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PRESUPUESTOS Y CONSOLIDACION FISCAL

El camino hacia una hacienda
federal europea

La pandemia de la COVID-19 y la guerra en Ucrania han acelerado un patrén conocido
de integracion europea “a golpe de crisis”. Cuando los costes de la inaccion se vuelven
evidentes, la Unién Europea (UE) recurre a instrumentos extraordinarios que amplian,
de forma temporal e imperfecta, su capacidad de actuacion. Sin embargo, transformar
esa respuesta reactiva en una arquitectura fiscal genuinamente federal exige asumir
que una parte relevante de los bienes publicos clasicos y de las inversiones estratégicas
del siglo XXI presenta un ambito de provision eficiente a escala europea, con ingresos
propios visibles y politicamente legitimados. Este articulo resume una propuesta para
la construccion de una hacienda federal europea orientada a financiar la defensa y la
seguridad, la accidn exterior, las grandes infraestructuras transnacionales, los disposi-
tivos de aseguramiento colectivo ante riesgos extremos y choques asimétricos, e inver-
siones en la transicion verde y digital. Se discuten el tamafio necesario del presupuesto,
la combinacién coherente entre tributos y deuda y los principales obstaculos juridicos
y de economia politica, poniendo el foco en lo que puede avanzarse en el corto plazoy
en los pasos que quedan para un horizonte de medio plazo.
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Introduccién!

La pandemia de la COVID-19 y la guerra en
Ucrania responden a un patrén de integracién
europea “a golpe de crisis” (Costas y Lago Pefias,
2015). La respuesta a la crisis financiera, junto a
esos dos fendémenos més recientes, ilustra esta
dindmica: la UE crea instrumentos como SURE
para sostener esquemas de protecciéon del em-
pleo, emite deuda para financiar el programa
NextGenerationEU y refuerza su papel en el apoyo
financiero y militar a Ucrania. Estas iniciativas
han ampliado, de facto, la capacidad fiscal de la
Unién Europea (UE), pero siguen siendo excep-
cionales y estdn acotadas temporalmente.

El salto hacia una estructura de hacienda genui-
namente federal exigird una reasignacion estable
de competencias desde los Estados miembros al
nivel europeo en aquellos d&mbitos en los que las
economias de escala, las externalidades trans-
fronterizas y las necesidades de coordinacién
son mas intensas y evidentes. El objetivo de este
articulo es doble: precisar qué funciones deberia
asumir y ofrecer una hoja de ruta sobre tamafio,
composicién y gobernanza, enfatizando las medi-
dasrealistas a corto plazo y las reformas de mayor
calado a medio y largo plazo.

¢Qué entendemos por hacienda federal
europea?

Una hacienda federal solida y robusta se cons-
truye sobre tres pilares fundamentales.

En primer lugar, la cesién al escalén europeo
de gobierno de las competencias en bienes
publicos puros (Fuest y Pisani-Ferry, 2019); el
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reforzamiento de las politicas europeas de es-
tabilizacién macroeconémica, lo que podria in-
cluir férmulas de aseguramiento ante crisis de
desempleo (Beblavy y Maselli, 2014; Dolls et al.,
2018); y una mayor apuesta por respuestas coor-
dinadas a desafios comunes de indole diversa.
Esos bienes ptblicos incluyen la defensa y la se-
guridad, la accién exterior y las infraestructu-
ras transnacionales. Por su parte, los desafios
comunes se refieren a la preparacion y la res-
puesta ante eventos extremos, as{ como a una
parte de las inversiones estratégicas para la UE
recogidas en el Informe Draghi y la Brujula de
la Competitividad.

En segundo lugar, un sistema de ingresos pro-
pios de naturaleza tributaria, con capacidad
recaudatoria suficiente, visible para los ciuda-
danos y articulado con el principio de neutrali-
dad vertical: aumento de los ingresos europeos
acompanado de reducciones de tributos o con-
tribuciones nacionales.

La hacienda federal europea debe contar
con una capacidad de endeudamiento
disciplinada, orientada a financiar
inversiones con retorno intergeneracional
y a suavizar shocks

Finalmente, la hacienda federal europea debe
contar con una capacidad de endeudamiento
disciplinada, orientada a financiar inversio-
nes con retorno intergeneracional y a suavizar
shocks, pero respaldada por una base fiscal crei-
ble y sujeta a reglas explicitas sobre ratios de
deuda y de servicio en relacién con los ingresos
ordinarios.

1 Este articulo esta basado en el documento La construccién de una hacienda federal europea: Objetivos e instrumentos disponible
en https://www.funcas.es/documentos_trabajo/la-construccion-de-una-hacienda-federal-europea-objetivos-e-instrumentos/
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La experiencia del federalismo fiscal muestra
que la asignacién de competencias de gasto sin
responsabilidad tributaria genera transferencias
opacas, problemas de disciplina e ilusién fiscal
y conflictos distributivos. Por ello, la estructura
multinivel de hacienda debe evitar estos riesgos,
vinculando de manera clara la imposicién con
la representacion.

Tamaifio presupuestario y financiacion

El presupuesto comunitario actual se sitia ligera-
mente por encima del 1 % del producto interior
bruto (PIB) de la UE y se financia mayoritaria-
mente mediante contribuciones nacionales cal-
culadas sobre la renta nacional bruta, recursos
basados en el IVA y en los derechos de aduana,
junto con nuevos recursos como la contribuciéon
sobre plasticos no reciclados. Esta arquitectura
responde a una historia centrada en la construc-
cién del mercado interior y en la financiacién de
politicas de cohesién y de agricultura, mds que
en la provision de bienes publicos puros.

Las necesidades de gasto asociadas a la defensa,
la seguridad econémica, las infraestructuras
transnacionales y la transicién verde y digital
apuntan a un orden de magnitud muy superior.
Los compromisos recientes en el seno de la
OTAN, que incluyen a la mayoria de los Estados
miembros de la UE, fijan un objetivo de gasto
total en defensa y seguridad que podria alcanzar
el 5 % del PIB en torno a 2035, frente a niveles
actuales apenas superiores al 2 %. Aunque no
todo ese esfuerzo deba canalizarse a escala eu-
ropea, la brecha actual ilustra la magnitud del
desafio presupuestario.

Si se suman el incremento necesario en de-
fensa y seguridad, el refuerzo de infraestruc-
turas transnacionales y el apoyo sistemadtico
a las transiciones verde y digital, el orden de
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magnitud de un presupuesto europeo capaz de
asumir esas funciones se situaria entre el 3 y el
5 % del PIB, dependiendo del grado de cesion
competencial: en algunos casos, la coordinacion
del gasto puede ser un buen sustitutivo de la eje-
cucion centralizada. Es arriesgado fijar una cifra
exacta, porque la viabilidad politica de trasladar
responsabilidades desde los Estados a la UE es
limitada a corto plazo, pero la tendencia deberfa
apuntar a superar claramente el marco actual
(Bouabdallah et al., 2025).

Cuando la deuda se expresa en relacién
con los ingresos ordinarios, la ratio de
deuda de la UE supera ya a la de los
Estados miembros mds endeudados (Grecia
e Italia), lo que subraya la necesidad de
reforzar la base fiscal

En este contexto, la deuda europea ha ganado
peso. A finales de abril de 2026, la deuda viva de
la UE ascendia a unos 761.000 millones de euros,
principalmente vinculada a NextGenerationEU,
SURE y la asistencia a Ucrania, lo que representa
alrededor del 3,9 % del PIB comunitario. Sin em-
bargo, cuando la deuda se expresa en relacion
con los ingresos ordinarios, la ratio de deuda
de la UE supera ya a la de los Estados miembros
mas endeudados (Grecia e Ttalia), lo que subraya
la necesidad de reforzar la base fiscal y evitar
que la deuda se convierta en un sustituto per-
manente de los impuestos europeos.

Perspectivas de corto plazo:
qué puede hacerse ya

En el corto plazo, las posibilidades de avanzar
pasan por aprovechar al maximo los instrumen-
tos existentes y realizar reformas que no exijan
una modificacién profunda de los Tratados. En
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primer lugar, en los ultimos dos afios ha aparecido
una ventana politica para canalizar una parte cre-
ciente del esfuerzo en defensa y seguridad a escala
europea, especialmente en el tramo de “seguri-
dad” que incluye infraestructuras criticas, ciber-
defensa, innovacién y capacidades tecnologicas
conexas. Sin necesidad de asumir de inmediato el
5 % del PIB fijado como referencia a largo plazo
en el seno de la OTAN, la UE puede coordinar y
financiar programas conjuntos que mejoren la efi-
ciencia y reduzcan las duplicidades entre los 27
ejércitos y las administraciones nacionales.

En segundo lugar, durante la ultima década, la
Comisién Europea ha presentado varias pro-
puestas para diversificar los recursos propios
de la Unidn, vinculadas a politicas emblemati-
cas como el Sistema de Comercio de Emisiones
(ETS), el Mecanismo de Ajuste en Frontera por
Carbono (CBAM) y, en propuestas anteriores, la
reforma internacional de la tributacién empre-
sarial basada en el Pilar 1 de la OCDE/G20. La
propuesta mas reciente, presentada en julio de
2025 para el marco financiero plurianual 2028-
2034, plantea asignar al presupuesto europeo
una parte de los ingresos del ETS y del CBAM,
as{ como introducir recursos basados en los re-
siduos electrénicos no recogidos, los impuestos
especiales sobre el tabaco y una contribuciéon
empresarial a tanto alzado diferenciada por tra-
mos de facturacién —la Corporate Resource for
Europe (CORE)—. Resulta realista avanzar gra-
dualmente en su adopcién, diversificando las
fuentes de financiacién y reduciendo la depen-
dencia de las contribuciones nacionales basa-
das en la renta nacional bruta. Ademas, existe
margen para mejorar el cumplimiento del IVA 'y
para introducir tasas vinculadas a la gestién de
determinados envios de comercio electrénico
procedentes de terceros paises. En conjunto,
estas medidas permitirian ampliar y diversifi-
car los ingresos de la Unidn sin depender ex-
clusivamente de las contribuciones nacionales.
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Por ultimo, el uso de instrumentos de asegu-
ramiento colectivo ya ensayados, como SURE,
puede consolidarse, transformando respuestas
extraordinarias en mecanismos mads estables
que aporten seguridad econémica ante choques
severos. Esta transicién puede hacerse de forma
gradual, con techos de gasto y reglas claras, para
evitar incentivos perversos.

Perspectivas de medio y largo plazo:
hacia un Tesoro europeo

En un horizonte mas a largo plazo, la ambicion
debe ser configurar un auténtico Tesoro europeo
que seria responsable de la planificacion fiscal
plurianual, la gestion integrada de la deuda, la
relacién con los contribuyentes y las autorida-
des tributarias nacionales, y la elaboracién de
informes de sostenibilidad.

Desde el punto de vista juridico, la principal pa-
lanca sigue siendo el articulo 311 del Tratado de
Funcionamiento de la UE y las decisiones sobre
recursos propios, que hoy requieren unanimi-
dad en el Consejo y la ratificacién de los parla-
mentos nacionales. A medio plazo, cabe explorar
dos vias no excluyentes: una reforma progresiva
dentro de los Tratados que amplie las bases tri-
butarias compartidas y refuerce el papel del
Parlamento Europeo; y una via de cooperacién
reforzada entre grupos de paises dispuestos, que
podria replicar la l6gica de la creaciéon del euro.

El perimetro competencial deberia incorporar
programas de defensa colectiva con mayor peso
de la planificacién y la financiacién europeas,
acciones exteriores y politicas industriales en
tecnologias criticas, redes de transporte, energia
y comunicaciones digitales de alcance transna-
cional, y dispositivos de aseguramiento frente
a eventos extremos sujetos a “incertidumbre
radical” que pueden desbordar las capacidades
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fiscales de paises muy endeudados. Aunque
resulta més controvertido ampliar el campo a
programas de proteccion social ordinaria, la ex-
periencia acumulada en seguros comunes frente
al desempleo y en mecanismos de estabilizacion
ante shocks asimétricos ofrece una base sobre la
que construir, siempre respetando la diversidad
de los estados de bienestar nacionales.

Por el lado de los ingresos, habria que avanzar
hacia una participacién estable y significativa en
las grandes bases tributarias, en particular en el
IVAy el impuesto sobre sociedades. En el IVA, su
amplia y relativamente estable base, junto con el
elevado grado de armonizacion existente, permi-
tirfa articular un tramo europeo que sustituyera
parcialmente la contribucién nacional actual,
compensandola con una reduccién equivalente
de los tramos nacionales. En el impuesto sobre
sociedades, la mayor movilidad de las bases im-
ponibles, el riesgo de competencia fiscal nociva
v la necesidad de preservar la coherencia del
mercado interior justifican avanzar hacia una
base comun, sobre la que los niveles europeo y
nacional pudieran compartir la capacidad nor-
mativa y la recaudacién. Este desplazamiento
deberia preservar la neutralidad fiscal agregada,
reforzar la visibilidad del vinculo entre impues-
tos y politicas europeas y acompafiarse de me-
canismos comunes de administracién y control
que limiten el fraude, la elusién y las diferencias
de cumplimiento.

Sobre la economia politica
de la integracion europea

Sin duda, la construccién de una hacienda fe-
deral europea enfrenta importantes obstaculos
juridicos, institucionales y de economia politica.
La exigencia de unanimidad en la creacién de
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recursos propios y la necesidad de ratificaciones
nacionales convierten cada reforma fiscal en un
proceso complejo, vulnerable a vetos cruzados
y a tensiones entre contribuyentes netos y re-
ceptores netos.

La heterogeneidad de preferencias
entre paises, el auge de fuerzas
euroescepticas y la percepcion

de que la federalizacion fiscal implica
aumentos de impuestos y un mayor
intervencionismo publico alimentan
resistencias

Ademas, la heterogeneidad de preferencias entre
paises, el auge de fuerzas euroescépticas y la per-
cepcién de que la federalizacién fiscal implica
aumentos de impuestos y un mayor interven-
cionismo publico alimentan resistencias. La
neutralidad fiscal vertical —es decir, reducir los
tributos nacionales al tiempo que se aumentan
los europeos— puede ser una clave para mitigar
esas reticencias, al explicar que el cambio no
afecta necesariamente al tamafo agregado del
sector publico.

Por otro lado, el vinculo entre imposicién y re-
presentacion debe reforzarse para garantizar la
legitimidad de la nueva hacienda federal. La am-
pliacién del papel del Parlamento Europeo en
la creaciéon y supervision de los recursos pro-
pios, asi como férmulas que involucren a los
parlamentos nacionales en decisiones clave,
pueden ayudar a cerrar la brecha entre los con-
tribuyentes y las decisiones fiscales europeas.
Finalmente, la ilusién fiscal asociada al recurso
intensivo a la deuda y a las garantias implicitas
de mutualizacién debe abordarse con reglas cla-
ras y transparencia.
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Conclusiones

La experiencia reciente muestra que la UE
es capaz de avanzar en su integracion fis-
cal cuando las crisis revelan los costes de
la inaccién. Sin embargo, depender exclu-
sivamente de esa logica reactiva resulta in-
suficiente para afrontar retos estructurales
como la transicién verde y digital, la seguri-
dad econémica y la provisiéon de bienes pu-
blicos globales.

Una hacienda federal europea, tal como
se ha delineado en este articulo, ofrece un
marco coherente para reasignar competen-
cias, reforzar la capacidad fiscal y mejorar
la eficiencia y la equidad en la provisién de
bienes publicos y en la gestion de riesgos. En
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el corto plazo, la prioridad debe ser ampliar
gradualmente el esfuerzo conjunto en de-
fensa y seguridad, consolidar instrumentos
de aseguramiento colectivo y vincular nuevas
fuentes de ingresos a politicas emblematicas,
respetando la neutralidad fiscal vertical.

A medio plazo, la agenda incluye la construc-
cién de un Tesoro europeo con un mandato
claro y la ampliacién del perimetro com-
petencial. La economia politica de este
proceso sugiere que las ventanas de opor-
tunidad seguirén abiertas en contextos de
crisis, pero también que la consolidacién
de una hacienda federal exigird pactos in-
tertemporales consistentes, transparenciay
una articulacién més sélida entre imposicion
y representacion.
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