-
ran las Diputaciones y como se resistieron se incauté de las cajas forales,
tenia mayoria en el Congreso, y ademas declarado el Estado de excepcion
que durd cuatro afios. Por tanto, las condiciones eran 6ptimas. Y yo creo que
aqui, sobre todo las Juntas Generales no percibieron que habia cambiado
todo drasticamente y que se negociaba a la baja o se podia perder todo.

Sabemos que Bizkaia llevaba la voz cantante, y que se destituyé a su
Diputaciéon y prohibié la reunién de las Juntas Generales con aquel telegra-
ma famoso al gobernador diciendo “si se resisten a la autoridad, arréllelos™.
Al ano siguiente se va a destituir a las Diputaciones de Alava y de Gipuzkoa
nombrando a Diputaciones transigentes o colaboracionistas, y después de
haber obligado ya a la primera leva militar se va a aplicar la igualdad fiscal.
Para ello presenta un proyecto que la Diputacion transigente vizcaina pacta
con Canovas, y después se adheriran las otras dos Diputaciones. Canovas
dice que quiere “la proporcionalidad en el pago de los impuestos, pero que
ésta no se realice de un golpe sino paulatina y sucesivamente, y que la
forma de establecerse esta proporcionalidad se atempere en todo lo posible
a las circunstancias locales y a los antiguos usos y costumbres del pais”; y
en otro lugar afirma que se da cuenta que “es dificil y arriesgado prescindir
de un modo violento de instituciones seculares encamadas en cada uno de
los vascongados y que constituye su manera de ser social, politica y econé-
mica”. Canovas conocia bien el régimen, no hay mas que leer el prologo al
libro de los vascongados de Ferrer

A este arreglo le va a llamar incidentalmente y sin ninguna voluntad
“Concierto Econémico” pero ahi quedara de manera definitiva.

{Qué pasaba con las Diputaciones? No se dijo nada, pero las
Diputaciones entendieron que todo aquello que no habia sido derogado por
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la ley de 21 de julio de 1876 se mantenia. Como nada habia dicho la ley
sobre las competencias de las Diputaciones, se entendié6 que continuaban
funcionando. El Concierto tuvo una duracién de ocho afios, y Alzola se dio
cuenta de los defectos: por ejemplo, el corto periodo de vigencia, la excesiva
tutela de los tributos locales, y sobre todo la falta de rango legal de la norma
aprobatoria porque se trataba de un decreto, en tanto que los navarros el 16
de agosto de 1841 habian garantizado con ley el mantenimiento de la forali-
dad residual y del Convenio.

Después de esta fecha y hasta la Guerra civil vamos a tener cuatro
Convenios. Me voy a limitar solamente a la evolucién de tres puntos: al tema
referente al incremento de cupos, a las competencias de las Diputaciones y
a la duracion.

Los cupos van aumentando de manera liviana: 4 millones en el 87, 5 en
el 94, 500.000 pts a partir de 1916, y luego todos los afios 500.000 pts
desde el anio 1925. De modo que hay un incremento del cupo de Concierto
a Concierto pero no parece, en pesetas de la época, un incremento significa-
tivo. Segundo, las competencias de las Diputaciones se van afianzando de
Concierto en Concierto, el hecho de que las Diputaciones son herederas de
las Diputaciones forales y de sus competencias queda simplemente como
un presupuesto pero que se va diciendo de una manera bastante directa en
los distintos Conciertos, y esto es importante porque se esta creando ya no
sé6lo un régimen econémico fiscal sino un auténtico régimen econdémico-
administrativo que supera lo fiscal.

Y por tltimo, el tiempo. De nuevo el afio 1887 se incrementa en ocho
afios, pero ya el 94 se sube a doce afios, en 1906 se sube a veinte anos y
el Concierto con Calvo Sotelo establecia ya una fecha de veinticinco afos.
Se esta yendo por tanto paulatinamente hacia un Concierto de duracién
indefinida.

Como caracteristica complementaria sefialaré que se va asumiendo el
caracter pactado del Concierto. El afio 1919 hay una declaracién importante
en un Real decreto en el que se dice: “El Concierto es un concepto juridico y
politico que (...) presupone siempre el comun acuerdo. Genéricamente ningu-
na interpretacién puede dar una de las partes al contrato por su sola autori-
dad. Ia dltima palabra de la resolucién administrativa la tiene el Estado,
pero no es menos cierto que cualquiera que se tome sin oir a las Provincias
vascas infiere agravio al concepto juridico de Concierto”.

El Concierto, por tanto, se va solidificando, asentando, admitiendo que
tiene un cardcter pactado, una duracién que tiende a ser indefinida. El
Concierto pas6 por un mal o un buen momento, segin se mire, durante la
dictadura de Primo de Rivera. Aqui fue el magnate vizcaino Horacio
Echevarrieta el que puso de por medio toda su influencia para sacar adelan-
te el Concierto, y ahi se dividi6 entre el Concierto en si mismo y un amplio
reglamento de aplicacion que presté gran atenciéon a las sociedades que
operaban en el territorio y que va a ir hacia una regulacién minuciosa de las
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distintas contribuciones concertadas. Ilegé la hora de los navarros, quienes
llevaban 91 afios pagando practicamente la misma cantidad sin que el
Estado interfiriera para nada; por eso cuando hablamos del derecho y de la
juridificacién, no deja de sorprender que un territorio de un Estado pueda
tener un régimen fiscal distinto sin que tenga practicamente ninguna apoya-
tura en el derecho, y la voluntad politica es mucho mas importante que el
derecho cuando se quiere.

En el caso de Navarra, la negociacién llevé a que Calvo Sotelo en su libro
Mis servicios al Fstado dijera: “Yo venci a Navarra y no la venci por el fuego
sino por el Fuero”. Fue una negociaciéon ardua, durisima, y como el resultado
no sélo consigui6 la elevacién del cupo sino que, sobre todo, se produjo la
primera juridificaciéon del Convenio. Jaime Ignacio del Burgo ha dicho que el
primer Convenio propiamente dicho de Navarra con el Estado se produce en
la etapa de Calvo Sotelo, quien va a juridificar en dos puntos fundamentales.
Uno, atribuyendo un cardcter pactado, pues claramente se indica en el
Convenio que tiene esta caracteristica; y en segundo lugar aceptando amplia-
mente el principio de la autonomia fiscal de Navarra. La Diputacion de
Navarra, dird, tiene amplias facultades para mantener y establecer en la
Provincia el régimen tributario que estime pertinente. Si a esto afiadimos el
caracter indefinido del Concierto, nos daremos cuenta que la Diputacién hicie-
ra una declaracion diciendo que Navarra tenia soberania en su administracion
publica como no la tuvo nunca después que dejé de ser reino.

Ilega la Republica. El ministro de Hacienda es Prieto, un hombre que
conoce muy bien al Concierto Econémico, un hombre inteligentisimo que
habia pactado con las elites vizcainas en la década anterior; y sabe hasta
que punto hay arraigo y cuenta el Concierto con los apoyos no sé6lo del blo-
que dinastico constitucional sino también del nacionalismo emergente. Por
eso, el Gobierno provisional a las dos semanas de producirse el relevo
declara la subsistencia del Convenio y hay toda una ley de cortes constitu-
yentes importantisima, y sobre la cual extranamente los tratadistas de los
conciertos pasan por encima, en que se afirma la vigencia y la validez del
sistema de Conciertos Econémicos.

Los proyectos de Estatutos, en el capitulo de Hacienda, todos vuelven
al sistema concertista. Ia autonomia de nuevo cuifio, si se obtiene, en lo
que se refiere a la Hacienda se regira por el sistema de los Conciertos
Econdémicos: en el de Estudios Vascos de 1931, en el de las gestoras que
dice que las cuatro provincias continuaran en posesién de su estado juridi-
co-econdémico, y también el Estatuto de Autonomia de 1936. Recordemos
que fue informado por la Comisién de Estatutos en la cual estaba como
presidente Prieto y como secretario José Antonio de Aguirre, y no tuvo nin-
gun problema, una comisién que dio la vuelta al calcetin y modificé profun-
damente el Estatuto que habia sido plebiscitado por el pais sin embargo no
tocé una coma, como quien dice, en materia de Conciertos Econémicos.
Por tanto la Republica, salvo los episodios del Bienio Negro que dieron
lugar a la Asamblea de Zumarraga de 1934, respeté totalmente los
Conciertos Econémicos.
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No Io hizo Fanco, que a los dos o tres dias de ocupar Bilbao promulgé el
famoso decreto-ley del 23 de junio declarando traidoras a Gipuzkoa y a
Bizkaia, dice que el Concierto ha servido para las evasiones fiscales de todo
tipo siempre en peruicio del Estado, lo cual siendo coherente le hubiera lle-
vado a abolirlo también en Alava y Navarra, pero dado el sentimiento nacio-
nal y que el fervor de su adhesion al Movimiento ha sido tan claro se
mantuvieron los Conciertos en ambas provincias. Ie costé solamente una
semana desmantelar la Hacienda foral e introducir la Hacienda comun. E 1
de julio de 1937 ya estaban las delegaciones de Hacienda conectadas con
el Ministerio de Hacienda en Madrid.

Después de la Guerra civil se va a mantener el Convenio navarro. Sin
embargo, la reforma Larraz hizo necesaria una renovacién del Concierto
Econémico. No hubo problemas mayores en este momento: estamos en
1941, en plena postguerra civil, Navarra tiene la Laureada, hay una conexion
muy buena de la provincia con el Gobierno central y el Convenio se renueva.

El afio 1969 Navarra firma su tercer Convenio Econémico con el Estado.
Ahi se va de nuevo a una amplia definicién del caracter pacticio del Convenio
navarro porque, por primera vez, en su aprobacion se utiliza el decreto-ley
con articulo unico y por otra parte se dird expresamente que cualquier modi-
ficacion tendra que seguir la misma via pactada. Ademas, se consagra de
nuevo la mas amplia autonomia fiscal de Navarra, se repite la formulacion
del 27: Navarra tendra amplias facultades para mantener y establecer el
régimen tributario que estime procedente. Y tampoco se va a fijar un plazo
de vigencia.

En Alava se aguard6 hasta 1952 para hacer la renovacion del Convenio,
aunque se hicieron adaptaciones por via de decreto con motivo de la refor-
ma larraz. Y el afio 1976 Alava establecié el séptimo Concierto con el
Estado, el cual es muy importante porque servirda de punto de referencia en
la recuperacion de los de Gipuzkoa y Bizkaia. Hay que decir que Alava acredi-
16 una gran debilidad politica respecto del Estado, al contrario que Navarra,
cuando ya no tenia la compaiiia concertista de Bizkaia y de Gipuzkoa. El
Gobiemo aplicaba por via de decreto las reformas ante unas instituciones
alavesas que en la época de la dictadura acreditaron muy poca energia,
haciendo dejacién de fueros sobre todo en temas de autonomia normativa.
Y esto se hizo sentir en el momento de la renovaciéon del Concierto de las
otras dos provincias.

En Gipuzkoa y Bizkaia el silencio fue absoluto, el tema del Concierto fue
tabu en los afios 40 y 50, un presidente de la Diputacién de Gipuzkoa fue
dimitido fulminantemente por solicitar la devolucion del Concierto, y s6lo los
senadores familiares se movilizaron en los afios sesenta, aprovechando la
ley de régimen local, para intentar la recuperacion de los Conciertos
Econémicos, pero como sabemos sus enmiendas no prosperaron.

Este era el gran problema vasco en el momento de la transiciéon a la
democracia: el obstaculo de la disparidad de las Haciendas temitoriales. El
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problema era que la mayoria de los partidos democriticos que aparecen
cuando cae la dictadura estdn de acuerdo en aquel momento en una autono-
mia conjunta para las cuatro provincias. Ahora bien, la cuestion era: cémo
se puede tender una cupula autonémica comuin sobre cuatro territorios en
los cuales Alava tiene un Concierto, Navarra un Convenio y Gipuzkoa y
Bizkaia estan sujetas a un régimen comun? O se suprimia el régimen de
Navarra y Alava, lo cual era impensable, o se recuperaban los estatutos de
Bizkaia y Gipuzkoa. Pero unas Cortes constituyentes en las cuales privaba
una mentalidad a favor de un principio de igualdad y solidaridad entre todas
las partes de Espanfa, se oponian a la concesién de un régimen a determina-
das provincias. Y asi era dificil que la nueva Constitucién asumiera nuevos
Conciertos para dos provincias. De hecho, la Asamblea de parlamentarios
vascos, en la preautonomia, hizo una declaracion de restablecimiento de los
Conciertos pero en la negociaciéon que se hizo con el Ministro Clavero quedé
reducido a que el tema de los Conciertos se estudiaria, sin ningtin compro-
miso por parte del Estado. Y de hecho en la Constitucién de 1978 las cosas
parecia que estaban muy oscuras, parecia que el texto constitucional erigia
un muro dificil de saltar para hacer reconocer los Conciertos. El articulo 133
indicaba, desde el primer proyecto, que “la potestad originaria para estable-
cer tributos corresponde al Estado mediante Ley’. Esto tuvo un enorme eco
en la sociedad vasca que todavia estaba discutiendo si habia que participar
en la reforma politica y en el proceso constituyente.

Las enmiendas que presentaron los partidos nacionalistas en las Cortes
sobre este particular cayeron. Los que tengan edad recordardn que hubo
una enorme manifestaciéon convocada en junio de 1977 en Bilbao por los
partidos nacionalistas y la extrema izquierda para reclamar los Conciertos,
pero la verdad es que el pesimismo era total sobre las posibilidades, con la
Constituciéon en la mano. Sin embargo, la solucién iba a venir de la
Constitucién misma, en concreto de la disposicién adicional primera. Me
refiero a la disposicién que elaboraron los partidos del consenso constitucio-
nal transformando una enmienda que habia presentado el PNV del pacto con
la Corona. Se repetia la misma férmula, en el fondo, de la ley de 25 de octu-
bre de 1839 y la misma férmula que manejo el articulo 144 de la
Constitucién de Bayona; por tanto hay un tracto histérico muy largo en ese
sentido. En todo caso, el reconocimiento constitucional de los derechos his-
toricos aporté la base juridica de la restauracién de los Conciertos de Alava,
de Gipuzkoa y de Bizkaia.

Con esa disposicion en la mano, los redactores del Estatuto de Gernika
pudieron decir que el sistema hacendistico de la Comunidad Auténoma seria
el sistema tradicional del Concierto Econémico: alli se reconocia la capaci-
dad de los territorios forales para mantener, establecer y regular el régimen
tributario propio, y se reconoceria a las Diputaciones forales la capacidad de
recaudar, gestionar, liquidar e inspeccionar todos los impuestos. Ademas se
anadia —ante el miedo que habia en Alava de que esta politica pusiera en
entredicho su propio Concierto— que el marco de referencia seria el
Concierto alavés y que en ningdn caso los alaveses se verian perjudicados
por la restauracion a las otras dos provincias de sus Conciertos.
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Ahora bien, la restauracién del Concierto fue algo duro y muy dificil, hubo
necesidad de nuevas movilizaciones, y de aquella famosa y azarosa visita que
gir6 el presidente Suarez a la Comunidad Auténoma para que el proceso se
pusiera en marcha. Dur un afio la negociacion entre el Ministro de Hacienda
Garcia Anoveros y el Consejero de Economia del Gobierno vasco Pedro Luis
Uriarte. El 9 de enero de 1981 firmaban en la sede del Ministerio de
Hacienda el acuerdo y era aprobado el 13 de mayo de 1981. Las dificultades
fueron muy grandes, y realmente la recuperacién del Concierto Econémico se
puede considerar como un hito de la mayor relevancia en la historia de este
pais y que acredité la grandeza del Gobiermo del Presidente Suarez al cual
siempre tendremos que estar reconocidos porlo que hizo para resolver en su
dia la cuestion vasca, junto a un consejero inteligentisimo que tuvimos la
suerte de tener en esa época como fue Pedro Luis Utiarte.

Tavieron que vencer muchisimas dificultades, no sélo dificultades juridi-
cas sino también dificultades desde el punto de vista de las nuevas realida-
des econdmicas y fiscales, el enorme peso que tenia ahora el impuesto
general progresivo sobre la renta global o la generalizacion del impuesto
sobre las ventas, etc. Ellos consiguieron, primero, que el Concierto tuviera
rango de ley y que se aprobara a la manera de un pacto previo politico, por
lectura de articulo tnico; arreglaron el problema interprovincial que hemos
tenido histéricamente, haciendo un Concierto confederativo pero al mismo
tiempo atenuandolo a través de la intervencion del Consejo vasco de finan-
zas; establecieron un modelo de reparto de poderes tributarios entre el
Estado y las provincias; estructuraron el gasto de la comunidad en tres nive-
les; y sobre todo reflexionaron y estatuyeron sobre un cupo enormemente
complejo tanto en cuanto a la definicién del concepto como sobre todo en la
determinacion del indice de imputacion. Y por tultimo, atribuyeron ciertamen-
te un peso al Estado y a las normas de armonizacion.

Y para terminar, dos palabras sobre Navarra. Navarra, como sabemos,
accedi6 a la autonomia a través de la via que le abri6 Martin Villa al restituir el
Parlamento foral. Martin Villa y Jaime Ignacio del Burgo meditaron mucho
sobre la via foral, que consisti6 basicamente en eludir la intervencion de los
ayuntamientos y sobre todo evitar el referéndum popular En esa norma se pre-
veia que la Diputacién de Navarra elaboraria unas bases que se discutirian en
Madrid y después se aprobarian por el parlamento de Madrid y por el parla-
mento de Navarra. Pues bien, en esas bases, el articulo quinto decia que el
sistema hacendistico navarro seria el vigente, el sistema tradicional del
Convenio Econémico. Esto fue aprobado, se llegé a un acuerdo en el afio 1982
y se convirtié en el Amejoramiento. Un Amejoramiento que al final se convirtio
formalmente en un estatuto de autonomia pero con unos requisitos de aproba-
cion distintos, donde se repiten las declaraciones del afio 1927 y del afio
1969: Navarra tiene facultad muy amplia para establecer su propio sistema.

Ahora bien, en el caso navarro no habia prisas en renovar el Convenio, que
ya estaba garantizado por el Amejoramiento; iba a entrar muy pronto Solchaga
como Ministro, diputado por Navarra, y se tardaran ocho afos en negociar el
Concierto Fconémico, ocho afos que fueron muy importantes. Recuerdo que
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en el debate del Estatuto vasco Solchaga veia muy mal los Conciertos desde
esa ideologia de la solidaridad y de la igualdad. Los socialistas tuvieron bas-
tantes dificultades en la negociaciéon. Solchaga, cuando se convierte en
Ministro de Hacienda siendo al mismo tiempo diputado por Navarra, a pesar
de que era evidente que estaba ocurriendo un fenémeno muy curioso en
Navarra lo tolerd: tan curioso como que Navarra hasta el afio 1991 en que se
renovo el Convenio, estaba liquidando sus impuestos con un importante supe-
ravit que lleg6 a alcanzar hasta un total de 50.000 millones sobre un volumen
total de gasto de 200.000 millones, es decir que acumulé un superavit en diez
afnos de medio billon que fue fundamental para Navarra puesto que permiti6
equipar en condiciones de primera categoria a la provincia.

Pero, como digo, el aflo 1991 se debate el Convenio entre los dos
gobiemnos, pasa por el Parlamento central y el de Pamplona, y asi tenemos
un nuevo Convenio que reproduce basicamente las cosas de los Convenios
anteriores. Evidentemente, el Estado se reserva la competencia normativa
de algunos impuestos, se respetan los tratados internacionales, y se intro-
ducen similares normas de armonizacion con el sistema estatal a las exis-
tentes respecto del Concierto vasco. Lo cierto es que a partir del 91 el
déficit es conocido por primera vez en Navarra. ;Por qué? Pues porque la
presién fiscal era inferior a la del resto del Estado y sin embargo el gasto
publico era mayor, y teniendo en cuenta los criterios de evaluaciéon de las
transferencias el sistema navarro empezé a producir déficit de una manera
estructural que se ha mantenido hasta los tiempos de bonanza econémica y
de incrementos recaudatorios en Navarra.

Sabemos c6mo ha evolucionado el tema: las modificaciones introducidas
por las modificaciones tributarias del Estado que exigian adaptaciones del
Concierto, y sobre todo la modificacién del 96 que redujo el niimero de nor-
mas armonizadoras, ampli6 la capacidad normativa y recaudatoria de algunos
impuestos, y sobre todo concerté tributos anteriormente no concertados.
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