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' STE trabajo describe como
se distribuyen las responsa-
bilidades fiscales entre los
gobiernos centrales y regionales
en algunos paises federales. Y
puesto que nos vamos a situar en
el ambito de los «paises fe-
derales», de la «responsabilidad
(o corresponsabilidad)», y de la
«fiscalidad», bueno sera que em-
pecemos precisando el conteni-
do que se les da a esos tres con-
ceptos.

Desde el punto de vista del
analisis econdmico, se conside-
ra sistema federal de gobierno
todo aquel en que existe alguna
distribucion de poder politico en-
tre diversos ambitos territoriales,
con independencia de que, des-
de la perspectiva especifica de
la Ciencia Politica o el Derecho
Constitucional, esos paises ten-
gan o no todas las caracteristicas
propias de los estados federales,
y fuera mas adecuado denomi-
narlos, en caso de ausencia de
alguna, estados unitarios descen-
tralizados; regionalizados; auto-
nomicos. Por otra parte, la mayo-
ria de los trabajos desarrollados
por la Economia del Federalismo
considera basicamente tres nive-
les de gobierno, a los que de for-
ma genérica se les llama: fede-
ral, (quiza con criterios politicos
seria central, estatal o federal),
regional (en otros ambitos geo-
graficos o politicos seria estatal,
regional, provincial o autonomi-
co), y local (llamense sus compo-

nentes municipios, condados, lo-
calidades, ciudades o metropolis
segun el pais respectivo). En re-
sumen, decimos que un pais es
federal cuando existe en él un re-
parto real de poder entre los tres
niveles basicos de gobierno.

Ahora bien, que un nivel de
gobierno tenga poder, hace que
tenga «responsabilidad», al me-
nos en una de las acepciones
que recoge el Diccionario de Ma-
ria Moliner: Circunstancia de ser
el responsable (encargado) de
cierta cosa (1). En este contexto,
es facil aceptar que el «encarga-
do» es aquel que toma decisio-
nes sobre esas ciertas cosas, por
lo que es igual hablar de reparto
de poder que de asignacion de
responsabilidades, o de distribu-
cion de la capacidad para tomar
decisiones. Un nivel de gobierno
tomara decisiones en tanto en
cuanto tenga poder para ello, o
se le haya encargado de esa res-
ponsabilidad, y sera irrelevante
para nuestro analisis el proceso
politico mediante el que se hayan
repartido esas responsabilida-
des. Lo fundamental es que ha-
ya distribucién del poder vy, en
consecuencia, que existan res-
ponsabilidades propias de cada
nivel de gobierno. En cuanto a la
«co-responsabilidad», baste se-
falar que el prefijo «co-» simple-
mente expresa cooperacion o
participacion con otro, por lo que
la «corresponsabilidad» siempre
sera una cuestion de poder com-
partido, o de decisiones tomadas
conjuntamente, pero nunca una
forma de dar mas poder a uno a
costa de otro, o de asignar res-
ponsabilidades que luego vayan
a ser ejercidas en exclusiva.

En cuanto al tercer elemento,
lo «fiscal», puede definirse de
forma amplia, abarcando practi-
camente a todas las decisiones
vinculadas a los presupuestos
publicos, o de una manera mas
estricta, limitada al ambito de los
tributos. Pese al indudable atrac-
tivo que tiene la inclusion de los
gastos publicos en el terreno de
la responsabilidad (2), limitare-
mos nuestro trabajo al campo tri-
butario.

Pero cualquier consideracion
del poder tributario, por elemen-
tal que sea, no puede ignorar las
distintas parcelas de que consta,
expresivas de tipos diferentes de
responsabilidades. Asi, dentro
del «poder fiscal» podemos iden-
tificar: 1) la responsabilidad de
elaborar las normas legales (po-
der normativo); 2) el poder para
gestionar el tributo; 3) la potes-
tad de inspeccionarlo, y 4) la atri-
bucion de la recaudacion (poder
para apropiarse del resultado
monetario). En el caso concreto
del poder normativo, seria ade-
mas muy conveniente distinguir
entre competencia para elaborar
la legislacion basica y capacidad
para modificar algun elemento
tributario, tal como el tipo impo-
sitivo o las deducciones (3).

Ahora bien, analizar por sepa-
rado cada uno de estos elemen-
tos, averiguando de paso si esas
responsabilidades son exclusi-
vas o compartidas, tiene ciertas
ventajas y algunos inconvenien-
tes: en cuanto a las primeras, no
cabe duda de que podremos
identificar con mayor precision el
poder fiscal que posee cada ni-
vel de gobierno y el alcance de
sus responsabilidades. El princi-
pal inconveniente es que nos se-
ra casi imposible agregar todos
esos elementos, para todos los
tributos, en un indicador global
que refleje con exactitud el poder
fiscal que tienen en cada caso
los gobiernos regionales. Tenien-
do en cuenta que en casi todos
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los paises federales la distribu-
cion de poder que existe respec-
to a cada uno de aquellos ele-
mentos varia sustancialmente
segun el tributo que estemos
considerando, nos parece mucho
mas adecuado abordar el exa-
men de la distribucion de las res-
ponsabilidades, separando cada
uno de los aspectos senalados.

De forma muy esquematica,
nuestro objetivo seria poder
completar, para cada pais y tribu-
to, o conjunto de tributos con si-
milares caracteristicas, el cuadro
numero 1, que nos puede servir
para separar los impuestos es-
trictamente propios de los gobier-
nos regionales es decir, aquellos
sobre los que tienen el poder ex-
clusivo de todos los factores con-
siderados, y que coparian toda la
primera columna del cuadro, de
aquellos en los que los gobiernos
regionales tienen alguna capaci-
dad de decision, aunque compar-
ten las responsabilidades con el
gobierno central. Puesto que es-
tos tributos compartidos (de co-
rresponsabilidad), pueden serlo
en grado diverso, se plantea de
inmediato la cuestion metodolo-
gica de qué grado de poder ha-
brian de incorporar para poder
ser 0 no considerados como «re-
gionales propios» en sentido am-
plio del término (4).

En esta misma linea, este
cuadro puede ser util para apo-

yar otros comentarios: en primer
lugar, corroborar la manifiesta
incapacidad de los indices con-
vencionales de medida de la
autonomia regional (a partir de
la recaudacion obtenida) para
cuantificar adecuadamente el re-
parto de poder que existe res-
pecto a un tributo concreto (y mu-
cho menos para el conjunto del
sistema tributario). Supongamos
una comunidad auténoma que
no tiene competencias ni en la
elaboracion de la norma tribu-
taria, ni en la gestion ni en la
inspeccion del tributo, pero que
percibe integramente su recau-
dacion. Con el criterio «de recau-
dacion», su grado de autonomia
estaria en directa relacién a lo re-
caudado, aunque sin duda todos
estariamos de acuerdo en que su
poder fiscal real es inexistente.
Supongamos ahora que esa co-
munidad recibe las competen-
cias normativas, gestoras y de
inspeccion correspondientes a
ese tributo, sin que por ello se
modifique la recaudacion obteni-
da. Es innegable que ha habido
un claro incremento de su poder
fiscal, pese a que una considera-
cion estrictamente cuantitativa
(de recaudacion) de su grado de
autonomia, nos indicaria que la
situacion no ha variado.

Abundando mas en esta di-
reccion: identificar el poder fiscal
gque posee una region con la re-
caudacion que obtiene mediante

sus impuestos propios (se hayan
definido éstos de forma estricta o
amplia), es ignorar que una co-
sa es el poder que se posee y
otra muy distinta el poder que se
ejerce. Imaginemos, por ejemplo,
que todas las comunidades au-
tonomas tuvieran competencias
para establecer recargos en el
Impuesto sobre la Renta, y que
existiera la limitacion de que ta-
les recargos tendrian necesaria-
mente que instrumentarse me-
diante un tipo impositivo unico
que se aplicaria a la cuota inte-
gra de los contribuyentes que re-
siden en las comunidades, con la
restriccion anadida de que esos
tipos no podrian ser superiores al
10 por 100. Supongamos que va-
rias comunidades no establecen
tal recargo, otra si lo hace, con
un tipo impositivo del 2 por 100,
otras tres establecen el tipo en el
6, y otras dos mas fijan el tipo en
el 10 por 100. Seria del todo in-
correcto afirmar, a partir de la re-
caudacion obtenida, que existen
diferencias de poder fiscal entre
ellas, puesto que resulta meridia-
namente claro que todas tienen
el mismo poder, si bien es obvio
que unas no lo han utilizado y
otras lo han hecho con diferente
intensidad. Ademas, es bastante
probable que los respectivos ser-
vicios de gestion e inspeccion tri-
butaria responsables de este re-
cargo (supuesto que todas tienen
también las mismas competen-
cias al respecto) no actuen to-
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dos con la misma eficacia, lo que
podria traducirse en recaudacio-
nes distintas incluso para aque-
llas comunidades que adoptaron
iguales tipos impositivos. En con-
clusién, un poder fiscal similar
proporciona recaudaciones dife-
rentes (5), y lo analiticamente
inaceptable, aunque por desgra-
cia frecuentemente esgrimido, es
achacar esas diferencias recau-
datorias a la existencia de «dife-
rencias en el poder fiscal», de-
rivadas de discriminaciones o
tratos de favor hacia unas u otras
regiones.

La brecha entre la distribucion
real del poder (autonomia, res-
ponsabilidad, capacidad de deci-
sion) y la imagen que de ella ob-
tenemos a través de los ingresos
fiscales es suficientemente gran-
de como para obligarnos a tener-
la siempre presente. Si lo que
de verdad nos interesa en el ana-
lisis de la autonomia es el po-
der fiscal que en realidad tienen
los diferentes niveles de gobier-
no, ¢,no deberiamos prestar mas
atencion a la informacion relacio-
nada con las potestades o res-
ponsabilidades que les otorga a
cada uno el ordenamiento legal,
y menos a la recaudacion que
consiguen? Si el problema fun-
damental en la cuantificacion del
grado de autonomia radica en las
dificultades inherentes a cual-
quier empefno en mensurar con-
ceptos de esta categoria (6), no
parece que la mejor via para so-
lucionarlo sea empenarnos en
elevar los ingresos fiscales a la
condicién de indicador unico, y
por afadidura idoneo, del mayor
0 menor poder que existe en ca-
da caso. Si no tenemos mas re-
medio que acudir finalmente a él,
seamos al menos conscientes de
sus limitaciones y deficiencias, e
intentemos completar la informa-
cién que nos proporciona, pero
no hagamos de él ni el unico po-
sible ni, mucho menos, el que
mejor refleja la distribucion de

poder fiscal que genera un siste-
ma federal determinado.

Las deficiencias con las que
expresamos con cifras las dife-
rentes manifestaciones del poder
fiscal son también las que debi-
litan seriamente las comparacio-
nes, bien sean entre figuras tri-
butarias o entre paises. Supon-
gamos ahora un impuesto del que
una regién comparte (en un gra-
do elevado) la potestad de elabo-
rar la normativa basica, no tiene
ninguna opcion para modificar
por su cuenta los elementos tribu-
tarios (tipo y deducciones, esen-
cialmente), su participacion en la
gestidn de ese impuesto es muy
reducida, y la inspeccion esta en
manos del gobierno central, y su-
pongamos otro impuesto en el
que la normativa basica se ela-
bora con un grado muy escaso
de participacion regional, pero la
region puede, dentro de unos li-
mites inferior y superior, modifi-
car los tipos y las deducciones, y
la gestién e inspeccion se com-
parten a medias con el gobierno
central. 4 En cual de estos dos
impuestos tiene mayor responsa-
bilidad (poder) fiscal esa region?
La cuestidn no tiene respuesta, a
menos que exista algun criterio
con el que podamos ponderar la
importancia relativa de cada uno
de los factores en que hemos de-
sagregado el poder fiscal (7).

Todo lo dicho apunta, como el
lector ya habra intuido, a la exis-
tencia de importantes diferencias
en la medicion del grado de au-
tonomia, segun las pautas con
gue se manejen los tributos pro-
pios y los cedidos o compartidos
entre niveles de gobierno, que li-
mitan tanto la fiabilidad de las
comparaciones entre paises (0
entre regiones de un pais) como
las conclusiones que suelen de-
ducirse de las cifras presentadas
al respecto (8). Y creo que mere-
ce la pena insistir en uno de los
elementos que mas incide en las
debilidades apuntadas: la posibi-

lidad de que el poder fiscal que
posee una region no se traduzca
en normas legales, o que, exis-
tiendo éstas por igual en varias
comunidades, la recaudacion ob-
tenida difiera sensiblemente en-
tre ellas. Porque ya sefalé antes
que una cosa es cuanto poder
fiscal se tiene, otra distinta es en
qué medida se ejerce aquél, y
otra diferente son los resultados
monetarios que produce esa ac-
cion. Equiparar la autonomia fis-
cal —poder, responsabilidad—
con la autonomia financiera —re-
caudacion, recursos monetarios
disponibles— (9) es, a la postre,
contribuir a la confusiéon y enma-
rahar aun mas el analisis del fun-
cionamiento real de los sistemas
federales.

Una ultima reflexion respecto
al poder fiscal que en cada ca-
SO0 poseen las regiones: la exis-
tencia de mas poder regional,
de mayor autonomia fiscal o mas
responsabilidades tributarias, ¢es
siempre positiva, con indepen-
dencia de cualquier otra consi-
deracion, o hay que evaluarla en
relacion con otras metas y en
conjuncion con los multiples fac-
tores que coexisten en un sis-
tema federal? Si se elige la pri-
mera opcion, es casi inmediato
deducir que una estructura fede-
ral de gobierno es tanto mejor
cuanto mayor es el grado de au-
tonomia que proporciona a sus
niveles regionales (y locales), lo
que podria conducir a afirmar
que el mejor sistema de federa-
lismo fiscal es el que se autodi-
suelve, porque sus regiones vy
municipios tienen el cien por 100
del poder fiscal, sin que quede
espacio tributario para el nivel fe-
deral. La segunda posibilidad
nos adentra de nuevo en un com-
plejo mundo de diferentes ele-
mentos, sin asideros firmes me-
diante los que podamos indicar
gue tipo de ponderacion cabe
asignar a cada uno. Porque en
ese caso, una evaluacion de la
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bondad (buen funcionamiento
fiscal) del sistema federal debe-
ria considerar, entre otros: su
capacidad para administrar y
gestionar eficientemente los im-
puestos (recaudar el maximo con
el menor coste); minimizar los
costes de cumplimiento que el
ciudadano soporta por el total de
impuestos que paga; ofrecer la
mejor, mas abundante y comple-
ta informacion sobre el sistema
fiscal; coordinar o armonizar el
trato tributario que reciben fuen-
tes iguales; evitar las trabas a la
libertad de circulacioén y residen-
cia, y dificultar la evasion fiscal y
luchar eficazmente contra el frau-
de, sin olvidarnos de otras cues-
tiones relevantes como pueden
ser la solidaridad entre regio-
nes, o la busqueda de la minima
crispacion y enfrentamiento so-
cial (10) que cualquier sociedad
civilizada deberia perseguir.

Suponiendo que se acepte la
conveniencia de este plantea-
miento, la cuestion fundamental
a debatir es si debe o no sacrifi-
carse la autonomia para lograr
esas otras metas, o si, por el con-
trario, deben ser ellas las inmo-
ladas en el ara autonémica. Afor-
tunadamente, y salvo en foros
muy especificos, no es habitual
situar el dilema en términos tan
extremos, sino como una cues-
tion de grado, es decir, de valo-
res y jerarquias sociales, donde
se admite que todos los elemen-
tos citados son necesarios, pero
se discrepa en el lugar que cada
uno ocupa y en la importancia re-
lativa que se le concede. El resul-
tado depende pues del pais y las
circunstancias histéricas, sin que
tenga sentido intentar deducir cri-
terios generales al respecto. Pai-
ses hay en los que prima mas un
factor que otro, o sencillamente
se ignora alguno, sin que esto
nos permita deducir que tal «sis-
tema de federalismo» es mejor o
peor que el de mas alla. La acu-
mulacion de valoraciones socia-

les a lo largo del tiempo produce
en cada momento y lugar orde-
naciones jerarquicas propias,
cuyo trasplante a otras socieda-
des no suele dar resultados sa-
tisfactorios, ni cientifica ni social-
mente. En cualquier caso, no
conviene ignorar lo que se ha ex-
perimentado en otros paises, ni
las soluciones que han ido adop-
tando ante estos problemas, lo
que justifica parcialmente lo que
a continuacion se expone.

REPUBLICA FEDERAL
DE ALEMANIA

Desde la perspectiva de la
responsabilidad y corresponsa-
bilidad de cada nivel de gobier-
no, las dos piedras angulares del
federalismo fiscal aleman son el
Senado y los impuestos compar-
tidos.

Por lo que respecta al Sena-
do, su configuracion, funciones y
capacidades vienen fijados por la
norma basica de la actual confi-
guracion politica alemana —la
Ley Fundamental de 1949—, que
por simplificar podemos denomi-
nar Constitucion. En ella, el Se-
nado (Bundesrat), se configura
como una genuina camara de re-
presentacion territorial, a través
de la que se canaliza la partici-
pacion de los Lénder en los
asuntos que afectan al pais, in-
cluida la legislacion federal. Ca-
da Land tiene entre tres y seis
representantes en el Senado, se-
gun su poblacién, que son direc-
tamente elegidos por los gobier-
nos de los Lédnder de entre sus
miembros. El Presidente del Se-
nado es elegido por éste entre
los Jefes de Gobierno de los Lan-
der, y su mandato dura un ano,
aunque en la practica se trata de
un cargo rotatorio para los dieci-
séis presidentes regionales. Pa-
ra reforzar el caracter de camara
territorial, los votos correspon-
dientes a los representantes de

un Land solo pueden ser emiti-
dos en bloque, lo que en cierta
medida pone los intereses del te-
rritorio por encima de los de los
partidos (11). Destacan también
dos caracteristicas del Senado:
su reducido numero de represen-
tantes (actualmente son sesenta
y nueve para una poblacién de
82 millones de habitantes) y la
ausencia de conflictos «regiona-
listas» (elevada identidad linguis-
tica y cultural) (12).

En cuanto a los impuestos
compartidos, es necesario sena-
lar previamente que en Alemania
coexisten la separacion de fuen-
tes tributarias con la concurren-
cia (13). Es decir, hay tributos
cuyas responsabilidades pertene-
cen mayoritaria o exclusivamen-
te a un nivel de gobierno (14), y
tributos en los que las diversas
responsabilidades estan com-
partidas (15). Lo realmente signi-
ficativo es la importancia que, por
varias razones, tienen estos tri-
butos compartidos: en primer lu-
gar, y desde el punto de vista
estrictamente recaudatorio, re-
presentan casi el 73 por 100 de
todos los ingresos fiscales que,
por todos los conceptos y en to-
dos los niveles, se recaudan en
Alemania; suponen el 88 por 100
de los ingresos fiscales del con-
junto de Lénder, y equivalen al
44 por 100 de los ingresos fis-
cales del total de gobiernos loca-
les (16).

En segundo lugar, y desde la
perspectiva del reparto del poder
fiscal, el articulo 105 de la Ley
Fundamental establece que «/a
normativa sobre impuestos cuya
recaudacion corresponda total o
parcialmente a los Lander o a los
municipios, debe contar con la
aprobacion del Bundesrat». Esta
disposicion, junto a la necesaria
aprobacion por el Senado de
cualquier reforma constitucional
y de las leyes que afecten a los
intereses fundamentales de los
Lander, hace que alrededor de
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LAS DISTINTAS FORMAS DE ORGANIZACION DESCENTRALIZADA

Frente a la existencia de un Es-
tado centralizado o unitario, en el
que toda actividad publica emana
del centro y converge hacia €l, nos
podemos encontrar con otras for-
mas de organizacion politica, que
responden a caracteristicas mas o
menos opuestas a las que le son
propias.

Asi, frente a un Estado donde el
monopolio de la creacion de nor-
mas juridicas le pertenece, de tal
modo que valen indistintamente pa-
ra todo el territorio, a la vez que la
administracion y la jurisdiccion se
lleva a cabo por 6rganos de dicho
poder, nos podemos encontrar con
formas de Estado descentralizado
que responden a tres esquemas ba-
sicos: la Confederacion, el Estado
Federal y el Estado descentraliza-
do, regional o de las autonomias.

No se trata, estrictamente, de
modelos de organizacion en los que
la descentralizacion vaya de lo mas
a lo menos, sino que se trata de dis-
tintos tipos, con caracteres distin-
tos. Los analizaremos uno a uno.

1. La Confederacion es una vin-
culacion entre estados, creada por
un pacto internacional, con inten-
cién de perpetuidad, que da lugar a
un poder que se ejerce sobre los es-
tados miembros y no, de modo in-
mediato, sobre los individuos. La
existencia de una Confederacion
esta determinada por la consecu-
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cion de unos fines comunes, que
precisan de unos érganos perma-
nentes. Objetivo comun a toda Con-
federacion ha sido la seguridad ex-
terior e interior, al que se anaden
otras finalidades variables segun
los casos.

Analizadas las distintas teorias
que sobre la naturaleza juridica de
la Confederacion ha confeccionado
la doctrina constitucionalista, pode-
mos afirmar:

1. La Confederacion viene a ser
uno de esos territorios en el que se
vinculan dos ramas del Derecho, el
Derecho internacional y el Derecho
politico; sin embargo, la Confedera-
cion pertenece fundamentalmente
al Derecho internacional, ya que ca-
rece de poder inmediato sobre los
ciudadanos de cada estado, y, en
caso de duda, prevalece la compe-
tencia y el derecho del estado par-
ticular. Pero ello no obsta para que
tenga efectos juridicos condicionan-
tes del Derecho constitucional de
cada pais, que se ve afectado por
su inordinacion en la Confedera-
cion, en virtud de la renuncia al ius
belliy de la admision de la interven-
cion federal cuando en el orden in-
terno de un estado se han produci-
do situaciones contradictorias con
los supuestos de la Confederacion.

2. La Confederacion se organi-
za con arreglo al siguiente esque-
ma:

A) Los fines de la Confedera-
cién son la garantia de la seguridad
interna y externa, fines a los que
pueden anadirse otros de naturale-
za general o particular. Pero, en to-
do caso, se excluye el jus belli en-
tre los miembros y —salvo casos
particulares especificos— contra
terceros sin intervencion de la Con-
federacion. Estos y otros posibles
compromisos derivados del tratado
condicionan la estructura y activi-
dad constitucional de cada estado
miembro.

B) El érgano fundamental de la
Confederacion es un Congreso o
Dieta compuesto por mandatarios
designados por los 6rganos compe-
tentes de cada estado participante.
Estos enviados estan sujetos a
mandato imperativo, es decir, a ins-
trucciones recibidas de sus gobier-
nos, quienes pueden destituirlos de
su investidura. De este modo, el 6r-
gano central viene a ser —y asi lo
definia la Confederacion Germani-
ca— un Congreso Permanente de
Embajadores. Las competencias
del Congreso o Dieta son las nece-
sarias para el desarrollo de los fines
confederales, pero rigurosamente
enumeradas, pudiendo ser modifi-
cadas tan solo por via de tratado y
requiriendo, por consiguiente, la
unanimidad. lgualmente, las deci-
siones confederales han de ser to-
madas por unanimidad o, al menos,
por el asentimiento de dos tercios o




tres cuartos de los miembros. No
hay normalmente atribucion de fun-
ciones a determinados organos, si-
no que todas pertenecen a la Dieta.
Las decisiones de la Confederacion
no obligan directamente a los indi-
viduos, sino a los estados, de ma-
nera que para convertirse en dere-
cho valido para los ciudadanos se
precisa su transformacion en nor-
mas juridicas particulares de ca-
da estado miembro. El Congreso o
Asamblea Federal puede actuar
también como 6rgano judicial, sea
en materias enumeradas, sea para
dirimir querellas entre sus miem-
bros, las cuales, por su propia esen-
cia han de resolverse arbitralmen-
te, ya que esta excluida la guerra
entre los estados participantes. No
hay, practicamente hablando, un 6r-
gano ejecutivo, aunque si suele
existir una especie de «Diputacion
Permanente», encargada de resol-
ver los asuntos ordinarios, vigilar
el cumplimiento de los acuerdos y
realizar los actos necesarios para
que éstos se lleven a cabo.

C) Finalmente, caracterizan a
la Confederacion, frente a la simple
liga, sociedad o alianza, dos institu-
ciones que tienen en comun el
constituir una sustitucion de las fun-
ciones o deberes de cada estado
por parte de la Confederacion. Ta-
les instituciones son: a) la ejecucion
federal o derecho de la Confedera-
cion a ejecutar por si misma, inclu-
so por via de la violencia, los acuer-
dos confederales que, por su fondo
y su forma, obliguen a los estados
participantes; b) la intervencion fe-
deral, también incluso por la fuerza,
cuando en el orden interno de cada
estado se han producido situacio-
nes que contradicen la esencia o
los fines de la Confederacion, inter-
vencion que deriva del hecho mis-
mo de que uno de los objetivos con-
federales es la seguridad interna de
cada uno de sus miembros.

3. El Estado Federal puede sur-
gir como resultado de una vincula-
cion juridico-politica de estados
hasta entonces independientes, co-
mo es, por ejemplo, el caso de los
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Estados Unidos o de Suiza. En el
primero de estos paises, donde por
primera vez aparece esta forma de
organizacion politica, se trataba de
encontrar una féormula que hiciera
compatible la existencia de los es-
tados individuales con la de un po-
der dotado de facultades para bas-
tarse por si mismo en la esfera de
sus funciones. También puede sur-
gir como resultado de una nueva
estructura constitucional de un Es-
tado, hasta entonces unitario, co-
mo, por ejemplo, la Unién Soviética
o Méjico.

El Estado Federal responde a
varias necesidades, entre las que
pueden destacarse como funda-
mentales las siguientes:

a) Hace posible la organizacion
politica racional de grandes espa-
cios bajo el supuesto de relaciones
de paridad entre las partes compo-
nentes, y no simplemente de rela-
ciones de supra y subordinacion co-
mo los imperios coloniales.

b) También responde a la nece-
sidad de integracion de unidades
auténomas en una unidad superior.
En este aspecto, la organizacion fe-
deral es particularmente adecuada
para salvaguardar la existencia de
naciones culturales en el marco de
una organizacion estatal o nacion
politica, pues cada nacion cultural
posee, simultaneamente a su patri-
monio histérico, un cierto grado de
organizacion politica a traveés de la
cual puede salvaguardar su propia
existencia nacional, como ocurre en
el caso de Suiza y en la extinta
Union Soviética.

c) Responde a un principio de
organizacion estatal que tenga co-
mo objeto la maxima autonomia de
las unidades componentes, sea por
motivos técnicos o politicos.

En cualquier caso, el Estado Fe-
deral significa una forma de division
de poder politico no solo desde el
punto de vista funcional, sino, sobre
todo, desde el punto de vista terri-
torial, y con arreglo al cual hay un
unico poder para ciertas materias

y una pluralidad de poderes para
otras.

En todo Estado Federal se pro-
ducen dos tendencias contrapues-
tas, una tendente a la unidad y otra
a la diversidad. Teniendo en cuenta
estas inclinaciones, obtendremos
diversos supuestos que expliquen
su existencia. Asi, una unidad terri-
torial pequena, con escasa poten-
cia defensiva y econémica tendra
especial interés en integrarse en
una unidad superior que le sirva de
proteccion. Por otro lado, el deseo
de formar un Unico poder territorial-
mente muy extenso exige conceder
un nivel de autonomia amplio a las
unidades integrantes.

La existencia juridica del Esta-
do Federal se expresa en una
Constitucion, en sentido juridico-po-
litico, y no en un pacto. Esto apare-
ce claro cuando tal estado se ha for-
mado como transformacion de un
estado hasta entonces centraliza-
do, es decir, de una unidad politica
ya subsistente. En este caso el Es-
tado, en uso de su soberania y por
un acto constituyente, decide orga-
nizarse federalmente. Lo mismo
ocurre en el caso que un agregado
de estados hasta entonces inde-
pendientes se organice en Estado
Federal por impulso de un movi-
miento nacional, al margen e inclu-
so frente a la resistencia de tales
estados (Alemania en 1848).

Mas complicado es el problema
cuando el Estado Federal surge por
un acuerdo entre estados indepen-
dientes. En este supuesto, existe en
el origen de la formacion del Esta-
do Federal un pacto o acuerdo. Pe-
ro no hay que confundir el origen
con la ejecucion del pacto, de don-
de surge un estado nuevo, con
constituciéon y o6rganos propios,
donde los estados particulares ce-
san en su existencia para convertir-
se en estados miembros.

Por tanto, el Estado Federal es-
ta integrado por una serie de uni-
dades territoriales en una organi-
zacion conjunta, con arreglo a un




sistema de relaciones juridicas. Exis-
te un estatuto comun de los esta-
dos miembros, que se manifiesta
en un conjunto de derechos y debe-
res frente a la Federacion, que es in-
dependiente de las constituciones
particulares de los estados miem-
bros.

Las relaciones que surgen entre
la Federacion y los estados miem-
bros pueden ser de tres tipos:

1. Relaciones de coordinacion,
tanto para proceder a la distribucion
de las competencias, como para
acomodar la coexistencia de varias
camaras legislativas.

A) En el primer caso, la distribu-
cién de competencias se lleva a ca-
bo atendiendo a un principio terri-
torial, de modo que para ciertas
materias existe un solo poder en to-
do el territorio y la poblacién, mien-
tras que para otras existe una plu-
ralidad de poderes. La distribucion
de competencias se suele llevar a
cabo empleando varias técnicas y
combinaciones, atendiendo a dos
modelos basicos.

a) Materias exclusivas, cuya le-
gislacion y ejecucion, o una de am-
bas, pertenecen a una sola de las
partes, Federacion o estados.

b) Materias concurrentes, es
decir, aquellas que pueden ser re-
guladas tanto por la Federacion co-
mo por los estados miembros. Esta
concurrencia puede ordenarse de
distintos modos. Asi, puede haber
materias en las que los estados s6-
lo pueden legislar si no lo hace la
Federacion; puede ocurrir que la
competencia pertenezca a los esta-
dos, pero la Federacion pueda
legislar sobre ella cuando se consi-
dere necesaria una regulacion uni-
taria, o puede que corresponda a la
Federacion la legislacion basica y a
los estados la regulacion detallada
o la reglamentaria.

B) La duplicidad de Camaras
obliga a una coordinacion en la es-
tructura organica, por cuanto nos
encontraremos con una camara fe-

deral, integrada por representantes
de los estados, y una camara na-
cional, formada por representantes
del pueblo federal y elegida sin re-
ferencia alguna a los estados miem-
bros.

El sistema es tanto mas federal
cuanto ambas camaras estén en re-
lacion de paridad, con poderes sen-
siblemente iguales.

2. Relaciones de supra y subor-
dinacion. Estas relaciones se con-
cretan en las siguientes manifesta-
ciones:

A) Los estados, pese atener re-
conocida autonomia constitucional,
no disponen de esta competencia
de manera plena. Sus limites son
tanto negativos —en el sentido de
que su Constituciéon no puede estar
en contradiccion de lo establecido
en la Constitucion federal— como
positivos —imponiéndoles formas
concretas de existencia politica.

B) El Derecho federal tiene su-
premacia sobre el de los miembros,
es decir, las normas de estos Uulti-
mos pierden validez si estan en
contradiccion con las emanadas de
la Federacion. Esto quiere decir que
el Estado Federal se expresa en un
solo orden juridico.

C) Todos los estados federales
tienen un Tribunal Federal que se
ocupa de discernir las controversias
entre los estados miembros, entre
éstos y la Federacion y en los asun-
tos suscitados por la aplicacion del
Derecho federal. Ademas pueden
existir otros tribunales inferiores
pertenecientes a los estados miem-
bros, subordinados al Tribunal Fe-
deral.

D) La Federacion es titular de
facultades de ejecucion federal.
Mediante éstas puede actuar inme-
diatamente sobre los estados, de
forma coactiva si es preciso, para
hacerles cumplir la constitucion y
las leyes federales.

E) Las querellas entre estados
han de ser sometidas ante el Tribu-

nal, que decide soberana, judicial e
inapelablemente.

F) Existe una inspeccion y vigi-
lancia federal sobre las funciones
de los estados miembros, y espe-
cialmente sobre la Administracion.

3. Relaciones de inordinacién.
Estas relaciones se manifiestan en
el hecho de que los estados partici-
pan en la formacion de la voluntad
federal y en la reforma de la consti-
tucion federal. Para ello, los esta-
dos estan representados en una
Céamara, que recibe diferentes de-
nominaciones.

Resumiendo, podemos estable-
cer las siguientes diferencias entre
el Estado Federal y la Confedera-
cion:

1. La Confederacion se basa en
un tratado internacional, mientras
que el Estado Federal tiene como
origen una Constitucion en sentido
técnico-juridico. Esto significa que
la Confederacion es una entidad ju-
ridico-internacional, mientras que el
Estado Federal es una entidad juri-
dico-politica.

2. En la Confederacion, los es-
tados miembros estan vinculados
de modo inmediato a la comunidad
internacional; en el Estado Federal,
s6lo la Federacion es sujeto de De-
recho internacional. Por eso, sélo la
Federacion tiene poder originario y
la competencia de las competen-
cias, por lo que solo ella es sobera-
na; en cambio, en la Confederacion,
la soberania continta en poder de
los estados miembros.

3. Las decisiones de la Federa-
cion obligan directamente a los ciu-
dadanos, mientras que la Confede-
racion carece de poder directo, de
tal modo que sus decisiones han de
transformarse en leyes de los esta-
dos para que resulten obligatorias
para los ciudadanos.

4. Las relaciones de la Confe-
deracion con los estados y de éstos
entre si son de Derecho interna-
cional, cosa que no ocurre con las




relaciones internas del Estado Fe-
deral.

4. Junto a estos dos modelos
de organizacion estatal, nos encon-
tramos con el del Estado descentra-
lizado, que es el establecido en [ta-
lia, bajo la denominacion de Estado
regional, y en Espana, donde se de-
nomina Estado de las autonomias.

Sin entrar a analizar la configu-
racion concreta de cada uno de los
modelos en los paises menciona-
dos, diremos que el Estado descen-
tralizado se caracteriza por que
ciertas entidades territoriales tienen
una esfera de competencia que les
es propia y que ejercen a través de
dérganos propios, los cuales se con-
vierten en el 6rgano de expresion
de su voluntad.

Esta descentralizacion puede
adoptar dos formas: una descentra-
lizacion administrativa, que puede

tener como sujetos a los municipios
y provincias, y una descentraliza-
cion regional.

Esta ultima se caracteriza por-
que cada region posee su propio
estatuto y tiene competencia legis-
lativa y gubernamental, disponien-
do, por tanto de 6rganos propios
para llevar a cabo estas funciones.

La distincion esencial entre esta
forma de organizacion politica y el
Estado Federal radica en que los
estados miembros tienen autono-
mia constitucional, de tal modo que,
dentro de los limites impuestos por
la Federacion, tienen competencia
para establecer y reformar sus
constituciones sin intervencion del
poder central. Por el contrario, los
estatutos de las regiones o autono-
mias son establecidos y aprobados
por el poder central, teniendo, en to-
do caso, la naturaleza juridica de le-
yes de este poder.

Ademas, las regiones no parti-
cipan en la formacion de la voluntad
del Estado, competencia de la que
si disponen los estados miembros
de una Federacion.

Sin embargo, no podemos dejar
de constatar que, salvo estas mati-
zaciones —no cabe duda que impor-
tantes—, la figura del estado regional
0 autondmico se acerca, en todo lo
demas, bastante al modelo federal.
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un 60 por 100 de las leyes ale-
manas hayan de contar con el
visto bueno del Senado, lo que
pone de manifiesto el elevado
poder fiscal que realmente posee
esta institucion. La peculiaridad
mas interesante de este sistema
es que, una vez aprobadas por el
Senado las normas tributarias
que rigen los impuestos compar-
tidos, ningun Land tiene poder
para modificar los elementos del
impuesto. Como es obvio, y da-
do el peso que los impuestos
compartidos tienen en la finan-
ciacion de los Lénder, esto signi-
fica que existen muy pocas dife-
rencias de presion fiscal entre los
territorios, y que el sistema fiscal
es, en su conjunto, muy homogeé-
neo. Las diferencias sdélo pueden
provenir de las decisiones que
tome cada Land en el ambito de
su tributacion propia, cuya nor-
mativa basica es aprobada por
Ley Federal y, por tanto, igual pa-

ra todos los L4nder. La igualdad
fiscal que este modelo consigue,
minimiza las apelaciones a los
agravios comparativos y la discri-
minacion interterritorial, y consti-
tuye la firme base sobre la que se
asienta un sistema de nivelacion
horizontal que consigue un apre-
ciable grado de solidaridad entre
los Lénder.

Una interpretacion superficial
del modelo aleman puede indu-
cirnos a pensar que el poder fis-
cal de que gozan los Lédnder es
escaso, y que se encuentra limi-
tado a la esfera de los tipos im-
positivos y las deducciones que
se aplican en sus propios tribu-
tos. Pero este razonamiento es-
taria en realidad ignorando la no-
table capacidad de decision que
poseen los Lédnder de forma indi-
recta, a través de su representa-
cion en el Senado y del papel de-
cisivo que éste desempena en la
aprobacion de las leyes tributa-

rias (17). El sistema de impues-
tos compartidos, combinado con
el poder legislativo efectivo que
tiene el Senado, genera en reali-
dad un mecanismo de concu-
rrencia normativa, con relevante
participacion de cada Land, que
es asi corresponsable (junto a
los otros Lénder, y al Bund) de
los impuestos que se aplican a
sus ciudadanos, y a través del
cual se expresa su capacidad de
tomar decisiones, parte indisolu-
ble de su autonomia fiscal. Exis-
te por tanto un poder normativo
indirecto en manos de los Ldnder
que se afade al inmediato que
tienen en el ambito de los tri-
butos propios, y cuya suma pro-
duce un grado de autonomia
bastante apreciable, aunque de
dificil medida, como ya sabemos.

En tercer lugar, y desde el
punto de vista de las multiples fa-
cetas que tiene el poder fiscal,
las responsabilidades de los Lan-
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der son aun mayores de lo que
parecen a simple vista. En efec-
to, si nos fijamos en el ambito de
la gestion tributaria, observamos
que los Lénder no solo gestionan
Sus propios impuestos, si no que
a menudo gestionan también por
delegacion del Bund (y perciben
por ello una compensacion mo-
netaria) algunos impuestos pro-
pios de éste. Sin embargo, lo
mas destacable en este aspecto
es que son los Ldnder los que
gestionan los tres impuestos
compartidos, a través de las ofi-
cinas regionales de Hacienda.
De nuevo nos encontramos con
un mecanismo de corresponsa-
bilidad, puesto que las directrices
basicas para la gestion e inspec-
cion de esos impuestos se ela-
boran conjuntamente por repre-
sentantes del Bund'y del Land,
siendo también mixtos los orga-
nos rectores de las mencionadas
oficinas y sus funcionarios de al-
to rango. Existe por tanto un
apreciable poder fiscal regional
en este ambito, que se sumaria
al ya comentado poder normati-
VO, pero que no tiene reflejo en
cifras de recaudacion, al estar
constitucionalmente reglado el
porcentaje de participacion de
los Lénder en lo obtenido me-
diante los impuestos comparti-
dos.

En conclusion, en Alemania
existe un gran poder regional,
que combina responsabilidades
fiscales propias de los Lédnder
con co-responsabilidad fiscal,

tanto en la elaboracion de las
normas tributarias, como en la
gestion de los tributos comparti-
dos. Arriesgandonos a una sim-
plificacion, sin duda criticable,
podemos clasificar ese poder tri-
butario utilizando el cuadro antes
propuesto (ver cuadro n.2 2).

Para acabar con estas notas
sobre el sistema aleman, puede
afirmarse que el grado de auto-
nomia financiera (18) que consi-
guen los Ldnder con esta combi-
nacion de impuestos propios y
compartidos es notablemente al-
to, situandose un poco por enci-
ma del 92 por 100. El sistema lo-
gra asi una feliz combinacion de
autonomia, responsabilidad y co-
rresponsabilidad, acompanada
de una gran igualdad de trato fis-
cal entre Ldnder, que puede ser
valorada de muchas maneras,
pero que, junto a otros factores,
ha contribuido eficazmente a la
elevada nivelacion horizontal que
existe en el pais, y a un «victimis-
mo regionalista» practicamente
inexistente en las relaciones en-
tre los Ldndery el gobierno del
Bund.

AUSTRALIA

El continente australiano, jun-
to con la isla de Tasmania, cons-
tituyen la Commonwealth of Aus-
tralia, pais federal compuesto de
seis estados y dos territorios (19),
uno de los cuales es la capital
federal, Canberra. Nacido de la

federacion de seis colonias brita-
nicas que lograron su indepen-
dencia en 1900, la Constitucion
de 1901 lo configura como una
Monarquia Constitucional perte-
neciente a la Commonwealth bri-
tanica, que confirmo mediante el
referéndum del 6 de noviembre
de 1999 su voluntad de seguir te-
niendo como Jefe del Estado a la
Reina de Inglaterra. No puede
dejarse de mencionar la pecu-
liar division territorial australiana,
que con una superficie quince
veces mayor que la espanola,
solo tiene seis Estados, y las no-
tabilisimas diferencias que exis-
ten entre ellos: el mas extenso
(Western Australia) tiene dos.mi-
llones y medio de kildometros cua-
drados, y el mas pequeno (Tas-
mania), una superficie de tan
solo sesenta y siete mil; la densi-
dad de poblacion en el Estado de
Victoria es de 18,65 habitantes
por kildbmetro cuadrado, mientras
que en Western Australia es de
so6lo 0,63.

La Constitucion establece que
el Senado es la camara de re-
presentacion territorial, y que el
numero de senadores sera de
doce por estado y dos por territo-
rio, elegidos mediante sufragio
universal (20), siendo discutible
que, con este sistema, los intere-
ses de los estados primen sobre
los de los partidos a que pertene-
cen los senadores electos. En
cualquier caso, el Senado tiene
mayor capacidad de iniciativa le-
gislativa que la House of Repre-

CUADRON.?2

PODER TRIBUTARIO DE LOS LANDER EN ALEMANIA
e G e R P S

Legislacion basica

Elementos tributarios (tipo; deducciones)
Gestion e inspeccion
Atribucion de la recaudacion

Exclusivo

Concurrente con alto grado

Propios y compartidos (via Senado).

Propios
Propios
Propios

Compartidos (via Senado).
Compartidos (via oficinas regionales de gestion)
Compartidos (porcentajes fijos).




sentatives, o Congreso, lo que,
sobre el papel, le da un mayor
poder politico. Por otra parte,
destaca también el poder de ini-
ciativa legislativa que posee el
gobernador general (nombrado
por la Reina), cuyos poderes en
general son apreciables, bastan-
te mas amplios que los de mero
representante de la Corona.

Desde la perspectiva de la
distribucion del poder fiscal, en
Australia existe constitucional-
mente un sistema de concurren-
cia en las fuentes, excepto para
los tributos asociados al trafico
exterior, que se reservan en ex-
clusiva para la Federacion. Pero
la evolucion historica, y las suce-
sivas reformas, han conducido
de hecho a una situacion de se-
paracion de fuentes tributarias,
con una apreciable centraliza-
cion de poder fiscal en las manos
de la Federacion. Este proceso
tuvo sus origenes en las dificul-
tades fiscales de los estados du-
rante la década de los treinta, y
se hizo mas profundo con los
problemas financieros surgidos
durante la segunda guerra mun-
dial y los afnos posteriores. A es-
te respecto, destaca la asuncion

por el gobierno federal del im-
puesto sobre la renta en 1942,y
una serie de decisiones judicia-
les que han ido excluyendo en la
practica a los gobiernos estata-
les y locales del control de todo
tipo de impuestos sobre las ven-
tas, basandose en que cualquier
impuesto sobre la produccion o
distribucion de bienes es un im-
puesto especifico.

El resultado de todo ello es
que los impuestos sobre la renta
y las ventas pertenecen a la Fe-
deracion, y los que gravan los sa-
larios, el juego, los licores y los
vehiculos estan en manos de
los estados, quedando para los
gobiernos locales el gravamen
de la propiedad inmobiliaria. La
mencionada centralizacion fiscal
es aun mas relevante si se tiene
en cuenta que la recaudacion ob-
tenida con la imposicion sobre la
renta y las ventas supone casi el
80 por 100 de los ingresos fisca-
les de toda Australia, y que nin-
gun estado ha puesto en funcio-
namiento los recargos estatales
en el impuesto sobre la renta a
que tienen derecho desde la re-
forma fiscal de 1978. Nos encon-
tramos asi en presencia de un

poder fiscal no ejercido, que en
ningun caso deberia identificar-
se como ausencia de responsa-
bilidad tributaria estatal en el am-
bito de este impuesto, y que no
se refleja, obviamente, en las ci-
fras de recaudacion obtenidas
por cada nivel de gobierno, reco-
gidas en el cuadro n.® 3.

Estas cifras confirman la do-
ble centralizacion comentada: la
recaudacion total depende esen-
cialmente del rendimiento de dos
figuras, y la Federacion posee
mas de las tres cuartas partes de
la recaudacion total. Los estados
cubren con sus tributos propios
menos de la mitad de sus ingre-
sos no financieros, y dependen
en gran medida de las transferen-
cias que reciben de la Federa-
cion, que han estado presentes
en el federalismo fiscal australia-
no desde sus origenes (21).

Pero es en los anos treinta y
cuarenta, y como contrapartida a
que el gobierno central se apro-
piara de importantes fuentes de
ingresos, cuando se incrementa
notablemente el volumen de las
transferencias, y éstas pasan a
ser un elemento caracteristico

CUADRO N.2 3

AUSTRALIA. CIFRAS DE RECAUDACION. EJERCICIO FISCAL 1996-1997
e e e B o o O s A U S Pl

Imposicion sobre la renta
Imposicion sobre las ventas
Imposicion sobre la propiedad
Imposicion sobre salarios
Otros Impuestos

TOTAL RECAUDACION

Total Central

Regional

55,81
22,64

Tributos propios

Transferencias para uso propio
Transferencias para uso de otro nivel
Otros ingresos no financieros

TOTAL INGRESOS NO FINANCIEROS

Fuente: Australian Bureau of Statistics (http://www.statistics.gov.au).




del federalismo fiscal australiano.
Si atendemos, en primer lugar, a
las transferencias especificas,
los datos disponibles indican que
mediante ellas se financia el 43
por 100 de los gastos estatales
en ensehanza; el 30 por 100 de
los gastos estatales en sanidad,
y cifras menores para el resto de
competencias estatales. Por lo
que hace a las transferencias
generales o incondicionadas, se
instrumentaron entre 1933y 1977
como una asignacion federal de
una cantidad per capita, distinta
para cada estado segun criterios
negociados. Entre 1977 y 1981,
estas transferencias se canaliza-
ron a través de una participacion
de los estados en el 40 por 100
de la recaudacion del impuesto
federal sobre la renta, transfor-
mandose a partir de 1981 en una
participacion general en el 21 por
100 de los ingresos fiscales fede-
rales.

A pesar de que el sistema ha
restringido la responsabilidad fis-
cal de los estados, limitando sus
posibilidades para ejercer el po-
der tributario que inicialmente les
otorgaba la Constitucion, tam-
bién ha sido el propio sistema el
que, aprovechando la importan-
cia creciente de las transferen-
cias federales, ha abierto una via
para la corresponsabilidad, inte-
grando la voz y el voto de los es-
tados en una institucion funda-
mental para el funcionamiento
del federalismo australiano: la
Commonwealth Grant Commis-

sion (22), foro en el que estados
y Federacion deciden conjunta-
mente la practica totalidad de las
cuestiones que afectan a aquella
importante fuente de financiacion
estatal. Si se tiene en cuenta
el gran prestigio que, desde su
fundacion en 1933, ha tenido la
Commonwealth Grant Commis-
sion, y la general aceptacion de
sus propuestas y recomendacio-
nes, se entendera mejor la im-
portancia de esta forma peculiar
de compartir el poder vy las res-
ponsabilidades fiscales. Senale-
mos de paso, y para terminar con
estas apreciaciones acerca del
reparto del poder fiscal, que tan-
to las transferencias condiciona-
das como las generales, incorpo-
ran importantes elementos de
nivelacion horizontal, lo que aha-
de un valor mayor al citado ejer-
cicio de corresponsabilidad, al in-
troducir también cuestiones de
solidaridad interterritorial.

Igual que hicimos en la des-
cripcion del sistema aleman, po-
demos aventurarnos a presentar
una sintesis del poder fiscal que
tienen los estados en Australia
utilizando el esquema propuesto
al inicio de este trabajo (ver cua-
dro n.? 4), en el que es obvio que
seria discutible la valoracion del
grado de poder concurrente en la
determinacion de las transferen-
cias que recibe cada Estado, en
funcion de la mayor o menor im-
portancia que se le conceda al
papel desempenado por la Com-
monwealth Grant Commission, y

la fuerza que los estados tienen
en el seno de esa institucion.

En conclusion, el poder fiscal
de los estados se manifiesta en
Australia por dos vias: una direc-
ta, a través de su capacidad pa-
ra decidir todo lo relativo a su
tributacion propia, y otra indi-
recta, participando en las decisio-
nes que toma la Commonwealth
Grant Commission, siendo esta
ultima actualmente la mas impor-
tante, tanto por haber renunciado
los estados a ejercer el poder de
establecer recargos como por la
relevancia que tradicionalmente
ha tenido dicha institucion.

CANADA

Este pais norteamericano, que
culminé su independencia de la
Corona Britanica con la reforma
constitucional de 1982 (23), tiene
un sistema federal de gobierno
que se estructura en dos niveles:
federal y regional (24), aunque su
pertenencia a la Commonwealth
hace que su maxima autoridad
(Jefatura del Estado) continue
siendo la Reina de Inglaterra.
Existen dos camaras legislativas
federales: el Congreso de los
Diputados y el Senado, siendo
esta ultima la camara de repre-
sentacion territorial, aunque sea
discutible que su composicion
refleje la voluntad de las provin-
cias (25), y que en ella se defien-
dan realmente sus intereses,
puesto que sus miembros son

PODER FISCAL DE LOS ESTADOS EN AUSTRALIA

CUADRO N.2 4

Exclusivo

Concurrente (grado alto)

 Legislacion basiCa ............ccceeeeeirieiriiinnes

Elementos tributarios (tipos; deducciones)
Gestion e Inspeccion

__ Atribucion de la recaudacion ........................

Propios
Propios
Propios
Propios

En transferencias
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nombrados por el Gobernador
General a propuesta del Primer
Ministro (26). Ademas, y desde
el punto de vista del poder fiscal,
el Senado tiene un papel secun-
dario, puesto que no tiene inicia-
tiva legislativa en materia fiscal o
financiera. Esta debilidad de la
representacion territorial se ha
compensado tradicionalmente
mediante una composicion equi-
librada del Gabinete (gobierno
federal), cuyo nimero de miem-
bros es muy elevado (alrededor
de cuarenta ministros). De esta
manera, casi siempre ha habido
un ministro de cada provincia
—Ontario y Québec suelen tener
diez o doce cada una (27)—. Por
otra parte, ha existido histori-
camente una elevada voluntad
de entendimiento, negociacion y
busqueda de equilibrio entre las
provincias y el gobierno federal,
lo que ha ido dotando a éstas
de un poder politico real bastan-
te superior al que nominalmen-
te parece desprenderse de las
constituciones federal y provin-
ciales, que usualmente se han in-
terpretado de forma muy genero-
sa para ellas. En esta linea, hay
gue mencionar que desde 1975
existe la «Oficina de Relaciones
Federal-Provinciales», directa-
mente dependiente del Primer
Ministro, encargada de planificar
y preparar las numerosas reunio-
nes de todo tipo que se celebran
entre representantes de los dos
niveles. De entre los numerosos
comités existentes destaca, por
su interés para la cuestion que
nos ocupa en este trabajo, el
Continuing Committee of Offi-
cials on Fiscal and Economic
Matters, en cuyo seno se nego-
cia y acuerda la mayor parte de
los asuntos relativos a las rela-
ciones fiscales entre la Federa-
cion y las provincias.

La distribucion del poder fis-
cal entre la Federacion y las pro-
vincias se basa en una concu-
rrencia casi total en las fuentes

tributarias. De acuerdo con la
Constitucion, el gobierno federal
puede establecer impuestos di-
rectos e indirectos en todo el te-
rritorio nacional, y se reconoce el
derecho de las provincias a tener
sus propios impuestos directos,
impuestos sobre los recursos na-
turales, e imposicion sobre las
ventas al por menor. Esto hace
gue en muchos casos coexista el
impuesto federal con el provin-
cial, gravando dos veces una
misma fuente tributaria (28). Tal
sistema otorga inicialmente una
elevada autonomia fiscal a las
provincias, puesto que les deja
las manos practicamente libres
para organizar a su albedrio el
sistema fiscal que aplicaran a
sus ciudadanos.

No obstante, este elevado
poder fiscal se ha visto someti-
do en la practica a limitaciones
dignas de consideracion median-
te acuerdos voluntarios entre
las provincias y la Federacion, a
menudo como contrapartida de
acuerdos politicos en otros cam-
pos. Es necesario resaltar el ca-
racter voluntario de tales restric-
ciones, puesto que seria dudoso
entender que esto supone una
menor autonomia provincial. Una
renuncia voluntaria a ejercer el
poder fiscal no es igual que au-
sencia del mismo, aunque sdlo
sea porque la parte cedida siem-
pre puede ser recuperada, mien-
tras que lo inexistente no puede
recobrarse.

Asi pues, con los declarados
y deseados objetivos de lograr
un nivel aceptable de armoniza-
cion fiscal, simplificar la gestion
de los tributos, reducir los costes
de cumplimiento para los contri-
buyentes y hacer mas transpa-
rente la responsabilidad fiscal de
cada nivel de gobierno, el siste-
ma canadiense se asienta en los
«Acuerdos fiscales» (Tax Collec-
tion Agreement). Para dar una
idea de su importancia, baste se-
nalar que las figuras tributarias

alli incluidas suponen aproxima-
damente la mitad de los ingresos
fiscales de las diez provincias del
Canada (29).

El Acuerdo Fiscal (voluntario
e individualizado para cada pro-
vincia que esté dispuesta a fir-
marlo) tiene una vigencia quin-
quenal, y se aplica tan sélo en
dos figuras: el Impuesto Provin-
cial sobre la Renta y el Impuesto
Provincial sobre Sociedades. En
cuanto al Impuesto sobre la Ren-
ta, el Gobierno Federal define en
primer lugar la estructura y ele-
mentos de su propio impuesto
(base imponible, escala de tipos,
deducciones, etc.). A continua-
cion, la provincia (30) o territorio
firmante del Acuerdo, establece
el tipo impositivo que aplicaran
sobre la cuota federal del im-
puesto (31), asi como el recargo
adicional que potestativamente
quiera implantar sobre las rentas
mas altas y, en su caso, las posi-
bles deducciones en la cuota
provincial resultante. Si la provin-
cia no desea firmar el Acuerdo, o
no renovarlo a su vencimiento,
tendra plena soberania para de-
cidir todo lo relativo a este im-
puesto.

En el Impuesto de Socieda-
des, el gobierno federal define en
primer lugar la estructura y ele-
mentos de su propio impuesto
(base imponible, escala de tipos,
deducciones, etc.), y después la
provincia (32) o territorio firman-
te decide los tipos (33) impositi-
vos que aplicaran a la base im-
ponible calculada en el impuesto
federal, asi como las deduccio-
nes que podran hacerse en las
resultantes cuotas provinciales.
Como en el caso anterior, no
aceptar este sistema supone que
el gobierno provincial decide to-
do lo relativo a este impuesto.

Para todas aquellas provin-
cias que firman un Acuerdo Fis-
cal de este tipo, el gobierno fe-
deral gestiona gratuitamente el
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impuesto provincial, y va transfi-
riendo la recaudacion obtenida
con una frecuencia casi sema-
nal (34), ajustandose anualmen-
te los pagos definitivos. Este sis-
tema de gestion unica hace que,
en las provincias con Acuerdo, el
contribuyente sélo haya de efec-
tuar una declaracion/liquidacion,
€en cuyo impreso se separa con
nitidez la parte del tributo que
pertenece a la Federacion y la de
ambito provincial, mientras que
tendra que hacer dos declaracio-
nes separadas si la provincia no
tiene Acuerdo en ese impuesto.

El resultado de este sistema
es obvio: un elevado grado de
autonomia fiscal que, si se mide
en términos de recaudacion atri-
buida, se sitia cerca del 85 por
100, pero compatible al mismo
tiempo con apreciables dosis de
armonizacion, y con una amplia
diversidad de tipos impositivos
entre las provincias; todo ello
dentro de un marco de alta co-
rresponsabilidad, instrumentada
basicamente a través de institu-
ciones que hacen de la nego-
ciacién su herramienta preferida,
y del acuerdo unanime su para-

digma. La composicion de los in-
gresos no financieros de cada ni-
vel de gobierno que se presenta
en el cuadro n.® 5 nos muestra
que ambos utilizan de forma di-
ferente las distintas figuras tribu-
tarias a las que tienen acceso.

Naturalmente, la importancia
relativa que cada figura posee en
este enfoque de conjunto se mo-
difica sustancialmente cuando se
contempla la composicion de la
recaudacion fiscal provincia a
provincia. Pero en cualquier ca-
so, merece la pena sefalar que,
en el sistema canadiense, es in-
correcto asociar la idea de «im-
puestos propios» a figuras tribu-
tarias concretas, puesto que no
hay separacion de fuentes (35),
y la participacion de las pro-
vincias en la elaboracion de las
normas federales se ha instru-
mentado por un camino indirecto
(composicion del Gabinete, co-
mités), aunque muy relevante y
eficaz, dando lugar a un modelo
de responsabilidades muy com-
partidas, pese a las limitaciones
iniciales del Senado.

Una sintesis de la situacion
canadiense, utilizando el esque-

ma de distribucion del poder fis-
cal propuesto inicialmente, nos
conduciria al resultado que se re-
coge en el cuadro n.® 6, en el que
seria discutible la ubicacién del
poder fiscal cuando hay Acuerdo
fiscal entre la provincia y la Fe-
deracidn, ya que su caracter vo-
luntario permite interpretaciones
diversas del grado de concurren-
cia (corresponsabilidad) que aqui
se produce. Pero debemos insis-
tir, por ultima vez, en que esta-
mos en presencia de una limita-
cién voluntaria del poder fiscal
provincial, lo que no deja de ser
una expresion mas de su respon-
sabilidad (36) y deseo de llegar a
soluciones solidarias y colecti-
vamente negociadas, que a lo
largo de la historia han conduci-
do a otorgar mas poder fiscal a
las provincias que el establecido
literalmente en el texto constitu-
cional.

ESTADOS UNIDOS

La declaracién de indepen-
dencia del 4 de julio de 1776 de
trece colonias britanicas (37),
marca el nacimiento (38) del

CUADRO N.25

CANADA. COMPOSICION DE LOS INGRESOS NO FINANCIEROS DE CADA NIVEL DE GOBIERNO

Ejercicio fiscal 1998-1999

Federal Provincial

Imposicion sobre la renta (personal y societaria).... 60,61 33,85
Imposicion sobre el consumo..........cccceevieieeinnnnn. 20,17 23,20
Imposicion sobre la propiedad inmobiliaria .............cccviviiiiiiiiiiiis 0,00 4,07
 OtrOS IMPUESTOS ...t 0,90 7,13
Cotizaciones a la seguridad social.. 11,32 3,79

| IMPOSICION SODIE SEGUIOS! uvssisersiisssssesvsineisossminsssosvesmisissiassasssassmesiesiesiosiessonissiosisssssissss 0,00 1,10
IMPOSICION SODTE IASIVEMTAS s rummvmssnmmmsmassiaymess s s v sy s ST TSR AR s 3,24 2,36
 Imposicién sobre las ganancias de capital 2,93 9,12
[©] 170 =0 To | (= L=To = O o e 0,53 0,34
Transferencias generales (incoNdicionadas) ...........ccceeveriiiiiiiiciiniiicie e 0,29 12,74
Transferencias especificas (condicionadas) ...........cccceciiiiiiiiiniiiciiiii 0,03 2,54
TOTALES ... 100,00 100,00

 Fuente: Federal Bureau of Statistics (http://www.statcan.ca).
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PODER TRIBUTARIO DE LAS PROVINCIAS EN CANADA

Legislacion basica..........coccoceevinienvereeinnns
Elementos tributarios (tipos; deducciones) .
 Gestion e inSpecCion..........cccccveveeveeivennennn.
_ Atribucion de la recaudacion........................

CUADRO N.2 6

CONCURRENTE (GRADO)

EXCLUSIVO

Alto Medio

..... Sin acuerdo
..... Sin acuerdo
..... Sin acuerdo
Con y sin acuerdo

Con acuerdo

Con acuerdo

Con acuerdo

pais que suele considerarse el
paradigma del federalismo. En
realidad, lo inicialmente fundado
por aquellos trece territorios fue
una Confederacion de Estados,
sistema que mantuvieron hasta
1787, en que la nueva Constitu-
cion de los Estados Unidos defi-
ne a éstos como una Federacion.
Ratificada en 1788 por los dos
tercios de los estados fundado-
res, y vigente desde 1789 (39), la
Constitucion, y las 27 enmiendas
que desde entonces ha incorpo-
rado, ha tenido una preocupa-
cion casi obsesiva por establecer
y salvaguardar un sistema de
equilibrio de poderes entre legis-
lativo, ejecutivo y judicial, basa-
do en la atribucién compartida de
funciones y competencias, utili-
zando para ello diversos meca-
nismos: el Presidente designa a
los componentes del poder judi-
cial, aunque soninamovibles; el
poder de veto del Presidente
le faculta para suspender, o in-
cluso anular, la legislacion del
Parlamento; el Tribunal Supremo
puede anular la legislacion que
estime inconstitucional; el nom-
bramiento de altos cargos de la
Administracion y la formalizacion
de tratados internacionales por el
Presidente requiere el consejo y
aprobacién del Senado; el Parla-
mento tiene amplios poderes pa-
ra alterar el proyecto presupues-
tario del Presidente; etcétera.

El poder legislativo federal ra-
dica en el Congreso de los Es-

tados Unidos (Congress), que
consta de dos camaras, la de los
representantes (House of Repre-
sentatives), cuyos miembros son
elegidos por los ciudadanos de
cada Estado en proporcién a su
poblacion, y el Senado (Senate),
que juega nominalmente el papel
de camara de representacion te-
rritorial. EI nimero de senadores
por Estado esta constitucional-
mente fijado en dos, nimero que
la propia Constitucidn especifica
que no puede ser modificado. En
la actualidad los senadores son
elegidos directamente por los
ciudadanos de cada Estado, y no
por los parlamentos estatales, lo
que podria entenderse como un
debilitamiento de su objetivo ini-
cial de representar directamente
los intereses de los territorios.
Pese a que cualquier ley ha de
ser necesariamente aprobada
por mayoria en cada Camara, el
hecho de que la iniciativa legisla-
tiva en materia fiscal correspon-
da a la House, hace que el Sena-
te tenga menor relevancia en
asuntos tributarios, lo que tam-
bién podria interpretarse como
una pérdida relativa del poder fis-
cal de los Estados. Pero esas
posibles limitaciones del poder
estatal se ven compensadas por
el mayor protagonismo politico
que en general tiene el Senado
en todos los asuntos (40), asi co-
mo por la estabilidad que, posee
esta camara, cuyos miembros se
eligen por periodos de seis anos,

renovandose un tercio cada dos
anos.

En cuanto al Presidente, que
es Jefe del Estado, del Gobierno
y de la Administracion Publica,
sus poderes son considerables,
acorde con el caracter presi-
dencialista de los Estados Uni-
dos (41), en el que el Presidente,
su Gabinete, la Oficina Presiden-
cial de Apoyo y la Oficina Ejecu-
tiva del Presidente forman un
entramado de poder del que
emanan las principales decisio-
nes, y del que dependen las prin-
cipales agencias gubernamen-
tales.

El nivel «regional» de gobier-
no esta formado por cincuenta
estados, que se configuran como
entidades con autogobierno, in-
tegradas en la estructura federal
y sometidas a la Constitucién Fe-
deral, que cada uno hubo de ra-
tificar en el momento de su inte-
gracioén en la Unién. Cada uno de
ellos posee su propia Constitu-
cion estatal, y organiza sus po-
deres legislativo, ejecutivo y judi-
cial de acuerdo con ella, siendo
en consecuencia apreciable la di-
versidad institucional entre esta-
dos. Asi, por ejemplo, todos los
estados tienen Senado y Cama-
ra de Representantes, excepto
Nebraska que no tiene Senado;
en treinta y siete Estados, los se-
nadores estatales se eligen pa-
ra cuatro anos, mientras que en
el resto su mandato es de dos
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anos; y el numero de represen-
tantes en las houses estatales
varia entre sesenta (Alaska) y
424 de New Hampshire. Por otra
parte, es normal en todos los es-
tados la existencia de iniciativas
populares de legislacion, asi co-
mo la celebracion de referendos
para aprobar los cambios norma-
tivos mas importantes. Al frente
del ejecutivo estatal esta el Go-
bernador del Estado, que en ca-
si todos los casos es elegido pa-
ra un periodo de cuatro anos,
siendo también habitual que se-
an cargos electos los de Subgo-
bernador y demas miembros del
gobierno estatal, asi como el In-
terventor General, el Tesoreroy
el Fiscal General del Estado. To-
dos los estados cuentan con su
«Guardia Nacional», organiza-
cion policial/militar propia (algu-
nos cuentan incluso con Fuerza
Aérea), basicamente financiada
por el gobierno federal y que,
en correspondencia, puede ser
«federalizada» en cualquier mo-
mento, quedando bajo el control
del Ministerio de Defensa. En
cuanto al poder judicial estatal,
suele constar de tribunales de
distrito o condado, y Tribunal Su-
premo del Estado, (final del pro-
ceso de apelaciones o recursos,
salvo que se trate de cuestio-
nes federales o constituciona-
les), que también actua como Tri-
bunal Constitucional Estatal.

A la diversidad institucional
antes aludida, es preciso anadir
las notables diferencias exis-
tentes entre estados: en super-
ficie (Alaska tiene un millén y
medio de kilémetros cuadrados,
frente a los 2.700 de Rhode Is-
land); poblacién (en California
habitan mas de treinta millones
de personas, y en Wyoming so-
lo 450.000); grado de urbaniza-
cion (en California hay cuarenta
y una ciudades de mas de cien
mil habitantes, y en Vermont uni-
camente tres de mas de diez mil),
y renta disponible por hogares

(51.421 dolares en Alaska, por
26.959 en West Virginia) (42).

El acusado sentido de libertad
y el espiritu de desconfianza ha-
cia cualquier manifestacion de
poder centralizado con que nacio
la Federacion condujo a una ex-
presa limitacion de las compe-
tencias asignadas al gobierno
federal, que inicialmente sodlo
abarcaban las relaciones interna-
cionales y aquellas materias que
por necesidad exigieran una re-
gulacion uniforme, como mone-
da y crédito, comercio y correos.
Pero el ambito competencial del
gobierno federal se ha ido am-
pliando progresivamente, gra-
cias a las generosas interpreta-
ciones que el Tribunal Supremo
ha ido realizando, desde 1937,
de la clausula constitucional que
faculta al Parlamento Federal pa-
ra dictar las leyes necesarias o
convenientes para la ejecucion
de sus poderes. Ello ha supues-
to un aumento del poder regula-
dor central, en detrimento de la
preeminencia originaria de los
estados, que en la actualidad tie-
nen poco poder para desarrollar
iniciativas econémicas o sociales
independientes, y practicamente
ninguno para crear barreras al
libre movimiento de personas,
servicios, capitales y mercan-
cias. Las competencias actuales
de la Federacién comprenden:
relaciones internacionales; de-
fensa; unidad financiera y econo-
mica (moneda y crédito, pesas y
medidas, quiebra y suspension
de pagos); comercio exterior y
entre estados (incluye comunica-
ciones, seguros, etc.); activida-
des realizadas en el territorio de
varios estados o que repercutan
fuera del territorio de un estado
(radiodifusion); patentes y pro-
piedad intelectual; naturalizacion
y politica de extranjeros; propie-
dad federal; organizacion judi-
cial; sistema postal; libertades de
expresion, de pensamiento, de
prensa, de cultos, etc., corres-

pondiendo a los estados el resto
de competencias.

En el tercer nivel de gobierno,
nos encontramos con los gobier-
nos locales, que legalmente son
«criaturas» de los estados, pues-
to que ellos que son los que los
crean y otorgan sus poderes y
competencias. Dada la libertad
de cada estado al respecto, exis-
ten notorias diferencias entre go-
biernos locales de diferentes es-
tados, tanto en su estructura
organizativa como en sus funcio-
nes y su Hacienda. La gran va-
riedad de situaciones dificulta
identificar un gobierno local «ti-
po», aunque las mayores simili-
tudes se dan respecto a sus
responsabilidades en educacion
primaria y secundaria, y las dife-
rencias mas importantes se dan
entre las veinticinco grandes ciu-
dades del pais y el resto. Geo-
graficamente, los estados se di-
viden en condados (hay unos
3.000), que no tienen practica-
mente ningun poder fiscal o tribu-
tario (aunque si tienen compe-
tencias en materia de policia,
asistencia social y autopistas), y
cuyos principales responsables
(sheriffs, fiscales e interventores
del condado) suelen ser cargos
electos. El resto de gobiernos lo-
cales: municipios (unos 19.000);
ciudades (unas 16.000); distritos
escolares (unos 15.000); y distri-
tos especiales (unos 30.000, que
se crean para proveer ciertos
servicios publicos en un area, co-
mo tratamiento de basura, abas-
tecimiento de agua o proteccion
contra incendios); se crean me-
diante una ley estatal, y sus fun-
ciones se especifican en sus res-
pectivas «cartas de fundacion».

Para apreciar mejor la verda-
dera distribucion de poderes que
existe actualmente en los Esta-
dos Unidos, es preciso indicar
que existe un elevado numero de
competencias compartidas, tan-
to entre Federacion y estados co-
mo entre éstos y los gobiernos
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locales y, sobre todo, entre el go-
bierno federal y los gobiernos lo-
cales, ya que, a diferencia de lo
gue sucede en otros paises fede-
rales, existe aqui una larga tradi-
cion de entendimiento directo de
la Federacion con los gobiernos
locales, que induce a pensar
en una menguada importancia
relativa de los gobiernos estata-
les (43). Esta impresion se acen-
tua si se considera que, desde el
final de la guerra de Secesion
(1865), y sobre todo desde los
mandatos del presidente Grant
(1869 y 1873), los estados han
ido sufriendo una progresiva pér-
dida de poder en favor del go-
bierno federal, de la que sdlo se
han recuperado parcialmente du-
rante los ultimos quince anos.
Asi pues, creemos que no seria
demasiado exagerado afirmar
que hoy en dia los estados son
esencialmente un grupo de pre-
sion politica y un importante con-
junto de agencias administrati-
vas, que intermedian en gran
parte de las relaciones entre el
gobierno federal y los gobiernos
locales, pero que son éstos los
que poseen las competencias
mas importantes para el bienes-
tar de la poblacién (44). De la
amplitud e importancia de todas
las formas de cooperacion exis-
tentes entre los tres niveles de
gobierno, da buena idea la exis-

tencia de una Agencia Federal
Especial (ACIR) (45), creada en
1959 y encargada de supervisar
el funcionamiento del sistema fe-
deral y aconsejar al Gabinete so-
bre métodos de cooperacion y
procedimientos para hacer el sis-
tema federal mas eficaz, en la
gue estan representados los le-
gislativos y ejecutivos de los go-
biernos federal, estatales y lo-
cales.

Desde la perspectiva tributa-
ria, y de acuerdo con la Constitu-
cion de los Estados Unidos, los
estados pueden ejercer su poder
en todos los ambitos que no han
sido expresamente reservados al
nivel federal. Puesto que no hay
separacion de fuentes tributa-
rias (46), ni limitaciones a los im-
puestos que cada estado puede
crear o establecer, este sistema
federal otorga un elevado grado
de autonomia fiscal a los estados
e, indirectamente, a los gobier-
nos locales, en tanto en cuanto
casi todos los estados han repro-
ducido este sistema de concu-
rrencia tributaria.

Sin embargo, y como sucede
en casi todos los paises, hay al-
gunas diferencias entre el poder
que nominal o normativamente
se asigna a un nivel de gobierno
y el que realmente se ejerce en
la practica. En los Estados Uni-

dos, la evolucion de la fiscalidad
ha ido «especializando» a cada
nivel de gobierno en unas fuen-
tes tributarias, de tal manera que
hoy en dia el gobierno federal ob-
tiene mediante el impuesto per-
sonal sobre la renta casi el 70 por
100 de sus recursos fiscales, los
Estados, en conjunto, consiguen
casi la mitad de sus ingresos fis-
cales a través de la imposicion
sobre las ventas, mientras que
para el agregado de gobiernos
locales, la imposicidon sobre la
propiedad inmobiliaria supone el
50 por 100 de sus recursos tribu-
tarios. Asi, un sistema que legal-
mente se basa en la concurren-
cia casi absoluta, ha devenido
en la practica en algo cercano a
la separacion de fuentes, como
muestra el cuadro n.° 7.

Por otra parte, el ejercicio de
la soberania fiscal por parte de
los estados conduce a una am-
plia diversidad de situaciones en
la fiscalidad estatal: hay seis es-
tados que no aplican imposicién
sobre la renta personal (47), y en
los cuarenta y cuatro que lo ha-
cen (a menudo en forma de re-
cargo sobre el impuesto federal),
Su importancia relativa varia des-
de el 5,8 por 100 de los ingresos
fiscales en New Hampshire has-
ta el 54 por 100 en Massachu-
setts. Otro tanto sucede con el
impuesto estatal sobre socieda-

CUADRO N.27

ESTADOS UNIDOS. TIPOS DE IMPUESTOS Y SU RECAUDACION RELATIVA
R e e

IMPUESTOS

Federal

Estatal

Renta personal

Beneficios de sociedades

Ventas

Propiedad inmueble
Alcohol/vehiculos/tabaco/ etcétera

69,60
18,00
9,56

2,84

32,73
6,89
48,66
2,32
6,36
3,04

3,10

100,00

100,00

Fuente: US Census (http://www..census.gov).




des, que se aplica en casi todos
los estados (48), y que represen-
ta tan sdlo el 2 por 100 de los in-
gresos fiscales en Hawaii, pero el
23 por 100 de dichos ingresos en
New Hampshire. En cuanto a la
importancia de la imposicion so-
bre las ventas, principal recurso
estatal, se situa entre el 86 por
100 de los ingresos fiscales en
Nevada, y tan sdlo el 6 por 100 en
Alaska, siendo necesario sena-
lar que en cinco Estados (49) no
existe imposicion general sobre
las ventas, basando su tributacion
en este campo en los impuestos
sobre consumos especificos.

Esta heterogeneidad en la
composicién de los ingresos fis-
cales de los estados continua
siendo una de las notas caracte-
risticas del federalismo fiscal es-
tadounidense, y un buen ejemplo
de la diferencia ya comentada
entre poder fiscal ostentado y
ejercido. Como en otros paises,
nos encontramos basicamente
con una renuncia voluntaria de
los estados a ejercer en todas su
plenitud el poder fiscal que pose-
en, acudiendo a sus fuentes tri-
butarias preferidas. La mencio-
nada heterogeneidad se traduce,
como era de esperar, en diferen-
cias apreciables en la carga fis-
cal que soportan los ciudadanos
de unos u otros estados. Asi, la
recaudacion estatal media per
capita fue en 1998 de 1.660 do-
lares; los estados con mayor re-
caudacion fueron Alaska (2.658),
Hawaii (2.601), Connecticut
(2.491) y Minnesota (2.395), y los
de menores ingresos fiscales per

capita fueron New Hampshire
(780), Texas (1.184), Alabama
(1.270) y Louisiana (1.297).

A la vista de tales diferencias,
podria pensarse que sus conse-
cuencias econémicas son una
cuestion basica en el funciona-
miento del federalismo fiscal es-
tadounidense, impresion que se
refuerza si observamos la litera-
tura especializada, que se ha
ocupado con profusiéon de ese
asunto. Sin embargo, los traba-
jos de la AcIr llegan a la conclu-
sion de que la diversidad tributa-
ria y la competencia fiscal entre
estados vecinos no son proble-
mas importantes ni para el desa-
rrollo econdmico ni para el fede-
ralismo. Las razones que aduce
esa institucion son que tales he-
chos han formado histéricamen-
te parte del sistema, que ha ido
asimilandolos progresivamente,
ajustandose a esa situacion, y
que, por otra parte, existen me-
canismos de coordinacion fiscal
que atemperan sus efectos.

Dos son las vias por las que
dicha coordinacion se logra: en
primer lugar, mediante actuacio-
nes administrativas conjuntas, in-
cluidos diversos acuerdos para el
intercambio de informacion entre
los estados y el gobierno federal.
En segundo lugar, y especial-
mente en el caso de aquellos es-
tados que gravan la renta perso-
nal mediante un recargo sobre el
impuesto federal, es normal que
exista una gestién federal unica.
En este caso, se suele utilizar
ademas la técnica del crédito fis-

cal (Tax credit), o deduccion en
la cuota federal de una parte de
las cuotas estatales. Todo esto
obliga a que ese estado emplee
los mismos elementos tributarios
que el impuesto federal, con lo
qgue la heterogeneidad se redu-
ce substancialmente. Conviene
resaltar que estamos, una vez
mas, en presencia de una renun-
cia voluntaria de parte del poder
fiscal que poseen los estados,
que encuentran ventajas en ce-
der algo de su capacidad de de-
cision al gobierno Federal. A pe-
sar de las criticas que la literatura
economica vierte sobre estos sis-
temas de armonizacion fiscal, so-
bre todo por su debilidad, lo cier-
to es que su utilizacién se ha
extendido a la mayoria de esta-
dos, lo que le confiere una espe-
cial relevancia a efectos de acer-
carnos con mayor exactitud a la
autonomia fiscal real que posee
cada nivel de gobierno. El repar-
to final de ingresos y gastos que
produce este sistema es el que
aparece en el cuadro n.® 8

Bien sea porque los estados y
gobiernos locales no ejercen to-
do el poder fiscal que poseen, o
porque la tradicién asi lo ha im-
puesto, o porque las razones ob-
jetivas para su existencia son
muy poderosas, el federalismo
fiscal estadounidense ha utiliza-
do siempre un importante volu-
men de transferencias intergu-
bernamentales. Su importancia
relativa puede apreciarse en el
cuadro n.? 9, que refleja la com-
posicidn de los ingresos no finan-
cieros para 1998.

Ingresos tributarios totales en EE.UU. .......
Gastos gestionados totales en EE.UU........

CUADRO N.° 8

ESTADOS UNIDOS: REPARTO FINAL DE INGRESOS Y GASTOS POR NIVELES DE GOBIERNO
R e e e e

Federal

Estatal Local

54,94
54,78

23,83
21,09

21,23
2413




CUADRO N.29

ESTADOS UNIDOS. INGRESOS NO FINANCIEROS POR NIVELES DE GOBIERNO (1998)
... 0000000000000 00000 |

INGRESOS NO FINANCIEROS Federal Estatal Local
IMPUESIOS civsvssmisamsimmssossssisssesiisions ssessavmvsnvissmsmessis 56,26 42,65 70,14
Cotizaciones seguridad social ........cccccccvvverinriinens 32,26 20,92
Transferencias intergubernamentales.. 22,21 26,71
 OtroS INGreSO0S......cviuveeiiiciiicieeee e 11,48 14,22 3,15
TOTALES sisssssssvsmmsmmmsmmsmmmssnmasismmiis 100,00 100,00 100,00

'  Fuente: US Census (http://www.census.gov).

Esas cifras incluyen tanto las
transferencias incondicionadas,
usualmente instrumentadas a
través de programas de ayudas
generales (50), como las condi-
cionadas, ligadas a proyectos es-
pecificos. Estas ultimas son las
mas importantes cuantitativa-
mente (casi un 90 por 100 del
total de transferencias), suelen
formularse como participacion fe-
deral o estatal en los gastos de
proyectos concretos, y se corres-
ponden perfectamente con la
existencia de las competencias
compartidas a que nos referi-
mos antes (us Census Bureau,
1999).

En definitiva, fiel a sus orige-
nes, el federalismo fiscal esta-
dounidense ofrece un equilibrio
entre responsabilidades propias
y exclusivas de cada nivel, con
un amplio ejercicio de correspon-
sabilidad fiscal, que se manifies-
ta tanto en la vertiente de los
gastos publicos como en la de
los ingresos, combinando para
ello elementos institucionales
con la practica de acuerdos, ne-
gociacion y renuncia voluntaria al
ejercicio del poder fiscal.

SUIZA

La vigente Constitucion suiza,
aprobada el 29 de mayo de 1874,
y sus sucesivas modificaciones,
configuran a este pais centro-

europeo como una Republica Fe-
deral, aunque mantiene el nom-
bre tradicional de Confederacion
Helvética, adoptado en 1291,
cuando cuatro cantones (51) de-
cidieron unirse con ese sistema
de gobierno. La complejidad del
federalismo suizo tiene sus rai-
ces en el delicado equilibrio de
poderes que pretende conseguir-
se entre la Federacion, las regio-
nes (cantones) y los municipios.
Ademas, su sistema politico e
institucional combina elementos
de democracia directa e indirec-
ta, representacion proporcional y
territorial, soberania popular y
separacion y concurrencia de po-
deres, en una rica amalgama ins-
titucional sustentada a menudo
en tradiciones historicas que per-
viven desde el siglo xii. No me-
nos importante es la continua
busqueda del equilibrio entre
cantones, dadas las acusadas di-
ferencias de todo tipo (lingUisti-
cas, culturales, religiosas, geo-
graficas, poblacionales, etc.) que
existen. Asi, por ejemplo, las ac-
tividades econdmicas se con-
centran basicamente en los can-
tones situados en el Altiplano,
tanto por razones geograficas
como porque histéricamente los
caminos del comercio interna-
cional entre Renania y el norte de
Italia, entre Francia, el sur de
Alemania y Austria, se cruzaban
en esa region, que comprende
los cantones de Basilea, Aargan

y Zurich, y se han beneficiado
siempre del intenso comercio in-
ternacional suizo (52). No es sor-
prendente, por tanto, que los
cantones de Basilea, Zurich,
Vaud y Ginebra, (junto a los de
Jura y Zug), suelan tener los ma-
yores ingresos per capita. Las
disparidades en el desarrollo
econdmico, y en la distribucion
de poblacién, conllevan obvios
problemas para el funcionamien-
to del federalismo fiscal, porque
los cantones mas pobres deman-
dan mayor equilibrio regional y
de ingresos fiscales, mientras
que los cantones mas ricos trata-
ran de proteger sus intereses,
votando en contra de medidas
redistributivas demasiado acti-
vas. Por otra parte, las regiones
montafiosas y escasamente po-
bladas, tipicas de los cantones
mas pobres, se enfrentan a se-
rios problemas para la provisiéon
y financiacion de los servicios pu-
blicos, que podria conducirlas a
una mayor dependencia de las
subvenciones federales y a caer
en cierta «tutela federal», mien-
tras que los cantones mas ricos
es probable que defiendan una
distribucion territorializada de los
principales impuestos federales,
justificando sus peticiones en los
problemas de aglomeracion ur-
bana de sus municipios.

El Parlamento Federal, o
Asamblea Federal, es el 6rgano
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legislativo de la Federacion, su-
jeto a los derechos de la pobla-
cién y de los cantones. En reali-
dad, se trata de una asamblea
conjunta de las dos camaras
federales: el Consejo Nacional
(Nationalrat) y el Consejo de los
Estados (Stdnderat), y es el 6r-
gano encargado de designar al
Presidente y Vicepresidente de
la Confederacion, a los siete
miembros del gobierno (Conse-
jo Federal), representantes de
los cuatro partidos mas votados,
y de los que no puede haber
mas de uno que pertenezca al
mismo canton, y a los treinta
miembros del Tribunal Supremo,
ameén de otra serie de relevan-
tes cargos institucionales. La
forma habitual de aprobar la ma-
yor parte de las leyes federales
es mediante sesiones conjun-
tas de ambas camaras. Pero las
iniciativas legislativas y la apro-
bacion de determinadas leyes
puede también pasar por la ce-
lebracion de los oportunos re-
ferendos, elemento vital de la
actividad politica suiza, ya que
la peticion de 50.000 votantes
puede hacer que una propuesta
de enmienda constitucional ha-
ya de ser sometida al refrendo
popular.

El Consejo Nacional se com-
pone de doscientos miembros,
elegidos directamente por los vo-
tantes de cada canton, que es la
circunscripcion electoral, para un
periodo de cuatro afios. En cada
cantén se elige como minimo un
representante, y el resto se dis-
tribuye en proporcion a la pobla-
cion de los cantones (53). El
Consejo de los Estados consta
de cuarenta y seis miembros:
dos por cada cantdon y uno por
cada semicanton, siendo los pro-
pios cantones los que establecen
el procedimiento electoral, el tipo
de mayoria necesaria para ser
elegido, e incluso el periodo de
duracién del mandato de los re-
presentantes electos.

Cada uno de los veintiséis
cantones (54) tiene, ademas de
su propia Constitucion, su go-
bierno cantonal (Consejo Ejecu-
tivo), y su Consejo Legislativo
electo, aunque en los mas pe-
qguenos éste se sustituye por una
asamblea general de ciudadanos
(Landsgemeinde). El contenido
de las constituciones cantonales
y la organizacion politica y admi-
nistrativa de cada canton varia
sustancialmente de unos a otros,
haciendo casi imposible la iden-
tificacion de un canton estan-
dar (55). El gobierno cantonal
nombra a los prefectos, que es-
tan al frente de los distritos, que
son agrupaciones de comunida-
des (municipios o Communes),
ultimo escaldn en la estructura
federal, y de las que existen unas
3.000 en toda Suiza, dotadas en
general de un importante grado
de autonomia politica y fiscal, pe-
ro que difieren mucho de unas a
otras segun su origen, tradicio-
nes, y las normas cantonales que
las regulan. No hay relaciones di-
rectas entre la Federacion y los
municipios, sino a través del go-
bierno cantonal correspondiente.

La esencia del reparto del po-
der fiscal en Suiza estriba en que
todas las competencias que la
Constitucion no reserva expresa-
mente para la Federacion se atri-
buyen a los cantones, de mane-
ra que la Federacién no puede
«invadir» el espacio fiscal de és-
tos. En realidad, el amplio poder
fiscal que este sistema otorga a
los cantones se vio seriamente
reducido durante la primera mi-
tad de este siglo mediante suce-
sivas enmiendas constituciona-
les, que culminaron en la reforma
de 1958, con la que se instaura,
de hecho, una separacion parcial
de algunas fuentes tributarias,
manteniendo la concurrencia en
otras. Muy resumidamente, la
evolucion historica del federalis-
mo fiscal suizo ha conducido a
un sistema que actualmente com-

bina impuestos propios de cada
nivel con fuentes tributarias com-
partidas, participacion cantonal
en impuestos federales y una pe-
culiar afectacion impositiva, que
hace que casi un 25 por 100 de
la recaudacion obtenida por los
impuestos federales esté vincu-
lada a programas especificos de
gastos. Otra particularidad des-
tacable de la Hacienda suiza es
la gran importancia del sector
empresarial publico (incluido el
financiero), presente tanto en la
Federacion como en los Canto-
nes, y que junto a las rentas de
las propiedades publicas gene-
ran alrededor del 15 por 100 de
los ingresos publicos totales (56).

El poder fiscal del nivel fede-
ral, desde antiguo asentado en
los impuestos indirectos, se ha
incrementado de forma notable a
partir de 1995 con la entrada en
vigor del Impuesto sobre el Valor
Anadido (57). La actual composi-
cion de ingresos no financieros
de la Federacion, se recoge en el
cuadro n.® 10.

El «impuesto federal directo»
engloba tanto el gravamen sobre
la renta personal como el del
beneficio y el capital de las per-
sonas juridicas, con mayor im-
portancia para el gravamen per-
sonal, que supone alrededor del
62 por 100 del total recaudado
por este tributo. De forma similar
a lo que sucede en Alemania,
la gestion de este impuesto no
pertenece a la Administracion fe-
deral, sino a la cantonal. El «im-
puesto anticipado» (L’impdt anti-
cipé) grava las rentas del capital
mobiliario (basicamente intere-
ses y dividendos). Los derechos
de timbre (droits de timbre) gra-
van la emisién y transmisién de
titulos empresariales y las primas
de seguros.

La Federacion gestiona todos
sus impuestos, estando la Admi-
nistracion Tributaria Federal es-
pecializada por figuras, de suer-
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Impuesto federal directo ..........ccccveviviiiinns

Impuesto «anticipado» ....
Derechos de timbre...

INFA, s meumismss sinsissas s s sy o S ST G oS
Petrdleo, carburantes y aceites minerales ..

Otros tributos ...........
Empresas publicas

CUADRO N.2 10

SUIZA. COMPOSICION DE INGRESOS NO FINANCIEROS
DE LA FEDERACION. 1998
R e e e e L e e L R et

Nivel federal

.......................... 23,9

6,6
7,5
33,6
13,5
6,4
8,5

100,0

Fuente: Oficina Suiza de Estadistica (http://www.statistik.admin.ch).

te que: la Administracion Fiscal
gestiona el Iva, L'impét anticipé'y
los droits de timbre; y colabora
con los cantones en la gestion
del «impuesto federal directo»; la
Administracion de Aduanas re-
cauda los derechos aduaneros,
el Iva en frontera, los monopolios
fiscales, los tributos sobre trans-
porte por carretera, los tributos
sobre carburantes, y los impues-
tos sobre vehiculos y tabaco;
la Administracion del Alcohol se
encarga de todo lo relativo a es-
tos productos; y la Administra-
cion de la Seguridad Social ges-
tiona ese servicio, incluidas las
cotizaciones.

Por otra parte, e intentando
también lograr objetivos de nive-
lacion horizontal y reequilibrio en-
tre cantones, el federalismo suizo
incluye participaciones cantona-
les en ingresos federales:

a) En el «impuesto federal
directo»: a los cantones les co-
rresponde el 30 por 100 de la
recaudacion: el 17 por 100 se
distribuye sobre un criterio terri-
torializado, segun el domicilio fis-
cal de los contribuyentes, y el 13
por 100 en funcién de la pobla-
cion, ponderada mediante un co-
eficiente exponencial.

b) En el «impuesto anticipa-
do», los cantones reciben un 10
por 100 de la recaudacion total.

c) En las retenciones del «im-
puesto sobre los salarios»: los
cantones reciben el 10 por 100
de la retencion neta (deducidos
los costes de recaudacion): la mi-
tad se distribuye entre todos los
cantones segun la poblacion, y
la otra mitad se reparte, segun
la poblacion ponderada, entre
aquellos cantones que tienen
una capacidad fiscal inferior a la
media.

d) En los «impuestos sobre
carburantes y derechos aduane-
ros»: la mitad de la recaudacion
de estos impuestos esta afecta-
da al gasto en carreteras, reci-
biendo los cantones el 12 por
100 de dicha recaudacion. De
ese 12 por 100, el 7 por 100 se
ha de destinar obligatoriamente
a carreteras alpinas interna-
cionales, y el 93 por 100 al gasto
cantonal en carreteras. De este
93 por 100, el 5 por 100 va a
aquellos cantones cuyos gastos
per capita en carreteras son su-
periores a la media, el 7 por 100
a aquellos cuyo impuesto sobre
automoviles es 4/5 superior al
impuesto medio sobre automovi-
les, el 12 por 100 en proporcion

directa a la longitud de las carre-
teras cantonales, el 34 por 100
segun los gastos cantonales en
carreteras, y el 42 por 100 res-
tante segun una formula que
combina ponderadamente capa-
cidad fiscal y gasto cantonal en
carreteras.

Ademas, cantones y comunas
tienen, como ya indicamos, una
gran libertad para establecer sus
propios impuestos. Las comunas
utilizan mayoritariamente el sis-
tema de recargos en los impues-
tos cantonales, especialmente
en el caso de la imposicion sobre
la renta. Considerados en su
conjunto, los ingresos cantona-
les y locales ofrecen la composi-
cion que recoge el cuadro n.® 11.

Un analisis pormenorizado de
cada cantén y comuna nos pone
de manifiesto que la nota domi-
nante es la heterogeneidad de si-
tuaciones, que hace dificil la
identificacion de una «estructura
fiscal tipo», como sucedia en el
caso de los Estados Unidos. Al
igual que alli, la diversidad se tra-
duce en diferencias aprecia-
bles de carga fiscal entre canto-
nes: para una media suiza de
100, en 1996 el cantdon con ma-
yor presion fiscal fue el de Fri-
burg (135,5) y el de menor carga
fue Zug (55,1). En 1997, el de
mayor presion fiscal fue Jura
(130,5), y el de menor Zug (57,3).

Por lo que respecta a la coor-
dinacién y armonizacion fiscal, la
libertad que la Constitucion reco-
noce a cantones y municipios im-
pide instrumentar mecanismos
de coordinacién que vayan mas
alla de algunos aspectos forma-
les. Las leyes federales de armo-
nizacion de impuestos directos
de 1993 y 1995 han profundiza-
do en esta coordinacion formal,
y han dado un plazo (31 de di-
ciembre de 2000) para la adop-
cion de formularios estandariza-
dos, encaminados a reducir los
costes administrativos y de cum-

21




CUADRO N.2 11

SUIZA. COMPOSICION DE LOS INGRESOS NO FINANCIEROS

. CANTONALES Y LOCALES. 1998 .

Impuestos sobre la propiedad ....................
Impuestos sobre consumo y ventas............

 Imposicion sobre renta y sociedades ..
| Otros tributos ..........eceeveveveeeennes
_ Transferencias incondicionadas

Transferencias condicionadas ....................

Cantones Comunas

............... 29 4,9
................ 8,7 2,8
60,7 68,0

2,9 4,9

16,9 14,7
................ 7,9 4,7
................ 100,0 100,0

Fuente: Oficina Suiza de Estadistica (http://www.statistik.admin.ch).

plimiento. La armonizaciéon es
mucho mayor entre los munici-
pios de cada canton, que en la
practica sélo deciden los tipos de
gravamen a aplicar en los im-
puestos directos.

En resumen: el federalismo
fiscal suizo tiene altos grados de
autonomia fiscal y corresponsa-
bilidad, en un marco institucional
encaminado a buscar el mayor
equilibrio politico entre los tres
niveles de gobierno, utilizando
para ello una combinacion de im-

puestos propios, gestion y recau-
dacién exclusivas y compartidas,
y un complejo sistema de afecta-
cion impositiva, integrando ade-
mas en todo ello nivelacién y so-
lidaridad intercantonal (58).

Como sintesis final, el cuadro
numero 12 resume las caracte-
risticas de los paises que aqui se
han comentado, mencionando
en cada caso el elemento o nivel
gubernamental que predomina
en el panorama propio de cada
pais.

NOTAS

(1) Otras son: 1) cualidad de responsa-
ble (consciente de sus obligaciones); 2) cir-
cunstancia de ser alguien responsable (cul-
pable) de cierta cosa; 3) obligaciéon que
resulta de ser el responsable (encargado) de
cierta cosa; 4) cualidad, graduable, de la co-
sa de que hay que responder; 4) circunstan-
cia de sentirse responsable de cierta cosa;
particularmente, de cierta cosa que puede re-
sultar mal.

(2) Entre otras razones, porque ello da
pie a cuestionarse la gestion mas o menos
adecuada (responsable) de los recursos, o la
aceptabilidad social de unos u otros tipos de
gastos.

(3) En Espana esta separacion es fun-
damental, tanto en el caso de las haciendas
locales, cuando hablamos de tributos propios
(piénsese por ejemplo en lo que sucede
en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles de
Naturaleza Urbana) como en el de las ha-
ciendas autonomicas si se trata de tributos
cedidos (por ejemplo el Impuesto sobre el
Patrimonio). En ambos, la legislacion basica
es de ambito estatal, pero ayuntamientos y
gobiernos autondmicos tienen poderes para
modificar los tipos impositivos y otros ele-
mentos tributarios.

(4) Desde la definicion mas estricta de
la tributacion propia, hasta la mas alta, que
acepta como «propio amplio» todo aquel tri-
buto en el que las regiones tengan alguna
parcela de poder, por pequena que sea, la di-
ferencia puede ser muy considerable. La de-
finicion del campo de los tributos propios es
una cuestion fundamental para la medicion
del grado de autonomia regional, que debe-
ria, como minimo, incluir siempre dos cuanti-
ficaciones: una del grado «estricto» y otra del
«amplio», especificando sus respectivos con-
tenidos.

Alemania

CUADRO N.2 12

RESUMEN DE LAS PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS PAISES ANALIZADOS
L. ...~

Australia Canada

EE. UU. Suiza

Recaudacién compar-
tida, y separacion

«Monopolio» central
y participacion en in-
gresos federales

Concurrencia (Acuer-
dos fiscales)

Concurrencia (Espe-
cializacion en fuentes
por niveles)

Concurrencia, sepa-
racion, y recaudacion
compartida

Bundesraty homoge-
neidad

Gobierno federal

Negociadas en acuer-
dos fiscales

Gobierno federal, Es-
tados, y Gobiernos lo-
cales

Gobierno federal, can-
tones, y Gobiernos lo-
cales

Integrada, con ma-
yor relevancia de los
Lander

Gobierno federal

Gobierno federal (Re-
nuncia voluntaria de
las provincias)

Gobierno federal y es-
tados
(Coordinacion) Go-
biernos locales

Gobierno federal y
cantones
(Coordinacion) Go-
biernos locales

Recaudacion. 51/35/14

77/20/3 47/43/10

55/24/21 45/33/22

40/38/22

58/37/5 40/41/19

55/21/24 39/38/23




(5) Hay mas factores que condicionan la
magnitud de tal diferencia, como por ejemplo
la desigual distribucion de la renta y la rique-
za, o las diferencias en los comportamientos
defraudadores de los residentes en unos u
otros territorios.

(6) Tampoco se puede medir la amistad,
el amor, el odio, el desprecio, el aburrimien-
to, la belleza de una estatua o el encanto de
una poesia, y no creo que ello nos impida va-
lorar estos comportamientos o, lo que seria
mucho mas grave, creer que, por inmensu-
rables, son irrelevantes.

(7) Y aun podria matizarse mas, cues-
tionandose si todas las vias de participacion
(Senado, Conferencia Interterritorial, comités
sectoriales, acuerdos bilaterales, etc.) tienen
la misma importancia.

(8) Mientras no se alcance un acuerdo
al respecto, parece que lo méas sensato y
honrado es que cada cual explique con clari-
dad el criterio elegido y el contenido de las
etiquetas (autonomia, impuestos propios, po-
der fiscal, etc.) que utiliza.

(9) La autonomia financiera se mide y
expresa como la relacion entre la recauda-
cion conseguida mediante los ingresos pro-
pios (bien sean estrictos o0 amplios), y el total
de ingresos no financieros de que dispone un
gobierno.

(10) En otras palabras, lograr lo que
BIRD y HARTLE (1979) englobaron en la idea
de «eficiencia politica».

(11) BIEHL (1990) senala que la «fuerza»
de los Ldnder en la Constitucion de 1949 res-
ponde mas a las presiones ejercidas por los
gobiernos aliados que a la propia voluntad
alemana, que era partidaria de una situacion
mas centralizada, similar a la que habia exis-
tido durante la republica de Weimar. Final-
mente, los aliados impusieron un modelo de
gobiernos regionales fuertes, que, paradgji-
camente, restauraba la tradicion alemana an-
teriora 1919.

(12) El conocido Deutschland tber alles
sigue, pese a todo, plenamente vigente.

(13) Esta combinacion es fruto tanto de
lo establecido en el capitulo X de la Consti-
tucion de la RFA, integramente dedicado al
régimen financiero, como de lo fijado por la
importante reforma fiscal de 1969, en la que
también se aprob¢ la Ley de Igualacion Fis-
cal.

(14) Simplificadamente: corresponden
en exclusiva al Bund los impuestos sobre el
petréleo, reunificacion, tabaco, seguros y al-
coholes, y los que regulan el trafico exterior;
son exclusivos de los Lénder los que gravan
la propiedad inmobiliaria, los vehiculos a mo-
tor, el juego y la cerveza; y pertenecen a los
gobiernos locales los que gravan las activi-
dades econdmicas, profesionales y comer-
ciales.

(15) Los impuestos compartidos son: el
IRPF, cuya recaudacion se distribuye consti-
tucionalmente entre el Bund (42,5 por 100),
los Lédnder (42,5 por 100) y los gobiernos lo-
cales (15 por 100); el impuesto sobre socie-
dades, repartido a partes iguales entre el
Bundy los Lénder; y el IVA, que se reparte
entre el Bundy los Lédnder en la proporcion
60/40.

(16) Segun datos para 1998 de la Ofici-
na Federal de Estadistica: (http:/www.statis-
tik-bund.de).

(17) No olvidemos que, en la practica, el
Senado tiene derecho de veto sobre cual-
quier proyecto fiscal que proponga el gobier-
no o el parlamento federal.

(18) Tal como se defini¢ este indice en
la anterior nota 9.

(19) Los territorios tienen un status es-
pecial, que se traduce politicamente en un
menor poder y en una inferior representacion
en las instituciones federales.

(20) Peculiaridad notable de este pais
es que la inscripcion en el censo electoral y
el ejercicio del voto son obligatorios (bajo pe-
na de multa) para todo ciudadano mayor de
18 anos.

(21) Las ayudas federales a los estados
miembros para paliar sus problemas de insu-
ficiencia financiera son constitucionalmente
obligatorias.

(22) Y también, aunque con una menor
relevancia, el Consejo Consultivo Australia-
no para las Relaciones Intergubernamenta-
les, inspirado en el conocido Acir estadouni-
dense.

(23) Solo desde entonces Canada pue-
de reformar su propia Constitucion sin nece-
sidad del pldcet britanico.

(24) EI nivel local, formado por unos
4.700 municipios, es irrelevante para el ana-
lisis del reparto del poder, ya que constitucio-
nalmente son considerados «criaturas de las
provincias». Ademas, desde hace una déca-
da, los gobiernos provinciales estan estimu-
lando la fusion y reduccion del niumero de
municipios, buscando una mayor eficiencia
administrativa.

(25) Las provincias son el nivel regional
de gobierno. Existen diez provincias, a cuyo
frente esta un Subgobernador con funciones
meramente representativas, una Camara Le-
gislativa y un Gobierno Provincial, con su co-
rrespondiente Primer Ministro y Gabinete. De
las diez, Québec tiene un estatuto especial,
que le confiere ciertos privilegios y una ma-
yor representacion en las camaras federales.
Hay ademas tres territorios: Yukén; Noroes-
te; y Nunavut (creado por segregacion del
Noroeste en 1999), gobernados por un Co-
misionado o delegado Federal y una Asam-
blea, con capacidades legales sensiblemen-
te menores que las de las provincias.

(26) En una concepcion parlamentaria
cercana a la de la Camara de los Lores brita-
nica.

(27) En el caso de Québec, al menos
uno ha de ser angléfono y protestante, y otro
angloéfono y catolico.

(28) Asi sucede, por ejemplo, con la im-
posicién sobre carburantes, tabaco, y cotiza-
ciones sociales.

(29) Segun las cifras ofrecidas por la Ofi-
cina Federal de Estadistica (http./www.stat-
can.ca).

(30) Actualmente, todas las provincias,
excepto Québec, tienen Acuerdo en este im-
puesto.

(31) Como puede apreciarse, esto es en
realidad un recargo en cuota. Los tipos apli-
cados suelen estar entre el 45y el 70 por 100.

(32) Hoy en dia, todas excepto Québec,
Alberta y Ontario.

(33) Hay tres grupos diferentes: el gene-
ral, con tipos entre el 12 y el 17 por 100; el
que se aplica a las pequehas empresas, que
varia entre el 5y el 10 por 100, y el de las in-
dustrias manufactureras, que va desde el 7
hasta el 21 por 100.

(34) En realidad, se hacen 48 pagos al
afno, lo que elimina casi por completo las que-
jas acerca de los problemas de liquidez o te-
soreria que los retrasos en las transferencias
federales pudieran ocasionar.

(35) La unica que podria senalarse es la
atribucion a la Federacion de los impuestos
sobre el comercio exterior.

(36) Tomando ahora el término en el
sentido de ejecucion sensata de las obliga-
ciones propias.

(37) Connecticut; Delaware; Georgia;
Maryland; Massachusetts; New Hampshire;
New Jersey; New York; North Carolina;
Pennsylvania; Rhode Island; South Carolina
y Virginia.

(38) Confirmado por el tratado de Versa-
lles de 1783, que reconocio la existencia de
los Estados Unidos.

(89) Con ello se dio pie a la existencia
de las instituciones federales, y a la eleccién
de George Washington como primer Presi-
dente de los Estados Unidos.

(40) Como indicador de ese mayor po-
der, baste sefalar que cada senador puede
contratar, como personal de apoyo, entre
veinticinco y sesenta personas, mientras que
cada representante solo puede contratar en-
tre diez y quince.

(41) Aunque ni puede dimitir voluntaria-
mente de su cargo (salvo que se haya inicia-
do contra él un procedimiento de impeach-
ment) ni puede disolver anticipadamente el
Congreso y convocar nuevas elecciones.
Ademas, y puesto que los miembros del Ga-
binete no tienen responsabilidades politicas
ante el Congreso, el inico que comparece y
responde es el Presidente.

(42) Todos los datos, referidos a 1998,
segun la Oficina del Censo USA (http://www.
census.gov).

(43) En apoyo de esta idea, sehalemos
que es casi imposible repasar la literatura
econdmica norteamericana sobre federalis-
mo fiscal sin llegar a la conclusion de que lo
que realmente preocupa a sus autores son las
cuestiones locales, mas que las estatales.

(44) Los estados tienen competencias
significativas para la actividad politica, como
censo electoral estatal y federal; amén de la
promocion de la actividad econdmica, el
mantenimiento de autopistas, prisiones y hos-
pitales estatales y universidades del estado.
Por contra, los diversos gobiernos loca-
les (condados, municipios, ciudades, distritos
especiales), son responsables del sistema
educativo no universitario, de los servicios de
empleo, de las ayudas médicas, y en gene-
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ral de casi todos los servicios sociales, asi
como de policia, bomberos, etcétera.

(45) Advisory Commission on Intergo-
vernmental Relations.

(46) A excepcion de los aranceles y gra-
vamenes sobre el comercio exterior, exclusi-
vos del gobierno federal.

(47) Alaska, Florida, Nevada, Texas,
Washington y Wyoming.

(48) Excepto en Nevada, Texas, Wash-
ington y Wyoming.

(49) Alaska, Delaware, Montana, New
Hampshire y Oregon.

(50) Hasta 1986, bajo la forma de parti-
cipacion general en ingresos federales (Re-
venue Sharing), y desde su supresion, me-
diante las llamadas Block Grants.

(51) Niedwald, Obwald, Schwytz y Uri.
Actualmente, Suiza consta de veinte canto-
nes y seis semi-cantones. La figura del semi-
canton tiene un contenido casi exclusivamen-
te administrativo, por lo que ha de entenderse
que nos referimos al conjunto cuando habla-
mos genéricamente de cantones.

(52) El estuario de Basilea es el unico
puerto (fluvial) del pais, sobre el Rhin, y con-
centra alrededor de una cuarta parte del to-
nelaje total de las importaciones, mientras
que mas del 40 por 100 del total de importa-
ciones y exportaciones suizas pasa a través
de la region de Basilea.

(53) Zurich elige treinta y cuatro repre-
sentantes, y los cinco cantones menos po-
blados sélo uno. Las mujeres tienen derecho
a votar en las convocatorias federales solo
desde 1971, y los ciudadanos suizos residen-
tes en el extranjero pudieron votar por prime-
ra vez en 1995. La ultima convocatoria elec-
toral fue la del 24 de octubre de 1999, de la
que salid la 462 legislatura suiza.

(54) Algunos, como el de Ginebra, se au-
todenominan «Republica y Cantén de...», y
hacen continuas referencias al «Estado»
cuando mencionan su territorio o su Adminis-
tracion.

(55) Esta heterogeneidad se traduce en
diferencias apreciables para los ciudadanos:
por ejemplo, el derecho al voto femenino en
las elecciones cantonales y locales sélo fue
reconocido en Appenzell Inner-Rhoden en
1990.

(56) Segun el avance de liquidacion pre-
supuestaria de 1998. Vid. Oficina Suiza de
Estadistica: (http://www.statistik.admin.ch).

(57) Larecaudacion del IVA ha tenido un
crecimiento espectacular: 11,9 miles de mi-
llones de francos suizos en 1995; 12,5 en
1996; y 13,2 en 1997.

(58) La nivelacion entre cantones, cono-
cida en términos generales como «perecua-
cion financiera», esta sujeta a continuos de-
bates y revisiones, y el actual gobierno suizo
ha anunciado un proyecto nuevo para el ano
2001.
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Resumen

Abstract

Este trabajo muestra las diferentes vias por las que se ma-
nifiesta el poder fiscal de los gobiernos regionales. Se propo-
ne, en primer lugar, la conveniencia de separar distintos com-
ponentes del poder fiscal, como pueden ser la capacidad de
elaborar las normas basicas, modificar elementos tributarios, o
gestionar e inspeccionar los impuestos, para pasar a continua-
cién a describir los rasgos mas caracteristicos de cinco paises
federales, senalando de qué manera sus respectivos gobier-
nos regionales ejercen sus responsabilidades fiscales, tanto si
las tienen en exclusiva como si las comparten con otro nivel de
gobierno.

Palabras clave: Federalismo fiscal, distribucion del poder fis-
cal, relaciones intergubernamentales en paises federales.

The distribution of tax power in federal countries is deter-
mined by their specific history, institutions and fiscal practices.
In order to obtain an accurate picture of the real distribution of
power between the three basics levels of government (i.e. fe-
deral, state and local), we examine three facets of tax power:
the elaboration of laws and rules, the modification of tax ele-
ments, and the management and inspection of taxes. This ap-
proach is employed to describe the current situation in five
federal countries and the various ways in which tax responsibi-
lities are exercised at the state level, whether independently or
jointly with other levels of government.

Key words: Fiscal federalism, Tax responsabilities, Intergo-
vernmental relations.

JEL classification. H70, H71, H77.
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