
� 75

ISSN  1130-2402  –  eISSN  2340-0277

HC
Historia Contemporánea,  2021, 65,  75-99
https://doi.org/10.1387/hc.21029

CONCIERTO ECONÓMICO Y TRIBUTACIÓN EMPRESARIAL.  
EL IMPACTO FISCAL DE LA CREACIÓN  

DEL JURADO MIXTO DE UTILIDADES (1927-1933)

BASQUE ECONOMIC AGREEMENT AND BUSINESS TAXATION.  
THE FISCAL IMPACT OF THE CREATION  

OF THE JOINT COMMITTEE ON BENEFIT TAX (1927-1933)
Mikel Erkoreka*

Universidad del País Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea. España

RESUMEN:  El Jurado Mixto de Utilidades entró en funcionamiento en 1927 con el objetivo de 
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des en el marco del Concierto Económico. Además de ser un elemento novedoso en el ámbito de 
las relaciones tributarias entre el Estado y el País Vasco, el régimen de jurados mixtos incidió di-
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jetivo de este artículo es cuantificar el impacto fiscal y presupuestario que produjo la implantación 
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1.  Introducción

El Jurado Mixto de Utilidades que entró en funcionamiento en 1927 
fue un hito relevante en el proceso de consolidación del Concierto Econó-
mico. Además de ser un elemento modernizador que actualizó el ámbito 
de relaciones tributarias entre el Estado y el País Vasco, produjo un nota-
ble reajuste en el reparto de las bases imponibles en el Impuesto de Utili-
dades entre las administraciones tributarias de Álava, Bizkaia y Gipuzkoa 
y el Ministerio de Hacienda del Estado.

A pesar de su relevancia como organismo permanente novedoso den-
tro del régimen del Concierto Económico, la atención prestada por la his-
toriografía a la cuestión del Jurado Mixto ha sido exigua. Ciertamente, el 
periodo de plenitud de este órgano fue breve, ya que tras la conquista de 
Bilbao en 1937, el régimen franquista derogó el régimen del Concierto 
Económico en Bizkaia y Gipuzkoa, borrando de un plumazo la razón de 
ser del Jurado Mixto de Utilidades.

 Varias obras coetáneas se hicieron eco de la cuestión del Jurado, ci-
ñéndose mayormente a exponer las reflexiones e impresiones personales 
de los autores fruto de su experiencia como negociadores o protagonistas 
directos de la puesta en marcha del nuevo organismo1. En cuanto a los tra-
bajos de investigación más recientes, se han centrado mayormente en ana-
lizar los pormenores de la negociación y creación del Jurado Mixto, sin 
profundizar tanto en sus consecuencias cuantitativas en términos fiscales 
y presupuestarios2. 

Es por ello que el objetivo de este artículo es profundizar en esta línea 
de investigación, centrándose en cuantificar el impacto fiscal y presupues-
tario de la implementación del Jurado Mixto de Utilidades. En otras pa-
labras, el artículo ponderará numéricamente las consecuencias fiscales y 
presupuestarias de la implantación del régimen de jurados. 

La investigación se fundamenta en las herramientas del análisis fis-
cal y presupuestario para desarrollar un estudio cuantitativo y cualitativo. 
Principalmente, se han analizado las estadísticas tributarias y las liquida-
ciones presupuestarias de las Diputaciones de Álava, Bizkaia y Gipuzkoa 
y del Estado así como la información contable y las memorias anuales de 
una muestra de empresas con domicilio fiscal en el País Vasco. Las fuen-

1  Orueta, 1934; Ezcurdia, 1933; Calvo Sotelo, 1931; Altolaguirre, 1930.
2  Muguruza, 2015; Burlada, 2007; Alonso, 1995.
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tes primarias empleadas proceden de la Biblioteca Central del Ministe-
rio de Hacienda y de los archivos territoriales de las provincias de Álava, 
Bizkaia y Gipuzkoa: el Archivo del Territorio Histórico de Álava (ATHA/
ALHA), el Archivo Histórico Foral de Bizkaia (AHFB/BFAH) y el Ar-
chivo General de Gipuzkoa (AGG/GAO).

En cuanto a la estructura del artículo, se divide en cuatro apartados. 
En el primer apartado se desarrolla una breve introducción general al ré-
gimen del Concierto Económico. El siguiente apartado, analiza los por-
menores de la creación y el marco general de funcionamiento del Jurado 
Mixto. En el tercer apartado se cuantifica, analiza y evalúa el impacto fis-
cal y presupuestario consecuencia de la creación del Jurado Mixto de Uti-
lidades. En el último apartado de conclusiones se presentan los principa-
les resultados de la investigación. 

2.  �El régimen del Concierto Económico durante su primera etapa de 
vigencia (1878-1937)

Tras la abolición del sistema foral en 1876, el Concierto Económico 
negociado entre las Diputaciones de Real nombramiento y el Gobierno es-
pañol en 1878 permitió a las Diputaciones de Álava, Bizkaia y Gipuzkoa 
mantener una amplia capacidad de autogobierno fiscal y financiero, cuya 
consecuencia directa fue la pervivencia de unas haciendas propias y autó-
nomas en cada una de las citadas provincias.

El Concierto Económico firmado en 1878 tuvo en principio un carác-
ter transitorio fijado para un plazo de ocho años. Pero la celosa defensa 
desarrollada por las Diputaciones vascas junto con otros factores políticos 
y económicos, explican que el «provisional» sistema de Concierto lograra 
consolidarse en el tiempo, manteniendo inalterables sus rasgos nucleares 
desde 1878 hasta 1937, año en el que el régimen franquista lo derogó en 
Bizkaia y Gipuzkoa3.

Al amparo del Concierto Económico, las provincias de Álava, Bizkaia 
y Gipuzkoa —junto con Navarra en base al Convenio Económico—, con-
formaron una excepción de naturaleza federal dentro del modelo de finan-
ciación y el sistema tributario centralista del Reino de España. A pesar del 
carácter unitario de la Constitución española de 1876, en el ámbito fiscal 

3  Alonso, 1995.
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y financiero subsistió un modelo de hacienda compuesta. Asimismo, el 
sistema de Concierto también fue respetado durante la Dictadura de Primo 
de Rivera y la II República4.

El Concierto Económico vertebró de facto un sistema de relaciones 
fiscales y financieras de naturaleza federal entre las provincias vascas y el 
Estado central5. Gracias al Concierto Económico, las Diputaciones vascas 
ejercían una amplia capacidad de autogobierno fiscal y financiero para 
mantener, establecer y regular sus respectivos sistemas impositivos en 
todo lo que a los impuestos concertados se refería. Primeramente, no te-
nían la obligación de sujetar a tributación los impuestos concertados. Por 
ejemplo, la Diputación de Álava no implantó las tarifas concertadas del 
Impuesto de Utilidades —incluyendo la Tarifa 3.ª que gravaba los benefi-
cios empresariales— hasta el año 1926. Además, sobre los impuestos que 
decidían sujetar a tributación, cada Diputación, sin restricciones armoni-
zadoras, determinaba los elementos sustanciales de los distintos tributos, 
tales como las bases imponibles, los tipos o las deducciones. Las adminis-
traciones tributarias vascas también tenían la potestad para organizar los 
servicios de recaudación e inspección tributaria a nivel provincial. Ade-
más, al amparo del Concierto Económico, las Diputaciones vascas ejer-
cían la tutela financiera sobre las haciendas municipales, estableciendo, 
entre otros, los regímenes de financiación municipal a nivel provincial.

Como contrapartida al amplio poder fiscal que ejercían, las Diputa-
ciones concertadas tenían la obligación de financiar las arcas de la Ha-
cienda central vía cupo. La diferencia entre los ingresos totales y el pago 
del cupo al Estado, quedaba en poder de las Diputaciones vascas en forma 
de autonomía financiera permitiéndoles desarrollar sus propias políticas 
presupuestarias.

El ejercicio ininterrumpido del poder fiscal por parte de las Diputa-
ciones vascas durante casi cinco décadas se desarrolló en un marco legal 
de frágil fundamento jurídico para el Concierto Económico6. A modo de 
ejemplo, cabe señalar que ninguna Constitución española en vigor entre 
1878 y 1937 incluyó referencia alguna al Concierto Económico. El sis-
tema concertado y las sucesivas renovaciones se aprobaron mediante Rea-
les Decretos. Tan solo llegados al año 1931, en el contexto de la II Repú-
blica, los Reales Decretos de 9 de junio de 1925 —la renovación— y de 

4  Larrazabal, 2011.
5  Erkoreka, 2018.
6  Larrazabal, 2011.
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24 de diciembre de 1926 —el Reglamento del Concierto Económico— 
fueron elevados a rango de Ley por las Cortes. Esto respondía en buena 
medida a la lógica centralista y unitaria que imperaba en la Administra-
ción central del Estado, reticente a proporcionar mayor sujeción legal al 
sistema de Concierto del cual pudiera interpretarse un reconocimiento de 
una soberanía compartida en el ámbito tributario.

Citando a Bartolomé Clavero, el Estado parecía «contentarse con 
guardar las apariencias de su mismo poder, lo que constitucionalmente 
desde luego supone, no solo una presunción, sino también una reserva de 
facultades, a las que definitivamente renunciaría de acabarse con la fic-
ción mediante el correspondiente ajuste o reforma constitucional». En 
esta misma línea añade que «los foralismos» apuntaban a «una suerte de 
federalismo; (…) un federalismo que se mueve en campo ajeno, en el te-
rreno de juego de un constitucionalismo empecinadamente unitario y cuya 
misma inconsistencia ya intenta disimularse con expedientes virtualmente 
federales, como el régimen de Concierto»7. 

La continuidad del sistema concertado se negoció a través de sucesi-
vas renovaciones, tanto generales como parciales. En concreto, entre 1878 
y 1937, las Diputaciones y los respectivos Gobiernos españoles acorda-
ron cuatro renovaciones generales (1887, 1894, 1906 y 1925) y otras tan-
tas parciales (1893, 1900, 1913 y 1920)8. En palabras de Eduardo Alonso, 
es «alrededor del cambio de siglo (1898-1906) cuando se puede fijar el mo-
mento de definitiva consolidación del régimen concertado»9. La renova-
ción de 1906 supuso un punto de inflexión en el proceso de enraizamiento 
del Concierto Económico. Por un lado afianzó y sistematizó los «logros» 
de las renovaciones anteriores y se convirtió en la primera renovación a 
«largo plazo», dado que se negoció para veinte años. Posteriormente, el 
«Decreto Cortina» de 6 de marzo de 1919 «reconoció expresamente que el 
Concierto era un pacto entre el Gobierno y las Provincias vascas y estable-
ció un procedimiento específico (bilateral y pactado) para solventar cual-
quier duda que pudiera surgir en el futuro en relación con la interpretación 
del mismo»10. Poco después, la renovación de 1925 dio un paso más en la 
senda marcada por la renovación de 1906, acordando una renovación aún a 
más largo plazo; para 25 años. Un año después, en 1926, se aprobó el pri-

7  Clavero, 1985, pp. 53 y 94.
8  Monreal y Jimeno, 2009; Alonso, 1995. 
9  Alonso, 1995, p. 163.
10  Larrazabal, 2011, p. 17.
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mer y hasta la actualidad único Reglamento del Concierto Económico. Una 
de las medidas más destacadas de este Reglamento fue precisamente la 
puesta en marcha en 1927 del Jurado Mixto de Utilidades11.

La creación del Jurado Mixto fue una evidencia más, consecuen-
cia natural, del proceso de consolidación gradual del sistema concertado 
a partir de 1906. En el contexto de modernización de la Hacienda espa-
ñola, especialmente a partir de la reforma de Fernández de Villaverde de 
1900, la conflictividad en materia fiscal entre las Diputaciones vascas y el 
Ministerio de Hacienda fue en aumento12. La concurrencia y competen-
cia entre las distintas administraciones tributarias a la hora de repartirse 
las bases imponibles generó agrias disputas y multiplicidad de litigios en-
tre las Diputaciones vascas y el Ministerio de Hacienda. Aunque los con-
flictos también alcanzaron a otros impuestos como los Derechos Reales o 
el Timbre, el Impuesto de Utilidades —especialmente las Tarifas 2.ª y 3.ª 
que gravaban principalmente los rendimientos empresariales y del capi-
tal—, fue el que generó mayor controversia13.

El ejercicio de conciliación y coordinación entre jurisdicciones nece-
sitaba del establecimiento de reglas y/o órganos que regularan, entre otros, 
los puntos de conexión entre los distintos regímenes fiscales que compe-
tían dentro del Estado. Este tipo de mecanismos de coordinación son co-
munes en los Estados federales con el objetivo precisamente de regular las 
relaciones tributarias entre las distintas jurisdicciones y prevenir así posi-
bles conflictos14. Pero esta cuestión resultaba más compleja de abordar en 
un Estado de corte unitario como era el español. La creación de un orga-
nismo como el Jurado Mixto de Utilidades venía a avalar, aunque fuera de 
forma implícita, el reconocimiento del poder tributario de las Haciendas 
vascas en concurrencia con la Hacienda central del Estado.

En todo caso, el Ministerio de Hacienda fue el principal interesado en 
establecer un organismo que le permitiera reforzar su capacidad de recau-
dación y fiscalización sobre el goloso pastel empresarial del País Vasco. 
A partir de la implantación y desarrollo del Impuesto de Utilidades en el 
año 1900, la proporción de la recaudación por los rendimientos empre-

11  El mismo año 1927, en el marco de la renovación del Convenio Económico de Nava-
rra, se creó una Junta Arbitral como organismo para la resolución de conflictos tributarios en-
tre el Estado y Navarra. Más información en, Burlada, 2007; Aranburu, 2005, pp. 62-67. 

12  Alonso, 1997.
13  Alonso, 1994, p. 268.
14  Anderson, 2008.
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sariales aumentó exponencialmente en los presupuestos del Estado15. Al 
mismo tiempo, las necesidades de financiación del Estado y de las Dipu-
taciones vascas también se incrementaron en el proceso de desarrollo de 
la Hacienda transicional, empujando a sus respectivas Haciendas a am-
pliar en lo posible sus dominios fiscales16.

Aunque el Impuesto de Utilidades no era el único impuesto fuente 
de conflictos entre administraciones tributarias, era el que más potencial 
ofrecía a los intereses recaudatorios del Estado teniendo en cuenta el ca-
rácter industrial del País Vasco. 

3.  �Creación y bases de funcionamiento del Jurado Mixto de Utilidades

Tras la renovación general del Concierto Económico de 1906 para un 
plazo de veinte años, la siguiente renovación general estaba prevista para 
el año 1926. No obstante, la quiebra del banco vizcaíno el Crédito de la 
Unión Minera precipitó los acontecimientos, adelantando las negociacio-
nes y firma de la nueva renovación al año 192517. 

Las renovaciones no se limitaban tan solo a negociar las cifras del nuevo 
cupo. Las negociaciones entre las Diputaciones y el Gobierno incluían otros 
muchos elementos. Por ejemplo, una cuestión importante era la revisión de la 
relación de impuestos concertados. Hay que resaltar que no todos los impues-
tos del sistema fiscal estaban concertados con las Diputaciones. El Estado, a 
través de las Delegaciones de Hacienda y otros organismos análogos, gestio-
naba y recaudaba directamente los impuestos no concertados conforme a los 
mismos procedimientos y normativa aplicados en territorio común.

Además, incluso dentro del grupo de impuestos concertados, no todos 
lo estaban íntegramente. Por ejemplo, el Estado y las Diputaciones com-
partían el Impuesto de Utilidades y el Timbre. En el caso del Impuesto de 
Utilidades, hasta la renovación de 1925, mientras que la mayor parte de la 
Tarifa 1.ª y 3.ª —que gravaban respectivamente los rendimientos del tra-
bajo y los rendimientos empresariales– estaban en manos de las Diputa-
ciones, el Estado controlaba en exclusiva la Tarifa 2.ª— que gravaba los 
rendimientos del capital–. Como veremos a continuación, en la renova-
ción de 1925 se concertaron varios epígrafes de esta Tarifa 2.ª.

15  Comín y Díaz, 2005, pp. 916-917.
16  Erkoreka, 2020b.
17  Alonso, 2002.
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Retomando la cuestión de la renovación de 1925, cabe destacar que 
fue la única de todo el primer periodo de vigencia del Concierto Econó-
mico que no se negoció dentro del régimen de la Restauración. La reno-
vación del cupo de 1925 se negoció con el Directorio Militar que tomó las 
riendas del poder tras el golpe de estado del General Primo de Rivera en 
1923. Por lo tanto, el contexto político en el que se desarrolló esta nego-
ciación fue ciertamente excepcional.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda, consciente del ingente fenó-
meno de capitalización que experimentó la economía vasca durante el pe-
riodo de la renovación de 1906-1926, afrontó estas negociaciones con la 
firme intención de apretar las tuercas a las Diputaciones. Como dejó constan-
cia el por entonces Presidente de la Diputación de Bizkaia, Esteban Bilbao, 
«los beneficios extraordinarios» obtenidos principalmente en los años de la 
Primera Guerra Mundial y el «volumen de capital que representaron», «se 
han tenido muy en cuenta en Madrid, en las conversaciones que precedieron 
al último Concierto Económico y en la forma definitiva de establecerlo»18. 

Con todo, la renovación del año 1925 no modificó sustancialmente 
la estructura orgánica del sistema concertado. El modelo de renovación a 
largo plazo establecido en la renovación de 1906 se repitió en 1925, acor-
dando un nuevo cupo para 25 años19.

Uno de los principales focos de fricción fue fijar el aumento del cupo. 
Tras largas e intrincadas negociaciones, el cupo líquido que tendrían que 
abonar las Diputaciones aumentó de los 10.078.065,32 pesetas que abona-
ban en 1925 a 40.000.000 de pesetas. Además, a modo de mecanismo de 
actualización, se acordó un aumento quinquenal en el cupo de 500.00 pe-
setas hasta 1946, y otra serie de aumentos desde ese año y hasta 195220. 
En cuanto a la revisión de los impuestos concertados, además de confir-
mar la relación de impuestos previamente ya concertados, se acordó con-
certar los epígrafes 2.ºA y 2.ºB de la Tarifa 2.ª del Impuesto de Utilidades 
que gravaban los dividendos y participaciones de las empresas con domi-
cilio en territorio español. 

Asimismo, la renovación de 1925 apuntó a la creación de un Jurado 
Mixto de Utilidades que garantizara el cumplimiento del principio de te-

18  «Los problemas de Vizcaya: Don Esteban Bilbao, actual presidente de la Diputa-
ción, nos habla de ellos». En Vida Vasca, no. 5, 1928.

19  Renovación del Concierto Económico, Real Decreto de 9 de junio de 1925. Repro-
ducido en, Alonso, 2010, pp. 101-103.

20  Alonso, 1995, pp. 271-330.
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rritorialidad en la aplicación del Impuesto de Utilidades, pero sin con-
cretar nada al respecto. Las bases de este nuevo organismo se desarro-
llaron en el Reglamento del Concierto Económico negociado y firmado 
en 1926. 

La distancia temporal de un año entre ambos procesos de negocia-
ción no fue trivial. En diciembre de 1925, el Directorio Militar fue susti-
tuido por un Directorio Civil. A su vez, también se produjeron cambios en 
las Diputaciones. En un ambiente de tensas discrepancias en el seno de las 
mismas, el Gobierno sustituyó vía nombramiento gubernativo a la mayo-
ría de diputados de las Diputaciones de Bizkaia y Gipuzkoa. De tal modo, 
para la primavera de 1926, ambos Gobiernos provinciales estaban en ma-
nos de elementos adictos al nuevo régimen21.

El panorama político condicionó por completo las negociaciones del 
Reglamento. Por una parte, debido al procedimiento de elección guber-
nativa, los gobiernos provinciales quedaron estrechamente vinculados 
y hasta cierto punto supeditados a la voluntad del Gobierno central, que 
en última instancia ostentaba la potestad de destituirlos y renombrarlos. 
José de Orueta, protagonista y buen conocedor de las negociaciones entre 
las Diputaciones y el Gobierno se hizo eco de la brecha en cuanto al po-
der negociador de las partes22. En esta coyuntura de intervención política 
de las Diputaciones, en diciembre de 1926, se aprobó el Reglamento del 
Concierto Económico. 

Como destacó en más de una ocasión el por entonces Ministro de 
Hacienda y principal interlocutor del Gobierno en las negociaciones, 
José Calvo Sotelo, el objetivo primordial del Reglamento fue «amonto-
nar garantías contra la evasión fiscal»23. La propia exposición de moti-
vos del Reglamento del Concierto Económico señalaba que la creación 
del Jurado Mixto debía de ser la punta de lanza para «poner fin a un es-
tado de hecho que impedía, con frecuentes evasiones tributarias, una 
justa aplicación del Concierto»24. Sobre el papel, el Jurado Mixto se 
presentó como un instrumento para garantizar el cumplimiento estricto 
y sistematizado del principio de territorialidad en la aplicación de las 
Tarifas 2.ª y 3.ª del Impuesto de Utilidades. Su función era «determinar 

21  Agirreazkuenaga y Alonso, 2014, pp. 438-441.
22  Orueta, 1934, p. 163.
23  Calvo Sotelo, 1931, p. 68.
24  Reglamento del Concierto Económico, Real Decreto de 24 de diciembre de 1926. 

Reproducido en, Alonso, 2010, pp. 103-122.
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si una empresa, domiciliada en uno de los territorios, realizaba negocios 
en el otro». En tal caso «asignaría la cifra relativa de negocio en cada 
uno de los territorios (común y concertado)» y «sobre estas cifras relati-
vas de negocios se fijarían las bases impositivas totales» por las que tri-
butaría en cada administración en concepto de las referidas tarifas del 
Impuesto de Utilidades25.

En la práctica, además de garantizar el cumplimiento del principio 
de territorialidad, el Jurado Mixto se terció en un campo de batalla donde 
las administraciones fiscales vascas y el Ministerio de Hacienda lidiaron 
por apoderarse del máximo de bases imponibles de las empresas que rea-
lizasen negocios en ambos territorios26. La entrada en escena del Jurado 
Mixto convirtió a todas las empresas con negocios en ambos territorios en 
puntos de conexión entre los sistemas tributarios del País Vasco y del Es-
tado. 

Ante el carácter y orientación que tomó el nuevo organismo, los co-
misionados vascos que negociaron la renovación del año 1925 acusaron al 
Estado de actuar deslealmente en este asunto, por a su entender, cambiar 
unilateralmente el contenido de los acuerdos alcanzados en relación con 
el Jurado Mixto en 1925. José de Orueta, protagonista directo en las nego-
ciaciones de 1925, fue tajante en sus declaraciones al respecto27:

Con respecto a la función de los Jurados Mixtos, en 1925 no es-
tuvo en la mente de las Diputaciones el darles otro alcance que el de 
organismos conciliadores y dirimentes para casos dudosos, esto es, de 
arbitraje (…). Pero también se ve claramente que por su parte los téc-
nicos del Estado contribuyeron con empeño, al que estaban prepara-
dos, a darles otro carácter y orientación. Y que el amplísimo que hoy 
van tomando, asombra al mismo negociador que los vio nacer. (…) Se 
estimaron, sí, provechosos los Jurados Mixtos para las diferencias en-
tre el contribuyente y el Estado o las Diputaciones, tanto respecto a 
sus dudas de jurisdicción fiscal como a las cuantías contributivas en 
punto a utilidades, ya que en el Jurado estaban representadas las dos 
partes fiscales y anteriormente solo lo estaba la Hacienda, y por eso 
los aceptó. Pero nada tienen que ver estos Jurados ni esta clase de di-
ferencias entre los contribuyentes por Utilidades y las administracio-
nes, con los otros previstos en el Real Decreto entre el Gobierno y la 

25  Alonso, 1995, pp. 320-321.
26  Altolaguirre, 1930.
27  Orueta, 1934, p. 161 y 165.
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representación legítima de las provincias vascongadas. (…) Se trata 
de uno de tantos golpes de fuerza inoportunos y poco políticos que 
caen sobre nuestro País y que son, como fueron siempre, las verdade-
ras causas de nuestros trastornos políticos, el rastro de injusticia y de 
abuso de poder que dejan en el pueblo y que son semilla segura poste-
rior de rebeldía.

En cuanto a las bases de su organización y funcionamiento, se cons-
tituyeron cuatro Jurados en dos niveles28: un Jurado Mixto Central, 
con sede en el Ministerio de Hacienda, y un Jurado Mixto provincial 
en cada una de las provincias. Las sociedades domiciliadas en el País 
Vasco que realizaban negocios en ambos territorios —común y concer-
tado— debían presentar sus declaraciones ante ambas administraciones 
tributarias, cada una de las cuales realizaba una liquidación provisional. 
Ambos expedientes liquidadores se enviaban al Jurado provincial co-
rrespondiente para que fijara la cifra relativa de negocios para cada uno 
de los territorios común y concertado. Si la sociedad estaba domiciliada 
en territorio común, la Delegación de Hacienda correspondiente a dicho 
domicilio designaba a qué Jurado provincial debían remitirse los expe-
dientes, atendiendo a la provincia vasca en que la sociedad realizara más 
negocios. Una vez que el Jurado mixto provincial fijaba las cifras, se de-
volvían los expedientes a cada administración para que practicaran la li-
quidación definitiva. En caso de desacuerdo, la resolución del Jurado 
provincial era recurrible ante el Jurado central por parte de la sociedad 
afectada o de cualquier vocal del Jurado provincial. Los representan-
tes de las Diputaciones o del Ministerio de Hacienda podían alegar ante 
el Ministerio de Hacienda en contra de los acuerdos del Jurado central, 
para elevar el expediente a la resolución del Consejo de Ministros. Los 
acuerdos del Jurado Mixto central que versaran sobre cuestiones de he-
cho no eran impugnables en la vía contencioso-administrativa, salvo de-
fectos de forma.

Con el objetivo de agilizar el proceso de liquidación fiscal, la deter-
minación de las cifras de negocios realizada por el Jurado Mixto regía du-
rante un trienio, salvo caso de revisión por iniciativa de alguna de las ad-
ministraciones tributarias o de la sociedad afectada. Asimismo, se dispuso 
un periodo transitorio para la completa implantación del régimen general 
de estimación de los jurados: durante el primer año, en 1927, tan solo al-

28  Burlada, 2007; Alonso, 1995, pp. 320-321. 
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canzaría a las sociedades con un capital de al menos dos millones de pese-
tas; esa cifra se redujo a un millón de pesetas el segundo año; a quinientos 
mil el tercero, extendiéndose a todas las sociedades a partir del ejercicio 
de 1930.

4.  El impacto fiscal y presupuestario del Jurado Mixto de Utilidades

Explicados el marco general del régimen del Concierto Económico y 
los precedentes y las bases para la creación del Jurado Mixto de Utilida-
des, en este apartado se cuantificará su impacto fiscal y presupuestario. 
En primer lugar se analizarán las consecuencias sobre las cuentas de la 
Hacienda central. Para ello, se iniciará el análisis en el ejercicio de 1922-
1923 y se finalizará en el ejercicio de 1933, último ejercicio del que se 
disponen estadísticas publicadas sobre el Impuesto de Utilidades anterio-
res al inicio de la Guerra Civil.

El régimen de jurados alcanzó a las Tarifas 2.ª —rendimientos del ca-
pital— y 3.ª —beneficios empresariales— del Impuesto de Utilidades. 
Hasta la renovación de 1925 —cuya aplicación entró en vigor en 1927—, 
la Tarifa 2.ª se mantuvo sin concertar, siendo una tarifa exclusivamente 
estatal. Por lo tanto, la gestión y recaudación de la misma correspondía al 
Estado. Por el contrario, la Tarifa 3.ª se encontraba concertada práctica-
mente en su totalidad con anterioridad, siendo responsabilidad de las Di-
putaciones su gestión, regulación y recaudación.

Empezando por la Tarifa 2.ª, a raíz de la renovación de 1925 se con-
certaron los epígrafes 2.ºA y 2.ºB que gravaban los rendimientos por divi-
dendos y participaciones. A pesar de su concertación, como resultado de 
la implantación del régimen general de estimación de los jurados, el Mi-
nisterio de Hacienda retuvo una parte considerable de las bases imponi-
bles bajo su control:
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La evolución de la recaudación por la Tarifa 3.ª es aún más expresiva 
del beneficio económico que obtuvo el Ministerio de Hacienda gracias 
a la implantación del Jurado Mixto. Tal y como se ha señalado previa-
mente, la Tarifa 3.ª estaba concertada prácticamente en su totalidad desde 
antes de la renovación de 1925. Antes del ejercicio fiscal de 1927, la re-
caudación del Ministerio de Hacienda por la Tarifa 3.ª era reducida. En 
cambio, como consecuencia de la puesta en marcha del régimen de jura-
dos la recaudación del Ministerio aumentó de forma significativa a partir 
de 1927 (ver tabla 2).

La comparación entre la evolución de la recaudación total en todo el 
Estado y la recaudación total en el País Vasco es una evidencia de que el 
aumento de la recaudación en territorio concertado no se debió a una re-
forma tributaria sino al incremento de las bases imponibles. La evolución 
de la recaudación de la Tarifa 3.ª, que no sufrió ninguna modificación 
en la renovación del cupo de 1925, es el indicador más evidente. Las ba-
ses imponibles de muchas empresas que hasta ese momento habían tribu-
tado en exclusiva a las Diputaciones concertadas se trasladaron o pasaron 
a compartirse con la Administración tributaria del Estado, propiciando un 
aumento notable de la recaudación del Ministerio de Hacienda. El des-
censo que se aprecia en el ejercicio de 1931 fue fruto principalmente de la 
grave crisis económica de 1929, que dejó su huella en forma de profunda 
crisis fiscal, muy especialmente en las cuentas de la Diputación de Biz-
kaia29.

29  Erkoreka, 2020b.
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Del mismo modo, también hay que tener en cuenta la oscilación en la 
evolución de los contribuyentes por cada una de las tarifas para entender 
algunos de los altibajos en la recaudación (ver Gráficos 1 y 2), especial-
mente en el caso de Álava. Aunque no se ha localizado una explicación 
detallada sobre la razón de estas oscilaciones, cabe plantear que el régi-
men de jurados se fue ajustando según empezó a carburar. Hay que recor-
dar además, que durante los primeros cuatro ejercicios se aplicó un régi-
men transitorio por el cual las empresas se fueron incorporando al sistema 
de manera escalonada dependiendo de su capital. 

En todo caso, las cifras sobre la evolución de los contribuyentes son ex-
presivas del efecto inmediato que produjo el nuevo régimen de jurados. En 
este punto, cabe prestar especial atención a la evolución de las cifras de con-
tribuyentes en la Tarifa 2.ª. El número total de empresas con domicilio en el 
País Vasco que tributaron al Ministerio de Hacienda incluso aumentó en com-
paración con el periodo anterior a 1927 en que los epígrafes 2.ºA y 2.ºB no es-
taban concertados, y que por lo tanto eran de gestión exclusiva del Estado:
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Gráfico 1
Evolución de los contribuyentes en las Delegaciones de Hacienda de Álava, 

Bizkaia y Gipuzkoa por los epígrafes 2.ºA y 2.ºB (dividendos y participaciones) de 
la Tarifa 2.ª sobre rendimientos del capital del Impuesto de Utilidades (1923-1933)

El notable aumento de empresas vascas que a partir del año 1927 pa-
saron a contribuir a las arcas del Estado nos da una muestra de la dimen-
sión del cambio que se produjo en el mapa tributario del País Vasco. El 
número de empresas domiciliadas en el País Vasco que tributaron por ren-
dimientos empresariales al Ministerio de Hacienda aumentó de 56 en el 
ejercicio de 1922-1923 a 388 en el ejercicio de 1933:
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Gráfico 2
Evolución de los contribuyentes en las Delegaciones de Hacienda de Álava, 

Bizkaia y Gipuzkoa por la Tarifa 3.ª sobre rendimientos empresariales  
del Impuesto de Utilidades (1923-1933)

Del análisis global sobre la evolución del número de contribuyentes 
y de la recaudación estatal se desprende que a pesar de la concertación de 
los prolíficos epígrafes 2.ºA y 2.ºB de la Tarifa 2.ª, la Hacienda central no 
solo no vio reducida su recaudación, sino al contrario, aumentó sus ingre-
sos en territorio concertado gracias a la implementación del régimen de 
jurados. El régimen de jurados amortiguó el descenso de la recaudación 
tras la concertación de los epígrafes 2.ºA y 2.ºB de la Tarifa 2.ª e incre-
mentó significativamente los ingresos por la Tarifa 3.ª:
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Además, en el plano administrativo, el Jurado Mixto permitió a la Ad-
ministración tributaria del Estado ejercer un control directo y más exhaus-
tivo sobre la riqueza empresarial del País Vasco, dotándole de un instru-
mento propio para inspeccionar y fiscalizar de manera más eficiente los 
pormenores del tupido tejido empresarial vasco. 

La contraparte recaudatoria de la implantación del régimen de jura-
dos la sufrieron las Diputaciones. Las Diputaciones, especialmente la viz-
caína, fueron las mayores perjudicadas por la puesta en funcionamiento 
de este nuevo organismo30. Véase a modo de ejemplo, que de los 314 ex-
pedientes que llegaron al Jurado Mixto central procedentes de los Jurados 
provinciales, 227 correspondían a empresas con domicilio fiscal en el País 
Vasco, mientras que tan solo 80 tenían el domicilio en territorio común 
—las 7 restantes tenían domicilio en el extranjero—31. Entre los 227 ex-
pedientes de empresas vascas, 121 correspondían a territorio vizcaíno, 98 
a guipuzcoano y 8 a alavés.

El territorio vizcaíno, una de las provincias más industrializadas y 
prósperas del Estado, albergaba la sede de un gran número de socieda-
des con amplios recursos de capital, que en muchos casos desarrollaban la 
mayor parte de su negocio fuera de las fronteras del País Vasco32. Debido 
a la estructura económica de la provincia y a que el Impuesto de Utilida-
des era la principal fuente de ingresos de la Hacienda provincial, la Dipu-
tación de Bizkaia fue la corporación que más sufrió las consecuencias de 
la creación del Jurado Mixto33. 

Fruto del aumento de la cifra del cupo acordada en 1925, mientras que 
la obligación del cupo se cuadriplicó a partir de 1927, la recaudación por 
el Impuesto de Utilidades tan solo se duplicó, comprometiendo la solven-
cia financiera de la institución, muy especialmente cuando al temblor pro-
ducido por el Jurado Mixto se le sumó el terremoto recaudatorio producto 
de la grave crisis económica de principios de los años treinta:

30  Burlada, 2007, pp. 123-124; Alonso, 1997, p. 10.
31  Alonso, 1997, p. 11.
32  Valdaliso, 2002.
33  Para analizar y comparar la estructura tributaria y la evolución de las cuentas de las 

tres Diputaciones vascas ver, Erkoreka, 2020a.
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Además, el cuadro precedente también evidencia otro aspecto a resal-
tar: el aumento general de la recaudación total por el Impuesto de Utilida-
des en Bizkaia. Independientemente de las reformas tributarias aplicadas, 
la lucha contra el fraude fiscal fue un factor relevante a la hora de explicar 
este incremento recaudatorio. El Jurado Mixto no solo provocó un reajuste 
en el reparto de bases imponibles entre administraciones tributarias. Mu-
chas empresas que hasta ese momento tan solo habían rendido cuentas con 
la Diputación, a partir del año 1927 tuvieron que responder ante una doble 
pinza fiscalizadora: la Diputación por un lado y la Delegación de Hacienda 
por otro. Esta doble pinza fiscalizadora sumada a las acuciantes necesida-
des financieras de la Diputación vizcaína actuó de catalizadora en la lucha 
contra el fraude fiscal en el territorio vizcaíno. De la evolución del número 
de contribuyentes por la Tarifa 2.ª (Gráfico 1) se desprende que a partir del 
año 1927 salieron a la luz numerosas empresas que hasta ese año se habían 
ocultado para eludir pagar el impuesto sobre los dividendos y participacio-
nes al Estado, cuando ambos epígrafes aún estaban sin concertar34.

En el segundo semestre de 1926, la Diputación creó la Oficina de Ins-
pección Técnica. Ésta aunó dos funciones estrechamente vinculadas entre 
sí: la lucha contra el fraude fiscal y la recopilación de información fiscal de 
las empresas afectadas por el régimen de jurados. La Delegación de la Ha-
cienda central también hizo lo propio, impulsando una política de inspec-
ciones en aras a recopilar la información fiscal necesaria cara a realizar las 
liquidaciones pertinentes. Estas dobles inspecciones, además de nutrir de in-
formación a los Jurados Mixtos, también sirvieron para destapar importan-
tes bolsas de fraude fiscal35. En este sentido, la Diputación de Bizkaia cifró 
en unos cuatro millones de pesetas el beneficio obtenido por la Hacienda 
provincial gracias a las labores de inspección de la Oficina de Inspección 
Técnica, incluyendo otros impuestos además del Impuesto de Utilidades.

En el ámbito administrativo, la aplicación del nuevo régimen de jura-
dos obligó a las empresas afectadas a adaptar sus procedimientos conta-
bles y administrativos a los requisitos técnicos exigidos por el nuevo or-
ganismo. Las empresas afectadas sufrieron un aumento en los costes por 
el cumplimiento de las nuevas obligaciones tributarias formales, afectán-
doles entre otros en la demora de los plazos de liquidación, muy espe-

34  Para más información ver, Erkoreka, 2017, pp. 202-209.
35  Informe de 1929 sobre la actuación de la Comisión gestora de Bizkaia desde su 

nombramiento en 1926. Archivo Histórico de la Diputación Foral de Bizkaia (AHFB): AJ-
02276/025. Parcialmente reproducido en, Ballarín y Lizarraga, 1929, pp. 93-94.
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cialmente en los casos de discrepancia entre administraciones36. La im-
plantación del régimen de jurados también restringió el espacio para la 
competencia fiscal desleal; cumpliendo uno de los objetivos principales 
que se había fijado el Gobierno central al impulsar su creación. Las em-
presas domiciliadas en el País Vasco, pero que realizaban la mayor parte 
de su negocio en territorio común, perdieron incentivos para mantener su 
domicilio en territorio concertado a partir de la creación del Jurado Mixto. 
Además de pagar escrupulosamente la proporción correspondiente de los 
negocios realizados en territorio común bajo la normativa fiscal del Es-
tado, tuvieron que enfrentarse a los requisitos burocráticos exigidos por el 
nuevo régimen de jurados.

Ante esta relación de hechos, las Diputaciones apelaron con firmeza 
ante el Ministerio de Hacienda por considerar que la cifra del cupo acor-
dado en 1925 no era justa ni sostenible ante la pérdida de bases imponi-
bles que habían sufrido tras la puesta en marcha del Jurado Mixto. Las 
Diputaciones negociaron la cantidad del nuevo cupo bajo la previsión de 
que la recaudación que el Estado venía obteniendo hasta el año 1927 por 
los epígrafes 2.ºA y 2.ºB, pasaría sin reducciones a manos de las Hacien-
das provinciales y que la recaudación por la Tarifa 3.ª se mantendría inva-
riable37. El Jurado Mixto trastocó dicha previsión, constriñendo el marco 
fiscal en el que venían desenvolviéndose las Diputaciones hasta aquel mo-
mento. Luis Ezcurdia, funcionario de la Hacienda de Gipuzkoa y miem-
bro del Jurado Mixto provincial, fue tajante al señalar que «desde aquella 
reglamentación», el Concierto Económico «llevaba plomo en el ala»38.

En todo caso, el Golpe de Estado de 1936 y la posterior derogación 
del Concierto Económico en Bizkaia y Gipuzkoa en el año 1937, dejó 
sin valor el régimen de jurados. Cabe destacar que incluso tras la de-
rogación del Concierto Económico en Bizkaia y Gipuzkoa, los Jurados 
Mixtos siguieron en activo liquidando expedientes aún pendientes de 
resolución que afectaban al periodo anterior a la derogación39. Desco-
nocemos la senda que siguió el Jurado Mixto en Álava durante el fran-
quismo, si bien existen indicios para creer que quedó en desuso bajo el 

36  Para más información sobre las repercusiones contables y fiscales que produjo el ré-
gimen de jurados sobre las empresas afectadas, ver Erkoreka, 2017, pp. 202-209.

37  Informe de 1929 sobre la actuación de la Comisión gestora de Bizkaia desde su 
nombramiento en 1926. AHFB: AJ-02276/025; véanse también, Orueta, 1934, p. 141. 

38  Ezcurdia, 1968, pp. 131-132.
39  Alonso, 1995, p. 409.
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régimen franquista40. Aunque distinto en cuanto a su alcance y conte-
nido, el Jurado Mixto de Utilidades es el antecedente más cercano de la 
actual Junta Arbitral cuya creación quedó prevista en la Ley del Con-
cierto Económico de 1981, si bien su constitución efectiva se retrasó 
hasta el año 200841.

5.  Conclusiones

La creación del Jurado Mixto de Utilidades constituyó un paso más en 
el proceso de consolidación gradual que experimentó el sistema de Con-
cierto Económico en el primer tercio del siglo xx. El régimen de jurados 
es una prueba tangible del modelo de Hacienda compuesta que regía en 
España y que requería de instrumentos que regularan el marco cada vez 
más complejo de concurrencia y competencia fiscal entre las distintas ad-
ministraciones tributarias que coexistían dentro del Estado. Bajo el argu-
mento de garantizar el cumplimiento estricto del principio de territoria-
lidad en el Impuesto de Utilidades, el Gobierno central fue el principal 
interesado en impulsar este nuevo organismo. 

La implantación del régimen de jurados contribuyó a destapar sustan-
ciales bolsas de fraude fiscal y a reforzar la lucha contra la evasión fiscal. 
Las empresas vascas que operaban en territorio común pasaron a enfren-
tarse a una doble pinza fiscalizadora —Diputaciones y Delegaciones de 
Hacienda—, con el fin de garantizar que tributaran correctamente al Mi-
nisterio de Hacienda en la proporción correspondiente a los negocios rea-
lizados en territorio común. El Jurado Mixto también restringió el espa-
cio para la competencia fiscal, restando atractivo al territorio concertado 
frente al territorio común.

Desde una perspectiva fiscal y presupuestaria, la implantación del ré-
gimen de jurados benefició mayormente al Ministerio de Hacienda. A pe-
sar de la concertación de los prolíficos epígrafes 2.ºA y 2.ºB de la Tarifa 
2.ª de Utilidades, con la entrada en escena del Jurado Mixto a partir de 
1927, el Ministerio no solo no sufrió una disminución de sus ingresos, 
sino que aumentó la recaudación y la cifra de contribuyentes por el Im-
puesto de Utilidades en el País Vasco. El régimen de jurados amortiguó 

40  Palao, 2015.
41  Muguruza, 2015.
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el descenso recaudatorio del Estado tras la concertación de los epígrafes 
2.ºA y 2.ºB de la Tarifa 2.ª e incrementó significativamente los ingresos 
por la Tarifa 3.ª. En el plano administrativo, el Jurado Mixto dotó a la Ad-
ministración tributaria del Estado de un instrumento para inspeccionar y 
fiscalizar de manera directa y exhaustiva los rendimientos del tejido em-
presarial vasco. 

Las Diputaciones, especialmente la vizcaína, sufrieron la contraparte 
de la puesta en marcha del nuevo organismo. El régimen de jurados pro-
vocó un reajuste en el reparto de las bases imponibles entre administracio-
nes que trastocó por completo las previsiones de ingresos que realizaron 
las Diputaciones al negociar la renovación del cupo en 1925. 
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