Resumen

En este trabajo analizamos los principales
problemas del sistema de financiacién auto-
némica, a la luz de la experiencia internacio-
nal y la literatura sobre federalismo fiscal. La
atencion se centra en cuatro vectores princi-
pales: la suficiencia y la sostenibilidad del
sistema; la nivelacion interterritorial y la po-
litica regional; la autonomfa y la respon-
sabilidad fiscal y, finalmente, los aspectos
institucionales, en particular los que definen
la gestion tributaria y la transparencia y visi-
bilidad del sistema para los ciudadanos. A
partir de ahi se detallan una serie de recomen-
daciones para orientar una reforma de la
financiacion autonémica que ambicione una
mejora significativa del proceso de descentra-
lizacién fiscal en Espana.
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Abstract

The main objective of this paper is to offer
an assessment of the salient issues and main
problems with the current intergovernmental
finance system in Spain. This analysis is carried
out from the perspective of the international
experience and is also informed on the
theoretical principles of fiscal federalism.
The analysis focuses on four main dimensions:
Adequacy and sustainability of the financing
system; equalization across autonomous
communities and regional development policy;
autonomy in decision making and fiscal
responsibility; and finally, the current framing
of fiscal institutions, more specifically the
organization of tax administration and
enforcement and the degree of transparency
and visibility of the current system to ordinary
citizens. The analysis provides the basis for
recommendations for the integral reform of the
intergovernmental finance system in Spain.
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I. INTRODUCCION

L sistema de financiacion de

las comunidades auténo-

mas (CC.AA.) de régimen
comun tiene ante si un nuevo
proceso de reforma. El precipi-
tado simultaneo de factores de
naturaleza diversa desemboca
en un escenario particularmente
complejo para el acuerdo y el
avance. La mala evoluciéon ma-
croecondmica de los Ultimos
anos se ha traducido en caidas
generalizadas de los recursos fi-
nancieros y, de ahi, en recortes y
criticas de insuficiencia. La crisis
ha revelado que las comunida-
des auténomas siguen siendo
muy dependientes de las decisio-
nes fiscales de la Administracion
central, con escasa capacidad de
establecer el mix de los ajustes
presupuestarios obligados por
los compromisos de recorte en el
déficit publico.

A pesar del avance que supu-
so la reforma de 2009 en el terre-
no de la equidad, la evolucién
dinamica asimétrica del sistema
ha arruinado esa mejora y las dis-
paridades en financiacion por ha-
bitante ajustado se sitlan en el
presente en niveles dificilmente
justificables. El modelo actual ha
pagado un precio elevado en tér-
minos de complejidad y falta de
transparencia para dar cabida a
las demandas que encontraban
su respaldo en las reformas esta-
tutarias de la década pasada; en

particular, la de Catalufa. La ten-
sion centrifuga que se esta vi-
viendo hoy en esta Comunidad
no tiene parangon en la historia
autondmica desde comienzos de
la Transicion. Y ademas, esta vez
el Ministerio de Hacienda sostie-
ne que no va a ser posible incre-
mentar los recursos como se hizo
en la reforma pasada.

Nuestra percepcién es que, a
pesar de todos los avances en
las pasadas décadas, todavia no
hemos conseguido clarificar de
forma adecuada las esferas de
influencia, competencias y res-
ponsabilidades del Gobierno
central de las correspondientes a
las comunidades. De hecho, la
forma de afrontar la crisis de las
finanzas publicas ha tendido a re-
forzar el papel de la Administra-
cion Central.

En el futuro, y en particular si
la apuesta es por un modelo fe-
deral, la clave para la estabilidad
dindmica del sistema de finan-
ciacién de las comunidades
auténomas radica en una sepa-
racion mas nitida de fuentes de
ingresos y responsabilidades
funcionales de gasto, reducien-
do todo lo posible la legislacién
estatal sobre las competencias
autonomicas.

Por otro lado, cuando con-
templamos en su conjunto el
proceso de descentralizacion que
arranca en la Transicion aparece
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con claridad el rol secundario del
nivel local de Gobierno, ignoran-
do en buena medida el principio
de subsidiaridad. El escalén auto-
ndmico se superpone al provin-
cial sin solventar su encaje, salvo
en las comunidades uniprovincia-
les. Y el ambito municipal se
mantiene con escasos cambios,
lo que contrasta sobremanera
con el dinamismo competencial y
financiero que define el mapa
autondmico. La situacion presen-
te es el resultado de dos impetus
de reforma que han estado ac-
tuando desde el principio de la
Transicion. El primero, enfocado
exclusivamente en las comunida-
des autébnomas, ha seguido una
tendencia «federalizante» de
marcado caracter politico, con
los objetivos de recobrar y crear
presencia y poder politico en la
escala regional. El segundo, te-
niendo como protagonistas a las
comunidades y los municipios, ha
seguido una tendencia descen-
tralizadora de caracter mas téc-
nico y que trata de resolver la
cuestion de cémo garantizar
la provisién eficiente y equitativa
de los servicios publicos. Desde el
principio de la Transicion el impe-
rativo «federalizante» ha domina-
do claramente sobre el imperativo
descentralizador. El resultado ha
sido un sistema descentralizado
desequilibrado, si no disfuncio-
nal, en los roles y poderes institu-
cionales de las comunidades
versus los municipios. La tan es-
perada y discutida «segunda
descentralizacion» hacia los mu-
nicipios nunca ha llegado a ma-
terializarse, en gran parte debido
a que los poderes politicos de
corte federal de las comunidades
quedaron fuertemente estableci-
dos en la «primera descentraliza-
cion». Un sistema municipal
reforzado y responsable de algu-
nas de las funciones que son res-
ponsabilidad de las comunidades
autdbnomas hubiese derivado en
una provisiéon mas eficiente de la

cartera global de servicios publi-
Cos y en un sistema institucional
mas estable.

En una nueva ocasion, desa-
fortunadamente fallida, la refor-
ma aprobada en 2013 no ha
tenido la ambicion y el enfoque
necesarios para remediar las de-
ficiencias de las cuatro Ultimas
décadas (Pedraja y Suérez, 2015).
Seguimos precisando de cambios
profundos en el mundo local.
Unos cambios en competencias,
en estructura organizativa e ins-
titucional, y en financiacion que
deberian ir de la mano de los que
se produzcan en el &mbito de las
comunidades auténomas.

Afrontar todos estos desafios
trasciende con mucho el conoci-
miento y las prescripciones técni-
cas. Pero ambos siguen siendo
fundamentales para que los ne-
cesarios compromisos politicos se
construyan a partir de un diag-
noéstico certero de los problemas
y un catalogo abierto de posibles
soluciones. Con este fin, este tra-
bajo adopta una perspectiva glo-
bal del sistema, que trata de
observarlo y analizarlo desde
fuera. Para ello, se estructura si-
guiendo un enfoque iterativo:
cada uno de los vectores del
modelo se analiza desde dos
perspectivas complementa-
rias: la que ofrece la literatura
sobre el federalismo fiscal y la
gue brinda la experiencia com-
parada.

Las areas en las que organiza-
mos los vectores que deberian
afrontarse en una reforma del sis-
tema de financiacién de las co-
munidades auténomas son
cuatro. En la seccién Il nos cen-
tramos en la suficiencia y soste-
nibilidad del sistema. En la
seccion Il abordamos la nivela-
cion interterritorial y la politica re-
gional. En la seccién IV tratamos
la autonomia y la responsabilidad

fiscal. En la seccion V nos centra-
mos en aspectos institucionales:
gestion tributaria, transparencia
y visibilidad. La secciéon VI cierra
el articulo con un apartado de
conclusiones.

Il. SUFICIENCIAY
SOSTENIBILIDAD FISCAL

El sistema de financiacién
autondmica es, ante todo, una
cuestiéon de fondos financieros;
de suficiencia y sostenibilidad en
el tiempo de los recursos (1). Pero
la suficiencia del sistema es algo
que dificilmente podemos evaluar
exdbgenamente con precision. En
este caso, la comparacién global
con otros paises resulta menos
iluminadora, porque el reparto
de competencias entre niveles de
Gobierno, el volumen de recursos
que cada sociedad quiere asig-
narle a cada competencia o la
forma en la que se provee difiere.
En segundo lugar, la compara-
cién entre comunidades auténo-
mas si es informativa sobre los
niveles relativos de suficiencia.
Pero eso nos conduce a la discu-
sién sobre nivelacion y reparto de
recursos entre las comunidades
que abordamos en el epigrafe
siguiente, y orilla la cuestion de la
distribucion de recursos entre ni-
veles de Gobierno. En este sen-
tido, otra opcién es considerar
que esta cuestion solo la puede
resolver la negociacion entre el
Gobierno central y los subcentra-
les hasta alcanzar un pacto fi-
nanciero. Sin embargo, en un
escenario de asimetria en la fuer-
za negociadora, es dificil pensar
que por este camino lleguemos a
un 6ptimo ajeno a las vicisitudes
y los equilibrios politicos del
momento. Finalmente, la compa-
racion en el tiempo de la finan-
ciacion media o la financiaciéon
global parece que evita los dos
problemas anteriores, pero tam-
poco es perfecta. Por ejemplo, un
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mismo volumen de recursos en
términos nominales puede con-
llevar diferencias significativas en
la capacidad financiera para la
prestacion de los servicios y el
cumplimiento de objetivos. Entre
otros motivos, por la variaciéon en
el nivel de los precios, en las ne-
cesidades de gasto (por cambios
demograficos o avances tecnolo-
gicos), o por las diferencias en el
momento de implantaciéon de
leyes basicas educativas, sanita-
rias o de dependencia.

En definitiva, nuestra opinién
es que la suficiencia global del
sistema solo puede determinarse
endégenamente, a través de la
interaccién entre gobiernos y vo-
tantes. El Unico método para
establecer el nivel de recursos
globalmente suficiente es intro-
ducir un alto grado de flexibilidad
financiera en el sistema, propor-
cionando los instrumentos tribu-
tarios adecuados para ajustar
preferencias e ingresos publicos.
Por eso creemos que la discusiéon
sobre el volumen global de recur-
sos en manos de uno u otro nivel
de Gobierno deberia girar hacia
la discusién sobre la asignacion y
reparto de fuentes tributariasy la
autonomia financiera en un con-
texto de restriccion presupues-
taria rigida. Este enfoque se
convierte también en la mejor
manera de atajar los problemas
de desajustes verticales entre
distintos niveles de Gobierno, en
particular entre el Gobierno cen-
tral y las autonomias.

Todo ello implicaria cuatro de-
sarrollos (2). Primero, llegar a un
acuerdo sobre si debe existir una
lista cerrada de tributos a dispo-
sicion de cada nivel de Gobierno
0 si, y bajo qué circunstancias, las
comunidades autbnomas po-
drian introducir nuevos tributos,
con garantias para preservar la
unidad de mercado a nivel nacio-
nal. Sequndo, aceptar el principio

de cohabitacién de las bases tri-
butarias por distintos niveles de
Gobierno salvaguardando la le-
galidad comunitaria. Tercero,
fijar claramente la forma en que
se podria ejercitar la autonomia
en politica tributaria por parte
de las comunidades autonomas.
En particular, estableciendo los
tipos impositivos o, también en
algunos casos, incluyendo la
capacidad para definir las bases.
Finalmente, definir como res-
ponsables de la administraciéon
tributaria a las propias comuni-
dades, dejando siempre abierta
la posibilidad de acuerdos y
concertacion con la adminis-
tracién tributaria central, es-
pecialmente para los tributos
sobre los que esta tenga ventaja
comparativa de informacion y
gestion.

Es dentro de este marco de
flexibilidad y autonomia tributa-
ria donde el sistema de finan-
ciacion de las comunidades
autonomas se puede hacer soste-
nible en el tiempo, con capacidad
de afrontar los avatares de la eco-
nomia y el desarrollo dinamico de
la demanda de servicios publicos
y cambios en las condiciones de
oferta de los mismos. Sencilla-
mente, se trata de posibilitar
que los gobiernos autonémicos
cuenten con una capacidad de
reaccion propia en el &mbito tri-
butario que les permita ejercer de
una manera responsable e inde-
pendiente del Gobierno central
sus obligaciones como proveedo-
res de servicios publicos y de
acuerdo a las preferencias y ne-
cesidades de sus residentes. Por-
que existe evidencia empirica
contrastada de que la combina-
cion de corresponsabilidad fiscal
y unas reglas fiscales disefadas y
aplicadas de forma inteligente
son la clave para la disciplina y la
sostenibilidad fiscal en Estados
descentralizados (Hernandez de
Cos y Pérez, 2015).

IIl. NIVELACION
INTERTERRITORIAL
Y POLITICA REGIONAL

Un alto grado de autonomia
tributaria tiende a generar dese-
quilibrios horizontales, debido a
las diferencias en las bases impo-
nibles y las necesidades de gasto
de las comunidades auténomas.
Por ello se requiere la aplicacion
de politicas de nivelacion interre-
gional. Una nivelacién que se
practica en la gran mayoria de
los paises mediante transferen-
cias desde el Gobierno central.
Espafa se sitla en este grupo
mayoritario.

Los datos acreditan que el sis-
tema de financiacién autondmico
de régimen comun no premia a
las comunidades con mayor ca-
pacidad de generacion de recur-
sos fiscales (3). En el cuadron.c 1,
correspondiente al ejercicio 2011,
se muestran las cifras correspon-
dientes a la capacidad fiscal por
habitante (recursos per capita de
naturaleza fiscal); la poblacion
ajustada en base 100, los recursos
globales del sistema por habitante
y los recursos globales por habitan-
te ajustado. Destaca lo siguiente:

1. Las transferencias reducen
a la mitad la disparidad interterri-
torial en los recursos fiscales me-
dida por la desviacién tipica.

2. Existen reordenaciones sus-
tanciales al comparar el ranking
de comunidades auténomas por
recursos tributarios y por recursos
globales, sea en términos per ca-
pita o por habitante ajustado. El
coeficiente de correlacion de ran-
gos de Spearman entre ambas
variables es positivo, pero no sig-
nificativo siquiera al 10 por 100
en ningun caso.

3. Las necesidades de gasto
reconocidas por el sistema expli-
can una parte muy pequefa de
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los diferenciales en la financia-
cién per capita, como muestra la
comparacion de las columnas
tercera y cuarta del cuadro n.° 1.
La desviacidn tipica se reduce li-
geramente al considerar los ajus-
tes por los diferenciales en las
necesidades.

4. En definitiva, la mayor
parte de los diferenciales en los
recursos per capita que propor-
ciona el modelo no tiene que ver
con la capacidad fiscal de los te-
rritorios, ni con las necesidades
de gasto pactadas, ni tampoco
con evoluciones econémicas muy
diferentes: en el primer ano de
funcionamiento del sistema vi-
gente existian diferencias sustan-
ciales en la financiacién por
habitante ajustado (De la Fuente,
2012). Esa ausencia de factores
objetivables deriva en la percep-
cion de que el sistema actual es
injusto y arbitrario.

El factor principal que explica
este divorcio entre principios y
aplicacion es el temor a romper
el statu quo que ha petrificado
valoraciones discutibles del
coste efectivo en el momento de
cada traspaso de competencias
en cada territorio. Desde un
punto de vista de la economia
politica, estos desfases también
han llevado a capacidades ne-
gociadoras diferentes de las
comunidades autbnomas, com-
plicando el sistema y haciéndolo
menos transparente. Para en-
madejarlo mas si cabe, los dise-
nadores del modelo aprobado
en 2009 tuvieron que hacer el en-
caje de bolillos habitual para
respetar el statu quo en el aho
base del nuevo sistema, con una
dificultad anadida: incorporar la
idea de la nivelacién parcial. El
resultado no tiene parangon en
la experiencia comparada inter-
nacional: un modelo formal-

mente de nivelacién parcial que
genera reordenaciones signifi-
cativas en los rankings y que, al
final, reparte los recursos de
forma no muy diferente a como
podria hacerlo un sorteo alea-
torio.

La préxima revision del siste-
ma deberia dar una soluciéon a
este galimatias. Y para ello deben
aclararse cuatro cuestiones, con
implicaciones trascendentes y de
naturaleza politica:

1. Decidir si el sistema espa-
Aol debe decantarse definitiva-
mente por la nivelacién parcial,
como Canada (4), o la plena o in-
tegral, como Australia. Lo que no
tiene sentido, al margen de que
sea el resultado de intentar con-
ciliar posiciones enfrentadas, es
asumir formalmente la idea de la
nivelacion parcial, como se hizo
en la reforma de 2009 mediante

CUADRO N.° 1

CAPACIDAD FISCAL, FINANCIACION DEL SISTEMA Y HABITANTES AJUSTADOS PARA LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN (2011)

CCAA Capac/dad fiscal Poblacion ajus?ada Recursos de{ sistema Recursqs del s/sfema por
por habitante sobre poblacién por habitante habitante ajustado

Cataluna ..o 119,13 99,14 99,40 100,26
GaliCia..cvioiieeiee 91,17 106,13 110,91 104,50
Andalucia.......coooviiiiiii 79,90 98,01 93,89 95,80
ASTUNIAS .. 106,65 103,80 112,60 108,48
Cantabria ......coooevviiiiiieie 114,40 99,78 124,27 124,54
La RiOja oo 103,16 101,72 120,65 118,61
MUFCIA oo 83,54 97,81 93,14 95,23
C. Valenciana .......ccccoceeeiieiiiae 93,73 98,32 93,58 95,18
ATAGON....eiiiiie e 114,61 105,21 116,32 110,56
Castilla-La Mancha ..........ccccoeveiiiil 85,44 104,91 103,42 98,58
CaNaANAS ..o 42,23 103,50 88,24 85,26
Extremadura........ccccooveeiiiiiiiii 76,17 105,10 114,50 108,94
Baleares........oovvoi 121,69 99,89 100,82 100,93
Madrid ... 134,18 94,57 95,51 100,99
Castillay Ledn ..o, 101,47 107,15 116,27 108,51
Total oo 100,00 100,00 100,00 100,00
Desviacion tipica........cccoeeviiiicennn. 22,87 3,74 11,55 9,92
Desviacion tipica (sin Canarias).......... 17,06 3,85 10,84 8,82
Coeficiente de correlacion de

Spearman respecto a la capacidad

fiscal per capita ......ccovvvviiiiiinn, 0,17 0,41
Nota: En todos los casos, las variables aparecen estandarizadas respecto a la media, igualdad a 100.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Lago Penas y Fernandez Leiceaga (2014).
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la distincion entre servicios publi-
cos fundamentales y no funda-
mentales (5), y luego desactivar
sus implicaciones mediante una
marafa de fondos y correcciones
gue complican sobremanera el
modelo.

2. Determinar si se ponen li-
mites a la reordenacién o no. La
nivelacion parcial conlleva de por
si una menor probabilidad de
reordenacién; menor cuanto
menor sea el porcentaje de nive-
lacion que se acuerde (Lago
Penfas y Fernadndez Leiceaga,
2014). Pero pueden discutirse
cldusulas adicionales y explicitas
gue impidan la reordenacion. En
este sentido, la forma en que
aparece redactado el principio de
no reordenacién en el articulo
206.5 del Estatuto de Cataluna
es irrelevante a efectos practicos
(Zabalza, 2012) (6).

3. Decidir si el sistema sigue
tomando como referencia el con-
cepto de necesidades de gasto
per capita (los llamados «habi-
tantes ajustados») y un conjunto
de factores a la hora de estable-
cerlas, o se limita a utilizar la
poblacién como variable (7). Lo pri-
mero es lo que se hace en Australia,
lo que se ha hecho hasta ahora
en Espafna y lo que defiende el
Tribunal Constitucional en su
sentencia sobre el Estatuto de
Cataluna (Zabalza, 2012). Lo se-
gundo es lo que en esencia se
practica en Alemania. Pero una
vez tomada la decisiéon hay que
ser coherentes. En particular, si
queremos referenciar el modelo
de financiacion al coste de los
servicios tendremos que contar
con un organismo técnico e inde-
pendiente como en Australia,
con una comisién especial de
transferencias. Una vez estima-
dos y aceptados esos costes, no
podemos desviarnos sin un crite-
rio objetivo y explicito, como ha-
cemos hoy en dia.

4. Mejorar sustancialmente la
participacion de las comunidades
forales en la financiacion del sis-
tema de nivelacion interterritorial
(8). Resignarnos a respetar el an-
claje constitucional del sistema
foral, con todo lo que significa
como una forma de asimetria fis-
cal sin homdlogos significativos
en la experiencia internacional,
no deberia conllevar aceptar el
sustancial sesgo a la baja en
el computo del importe del cupo
vasco y de la aportacion navarra
por las competencias del Estado
no asumidas, entre ellas la nive-
lacion interterritorial (9). Si, al
contrario, la solucién a este agra-
vio comparativo que beneficia a
las comunidades forales pasa por
extenderlo a otras, en gran medi-
da se vaciaria la razén de ser del
Gobierno central y su capacidad
para ejercer sus competencias,
incluida la nivelacién interre-
gional.

¢{Qué nos dice la literatura a la
hora de afrontar la respuesta a
estos cuatro puntos? Ante todo,
que la nivelacion es fundamental-
mente una cuestién politica y que
las férmulas finalmente aplicadas
son, casi siempre, consecuencia
de acuerdos politicos previos
(Bird, 1994; Martinez-Véazquez y
Searle, 2006). Sin duda, el grado
de compromiso con la equidad
en cada sociedad es un factor
fundamental y es lo que explica
las diferencias entre casos ex-
tremos como Estados Unidos y
Australia, por ejemplo. La exis-
tencia de partidos politicos de
anclaje territorial es otro factor a
tener en cuenta, en la medida en
que la nivelacion se convierte en un
proceso con multiples jugadores
y la voz de los territorios con
mayor capacidad fiscal puede
oirse con mas nitidez.

Continuando en el terreno po-
litico, la nivelacion puede ser vista
como un «pegamento social», al

redistribuir los dividendos socia-
les generados por un mercado
comun que suele favorecer la
concentracién de la actividad
econémica y, por tanto, los re-
cursos fiscales en una parte del
territorio. No obstante y en sen-
tido contrario, la nivelacién
puede generar descontento en
las regiones contribuyentes netas
si es percibida como excesiva,
como ha ocurrido en Alemania,
motivando un cambio constitu-
cional. El trabajo de Le Bretony
Weber (2003) combina ambos
argumentos para concluir teori-
camente que una nivelacion del
50 por 100 puede ser un equili-
brio estable. En todo caso, la rea-
lidad muestra que la estabilidad
de una federacion depende de
muchos otros factores mas alla
de la intensidad de la nivelacién
y los beneficios relativos. Entre
ellos, destacan el grado de nacio-
nalizacién del sistema de parti-
dos, el compromiso con la
equidad mayoritario en una so-
ciedad, y las diferencias culturales
y sociales entre territorios. Como
lo planteamos en Lago Pefas
(2008), el caso de Canada ofrece
un buen ejemplo: ¢Por qué las
tensiones separatistas en Canada
se producen en Quebec y no en
Ontario, por ejemplo, siendo la
primera beneficiaria y la segunda
contribuyente de un sustancial
proceso de nivelacion?

Desde el punto de vista de la
eficiencia, una nivelacion muy in-
tensa (en el limite, plena e inte-
gral) puede generar efectos
positivos y negativos (Lago,
2008). Entre los positivos apare-
cen los tres siguientes: la nive-
lacion permite la provisién de
servicios publicos (educacién, in-
fraestructura, sanidad) con un es-
tandar de calidad similar en todo
el pais, lo que promoveria el cre-
cimiento econémico de los terri-
torios menos desarrollados;
desde la perspectiva de la teoria

6
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de la imposicion éptima, la nive-
lacién conllevaria ganancias de
eficiencia porque permitiria tipos
impositivos mas bajos en prome-
dio y reduciria la competencia
fiscal nociva (Dahlby, 1996;
Esteller-Moré y Solé, 2002); final-
mente, la nivelacidon puede con-
tribuir a suavizar el efecto de
choques asimétricos regionales
que afectan a los presupuestos
subcentrales.

En el otro lado de la balanza,
la nivelacidon puede provocar que
los gobiernos regionales se des-
preocupen de incentivar y pro-
mover el crecimiento econdmico
de sus territorios y, por tanto, de
sus bases fiscales (Lago, 2002;
Vilalta, 2015). En particular, la
reordenacién puede generar
incentivos negativos sobre el
desarrollo endégeno de las bases
impositivas por parte de las co-
munidades autbnomas. En se-
gundo lugar, la literatura sobre
geografia econémica argumenta
que la concentracién de la activi-
dad econdmica es mas eficiente
que una distribucion homogé-
nea, por tanto con menos nivela-
cion habria mas concentracion y
crecimiento econémico global.
En tercer lugar, la nivelacion po-
dria ser superflua en la medida en
que los precios de los activos in-
muebles reflejarian los diferencia-
les en los beneficios fiscales
(Oates, 1972) (10). Finalmente, si
el objetivo primordial es la asig-
nacion eficiente de los recursos,
los estandares de servicios publi-
cos deberfan ser mas bajos en las
regiones con costes de provision
mas altos a fin de igualar los cos-
tes marginales en todos los terri-
torios (Boadway, 2004) (11). Los
tres primeros argumentos serfan
también de aplicacion directa a la
politica regional, a la que nos re-
ferimos posteriormente.

En definitiva, en el terreno de
la eficiencia econdmica existen

argumentos a favor y en contra
de una nivelacion fuerte, que de-
berian ser evaluados mediante un
analisis coste-beneficio para el
caso espanol. Porque la intensi-
dad de los diferentes mecanis-
mos no tiene por qué ser la
misma en cada caso. Por ejem-
plo, la movilidad interregional o
la intensidad de los choques asi-
métricos regionales no es analo-
ga en todos los paises. Como
tampoco la estructura fiscal y,
por tanto, los efectos de la nive-
lacién sobre el exceso de grava-
men para el conjunto del pafs.
Mas aun, en el caso que se llegue
a la conclusién de que una nive-
lacion fuerte es en conjunto ne-
gativa desde el punto de vista de
la eficiencia, una decision final
con respecto al grado de nivela-
cion tendrfa que sopesar el obje-
tivo de eficiencia con el objetivo
de equidad. La decision del
grado de nivelacion supone una
disyuntiva entre los objetivos de
equidad y eficiencia (Martinez-
Vazquez y Timofeev, 2014), lo
gue nos lleva necesariamente a la
dimensién eminentemente politi-
ca a la que nos referimos antes.
En todo caso, se pueden disefar
y aplicar férmulas de nivelacion
que limitan el desincentivo al
estimulo del crecimiento de
las bases imponibles (Lago
Pefias, 2002), o el gjercicio de la
autonomia tributaria propia
(Zabalza, 2013).

La experiencia comparada
ofrece todas las variantes (Lago,
2008; Lago y Fernandez, 2014).
Por citar algunos paises paradig-
maticos, la nivelacion es plena e
integral en Australia. Es muy
fuerte, pero parcial y basada en
el criterio poblacional, en Canada,
Austria y Alemania, si bien hay
que tener en cuenta lo matizado
antes sobre este Ultimo caso. En
un peldano mas abajo en cuanto
al grado de nivelacién, aparece
Suiza; y mas abajo Brasil. Final-

mente, en Estados Unidos la
nivelacion interterritorial no pre-
ocupa en el sentido sefalado an-
teriormente (12).

Por lo que se refiere a la poli-
tica regional parece que ha llega-
do el momento de reformar su
principal instrumento, el Fondo
de Compensacién Interterritorial
(FCI). Su continuada y abrupta
caida en los ultimos anos lo
esta condenando a la irrelevancia
financiera (Ferndndez et al.,
2013), en un contexto de progre-
siva desaparicion de las ayudas
europeas al desarrollo regional
en buena parte de las comuni-
dades auténomas. Desde los pri-
meros afos noventa la politica
regional espafola, como la de
otros paises europeos, fue a re-
molque de la comunitaria. Pero
ese deuteragonismo deberia re-
visarse en los proximos anos. En
todo caso, es verdad que la po-
litica regional esta sujeta al
mismo tipo de interrogantes que
la nivelacién. ¢Cuantos recursos
deben ser invertidos en las regio-
nes mas pobres para alterar la
geografia econémica de un
pais? ¢{Cual es la relacion coste-
beneficio de la politica regional
para el crecimiento econémico
del conjunto del pais? La res-
puesta a esas preguntas también
puede diferir entre paises. De
nuevo, el analisis econdmico es
necesario para decidir la intensi-
dad de la politica de desarrollo
regional y la mejor mezcla de
los diferentes mecanismos de re-
distribucién interterritorial para
cumplir con los objetivos de
equidad: los personales, la nive-
lacién fiscal y la politica regional
(De la Fuente, 2004; Qiao et al.,
2007).

Méas alla de su dotacién glo-
bal, el FCl acumula problemas
que deberian ser resueltos en
una reforma inmediata. En linea
con lo apuntado en Fernandez
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et al. (2013), la reforma deberia
convertir el FCl en una palanca
de desarrollo expresamente di-
sefiada y no en una mera par-
tida mas del presupuesto, con
una légica muy diferente a la
que rige para los fondos co-
munitarios. Por ello, se deberia
mejorar la eficiencia en la uti-
lizacion del FCI, insertandolo
en una estrategia plurianual y
concertada de desarrollo; intro-
duciendo la técnica de evalua-
cion para los grandes proyectos
y la rendicion de cuentas peri6-
dica; ampliando su campo de
aplicacion para dar cabida a la
acumulacién de capital humano
y tecnoldgico; reforzando la
cofinanciacion y el apalanca-
miento de recursos propios.
Ademas, es preciso clarificar y
objetivar el criterio de seleccion
de las comunidades auténomas
beneficiarias (por ejemplo las
que cuentan con un PIB per c&-
pita inferior a la media), asi
como repensar las variables dis-
tributivas para garantizar que
reflejan adecuadamente la opor-
tunidad y necesidad de la inver-
sion publica.

IV. AUTONOMIA
Y RESPONSABILIDAD
FISCAL (13)

La descentralizacion tributaria
en Espafna ha seguido la pauta
habitual en los paises que, a par-
tir de una estructura fuertemente
centralizada, optan decididamen-
te por el federalismo fiscal. Esto
es, a un ritmo inferior al de la
descentralizacion del gasto y con
mas resistencias a la cesion del
poder tributario desde arriba y a
su aceptacion desde abajo. Ade-
mas, en el caso espanol la des-
centralizacion del gasto ha sido
extraordinariamente intensa,
hasta situarnos en los puestos de
cabeza en el ranking mundial
correspondiente.

En contraste, la autonomia tri-
butaria se cede a cuentagotas
hasta la reforma que entra en
vigor en 1997, cuando se traspa-
san competencias normativas en
los tributos cedidos. En las refor-
mas que se ejecutan en 2002 y
2009 los grados de libertad au-
mentan en practicamente todas
las figuras cedidas y aparecen
otras nuevas, como el impuesto
sobre ventas minoristas de deter-
minados hidrocarburos (IVMDH).
Por tanto, no es cierto que no
haya habido avances en la des-
centralizacién tributaria en Espana
(Cuenca, 2014). No obstante, y
mas alla de que esas competen-
cias normativas puedan ser de
mayor o menor alcance, la reali-
dad es que el uso de las mismas
ha sido marginal en Espafa. En el
impuesto sobre la renta de las
personas fisicas (IRPF), que supo-
ne mas de dos tercios de esa
autonomia teorica, lo que ha pre-
dominado son las rebajas fisca-
les, con un efecto recaudatorio
acumulado siempre por debajo
del 2 por 100 de la recaudacion
sin ejercicio de competencias
(Cuenca, 2014, cuadro 5). En
todo caso, en este frente de la
autonomdia tributaria existen va-
rios desenfoques, afortunada-
mente corregibles.

En primer lugar, la autonomia
solo tiene sentido si se ejerce.
Para que ello sea asi deberia ir
acompafnada de una restriccion
presupuestaria dura, que haga
que las comunidades autbnomas
consideren sus instrumentos tri-
butarios como la via principal
para aumentar sus ingresos. Si las
comunidades cuentan con am-
plia libertad y margen para el
endeudamiento y se generan ex-
pectativas fundadas de que tie-
nen capacidad para influir en el
montante de las transferencias y
subvenciones que reciben, lo mas
probable es que lo primero no
vaya ocurrir, por mucha capaci-

dad normativa que tengan en el
frente tributario. Los costes poli-
ticos de las subidas impositivas
no se asumen si existen alternati-
vas mas baratas en el plano elec-
toral. El problema es que siguen
existiendo esas expectativas. En la
Ultima década, se celebrd en
2005 una conferencia de presi-
dentes sobre sanidad y se acordé
en 2009 una reforma del conjun-
to del sistema que incrementaron
sustancialmente los ingresos
autondmicos sin necesidad de
ejercitar al alza su capacidad nor-
mativa. Por eso, en 2014 se vuel-
ve a pensar que la administracion
central puede y debe volver a
poner encima de la mesa un «al-
muerzo gratuitoy.

A este resultado se le anade
otro que puede ser interpretado
en la misma direccién. En la re-
forma de 2009 los incrementos
porcentuales en la financiacién
per capita en el ano base apare-
cen correlacionados de forma
positiva y estadisticamente signi-
ficativa con el nivel de deuda
per capita, lo que no ocurrié en
ninguna de las reformas ante-
riores (Simén-Cosano et al.,
2014) (14). Es perentorio acabar
con esa laxitud de la restriccion
presupuestaria autonémica que
ha dominado las relaciones fisca-
les intergubernamentales desde
el comienzo de la Transicion. En
este sentido, hay que ser muy
cuidadoso para que la reforma
del sistema no proporcione recur-
sos adicionales sin decisiones
normativas propias o, al menos,
sin la asuncion de las responsabi-
lidades politicas asociadas a esos
recursos adicionales.

En segundo lugar, puede que
nos hayamos excedido en la ce-
sion de capacidad normativa sin
limites de facto en el caso de la
imposicién patrimonial, en par-
ticular en el impuesto sobre suce-
siones y donaciones (ISD), un
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impuesto de recaudacion relati-
vamente baja pero con atributos
redistributivos potencialmente
muy importantes. Y no se ha re-
gulado el espacio para la tribu-
tacién propia autondmica,
particularmente en el caso de los
impuestos vinculados al medio
ambiente. Tanto la experiencia
comparada como la literatura
sobre federalismo fiscal deberian
haber sido tenidas en cuenta. Los
casos de Australia y Canada de-
berian habernos puesto en alerta
ante la posible carrera a la baja
hasta la practica supresién del
ISD. Por su parte, la literatura
sobre asignacién impositiva en
Estados descentralizados sitla
la funcién redistributiva, a la
que sin duda pertenecen los im-
puestos sobre la transmision de
patrimonio, en el escalén central.
Por eso, la descentralizacion de
estos impuestos deberia haber-
se hecho por lo menos mante-
niendo minimos de tributaciéon
comunes suficientemente ele-
vados (15).

En lo que se refiere a la tribu-
tacién propia, la realidad es que
las comunidades auténomas se
han visto obligadas a moverse
como en un campo de minas,
pendientes de los recursos y las
reclamaciones de la administra-
cion central y de los propios con-
tribuyentes, con escasa seguridad
juridica, y tentadas a explorar ca-
minos enrevesados. Partiendo de
esta situacion, serfa conveniente
que las comunidades auténomas
y la Administracion Central con-
sensuasen un catalogo de figuras
tipo al que las primeras pudiesen
recurrir para expandir su poder
tributario con seguridad juridica,
tanto para los gobiernos como
para los contribuyentes.

En tercer lugar, la reforma de
la financiacién autonémica debe-
ria actuar también en el frente
tributario, incrementando los

grados de libertad. En nuestra
opiniéon, deberiamos avanzar de
forma mas decidida en la sustitu-
cién del actual sistema de im-
puestos cedidos por uno de
impuestos separados o diferen-
ciados que incrementen signifi-
cativamente la visibilidad del
sistema para los ciudadanos, y
con ello la rendicion de cuentas
y responsabilidad fiscal de los go-
biernos autonémicos. Pero que
también proporcionen una capa-
cidad real a las autonomias para
gue sus ajustes tributarios tengan
influencia sustancial sobre el vo-
lumen de sus recursos.

En el caso del IRPF, lo que pro-
ponemos es avanzar de forma
mas decidida en la separacion
entre el poder tributario autoné-
mico y el estatal, en linea con lo
que se hace en los paises federa-
les que han optado por la com-
particion de bases en este tributo
(16). En concreto, es fundamen-
tal que los ciudadanos perciban
la existencia de dos impuestos se-
parados, con responsables dife-
rentes y destinos distintos. Los
aspectos formales aqui son fun-
damentales: la separacion de los
tipos de retencion en néminas y
facturas, borradores y autoliqui-
daciones con colores diferencia-
dos, etcétera. Como veremos
posteriormente, el porcentaje de
ciudadanos que sigue percibien-
do un solo sujeto activo es preo-
cupante. Ademas, y en linea con
la propuesta de Cuenca (2014),
hay que solventar el desfase
entre la aprobacion de medidas
normativas y sus consecuencias
financieras, modificando el sis-
tema de entregas a cuentay
haciendo que las retenciones re-
flejen con celeridad esos cam-
bios. Debe existir simetria entre
las consecuencias de las decisio-
nes del Gobierno central sobre su
IRPF y las que se derivan del ejer-
cicio del poder tributario auto-
némico.

En cuanto a los impuestos
sobre consumos especificos, lo
ocurrido con el IVMDH clarifica
las opciones (17). La introduccion
de tramos autondmicos en los
impuestos armonizados es facti-
ble, salvo en el caso del tabaco.
La normativa comunitaria obliga
a utilizar el precio maximo en
territorio nacional después de
impuestos a la hora de fijar el im-
puesto especial armonizado. Fi-
nalmente, es posible introducir
modificaciones en el caso de los
impuestos sobre electricidad y
seguros para dar capacidad nor-
mativa a las comunidades auto-
nomas.

La posibilidad de establecer
un IVA regional es técnicamente
factible. La literatura ha desarro-
llado diferentes formulas, més o
menos sofisticadas: el VIVAT, el
CVAT, el IVA dual; y este ultimo
se utiliza parcialmente en Canads,
aunque es cierto que son ex-
cepcionales los paises en donde
funciona un IVA regional diferen-
ciado. En todo caso, el principal
escollo es la legislaciéon comuni-
taria. Para evitar una situacion de
inseguridad juridica como la vivi-
da con el IVMDH serfa clave su-
perar la renuencia de la Comisién
Europea a aceptar tipos diferen-
ciados dentro de los paises 'y
tener una confirmacion clara al
respecto. No parece viable contar
con ello en el horizonte temporal
en el que se plantea la reforma.

No obstante, como concluia-
mos en Lago y Martinez-Vazquez
(2010), la cuestion es si un IVA
regional es imprescindible para
garantizar la autonomia y la co-
rresponsabilidad fiscales o si un
IRPF autondémico genuino puede
ser suficiente para dar las nece-
sarias dosis de transparencia y
responsabilidad fiscal al sistema
de financiacién autonémico en
nuestro pais. Por eso creemos
que el IVA regional deberia verse
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solamente como una solucién
in extremis. Por el contrario, la
posibilidad de que el conjunto de
las comunidades contase con ca-
pacidad para decidir subidas de
tipos impositivos, opcién bautiza-
da como «IVA colegiado», no
plantearia un desafio a la norma-
tiva comunitaria y serfa un avance
respecto a la actual participacion
territorializada. Es cierto que se-
guiria sin proporcionar autono-
mia individual, pero puede servir
para endurecer significativamen-
te la restriccion presupuestaria
del conjunto de gobiernos auto-
némicos. El escalon autondmico
de Gobierno contarfa con una so-
lucién para incrementar sus re-
cursos con un elevado potencial
recaudatorio, solucién a la que la
Administracién Central podria
aferrarse para descartar las am-
pliaciones de las transferencias
del Gobierno central bajo el argu-
mento de insuficiencia financiera
generalizada.

Sobre la imposicion patrimo-
nial, ya hemos indicado que su
descentralizacién exige el estable-
cimiento de suelos de tributacion
si se quiere garantizar su supervi-
vencia, algo que nos confirma la
teoria y la evidencia empirica.
Como advertimos anteriormente,
la experiencia espanola en la Ulti-
ma década en el caso del ISD es
un calco de lo ocurrido décadas
atrés en Canadé y Australia.

Finalmente, en lo que concier-
ne a la imposicién energética y
ambiental, los esfuerzos deben ir
encaminados en un doble senti-
do. En primer lugar, clarificar el
escenario para un ejercicio segu-
ro de las competencias tributa-
rias. Frente a la dispersién de
figuras, la invencién y los conten-
ciosos con la Administracién
Central y los contribuyentes, de-
beriamos tener una plantilla de
figuras consensuada, a la que las
comunidades podrian acudir

para utilizarla de la forma que
considerasen oportuna. En se-
gundo lugar, necesitamos que
los impuestos que gravan el uso
de recursos naturales, el consu-
mo energético, los residuos liqui-
dos y sélidos, o la contaminacion
se hagan mas inteligentes; que
recurran a las posibilidades técni-
cas hoy disponibles para no ago-
tar su funcién en lo recaudatorio
y asi asegurar un doble dividendo
incentivando comportamientos
maés eficientes (Labandeira et al.,
2009; Rodriguez, 2009). La fisca-
lidad del automovil es un buen
ejemplo. Frente a la actual convi-
vencia del impuesto autondmi-
co (sobre la matriculacién) y
local (sobre el uso) podria dise-
Aarse una figura recurrente y que
discriminase mejor entre vehicu-
los mas o menos contaminantes.

V. ASPECTOS
INSTITUCIONALES

Las disfuncionalidades y de-
fectos del sistema autonémico
no se agotan en lo anterior.
Cuando uno observa el sistema
espanol en perspectiva y a la luz
de las prescripciones de las teo-
rias del federalismo fiscal consta-
ta que nos falta avanzar en la
cultura federal del respeto mutuo
en el espacio competencial de
cada uno de los niveles de Go-
bierno, en la lealtad en el ejerci-
cio de esas competencias, en la
cooperaciéon en pos de objetivos
comunes, como es, hoy mas que
nunca, la estabilidad presupues-
taria. Pero también en la claridad
y la transparencia del sistema
para los ciudadanos, en la codi-
reccion de instrumentos comu-
nes a varios niveles de Gobierno,
como puede ser una agencia tri-
butaria integrada. Sin duda,
choca cémo es posible que haya-
mos construido un sistema de
Gobierno de estructura federal
sin desmontar en paralelo el ar-

mazdén del Estado unitario que
heredamos. Tan solo en las co-
munidades uniprovinciales se
hizo esa necesaria absorcion. En
lo que sigue, orillamos lo que
tiene que ver con la cultura poli-
tica federal y el conjunto de ins-
trumentos para la cooperacion
vertical y horizontal, para con-
centrarnos en lo que tiene que
ver con la rendicién de cuentas y
la gestién tributaria.

Para que la rendicién de cuen-
tas y la responsabilidad politica
funcionen, es basico que los ciu-
dadanos comprendan el sistema
y asignen correctamente las res-
ponsabilidades por el lado de la
prestacion de servicios y por el
lado del pago de los impuestos
(Martinez-Vazquez, 2014b). Un
Estado descentralizado tiende a
ser mas complejo y por ello corre
el riesgo de desvirtuar ese proce-
so de responsabilizacién. Y el
modelo espanol cuenta con dos
caracteristicas que agravan el
riesgo: su relativa juventud y
el responder a una férmula de
federalismo cooperativo, con
muchas competencias comparti-
das y un amplio poder legislador
del nivel central. Lo reflejan con
claridad los datos (Herrero,
Goenaga y Ruiz-Huerta, 2015).
Los ciudadanos espafioles en su
conjunto tienen un problema de
comprension del mapa com-
petencial autondmico, lo que
dificulta la asignacién de respon-
sabilidades y el control de los go-
biernos. Un problema que es
particularmente grave en el caso
de los impuestos. No obstante, es
verdad que los errores se reducen
significativamente en el caso de
las competencias no descentra-
lizadas y en las comunidades
auténomas en las que el proceso
arrancd antes (Lago y Lago,
2010). Ademas, la crisis y los
ajustes fiscales parece que estan
contribuyendo a mejorar la asig-
naciéon competencial (Lago y
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Lago, 2013). Por eso cabe espe-
rar que con el paso del tiempo y
de forma progresiva mejoremos
algo. Pero el ritmo puede ser
lento en exceso y existen riesgos
de quiebra del sistema. A nuestro
juicio, deberiamos ser mas proac-
tivos, simplificando el sistema,
justo en la direccién opuesta a
la de la reforma de la financia-
cion de 2009 y esforzandonos en
explicarlo dentro del propio siste-
ma educativo reglado y en cam-
pafas informativas ad hoc.

En lo que se refiere a la ges-
tion tributaria, la estructura de la
Administracién Subcentral en
Espana presenta la peculiaridad
de que coexisten dos regimenes
marcadamente diferenciados
(18). Por un lado, las comunida-
des auténomas de régimen
comun tienen facultades norma-
tivas en varios impuestos que ad-
ministran directamente (ISD,
transferencias onerosas y actos
juridicos documentados, entre
otros), al tiempo que cuentan
con atribuciones normativas en
otros impuestos que son admi-
nistrados a nivel central, como el
IRPF o el actual tramo autondmi-
co en el impuesto especial sobre
hidrocarburos. Por otro lado, las
comunidades de régimen foral
cuentan con un grado de auto-
nomia considerablemente mayor
en las dos dimensiones. Cada co-
munidad foral es casi plenamente
responsable de su sistema impo-
sitivo tanto en materia normativa
como de administracion. Con la
excepcion del IVA 'y los derechos
de importacion, el Gobierno cen-
tral estd ausente en materia tri-
butaria en estas autonomias. La
autoridad foral determina y ad-
ministra todo lo demas, para
transferir al Gobierno central un
monto determinado como com-
pensacion por las actividades
que el Gobierno central realiza
y que las comunidades forales no
han asumido como propias. En

realidad, las comunidades forales
actlan de facto como en un ré-
gimen confederal, donde cada
miembro contribuye con una
parte al mantenimiento de la
estructura de la confederacion
mientras se reserva para si el
grueso de las atribuciones y
responsabilidades en materia
tributaria. No existe en la expe-
riencia comparada un nivel equi-
parable de descentralizacién de
la potestad y administracion tri-
butarias.

La experiencia internacional
también muestra una elevada va-
rianza en la organizacion de las
estructuras subcentrales de admi-
nistracion tributaria (Onrubia,
2015). Los paises federales tien-
den a adoptar estructuras de
administracidn separadas con
mayor frecuencia. En un extremo
nos encontramos con situaciones
donde los gobiernos centrales y
subnacionales tienen sus propias
administraciones tributarias sepa-
radas, aunque comparten la ma-
yoria de las bases impositivas
(Canada y Estados Unidos). En
ambos casos se opta por la coo-
peracién y coordinacion entre ad-
ministraciones tributarias, pero
siempre de forma voluntaria y no
necesariamente simétrica. En
otros paises federales, si bien las
administraciones tributarias estan
separadas, las bases imponibles
son reservadas en exclusividad a
un nivel de gobierno via arreglos
legislativos o constitucionales
(India, Pakistan, Australiay
Suiza). Existen paises unitarios
que también ofrecen potestades
tributarias para algunos impues-
tos y con administraciones sepa-
radas, aun cuando compartan
otros impuestos entre niveles de
Gobierno (Espafa, Hungria, Gran
Bretana y Japdn). En otros paises
unitarios existe un alto nivel de
descentralizacién tributaria, pero
la administracion corresponde
exclusivamente al nivel central

(Paises Escandinavos y Bélgica).
En naciones con una tradiciéon
mas centralizada como Francia,
los gobiernos locales cuentan con
autonomia fiscal, pero la recau-
dacién es tarea de la agencia de
administracién tributaria Unica a
escala estatal. En el otro extremo
se encuentra Alemania, en donde
la mayoria de la administracion
de los impuestos esta descentra-
lizada, al mismo tiempo que los
gobiernos subcentrales no tienen
ninguna capacidad de desarrollar
politica tributaria.

Queda claro que, en materia
de administracion tributaria y
asignacion de responsabilidades
de recaudacioén, existe una con-
siderable disparidad de solucio-
nes en la practica internacional.
Podemos encontrar ejemplos
para casi todas las combina-
ciones posibles de descen-
tralizacion de administracién
tributaria y nivel de descentra-
lizacion de potestades tributarias.
De cara al futuro, naturalmente
la reforma de las administracio-
nes tributarias debe reflejar los
cambios en la asignacién de tri-
butos. El nuevo disefio de la
estructura de administracion tri-
butaria deberia buscar un equi-
librio entre los objetivos de
eficiencia econémica, por un
lado, y la rendicién de cuentas y
la transparencia de la financia-
ciéon de los servicios y bienes y pu-
blicos, por otro. La eficiencia se
vera mejor servida por un nume-
ro de impuestos, como el IRPF,
con una administracién concerta-
da entre la AEAT y las comunida-
des autdbnomas. Ello permitiria la
minimizacion del coste de admi-
nistracion, mejorar el uso de
fuentes de informacién y reducir
los costes de cumplimiento por
parte del contribuyente. En con-
traste, la rendicién de cuentas se
verfa mejorada cuando los contri-
buyentes paguen todos los im-
puestos posibles exclusiva y
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directamente a sus administracio-
nes tributarias autonémicas.

A nuestro juicio todo lo ante-
rior pasa por reforzar sustancial-
mente las agencias tributarias
autondmicas y utilizar la féormula
del consorcio con la AEAT para la
gestion de figuras en las que las
economias de escala y de informa-
cién son significativas y evidentes.

VI. CONCLUSIONES

El actual sistema de financia-
cién autondmica de régimen
comun requiere nuevos ajustes
en profundidad. Los problemas
mas acuciantes se arrastran des-
de hace décadas. Sin minusvalorar
los avances logrados, seguimos
padeciendo problemas que afec-
tan a todas sus dimensiones. En
particular, hay que referirse a dos
vectores basicos. En primer lugar,
las comunidades autbnomas si-
guen siendo excesivamente de-
pendientes de las decisiones del
Gobierno central, lo que provo-
ca que sean incapaces de re-
solver por si los problemas de
insuficiencia estructural o coyun-
tural y que su rendicién de cuen-
tas no esté a la altura de su
relevancia politica y presupuesta-
ria. En segundo lugar, la equidad
se aplica de forma arbitraria. Los
ajustes ad hoc que alteran por
completo las reglas de nivelacion
de partida y la forma en que se
computan el cupo vasco y la
aportacién navarra son el caldo
de cultivo éptimo para los senti-
mientos, fundados, de agravio
comparativo.

A nuestro juicio, no deberia-
mos proseguir en la estrategia del
parche y el remiendo, sino que
deberiamos entrar a fondo en el
redisefio de la arquitectura del
sistema, incidiendo en la separa-
cién de las esferas de influencia,
competencias y responsabilida-

des del Gobierno central de las
correspondientes a las comunida-
des auténomas. Ademas, habria
que aprovechar este momento
de refundacion para reforzar el
permanentemente relegado
nivel local de Gobierno. Un factor
clave para la estabilidad dinamica
del sistema de financiacién de las
comunidades autbnomas apare-
ce en la separacién clara y tajante
de fuentes de ingresos y respon-
sabilidades de Gobierno, reducien-
do todo lo posible la legislacion
estatal sobre las competencias
autondmicas.

En este articulo hemos preten-
dido identificar los problemas y
ofrecer un catélogo abierto de
soluciones basadas en dos pila-
res: la experiencia internacional y
la literatura sobre federalismo fis-
cal. La sintesis de nuestro analisis
es la siguiente.

La suficiencia global del siste-
ma solo puede determinarse en-
dégenamente, a través de la
interaccién entre gobiernos y vo-
tantes. El Unico método para es-
tablecer el nivel de recursos
globalmente suficiente es intro-
ducir un alto grado de flexibilidad
financiera en el sistema, propor-
cionando los instrumentos tribu-
tarios adecuados para ajustar
preferencias e ingresos publicos.
En este sentido, la discusién
sobre autonomia, corresponsabi-
lidad y suficiencia convergen. La
solucion a todos los problemas
pasa por combinar instrumentos
tributarios propios y potentes
con la aplicacion de una restric-
cién presupuestaria dura. En
nuestra opinion, deberiamos
avanzar de forma més decidida
en la sustitucién del actual siste-
ma de impuestos cedidos por un
sistema de impuestos separados
o diferenciados para incrementar
significativamente su visibilidad
para los ciudadanos y proporcio-
nar una capacidad real a las auto-

nomias para que sus ajustes tri-
butarios tengan influencia sus-
tancial sobre el volumen de sus
recursos. La clarificacion del siste-
ma para los ciudadanos y con-
tribuyentes también demanda
responsabilizar en mayor grado a
las comunidades auténomas de
la gestion de sus propios tributos.
Ello, naturalmente, puede entrar
en conflicto con una aplicacién
estricta de criterios de eficiencia
en la administracién tributaria.
Nos decantamos por reforzar las
administraciones tributarias re-
gionales pero al mismo tiempo
profundizar en la férmula de los
consorcios con la AEAT para no
perder las ventajas de las econo-
mias de escala y de comparticion
de la informacién, por lo menos
en el caso de ciertos impuestos,
como el IRPF.

La nivelacién interterritorial y
la politica regional son la otra
parte fundamental del sistema.
En este caso conviene clarificar
las respuestas a cuatro cuestiones
basicas. Cuestiones de naturale-
za fundamentalmente politica,
como todo lo que tiene que ver
con la redistribucion de recursos,
pero sobre las que el conocimien-
to técnico sobre los costes y
beneficios de las diferentes solu-
ciones resulta necesario y valioso.
En primer lugar, decidir si el sis-
tema espanol debe abrazar con
todas sus consecuencias y sin co-
rrecciones la nocion de nivelacion
parcial establecida en la reforma
de 2009 (como Canada) o volver
a la anterior nivelacion plena o
integral (como Australia). En se-
gundo lugar, decidir si se ponen
limites o no a la reordenacién. La
nivelacion parcial reduce la pro-
babilidad e intensidad de la reor-
denacién, pero no la elimina si se
tienen en cuenta factores de ne-
cesidad adicionales a la pobla-
cion. En este sentido, y en tercer
lugar, acordar si el sistema sigue
tomando como referencia el con-
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cepto de necesidades de gasto
per capita (los denominados «ha-
bitantes ajustados») y un con-
junto de factores a la hora de
establecerlas, o se limita a utilizar
la poblacién como variable de re-
ferencia. Finalmente, incorporar
a las comunidades forales en la
financiacién del sistema de nive-
lacion interterritorial en parte a
través de un calculo mucho mas
riguroso del cupo.

Si no se aborda todo lo ante-
rior de forma decidida y valiente,
en poco tiempo volveremos a
hablar sobre los mismos proble-
mas y seguiremos interactuando
en un marco financiero impropio
del grado de descentralizacion
politica por el que hemos opta-
do en Espafa.
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Cuenca y Antoni Zabalza. Finalmente, tam-
bién agradecemos la financiacién del proyec-
to de investigacion CS02013-4703-C2-2-R
del Ministerio de Economia y Competitividad.

(1) Véase DE LA FUENTE (2015).

(2) Véanse, por ejemplo, MARTINEZ-VAZQUEZ
(2014a) y MARTINEZ-VAZQUEZ y SEPULVEDA (2012).

(3) Véase ViLALTA (2015) y FERNANDEZ
LEICEAGA (2015).

(4) El caso de Alemania es particular en
este sentido. Como se detalla en LaGo PeNAS y
FERNANDEZ LEICEAGA (2014), la existencia de
transferencias especificas a las regiones orien-
tales, determinadas legalmente hasta 2019y
de destino libre, anulan de facto los efectos de
la nivelacion parcial y el principio de no reor-
denacién que rige para el resto del sistema.

(5) Una distincion que se concreta de una
forma sujeta a discusién. Como indica ZasalzA
(2013), la concrecién por parte del Estado de
lo que resulta fundamental puede ser mas o
menos amplia.

(6) En concreto se afirma: «El Estado ga-
rantizara que la aplicacién de los mecanismos
de nivelacién no altere en ninguin caso la po-

sicién de Catalufa en la ordenacién de rentas
per capita entre las comunidades auténomas
antes de la nivelacién». Obsérvese que se
habla de renta per capita y no de capacidad
fiscal o ingresos fiscales per cépita, en cuyo
caso el precepto si seria muy relevante.

(7) Véase la discusion en PERez y CUCARELLA
(2015) y Cuenca y GonzALEz (2015).

(8) Véase Zusirl (2015).

(9) Sobre la deficiente cuantificacion del
cupo y sus notables efectos sobre la suficien-
cia de la hacienda autonémica véanse ZuBiri
(2007 y 2015), MonNasTerIO (2010), DE LA FUENTE
(2011) y ZaBALzA y LOPEZ LABORDA (2014). Aun-
que existen diferencias significativas en los im-
portes estimados en los trabajos, todos
corroboran la existencia de un muy amplio
margen de correccion.

(10) En los debates publicos en Estados
Unidos sobre la falta de interés por la nivela-
cion se utiliza de forma recurrente este argu-
mento: la nivelacién no importa porque el
mercado ya compensa por ello. Un segundo
argumento es que las politicas de gasto y
transferencias de la Seguridad Social centrali-
zada y la imposicion progresiva a escala fede-
ral suponen de forma indirecta un ejercicio de
nivelacién interterritorial por cuanto hacen
converger entre estados la capacidad fiscal de
los individuos y, por tanto, su capacidad para
financiar de forma mas homogénea los pre-
supuestos estatales.

(11) La literatura también distingue entre
las diferencias en costes que son reflejo de des-
ventajas inherentes, como la geografia, y las
que puedan ser resultado de decisiones politi-
cas deliberadas tomadas con anterioridad; en
este Ultimo caso las diferencias en costes no de-
berian tenerse en consideracién (SHaH, 2012).

(12) Pero, de nuevo, en el caso de Estados
Unidos existe una intensa nivelacién a nivel de
las personas a través de los programas de bie-
nestar social conjuntamente implementados
por los gobiernos federal y estatales.

(13) Las referencias basicas para esta sec-
cién son LAGo PeNAs y MARTINEZ-VAZQUEZ (2009,
2010y 2013). CueNnca (2014) ofrece una
buena sintesis del ejercicio de la autonomia
tributaria por las comunidades auténomas de
régimen comun. Las cuestiones de tributacion
local las dejamos aquf al margen. Véase al res-
pecto LaGo PeNAS y MARTINEZ-VAZQUEZ (2014a).

(14) Es verdad que existe una correlacion
negativa entre los recursos por habitante pro-
porcionados por el modelo anterior y la deuda
acumulada, por lo que esa correlacién positiva
entre deuda y mejora en la financiacién podria
estar reflejando un rescate, un reequilibrio en
las financiaciones per capita, 0 ambas cosas. En
todo caso, sefialemos que el nivel de deuda au-
tondmica sobre el PIB espafiol a finales de 2001
era similar al del cierre de 2008 y, en cambio,
la correlacion entre las ganancias en financia-
cion derivadas de la reforma estan relacionadas
con la deuda per capita con signo negativo y
estadisticamente significativo al 10 por 100.

(15) De hecho la propuesta nimero 57

del Informe de la Comisién de Expertos para
la reforma del sistema tributario espafol crea-
da por el Ministerio de Hacienda (febrero de
2014) se refiere a esto en el dmbito del ISD.

(16) Para otra vision distinta sobre esta

cuestidn véase LOPEZ LABORDA y ZABALZA (2015).

(17) Ante el riesgo de que la justicia co-

munitaria declarase ilegal el IVMDH, por ir en
contra del marco normativo armonizado,
en enero de 2013 el Ministerio de Hacienda
integré el céntimo sanitario en el impuesto
especial sobre hidrocarburos. En febrero de
2014 se confirmo esa ilegalidad y se abrié un
proceloso proceso de devolucién de cantida-
des ingresadas indebidamente.

(18) La referencia basica para esta seccién

es MARTINEZ-VAZQUEZ (2014b).
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