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Resumen

En este documento se recogen dos visiones contrapuestas sobre el grado deseable de
nivelacion que ha de caracterizar al sistema de financiacion autondmica.
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1. Introduccion

Una de las principales cuestiones objeto de discusion en la proxima reforma del modelo
de financiacion serd si la nivelacion de servicios debe alcanzar a todos los transferidos a
las comunidades autonomas (CCAA) o simplemente limitarse a un subconjunto de
ellos. Si bien es cierto que la nivelacion es una cuestion esencialmente politica, también
lo es que su alcance suele fundamentarse en cuestiones técnicas. Este articulo intenta
facilitar la decision politica tratando de explicitar los argumentos técnicos que
condicionan el alcance de la nivelacion y sus consecuencias sobre los principios basicos
de la economia publica.

En este sentido, la discusion entre nivelacion total y parcial que sigue se realiza a partir
de los principios de equidad y eficiencia. Desde la equidad, analizando Ila
compatibilidad de la nivelacion parcial con la equidad horizontal interpersonal y sus
consecuencias para las regiones en funcion de su nivel de desarrollo. Se argumentara
mas abajo que la nivelacion parcial no encaja con un tratamiento fiscal igual para los
iguales desde el punto de vista econémico; mas bien al contrario, la atencién a los
ciudadanos se condiciona a su territorio de residencia.

Desde la perspectiva de la eficiencia, se cuestionan las criticas mas habituales que se
suelen realizar a la nivelacion total y se muestran las debilidades argumentales en las
que se fundamentan las aparentes virtudes de la nivelacion parcial. De forma
complementaria, también se desbroza el debate de la errénea identificacion entre
nivelacion y fondos de desarrollo y se critica la supuesta superioridad técnica y politica
del llamado criterio de ordinalidad.

Todo ello enmarcado en el actual disefio institucional de nuestro pais. Por supuesto que
éste se puede modificar, sustancialmente incluso, pero todos los participantes en el
proceso de construccion de una estructura federal diferente en Espafia han de ser
conscientes de lo que implica romper el principio de equidad horizontal, apelando a
unas hipotéticas ganancias de eficiencia.

Con esa finalidad y después de esta introduccion, la segunda seccidon acota el objetivo
de la nivelacion en un sistema de financiacion descentralizado. La tercera seccion
plantea una serie de precisiones previas a la discusion, tales como la delimitacion del
alcance de la nivelacion y el gobierno responsable de la misma. En la cuarta seccion se
aborda la interpretacion de la nivelacion en términos de cumplimiento del principio de
equidad horizontal interpersonal. La seccion quinta discute las implicaciones de la
nivelacion sobre la eficiencia. Finalmente, una seccion de consideraciones finales cierra
el articulo.



2. Objetivo y elementos estructurales de un sistema de nivelacion

En un sistema de financiacion descentralizado, la idea de nivelacidon se encuentra
asociada a la del equilibrio en sentido horizontal; es decir, entre las distintas unidades
que forman cada una de las esferas subcentrales (regional o local). Ello es compatible,
por supuesto, con la existencia de cauces de financiacion verticales ligados a la idea de
nivelacion; de hecho, es la opcidon defendida mas abajo.

La financiacion ordinaria de esos niveles de gobierno subcentrales precisa de una
especializacion financiera que, ademas de proporcionar una relativa suficiencia, aporte
recursos poniendo el acento en la autonomia en un caso (aquellos de naturaleza
tributaria), y en la equidad en otro (las transferencias). Este segundo bloque de recursos
ordinarios de nivelacion tiene como objetivo que el sistema de financiacion
descentralizado permita a las haciendas subcentrales prestar a sus residentes los
servicios transferidos en condiciones de igualdad.

Acotado el objetivo de la nivelacidon, conviene concretar aquellos elementos
estructurales que deben formar parte de un sistema que pretenda alcanzar tal objetivo.
Son tres, las necesidades de gasto, las capacidades fiscales y las propias transferencias
de nivelacion.

Las necesidades de gasto vendrian a ser el gasto necesario que cada gobierno regional,
situados en esa esfera subcentral, debe realizar para alcanzar el objetivo de la
nivelacion; esto es, la prestacion de los servicios de su competencia en condiciones de
igualdad. Su célculo en términos absolutos es muy complejo por lo que su estimacion
suele hacerse en términos relativos asignando a cada region, mediante un indicador de
poblacion ajustada, una parte de los recursos garantizados del sistema.

Las diferencias en necesidades de gasto surgen por la existencia de desigualdades
regionales demograficas y geograficas. La alternativa mas sencilla es entender que todos
los habitantes tienen las mismas necesidades garantizando la igualdad en la financiacion
por habitante. En la medida que consideremos que el gasto por habitante necesario para
alcanzar un mismo nivel de prestacion de servicio varia entre regiones por la existencia
de demandas diferenciadas y/o costes distintos por unidad de necesidad, habrd que
considerar factores demograficos y geograficos que irdn complicando la estimacion de
las necesidades.

En la experiencia comparada se encuentran casos, como el canadiense, que apuestan por
la sencillez y utilizan la poblacion como unidad de necesidad, y otros, como sucede con
el australiano que, pretendiendo una mayor exactitud, alcanzan una notable complejidad
realizando estimaciones detalladas de los costes medios de los servicios publicos por
estado (Commonwealth of Australia, 1995). Aunque el anélisis técnico puede ayudar
tanto en la seleccion de las variables relevantes como en los pesos a otorgar a cada una
de ellas, siempre existirdA un componente de arbitrariedad que habrd de superarse
mediante un acuerdo politico.



De menor complejidad, aunque tampoco exenta de ella, es el segundo elemento
estructural necesario para establecer un sistema de nivelacion, la capacidad fiscal. La
capacidad fiscal vendria a ser la recaudacién potencial que las regiones obtendrian si
exigieran a sus residentes un esfuerzo fiscal similar y actuaran con un nivel de eficiencia
similar en su gestion tributaria. Son ahora las diferencias regionales en niveles de renta
y riqueza las que estan en la base de tales discrepancias.

Por ultimo, las transferencias de nivelacion constituyen el elemento final que cierra la
brecha entre las necesidades de gasto y las capacidades fiscales de las distintas regiones.

Es importante reconocer que las diferencias regionales entre las necesidades de gasto y
las capacidades fiscales surgen de modo natural por factores que estdn al margen de
esos gobiernos autonomos. También lo es que buena parte de los problemas de
incentivos relacionados con el alcance de la nivelacion, como se explica mas adelante,
tienen que ver con un calculo inapropiado de las necesidades de gasto y/o de las
capacidades fiscales.

Eso sucedi6 en las primeras etapas de nuestro proceso de descentralizacion regional,
cuando se identific necesidad de gasto con gasto real, despreocupandose el modelo de
la nivelacion de servicios o cuando, también en esos primeros afios, las transferencias se
calculaban a partir de la recaudacion efectiva de los tributos cedidos, desincentivando la
gestion eficiente de esos tributos por parte de las CCAA.

3. Algunas precisiones de interés.

Antes de abordar la justificacion y los posibles efectos de la nivelacion es conveniente
llevar a cabo algunas precisiones en relacion a la nivelacion. La primera se refiere a su
alcance. La segunda, a la esfera de gobierno responsable de llevarla a cabo. La tercera, a
la distincion entre fondos de nivelacion y de desarrollo. Por ltimo, discutiremos si la
nivelacion debe obligar o simplemente permitir el acceso a los servicios en condiciones
de igualdad.

El alcance de la nivelacion puede referirse a un doble 4mbito: objetivo y subjetivo. El
primero se refiere a los servicios o recursos objeto de nivelacion. En ese sentido,
podemos estar ante una nivelacion plena que abarque todos los servicios de competencia
regional o a toda la financiacion garantizada, y parcial, si solo alcanza a un subconjunto
de servicios, normalmente aquellos considerados basicos, o a una parte de la
financiacion garantizada. Como algin autor pone de manifiesto (Zubiri, 2016), la
nivelacion parcial de servicios es equivalente a atribuir una parte de la capacidad
normativa de las regiones directamente (factor de territorialidad) como financiacién
garantizada de las mismas.

El segundo atafie a la amplitud de las unidades implicadas en dicho objetivo. Desde esa
perspectiva es preciso hablar de nivelacion total o parcial en funcion de que la
nivelacion alcance a todas las unidades o que algunas queden fuera de las exigencias del



esquema nivelador. En el caso espafiol, el régimen foral constituye una excepcion al
sistema de nivelacion existente para las CCAA de régimen comun.

Sobre la esfera de gobierno responsable del objetivo nivelador, cabria su discusion
desde una doble perspectiva, econémica y juridica. Desde la primera en la que nos
centramos dada nuestra especializacion, al fundamentarse la nivelacion en el principio
de equidad, dada la naturaleza de este principio y distribucion de funciones entre las
distintas esferas de gobierno de acuerdo con la teoria del federalismo fiscal, lo mas
adecuado es que sea la Hacienda central (Cortes Generales en nuestro pais) la
responsable del alcance de la nivelacion y de instrumentar el mecanismo
correspondiente.

Recuérdese que también existe un desequilibrio vertical producido entre unidades de
diferentes niveles de gobierno conjuntamente consideradas cuyo origen estd, en parte,
en el necesario margen de recursos con el que la Hacienda central debe contar para
atender los importantes objetivos de equidad y eficiencia que tiene encomendados en un
sistema de haciendas descentralizadas (Boadway y Sha, 2009).

Eso es lo que se observa al analizar la experiencia comparada como muestran los
anteriores autores, que califican a los sistemas que responsabilizan a la Hacienda central
de la tarea niveladora como paternales y sefialan que son los mas habituales, aunque
también reconocen que existe alguna excepcion que denominan como modelo fraternal,
como sucede en la esfera regional en Alemania, donde las regiones mas ricas comparten
la responsabilidad en las tareas niveladoras.

En este contexto, no deben resultar extrafias las reticencias de las CCAA menos
desarrolladas ante sistemas que hagan recaer la responsabilidad de la nivelacion sobre
las CCAA relativamente ricas. En ese sentido, nuevamente la experiencia foral en
nuestro pais no es nada tranquilizadora.

Ademas, en la medida en que buena parte de la capacidad fiscal de las CCAA recae
sobre impuestos indirectos sobre el consumo, sin capacidad normativa individualizada
sobre los mismos, tiende a confundirse esfuerzo fiscal y aportacion a la nivelacion
horizontal. Las regiones mas ricas aparecen formalmente como grandes contribuyentes
a la solidaridad territorial, pero ello no es como consecuencia de un mayor esfuerzo
fiscal sino de sus mayores bases imponibles en renta y consumo.

Dado que no existen (no pueden existir) diferencias normativas entre CCAA sobre IVA
e impuestos especiales, todos los contribuyentes se encuentran sometidos al mismo
esfuerzo fiscal; es mas, dado el cardcter regresivo de estos impuestos cabe incluso
argumentar que el esfuerzo fiscal, al considerar estos tributos, es mayor en aquellas
regiones con menor renta. En cualquier caso, la nivelacion horizontal puede ofrecer una
imagen distorsionada de la contribucién a la nivelacion pues ésta no se corresponde con
esfuerzos fiscales diferenciales sino con una distribuciéon asimétrica de las bases
imponibles a lo largo del territorio.



Una precision necesaria al discutir sobre nivelacion y su alcance es aquella que
distingue entre fondos de nivelacion y fondos de desarrollo. Su identificacion lleva a
que las regiones menos desarrolladas aparezcan erroneamente como regiones sobre-
financiadas o sobre-niveladas. Sin embargo, los fondos de nivelacion y los fondos de
desarrollo son instrumentos que atienden a objetivos distintos.

Los primeros pretenden, como ya se dijo, garantizar la igualdad de acceso en los
servicios transferidos con independencia del lugar de residencia de los individuos.
Ponen su acento en lo personal y requieren como instrumento una transferencia
corriente de caracter incondicionado.

Los fondos de desarrollo tratan de corregir los desequilibrios de renta y riqueza entre las
regiones y se centran en aspectos espaciales requiriendo transferencias, normalmente de
capital, condicionadas a ser destinadas a aquellos elementos que, se supone, promueven
el desarrollo. Ejemplo del primer tipo, en nuestro sistema de financiacion, seria el
Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y del segundo, el Fondo de
Compensacion Interterritorial.

Por ultimo, ;la nivelacion debe obligar o simplemente permitir el acceso de los
servicios publicos transferidos en condiciones de igualdad? La respuesta a esa pregunta
es relevante y tiene implicaciones sobre el alcance de la nivelacion. A medida que
limitamos la nivelacion a un subconjunto de servicios va perdiendo importancia el
componente financiero de la nivelacion a favor del logro efectivo del nivel garantizado
para ese subconjunto de servicios. Lo anterior cuestiona el caracter no condicionado de
la transferencia de nivelacion al tiempo que, de optarse por condicionar la transferencia
a determinados servicios, restringiria la autonomia del gobierno regional de forma
inversa a su nivel de desarrollo.

4. Nivelacion y equidad

Aunque hay muchos y variados argumentos para apoyar la nivelacion (Lopez Laborda,
1999), el fundamental se basa en el principio de equidad. Concretamente, en el
cumplimiento de la equidad horizontal interpersonal o trato igual a los iguales. Asi lo
estableci6, a mediados del pasado siglo Buchanan (1950) cuando, al analizar un sistema
de financiacién descentralizado, observé que la diferencia entre el beneficio que los
individuos obtienen de los servicios publicos y los impuestos que deben pagar para su
financiacion, esto es, los residuos fiscales, serian distintos para individuos de igual
capacidad econdémica en funcioén del lugar de residencia. Un sistema de nivelacion
permitia conseguir la igualdad de trato a aquellos individuos iguales que realizaran un
mismo esfuerzo fiscal con independencia de las necesidades de gasto y las capacidades
fiscales de sus regiones de residencia.

Lo sorprendente, a diferencia de lo que normalmente sucede con los principios de
equidad y eficiencia en cuestiones de economia publica, es que ambos van en la misma



direccion. Un sistema de nivelacion, como dicho autor puso de manifiesto en aquel
trabajo seminal y en otros posteriores (Buchanan, 2002), resultaba necesario también
para conseguir la eficiencia. Los desequilibrios horizontales acababan siendo un
incentivo para movimientos de poblacién que provocan reducciones en el producto de
las regiones. En definitiva, un sistema de nivelaciéon en un esquema de financiacion
descentralizado no solo permite la equidad, sino que evita que se produzcan
migraciones ineficientes. Sobre la complementariedad de los principios de equidad y
eficiencia segun el alcance de la nivelacion profundizaremos en el siguiente epigrafe.

Una cuestion relevante de la justificacion de la nivelacion desde el principio de equidad,
como acertadamente pone de manifiesto Lopez Laborda (2016), es que exige la
nivelacion plena. Dicho de otro modo, con la nivelacion parcial (en sus distintas
modalidades y alcances) los individuos que residan en regiones de menor capacidad y/o
mayor necesidad tendran que realizar un esfuerzo fiscal mayor para acceder a un mismo
nivel de servicios transferidos. Por tanto, individuos iguales tendran distintos residuos
fiscales incumpliéndose el principio de equidad horizontal interpersonal.

En ocasiones el debate publico sobre nivelacion refleja una cierta confusion entre ésta 'y
el llamado criterio de ordinalidad (u ordenacion). Si bien hay una evidente relacion
entre ambos, no nos podemos referir a ellos de manera tautologica. La nivelacion
parcial es una condicién necesaria (pero no suficiente) para el criterio de ordinalidad.
Piénsese en una situacion de nivelacion exclusivamente concentrada en servicios
publicos fundamentales, dejando el resto de servicios al albur de la capacidad fiscal y
otras transferencias no niveladoras o restricciones institucionales.

Si bien en una primera aproximacion la nivelacion parcial conduciria a una ordenacion
de las regiones segun su capacidad fiscal por unidad de necesidad (en servicios publicos
fundamentales), ignorar las unidades de necesidad en el resto de servicios (quizés
correlacionadas con la capacidad fiscal —costes de congestion, precios relativos, etc.)
puede alterar completamente la ordenacion de las regiones seglin su financiacion por
unidad de necesidad fotal y sin parecido alguno con la clasificacion segun capacidad
fiscal.

Esto resulta especialmente probable cuando, como ocurre de manera generalizada en la
evidencia comparada —y Espafia es un ejemplo ilustrativo-, la financiacion territorial
trasciende el simple esquema de necesidades de gasto — capacidad fiscal = nivelacion, y
se nutre de eclementos adicionales: nivelacion vertical, transferencias finalistas,
restricciones de statu-quo, regimenes fiscales especiales, etc.

De otro lado, la nivelacion total es compatible con un criterio de ordinalidad de indice
100, esto es, en el que ninguna regidon adelanta a otra en términos de recursos por unidad
de necesidad ya que todas reciben lo mismo por habitante ajustado para un mismo
esfuerzo fiscal. Asi es como deberia reinterpretarse el criterio de ordenacion. En esta
situacion cabe reconocer una ventaja relativa para los territorios con mayor capacidad
fiscal: su mayor autonomia financiera al depender en menor grado de las transferencias
de nivelacion. En efecto, contar con una mayor base tributaria les permite obtener un



mayor rendimiento recaudatorio a partir de decisiones auténomas sobre cambios
normativos similares al alza en sus tributos cedidos. Pero esta caracteristica puede ser
perfectamente asumible por las partes implicadas'.

Como toda cuestion fundamentada en la equidad, el alcance de la nivelacién es una
cuestion esencialmente politica. Asi lo entiende el ultimo Informe de la Comision de
Expertos para la Revision del Modelo de Financiacion Autondmica (2017). Cuanto
menores sean las diferencias territoriales en necesidades y capacidades fiscales, mayor
sea la movilidad entre las regiones y mas se comparta una idea de equidad en sentido
nacional, mas probable serd que se opte por la nivelacion total sin limitarla a
determinados servicios o recursos. En cualquier caso y parafraseando a Orwell, no
deberiamos olvidar que la nivelacion parcial nos llevard a que unos ciudadanos sean
mas iguales que otros y que ese incumplimiento de la equidad estara inversamente
relacionado con la riqueza de los territorios.

5. Nivelacion y eficiencia

En este apartado se discuten las interacciones entre eficiencia y nivelacion total y
parcial. En particular, se desactivan en primer lugar las criticas mas habituales que se
suelen realizar a la nivelacion total en términos de eficiencia. A continuacion, de
manera complementaria, se muestran las debilidades argumentales de las supuestas
virtudes que la nivelacion parcial ejerceria sobre la eficiencia.

5.1. Criticas habituales a la nivelacion total

Desde una perspectiva general, se afirma que la nivelacion total deteriora la eficiencia
con que se proveen servicios publicos autondémicos en la medida en que éstos se
financian con tipos impositivos ineficientemente bajos, que ademds pueden ser
compatibles con niveles de gasto excesivos. Dado que las transferencias de nivelacion
cubririan financieramente ese gap entre recursos tributarios (insuficientes) y gasto
publico (sobredimensionado), los gobiernos autondémicos no tendrian incentivos para un
comportamiento eficiente.

Buena parte de esta interpretacion reside en la traslacion del dilema entre eficiencia y
equidad de las teorias de imposicion Optima, a saber, que una redistribucion muy intensa
dafia los incentivos de los contribuyentes y, con ello, el bienestar social. En efecto, en la
medida en que unos impuestos muy progresivos y gasto publico extremadamente
redistributivo pueden alterar las decisiones de los contribuyentes con respecto al trabajo,
ahorro, asuncion de riesgos, etc., se infiere que algo similar ocurriria en el caso de
gobiernos regionales sometidos a nivelacion completa. Bajo estas premisas, las CCAA
con mayor capacidad fiscal relativa tendrian incentivos a no aprovecharla
completamente y las de menor a gastar por encima de los niveles dptimos.



Sin embargo, esta inmediata caracterizacion de los efectos de la redistribucion sobre la
eficiencia en el contexto del federalismo fiscal adolece de una serie de limitaciones que
se discuten a continuacion. En primer lugar, la restriccion presupuestaria a la que se
enfrenta un contribuyente y un gobierno autondémico distan de plantearse en los mismos
términos conceptuales, y ello altera sustancialmente la interpretacion.

En el ambito individual, el contribuyente se enfrenta a precios de mercado
contaminados por impuestos, lo que deviene en decisiones ineficientes que distorsionan
su comportamiento. En el caso de las haciendas subcentrales la disponibilidad de
recursos que sirve como restriccion se define en términos muy distintos: los precios,
mas que de mercado, pueden calificarse de “politicos”, esto es, como el coste electoral
de oportunidad de tomar una decision u otra; adicionalmente, la presencia de gasto
publico en especie no permite una facil lectura en clave de precios distorsionados por la
intervencion publica.

Por tanto, trasladar el debate entre eficiencia y equidad desde el dmbito individual,
donde sin duda es un hecho estilizado, al del federalismo fiscal ignora diferencias
fundamentales a la hora de plantear una circunstancia clave: como definir la restriccion
presupuestaria que empuja a comportamientos ineficientes o no.

Un ejemplo colateral de confusion al respecto se puede encontrar en el articulo 206.5
del Estatuto de Autonomia de Cataluia, en su intento por impedir la sobrenivelacion.
Recuérdese que en este texto la ordenacion de las CCAA después de la nivelacion, lo
que implicitamente hace referencia a la disponibilidad de recursos de la que se viene
hablando, se plantea en términos de renta per capita. En rigor, la renta per cépita no
puede fijarse como base para la restriccion presupuestaria en la toma de decisiones de
haciendas subcentrales.

Una segunda limitacion para adaptar la controversia entre eficiencia y equidad desde un
plano individual al de los gobiernos autonomicos, de tal forma que un exceso de
solidaridad deviene en una pérdida de eficiencia, se encuentra en la incorrecta
identificacion entre redistribucion y nivelacion. En efecto, cuando el debate se plantea
en el contexto de la imposicion Optima, la cuestion redistributiva se define como un
Robin Hood moderno que le retira recursos a los mas ricos para entregarselos a los mas
pobres. Esto no es exactamente igual con la nivelacion.

Asi, en los modelos de financiacion autondmica espanoles, mal que bien, se
redireccionan recursos desde las CCAA con mas capacidad fiscal (y no solo desde estas
sino también desde el Estado) a las regiones que un concepto de poblacion ajustada ha
definido como las que mas necesidades de gasto experimentan; notese que el concepto
de necesidades de gasto se fundamenta en demandas y costes relativos de provision
entre CCAA.

Esto es, la nivelacion desde las mas ricas —y el Estado- hacia las que presentan mayores
necesidades de gasto, aproximadas por demandas y costes relativos, no es
redistribucién. Cabe incluso la posibilidad de que la nivelacion contenga elementos
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regresivos, favoreciendo a Comunidades de alta capacidad fiscal pero relativamente
elevados costes de provision, ligados por ejemplo a precios relativos superiores o a
fendmenos de congestion.

Un tercer argumento para desvincular nivelacion total e ineficiencia arranca desde la
definiciéon misma de la distribucion de funciones entre niveles de gobierno en un marco
de federalismo fiscal. Segun la teoria estandar (Oates, 1972), al gobierno central le
corresponde garantizar un determinado grado de equidad interpersonal, con
independencia del lugar de residencia. De una manera mas analitica: la funcion objetivo
del gobierno federal, ante la presencia de agentes heterogéneos en renta, puede
introducir aversion a la desigualdad y la nivelacion, por tanto, coadyuva en esa funcion.
Dicho de otro modo: la nivelacion es eficiente en la medida en que colabora en la
consecucion de un objetivo de politica econdmica, plenamente insertado y justificado en
la funcién de bienestar social a maximizar.

Finalmente, pueden afadirse una serie de motivaciones adicionales para romper el poco
justificado vinculo entre nivelacion total e ineficiencia. De un lado, la nivelacion es uno
de los instrumentos de politica econdmica clasicos para impedir ineficiencias ligadas a
migraciones ineficientes (Boadway y Flatters, 1982). La provision de un adecuado nivel
de gasto publico, incluso en jurisdicciones de menor capacidad fiscal, desincentiva
movimientos de poblacién tanto permanentes como temporales que provocarian costes
de congestion en las Comunidades receptoras. La nivelacion colabora en esta tarea.

De otro lado, en un contexto de federalismo fiscal, la aparicion de posibles distorsiones
por circunstancias diversas obliga a valorar la nivelaciéon desde un prisma que
potencialmente puede corregir comportamientos ineficientes. En concreto, se puede
hacer referencia a externalidades fiscales verticales, que surgen cuando varios niveles de
gobierno comparten impuestos y sus decisiones e impactos son interdependientes; la
tendencia primera aqui desemboca en el establecimiento de tipos impositivos
ineficientemente elevados, en una situacion de sobreexplotacion de las bases
imponibles. La existencia de nivelacion, con su potencial impacto sobre los tipos
impositivos, podria en principio atenuar ese resultado primario (Kotsogiannis, 2010).

De forma alternativa, la existencia de fenémenos de competencia fiscal que provocan
asignaciones ineficientes de bases imponibles entre territorios, puede asimismo
neutralizarse con nivelacion, dada la —en principio- tendencia a elevar tipos impositivos
cuando el foco de la nivelacion se establece sobre la capacidad fiscal (Bucovetsky y
Smart, 2006).

En definitiva, si bien se acaban de apuntar efectos opuestos de la nivelacion sobre la
eficiencia, segiin se parta de migraciones, externalidades fiscales verticales o de
equilibrios de Nash fruto de la competencia fiscal, lo que si resulta evidente es que la
relacion entre eficiencia y nivelacion no es univoca y se encuentra fuertemente
condicionada por el marco institucional y de partida. Mientras nuestros tres primeros
argumentos claramente desactivan la identidad entre nivelacion total e ineficiencia, las
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referencias a estos otros fendmenos propios del federalismo fiscal anaden una
cualificacion adicional.

5.2. Virtudes habituales atribuidas a la nivelacion parcial

Casi de manera complementaria a lo expresado mas arriba, la nivelacion parcial parece
gozar de unas ventajas en términos de eficiencia que la situarian en este plano por
encima de la nivelacion total. Sin embargo, en este subapartado se apuntaran al menos
tres argumentos que deshacen esta hipotética superioridad de la primera sobre la
segunda.

En primer lugar, se afirma en ocasiones que la nivelacion parcial puede favorecer la
disciplina fiscal de las haciendas autondmicas al endurecer su restriccion presupuestaria
y atenuar en consecuencia su laxitud presupuestaria. La evidencia empirica sobre este
particular est4 sujeta a debate y extremadamente condicionada a las muestras objeto de
estudio (Blochliger y Charbit, 2008), con especial impacto del marco institucional
(Barrios y Martinez, 2017). Y ello es compatible con que la clave de la cuestion no esta
tanto en el sistema de financiacion territorial como en el disefio y aplicacion de reglas
fiscales eficaces y bien definidas para haciendas subcentrales (Herndndez de Cos y
Pérez, 2015).

En efecto, la reciente historia fiscal de nuestro pais pone de manifiesto que, en el
comportamiento fiscal de nuestras Administraciones autondmicas, tras el notable
incremento de su endeudamiento se encuentran, entre otros, factores ligados al efecto
financiero de entregas a cuenta mal calculadas, al desequilibrio vertical desfavorable
para las CCAA ligado, entre otros motivos, a la inexistente capacidad para incrementar
los recursos tributarios de impuestos indirectos compartidos.

Conviene sefialar también, de manera complementaria, que la eficacia del marco
institucional fiscal para instaurar estabilidad presupuestaria se encuentra estrechamente
ligado al comportamiento del Administracion Central en este terreno. De este modo,
tanto en cuestiones relacionadas con la generacion de expectativas de rescate a través de
transferencias discrecionales (Sorribas, 2011) como en fenémenos de yardstick
competition (Molina-Parra y Martinez-Lopez, 2018), el papel de liderazgo a ejercer por
el gobierno federal se revela clave para la efectividad de la gobernanza fiscal.

En segundo lugar, a la nivelacion parcial se le atribuyen efectos positivos sobre la
eficiencia recaudatoria de los gobiernos subcentrales. Asi, se considera que el hecho de
no tener garantizadas las necesidades de gasto totales supone un incentivo a explotar
con mas intensidad las bases imponibles, limitando el espacio del fraude y la elusion
fiscal. Esto no es cierto si se utilizan recaudaciones normativas para los tributos cedidos
y sometidos al calculo de la nivelacion.

En efecto, establecer unas cifras de referencia para la recaudaciéon autondémica de
tributos cedidos desincentiva el que los gobiernos autonoémicos relajen su celo
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recaudador sobre la esperanza de que recuperaran los ingresos perdidos a través de la
nivelacion. Si tanto como consecuencia de medidas normativas como de una menor
eficacia recaudadora una Comunidad obtiene unos recursos tributarios en sus impuestos
cedidos inferior a la normativa, ninguna pieza del sistema —y eso incluye a la nivelacion
total- le va a cubrir esa brecha. Esta circunstancia requiere, obviamente, un célculo lo
mas acertado posible de la recaudacion normativa, materia complicada pero no utdpica
como ponen de manifiesto diversos trabajos (De la Fuente, 2016 y Lopez-Laborda,
2016).

Y, en tercer lugar, en un contexto que trasciende el del federalismo fiscal, se afirma que
la nivelacioén parcial puede desactivar potenciales trampas de la pobreza en regiones
relativamente pobres. Sin embargo, en rigor, estos vinculos son dificiles de sustanciar
por al menos tres motivos. Uno se refiere al hecho de que, en el 4ambito del crecimiento
econdémico, y las trampas de la pobreza se circunscriben principalmente ahi, lo relevante
son los incentivos privados a invertir en capital fisico, humano y tecnologia, con
capacidad suficiente para poner en marcha mecanismos de crecimiento enddgeno
relativamente potentes. La financiacion territorial ocupa, por tanto, un papel muy
secundario en este razonamiento y dificil de encajar con trampas de la pobreza.

Otro motivo se refiere a que, conceptualmente, las politicas de desarrollo regional
suelen (o al menos deberian) quedarse al margen de la financiacion territorial. Ambas
persiguen objetivos distintos y mezclar sus operativas e impactos, con derivadas en
términos de trampas de la pobreza, no genera mas que confusion en el mejor de los
casos e ineficiencias y falta de efectividad en el més probable.

Y un tercer motivo que descarta las virtudes de la nivelacion parcial para neutralizar
trampas de la pobreza alude a que la existencia de éstas no presenta ventajas para los
gobiernos subcentrales sumidos en ellas. El razonamiento a refutar establece que la
nivelacion total puede acomodar a los gobiernos regionales a permanecer en un estado
de subdesarrollo relativo, no motivando la bisqueda de eficientes recursos tributarios.
Esta logica ignora un hecho capital: una sociedad empobrecida (sumida en la trampa de
la pobreza) supone una potente demanda de gasto publico para cualquier gobierno. Con
otras palabras, enquistarse en trampas de la pobreza al amparo de comodas nivelaciones
seria un mal negocio para la gestion politica de las CCAA.

6. Consideraciones finales

El grado de nivelacion de un sistema de financiacion territorial es en esencia una
decision politica. Eso no impide, sin embargo, que desde el ambito técnico de la
economia publica se realice una aproximacion argumentada a los criterios que debe
inspirar dicha decision. Ese ha sido el objetivo de este articulo, que ha encuadrado la
discusion entre nivelacion total y parcial dentro del binomio eficiencia-equidad que guia
la intervencion publica en la economia.
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Con caracter previo, se ha considerado necesario precisar una serie de cuestiones que
posibilitan un debate més acotado. En primer lugar, es conveniente hacer explicito que
hablar de nivelacion implica hacerlo también de capacidad fiscal (y, por extension, de
recaudaciones normativas) y de necesidades de gasto. En segundo lugar, que el alcance
de la nivelaciéon no solo se circunscribe al conjunto de servicios publicos (si
fundamentales o0 no) sino también al nivel de gobierno responsable de ejercer el grueso
de la nivelacion. Dada nuestra estructura institucional y argumentaciones relativas, en el
texto se ha apostado por la nivelacion completa y liderada por el Estado. De manera
alternativa, debe distinguirse con nitidez nivelacion y politicas de desarrollo regional:
distintos instrumentos para distintos objetivos.

Desde el punto de vista de la equidad, este articulo fundamenta su postura en el
concepto de residuo fiscal. Sobre la base de la equidad horizontal, individuos iguales
desde el punto de vista econdmico y realizando un esfuerzo fiscal similar, deben poder
acceder a una misma oferta (en niveles) de servicios publicos. Con independencia de la
capacidad fiscal y las necesidades de gasto relativas del territorio en el que vivan, sus
residuos fiscales han de ser idénticos, lo que lleva a una nivelacién plena sin
limitaciones. Ello no obliga, por supuesto, a que la composicion de esa provision
publica sea idéntica entre territorios ni impide su compatibilidad con un criterio de
ordinalidad de indice 100, en el que todas las regiones reciban la misma dotacion de
recursos por unidad de necesidad.

En el ambito de la eficiencia, esta nivelacion total no se revela como perjudicial. De
hecho, se desactiva la traslacion inmediata que de este debate se realiza al &mbito de los
incentivos en la redistribucion personal: la nivelacion no es redistribucion. De forma
adicional, encuadrando la discusién con la definicion de las necesidades de gasto
relativas y con otras circunstancias propias del federalismo fiscal (migraciones,
externalidades verticales y horizontales, etc.), la nivelacion completa puede disfrutar de
propiedades beneficiosas para la eficiencia. De manera complementaria, la nivelacion
parcial no es garantia alguna para la disciplina fiscal (ésta depende mas bien del disefio
y aplicacion de reglas fiscales), la eficiencia recaudatoria (ya que unas recaudaciones
normativas bien definidas neutralizan posibles efectos desincentivo) o evitar trampas de
la pobreza (que forman parte de otra dimension del debate).

Sobre la base de esta aproximacion técnica a la nivelacion, sigue subyaciendo el debate
politico. El principio de equidad arriba enunciado conduce a nivelacion completa, sin
menoscabo de la eficiencia. Con otras palabras, se afirma que los destinatarios inicos de
la intervencion publica son los ciudadanos y no los territorios. Este principio se
encuentra constitucionalmente avalado, argumento que no puede proporcionar el criterio
(que no principio) de ordinalidad estricta, que no es mas que una condicion politica,
legitima pero partidista (en el sentido amplio de la palabra).

Obviamente, los principios constitucionales pueden cambiarse. Lo que si debe
reclamarse es que detrds de cada alternativa se hagan explicitos los argumentos de
equidad y eficiencia, entre otros, que los promueven. Solo de este modo el debate
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publico sobre un tema ligado a la convivencia ciudadana en un entorno plural y diverso
puede adquirir la consistencia que merece.

NOTAS

1 . . . .. .

Entre otras razones porque si los cambios normativos fueran similares pero a la baja, los
ingresos de las regiones de menor capacidad estarian mas protegidos por el mayor peso relativo
de las transferencias de nivelacion.
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LA NIVELACION PARCIAL COMO EQUILIBRIO ENTRE LOS OBJETIVOS
DE EQUIDAD, EFICIENCIA Y AUTONOMIA

M* Antonia Monés y Montserrat Colldeforns

1. INTRODUCCION

Existe una amplisima literatura que se viene ocupando desde hace décadas del tema de
las transferencias intergubernamentales, sean éstas desde el Gobierno central o federal a
los Gobiernos subcentrales, o de estos Gltimos entre si.

Acotando el campo de observacion a los paises federales o fuertemente
descentralizados, como es el caso espafiol, nos encontramos ante el protagonismo de las
transferencias de nivelacion (equalization transfers). Dichas transferencias tienen lugar
porque existen diferencias entre los distintos estados subcentrales en cuanto a su
capacidad fiscal y/o en cuanto a los costes de provision de los servicios publicos que
tienen bajo su competencia.

Se trata por tanto de compensar las diferencias existentes entre las distintas
jurisdicciones con el fin de lograr un resultado equitativo. El principio de equidad sin
embargo, es mas un principio orientativo que un concepto rigido: mientras que en
Australia se identifica con la igualacion total, en una gran mayoria de paises federales,
como Alemania, Canadd, Suiza o Austria, la nivelacion es parcial con distintos tipos e
intensidades.

El cumplimiento del principio de equidad tiene que ser compatible con el respeto a la
autonomia real de los distintos estados federados, a la vez que no ser limitativo de la
eficiencia econdmica.

Asi las cosas, no son las transferencias intergubernamentales el Ginico instrumento para
lograr los objetivos mencionados, aunque, para simplificar y ajustarnos al enfoque del
articulo, en adelante consideraremos que, ceteris paribus, es en el perimetro del “modelo
de financiacion” donde deben cumplirse.

En el siguiente apartado abordamos las transferencias entre gobiernos a la luz de los
objetivos de equidad, eficiencia y autonomia, tratando de responder a la pregunta de si
la nivelacion total de recursos es o no la mejor formula para alcanzarlos.

Una vez definidos estos objetivos generales, su concrecion es inevitablemente variada,
al no existir un solo modelo de estado compuesto. Antes al contrario, cada estado
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federal, fruto de sus origenes y de su evolucidn, se caracteriza por unas reglas de
funcionamiento y unos arreglos institucionales distintos.

Por otra parte, al observar la realidad concreta de los distintos estados compuestos, nos
encontramos con otros condicionantes de caracter normativo que sobrepasan
ampliamente el &mbito de la economia y hunden sus raices en la historia, la cultura y la
politica. Entre ellos destacan las preferencias de cada territorio sobre al grado deseable
de soberania con respecto al estado central, o las formulaciones asimétricas fruto de
pactos para mantener la cohesion y la estabilidad de la federacion.

La existencia de una larga tradicion de estados de estructura federal permite disponer de
una evidencia internacional solida de gran utilidad para afrontar el reto de la reforma del
sistema de financiacién autonémico. Del andlisis se desprende que un buen sistema de
financiacidn, un sistema que sea ampliamente aceptado y estable en el tiempo, tiene que
asentarse sobre la base de un marco juridico e institucional que garantice el equilibrio de
poderes entre los distintos niveles de Gobierno. El sistema también debe estar dotado de
mecanismos de ajuste y adaptacion.

En el entorno de los paises federales, el sistema de financiacion de las CCAA espafiol
es, lamentablemente, una anomalia. Una anomalia en cuanto al tema que nos ocupa, que
es el de la nivelacion, pues sus resultados no responden a ningun criterio objetivable de
equidad. Y una anomalia también por la insuficiencia de mecanismos de poder a
disposicion de las CCAA para hacerse corresponsables de los temas que les afectan
directamente en el ejercicio de su autonomia.

En el apartado tercero nos ocuparemos de la experiencia que aportan los paises de
nuestro entorno sobre el tema de la nivelacidon de recursos de los estados subcentrales ,
para pasar en el apartado cuarto a hacer algunas recomendaciones para la reforma en
curso del sistema de financiacion de las CCAA espafiol. Cerraremos con unas
consideraciones finales.

1. Los principios de equidad, eficiencia y autonomia

1.1. Equidad y eficiencia en la teoria del federalismo fiscal

En la teoria clasica del Federalismo Fiscal, el principio de “equidad fiscal” entre los
Gobiernos subcentrales (Provincias, Estados, Landers, Cantones, Comunidades
Auténomas....) deriva del principio de “equidad horizontal individual”, que surge de la
teoria normativa de la imposicion en el marco de la economia del bienestar: de ella se
derivan los dos objetivos tradicionales de “equidad horizontal” y “equidad vertical””.

2 Aqui entendida como el “tratamiento desigual de los desiguales” que es el componente redistributivo de
la imposicién. Ambos objetivos (la equidad horizontal y la vertical) contintian informando en la medida
de lo posible la aplicacién préctica de los sistemas impositivos modernos.
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En este marco, la equidad horizontal de la imposicion: “tratar igual a los iguales” —en
todos los aspectos considerados relevantes — se presenta como una condicion para la
maximizacion de la funcién social del bienestar.

Como es bien conocido, fue el economista americano James Buchanan quien, en 1950,
se pregunto por el cumplimiento de este principio en un estado federal compuesto cuyas
jurisdicciones son, inevitablemente, distintas en su capacidad fiscal en razén de sus
diferentes recursos econémicos y sociales. El argumento es bien conocido®: Dos
personas iguales en todas sus circunstancias y también sujetas a iguales estructuras
impositivas pueden, sin embargo, disponer de un nivel de servicios publicos (o
posibilidad de acceso a un nivel de servicios publicos) diferente por el mero hecho de
residir en dos jurisdicciones distintas. La jurisdiccion mads rica podra ofrecer en su
conjunto mas servicios publicos que otra mas pobre*; luego ambas personas, aunque
iguales en sus contribuciones impositivas, tendran acceso a un nivel distinto de servicios
publicos. Es decir, en esta situacion, quiebra el principio de equidad horizontal entre
personas de un mismo estado federal.

Ademas, y éste era el objetivo principal del analisis de Buchanan, en un contexto de
movilidad del trabajo dentro del estado federal, estas diferencias en los servicios
accesibles a los ciudadanos pueden dar lugar, en especial si son persistentes en el
tiempo, a desplazamientos de éstos a otras jurisdicciones con el fin de aprovechar las
ventajas relativas (o evitar las desventajas) que consideren que pueden obtener’. Asi
pues, desde el punto de vista de la asignacion Optima de los factores de produccion
dentro de un estado federal, éstas migraciones inducidas pueden no ser “eficientes”,
puesto que no necesariamente se dirigen a los lugares o sectores econémicos donde son
mas productivos. Quiebra por lo tanto también el principio de eficiencia econdémica
dentro de un estado federal.

En este contexto, transferencias que igualen, o tiendan a igualar, la capacidad fiscal de
las jurisdicciones, sirven tanto al objetivo de mejorar la equidad horizontal entre los
individuos como la eficiencia en el conjunto del pais. Incidentalmente éste seria un caso
en que el par eficiencia-equidad pueden mejorar juntos y no suponen, como e€s mas
habitual, un “trade-off” entre ambos.

Obsérvese que las transferencias de igualacion que se postulan no son las que igualan
completamente la capacidad fiscal de los distintos gobiernos subcentrales sino solo

*Ver Boadway y Shah (2009), por ejemplo.

* La diferencia puede surgir también, evidentemente, por las diferencias en los costes de los servicios
publicos.

> Buchanan supone que, en la decisién para su desplazamiento, los individuos toman en consideracién no
s6lo sus oportunidades para obtener la mejor remuneracién posible por su trabajo, sino también los
“residuos fiscales netos”, es decir la diferencia entre la contribucién por impuestos y los servicios
publicos que obtiene de éstos, en una jurisdiccién concreta.
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aquellas que sean necesarias para evitar la movilidad de los factores inducida por las
. . T . 6
diferencias fiscales individuales de los residentes”.

El planteamiento de Buchanan se refiere al objetivo de eficiencia en el marco de la
asignacion optima de los factores de produccion en su localizacion tanto sectorial como
espacial dentro de un pais. Esta es una cuestion importante para el crecimiento
econdémico y que los economistas no han dejado de analizar desde entonces.

El propio Buchanan, 48 afios mdas tarde (Buchanan J.M y Musgrave R.A. 1999),
refiriéndose a la relacion entre la eficiencia econdmica y las transferencias de igualacion
en una federacion, acepta su utilizacion para conseguir “algin tipo de igualacion
aproximada de la capacidad fiscal”, aunque la cuestion crucial, a su entender sigue
siendo la de que “desear o no, tener un conjunto de subvenciones igualadoras en las
unidades de una federacion, dependera de si se desea o no poner toda la carga del ajuste
en la movilidad de sus factores o bien si ésta quiere compensarse en alguna medida".

A continuacion apunta al impacto negativo que las transferencias de igualacion, si
permanecen demasiado tiempo, pueden tener en las jurisdicciones receptoras, al
situarlas en una posiciéon de dependencia continua de éstas, por lo que, en el medio o
largo plazo, frenar en exceso el ajuste mediante la movilidad de los factores, tiene
consecuencias en el conjunto del sistema econdmico de la federacion.

En la extensa literatura sobre el tema del impacto econémico de las transferencias de
nivelacion se han estudiado otros efectos negativos que pueden incidir por otras vias.
Por ejemplo, Albouy (2012), argumenta que la correccion de los residuos fiscales
mediante transferencias de nivelacion, al frenar la movilidad de los trabajadores desde
jurisdicciones de mayor a menor productividad media, tiene como consecuencia una
localizacion excesiva de la poblacion en las jurisdicciones menos productivas. Con ello
se frena la eficiencia y el crecimiento econémico del conjunto de la federacion.

Weingast (2009) detecta efectos desincentivadores al desarrollo econémico de una
federacion debidas a las transferencias de nivelacion como consecuencia del “efecto
1/n”. Asi, si una region promueve y financia con sus recursos politicas impulsoras del
crecimiento econdmico, acaba beneficidandose solo de la enésima parte (para simplificar,
si la nivelacion es total) del retorno fiscal derivado de su esfuerzo. Ello conlleva un
desincentivo con efectos sobre el crecimiento econdémico a medio plazo.

Desde una perspectiva diferente, el criterio de una mayor eficiencia en la provision de
los bienes y servicios publicos en un contexto federal, se basa también en la mayor
capacidad de los gobiernos subcentrales para satisfacer las necesidades y preferencias

6 , . . . . P . ez
Ello es asi porque lo que determina los residuos fiscales netos de los habitantes de una jurisdiccion es
la distribucién de la renta en la jurisdiccion y no el valor de su renta media por habitante.
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de los ciudadanos, en tanto que contribuyentes, al estar mas cerca y por lo tanto conocer
y comprender mejor dichas necesidades y preferencias’.

Como veremos mas adelante, esta mayor eficiencia exige, y/o presupone, que los
gobiernos disponen de autonomia clara en aquellas areas que son de su competencia, lo
que conlleva a su vez la capacidad de determinar su presupuesto final, tanto en ingresos
como en gastos, es decir que dispongan de margen significativo para adoptar politicas
fiscales diferentes en el cumplimiento de sus competencias.

De nuevo las consideraciones de eficiencia en el uso de los recursos fiscales, ponen de
relieve que existen limites al impacto beneficioso de las transferencias
intergubernamentales, aunque la literatura no es aqui tan concluyente.

Como explican Duran y Esteller (2005) la movilidad (potencial) de las bases
impositivas de cada jurisdiccion puede tener influencias negativas sobre el nivel de
actividad del sector publico, incluido el nivel de redistribucion personal que se puede
alcanzar. Por otro lado, sefialan, “la descentralizaciébn impositiva puede generar
beneficios mediante la mejora de los procesos de rendicion de cuentas, a través de la
propia movilidad de los factores productivos sometidos a gravamen o bien a través de la
comparacion relativa de la actuacion de los gobernantes por parte del electorado”.

También para Bucovetsky & Smart (2006) un sistema de igualacion total tiene como
consecuencia una presion fiscal superior a la Optima. La alternativa que plantean es un
modelo de nivelacion parcial por una fraccion que cumpla determinadas propiedades
desde el punto de vista de la eficiencia. También indican que una de las mayores fuentes
de ineficiencia se encuentra en cierta competencia fiscal entre jurisdicciones. Asi, la
jurisdiccidon que baja sus tipos impositivos atrae una mayor base fiscal que mitiga la
pérdida de ingresos derivada de la rebaja de tipos, pero a costa de reducir las bases
fiscales y los ingresos de otras jurisdicciones, con efectos indeseables sobre el
crecimiento econémico del conjunto de la federacion.

Dentro de la Union Europea también se han analizado estos aspectos en el marco de la
experiencia de los fondos estructurales y de cohesion y de las ayudas en la politica
regional en general. La mayoria de los andlisis coinciden en senalar que existen limites
a la efectividad de dichas transferencias, limites que vienen fijados, bien por el nivel de
desarrollo del “capital institucional y humano” de las regiones receptoras (Rodriguez-
Posé, 2013 y OCDE/KIPF 2016), bien por el grado en que la aportacion de las regiones
“pagadoras” no debe resultar en una pérdida de su propia capacidad de crecimiento, lo
que podria incluso llegar a promover una “convergencia de la pobreza” (Banco Central
Europeo, 2009),

7 . . ., C e . ., .,

El origen de esta interpretacion es el conocido “Teorema de la descentralizacion de Oates” y es también
la base del principio de “subsidiaredad”, entendido como la asignacién de la responsabilidad para la
provisién de un bien o servicio piblico al menor nivel de gobierno compatible con el dmbito de recepcion
del beneficio de dicho bien o servicio publico.
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Mikel Landabaso, (2012) constata que las politicas tradicionales de transferencias de
recursos no han sido todo lo efectivas que hubiera sido necesario y defiende que la
politica de desarrollo regional, si pretende tener un impacto duradero, deberia
orientarse, “a compartir los esfuerzos de crecimiento y a ayudar a las regiones a
ayudarse a ellas mismas, y no a una redistribucién per se”. También los trabajos de
Becker, S. O. y otros (OCDE, 2016) apuntan decididamente en la misma direccion.

Asi pues, y recapitulando, el andlisis de las ganancias o pérdidas relativas de eficiencia
en un contexto federal, identifica dos conjuntos de cuestiones: un primer grupo que
podriamos llamar de “eficiencia-pais”, relacionado con la capacidad de crecimiento,
como por ejemplo la movilidad de los factores, la adecuacion de los gobiernos
subcentrales a las preferencias de los ciudadanos, y los comportamientos de los
individuos y las empresas en relacion a las politicas fiscales de los gobiernos; y un
segundo grupo de cuestiones, que podriamos llamar “eficiencia-responsabilidad fiscal”
que se refiere a los propios comportamientos fiscales de los gobiernos y sus
consecuencias.

1.2. El principio de autonomia: interrelacion con los principios de equidad y
eficiencia

La realidad politica que subyace en el tratamiento clasico de las cuestiones de
eficiencia y equidad es la de paises de tradicion federal arraigada, en los que
efectivamente existen jurisdicciones con capacidades fiscales diferenciadas.

En este sentido, el planteamiento de Buchanan puso de relieve una cuestion adicional: la
necesidad de ampliar el alcance de los conceptos de equidad y eficiencia —y por lo tanto
las recomendaciones de politica econdmica que la teoria econdmica pueda ofrecer —
cuando la realidad institucional de un pais es la de tipo federal.

Se entiende que la caracteristica esencial de un estado federal es la existencia de “dos
niveles de gobierno constitucionalmente establecidos, con cierta autonomia real de uno
respecto del otro y que son directamente responsables delante de sus respectivos
electores™.

Los criterios de eficiencia y equidad deben pues analizarse también a la luz de su
incidencia en el nivel deseado de autonomia real. Esta consideracion es crucial puesto
que los gobiernos subcentrales deben responder delante de unas personas que, en
expresion de Musgrave (1999), tienen dos roles simultdneos: en tanto que “grupo” que
tiene su propio gobierno y en tanto que “co-ciudadano” en relacién a un dmbito mas
amplio que es el federal.

Ambas consideraciones, la de equidad y la de eficiencia deben poder encontrar el
equilibrio necesario para preservar un cierto grado de autonomia real, sin cuya presencia
la cuestion se plantearia no en los términos econdémicos y politicos propios del

¥ Anderson, George (2008). No subrayado en el original.
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funcionamiento de un estado federal, sino en el de las técnicas a aplicar para conseguir
una descentralizacion administrativa mejor o peor organizada.

Existe evidencia empirica aportada por trabajos recientes en el marco de la OECD/KIPF
(2016) que establecen una relacidon positiva, aunque decreciente a partir de un cierto
nivel, entre descentralizacion —entendida aqui como mayor nivel de autonomia - ,
crecimiento a largo plazo y mejor comportamiento fiscal; esta relacion positiva es mas
fuerte con los indicadores de descentralizacion tributaria que con los indicadores de
descentralizacion del gasto.

Son resultados que exigen cautela, en cuanto a la direccion causa- efecto de las
correlaciones encontradas, pero que sugieren claramente que las razones senaladas de
eficiencia-pais y eficiencia responsabilidad fiscal, asociadas a un cierto nivel de
autonomia tributaria, estan presentes e inciden en el nivel de actividad econémica y de
salud fiscal de los paises federales analizados.

Ademas, estudios realizados también por la OCDE (2016) y otros autores como el ya
citado Rodriguez-Pose, desde un enfoque distinto, concluyen que en relacion al
comportamiento fiscal de un pais, mas relevante aun que el nivel de descentralizacion
efectivo garantizado constitucionalmente, lo es la coherencia interna de su “constitucion
fiscal” — entendida ésta como el conjunto de reglas derivadas de sus leyes
fundamentales que enmarcan el desarrollo de las relaciones intergubernamentales en un
pais.

En este punto es relevante recordar que, en la realidad de los paises federales modernos,
los recursos de los gobiernos subcentrales son, en esencia, de dos tipos: los impuestos
recaudados en su territorio y las transferencias de otros gobiernos’, Su peso relativo es
determinante, por cuanto ambas fuentes tienen impactos y consecuencias distintos, tanto
a corto como a largo plazo.

De hecho, la combinacién de impuestos — incluidas la capacidad normativa y de gestion
asociadas — y de las transferencias intergubernamentales—incluidas las condiciones a
ellas asociadas -, determina cuestiones tan relevantes como el grado real de autonomia,
el nivel de responsabilidad delante de los electores, la estabilidad financiera o la
eficiencia en el uso de los recursos disponibles.

Es un hecho que la presencia de las transferencias de igualacién ha ido en aumento en
muchos paises por varias razones: la propia expansion de las funciones del Estado, que
ha generado un aumento de los procesos de descentralizacion, incluso en Estados de
tipo unitario; la expansion del estado del bienestar, puesto que los gobiernos
subcentrales de muchos paises tienen funciones importantes, entre otras, en educacion,

°La mayoria de los gobiernos subcentrales pueden, también, recurrir al endeudamiento. Sin embargo, y a
pesar de su importancia en la situacién actual en Espafia, no trataremos aqui este tema, aunque procede
recordar que la propensién a endeudarse mds o menos y a cumplir en mayor o menor medida con los
objetivos de déficit y deuda acordados, estd también relacionado con el conjunto de todos los elementos
que conforman el marco fiscal de un pais, y por lo tanto también con el grado de autonomia fiscal del que
disponen dichos gobiernos. Ver Delgado Téllez y otros (2015)
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servicios sociales y salud; también ha aumentado la preocupacion por las cuestiones de
desigualdad y cohesion social dentro de los propios estados federales.

El progresivo aumento de las transferencias de igualacion en la mayoria de paises
federales en los ultimos 50 afios, se ha basado en la l6gica politica, inherente a un pais
federal, que apela a que todos los gobiernos subcentrales dispongan de la capacidad
financiera “suficiente” para hacer frente a sus responsabilidades, de acuerdo con el
reparto de competencias establecido en cada momento.

Ademas, las transferencias de nivelacion / igualacion permitirian asegurar que en el
conjunto de la federacion, todos los ciudadanos tienen acceso a derechos basicos de tipo
econdémico y social que, en la medida que algunos de ellos son competencia de los
gobiernos subcentrales, deben poder contar con recursos suficientes sin tener que ejercer
una presion fiscal excesiva sobre sus propios ciudadanos. Reconocemos en este segundo
argumento la influencia del principio de equidad horizontal individual que hemos
senalado al comienzo de este apartado, puesto que es un principio que apela a un
sentimiento bésico de justicia personal, no de economia, que es facil de postular y
comprender por la mayoria de las personas pero al que es dificil dotar de mecanismos e
instrumentos que lo hagan operativo'®.

Estas dos razones que, siguiendo a Courchene (1984) podriamos llamar “de federacion”
y “de ciudadania”, no son estrictamente econdémicas sino politicas por lo que se
fundamentan, en ultimo término, en la capacidad de generar consensos suficientes en su
formulacion y aplicacion concreta.

3 . La nivelacion de recursos en el federalismo comparado

En el apartado anterior se ha argumentado que tanto las razones de eficiencia (de pais y
de responsabilidad fiscal), como las de equidad (federacién y ciudadania), se han
materializado, en la mayoria de los paises federales mas relevantes, en transferencias de
igualacion con nivelacion parcial (Leon, S., 2015). Las excepciones serian, mas que dos
paises, dos subcontinentes. Australia, donde prevalece el objetivo de nivelacion total, y
EEUU, donde al contrario no existen transferencias de nivelacion no condicionadas
aunque si especificas, para objetivos concretos.

La experiencia de otros paises federales ofrece un conjunto de buenas précticas a tener
en cuenta. Las instituciones y normas de caracter federal de los que se han dotado paises
como Alemania, Canada o Suiza favorecen un equilibrio de poderes entre niveles de
Gobierno y han probado ser un buen instrumento para lograr consensos sociales
estables. Estos tres paises tienen recogidos en la Constitucion los principios basicos de

10 . ., . . e, . ,

En cualquier caso, y en relacién a la imposicién personal sobre la renta y la riqueza, todos los paises
han incorporado mecanismos para delimitar las distintas circunstancias que, de no ser tenidas en cuenta,
podrian vulnerar significativamente este principio.
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su sistema de financiacion, entre ellos los que se refieren a las transferencias de
nivelacion.

En Alemania el Bundesrat o Senado Federal tiene poco poder legislativo, pero en
cambio ejerce un veto absoluto sobre la legislacion que afecta a los intereses vitales de
los Lander. Todos los temas de ingresos requieren el consentimiento del Bundesrat, y
también la férmula de nivelacion, que funciona bajo el criterio general de “asegurar
unifomidad en las condiciones de vida en los distintos Lands”.

En 1999 los Lands mds ricos impugnaron la foérmula de nivelacion vigente,
argumentando que ‘“hacia falta crear competencia ente los diferentes estados, para
asegurar que el sistema propicie la innovacion”. A partir de este recurso se establecid
constitucionalmente el llamado Pacto de Solidaridad II, que fija un limite a la
aportacion a la nivelaciéon de los Lands ricos, de modo que sus recursos finales por
habitante quedan por encima de la media. Los Lands ricos redujeron su aportacion, y se
aumenté en correspondencia la aportacion del Bundestat a los demés Lands que de otra
forma habrian perdido recursos.

En un sistema de nivelacion basado en las transferencias entre landers, un sistema
“fraternal” o Robin Hood, el elemento mas débil es el tratamiento excesivamente
favorable dentro del calculo de necesidades (factor multiplicador del 35% sobre la
poblacion) a las 3 ciudades-estado, Hamburgo, Bremen y Berlin. A ello hay que
afiadirle, en especial desde la Unificacion, la proliferacion de transferencias verticales
que generan complejidad, falta de transparencia y una notable distorsion en la
ordenacion de recursos entre lands.

Aun asi, tal como sefala Angel de la Fuente (2017) en relacion a las transferencias
verticales y en comparacion con el caso espaiol, “en el caso alemdn los criterios son
mas claros (basicamente ayudar a los nuevos estados del Este a superar sus desventajas
de partida) y las transferencias nacen ya con un perfil decreciente...”.

El sistema Canadiense tiene un mecanismo de nivelacion parcial muy claro, que
consiste en que los territorios cuya financiacion queda por debajo de un determinado
importe per cépita definido, reciben del Gobierno federal una transferencia de
nivelacion que situa sus recursos a dicho nivel. Por otra parte, los estados cuya
capacidad fiscal queda por encima del mencionado estindar, se quedan integramente
con Sus recursos.

Suiza es otro ejemplo de pais de tradicion federal que tiene establecido un sistema de
nivelacion parcial. El sistema suizo esta basado en transferencias horizontales de los
cantones mas ricos a los menos ricos, para que €stos ultimos dispongan de recursos para
financiar sus competencias basicas. El sistema se completa con unas transferencias
verticales destinadas a cubrir necesidades especificas.

El funcionamiento del modelo Austriaco es también parecido a los anteriormente
descritos. En definitiva, la mayoria de paises con estructura y tradicion federal, con la
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excepcion de Australia, que nivela la totalidad de los recursos, tienen modelos de
nivelacion parcial.

Aunque en su aplicacion todos ellos presenten dificultades, éstas no ponen en cuestion
el principio de nivelacion en el que se basan. Y ello es asi porque su legitimidad emana
del propio pacto social y territorial alcanzado.

4. Recomendaciones para la reforma de la financiacion autonomica

Segun se desprende de la evidencia comparada, para que un estado federal o
federalizante funcione satisfactoriamente tiene que asentarse en una solida arquitectura
institucional. Si los equilibrios entre poderes y las reglas de juego no son ampliamente
consensuadas entre los distintos niveles de gobierno, los resultados pueden quedar muy
lejos de los deseables.

Ni el modelo de financiacion vigente en Espafia ni los que le han precedido se han
ajustado a ningun criterio claro ni razonable de equidad. El modelo de 2009 representa
no obstante un paso adelante importante respecto a los anteriores en diversos aspectos,
entre los que destacan dos: la cesion de tributos y la nivelacion.

En el tema de la nivelacion, que es el que nos ocupa, el modelo introduce el Fondo de
Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales (FGSPF) que reparte de forma
igualitaria el 75% de los recursos tributarios de las CCAA. Dicho porcentaje aproxima
el que, del total de sus recursos, destinan las Comunidades a financiar los servicios
fundamentales del estado del bienestar: sanidad, educacion y servicios sociales.

Como es bien sabido, al FGSPF se le afadieron otros fondos que desvirtuaron
totalmente los resultados, de manera que el modelo de 2009, aun conteniendo un Fondo
de nivelacion parcial claro, éste no juega ningin papel y el resultado final no acaba
reflejando ningun criterio de equidad.

Ello ha propiciado logicamente la postura critica de una mayoria de CCAA y
complicado, en un contexto de grave crisis econdmica y tensiones financieras, el
didlogo argumentado entorno a la financiacion autonémica.

La realidad descrita no puede atribuirse naturalmente al caracter idiosincrasico de los
espafioles. Lo que diferencia a Espafia de otros estados federales es simplemente la
ausencia de un marco institucional adecuado, pues en paralelo a la descentralizacion de
las competencias del Estado no se han creado las instituciones para el funcionamiento
de una gobernanza multinivel.

Una federacion requiere que el poder sea compartido, de modo que el estado federal
central no pueda imponerse en cuestiones que afectan plenamente a los estados
federados. Ninguna de las piezas del sistema de financiacion deberia ser ajeno, no ya a
la negociacion, sino al conocimiento transparente y accesible de toda la informacion en
la que se basa.
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El caso espanol presenta serias deficiencias en este sentido. El camino a recorrer sin
embargo esta claro, y viene marcado por la experiencia de los estados federales que nos
han de servir de referencia. No nos encontramos ante un modelo cerrado, hay variantes
en muchos aspectos, pero la condicion en la que coinciden todos ellos es la de haberse
provisto de una reglas de consenso bésicas y s6lidamente establecidas.

El Informe de la Comision de Expertos de julio de 2017 propone la sustitucion del
entramado de fondos del modelo actual por un Fondo Basico de nivelacién, mas un
segundo fondo a través del cual el Gobierno Central podria aportar, con criterios de
nivelacion claros, recursos adicionales. El Informe deja no obstante abierto a la decision
politica el grado final de nivelacion del modelo.

Las recomendaciones de la Comision también incluyen la supresion de forma
escalonada del llamado Fondo de Suficiencia Global o del statu quo. Como su nombre
indica, este Fondo estd destinado a mantener en el tiempo una determinada asignacion
de recursos por CCAA que se corresponde con el punto de partida histérico del célculo
de necesidades (coste efectivo de los servicios), pero no con los calculos de necesidades
actualizados. La eliminacion de este fondo permitird al modelo reflejar de una vez un
criterio de equidad consistente.

Una vez acordado el grado de nivelacion del modelo y eliminada la cldusula del statu
quo, queda alin una tercera pieza importante para que el engranaje de la nivelacién no
chirrie. Se trata de como calcular la variable correctora que permite pasar de la
poblacion total de cada CA a la “poblacion ajustada”, que es la que sirve de referencia
para el reparto de recursos.

El ajuste tiene como objetivo capturar las diferentes necesidades de financiacion por
unidad de poblacion entre CCAA que derivan de las diferencias de costes de provision
de los servicios. Entre ellas, en los sucesivos modelos de financiacion, la principal
variable considerada es la estructura demografica, aunque con un peso mucho menor se
tienen en cuenta también variables geograficas como la insularidad, o la dispersion
poblacional.

La experiencia internacional de los paises federales pone de relieve que la mayoria de
los que nos sirven de referencia han optado bien por basarse en la poblacion sin
correccion alguna, como Canadd, o realizando ajustes minimos, como en los casos de
Alemania, Suiza o Austria. La excepcion es Australia, en donde se incorporan decenas
de variables en el calculo.

No es éste el lugar de entrar a fondo en un tema del que existe amplisima literatura. Pero
si de poner de relieve que dicha literatura muestra que cualquiera que sea la formula de
calculo de necesidades de gasto que se adopte, por sofisticada que sea, conducird a un
resultado solo aproximado, nunca lo suficientemente robusto para no ser cuestionable.
Esta es una razon més por la que entendemos que ningin modelo deberia fijarse un
objetivo tan rigido como la igualacion total, sino que, cualquiera que sea el grado de
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nivelacion deseado, éste debe formularse con flexibilidad en su arranque y en su
evolucion.

Un ejemplo perfecto de las dificultades de medicion de la “poblacion ajustada” la
encontramos en el propio caso espafiol. Cada territorio reclama mayor peso de las
variables que les pueden favorecer, sin que a menudo venga avalada por la evidencia
empirica. Y paradigmatica resulta ya la resistencia a la eliminacion de la cldusula del
statu quo por parte de las CCAA a las que les favorece, lo que no deja de ser una
enmienda a la totalidad a la féormula de célculo de necesidades del modelo.

Y, en cambio, otras variables que afectan significativamente los costes de provision,
como los precios y los salarios, no estdn incorporados en las formulas de céalculo de
necesidades. El Informe de la Comision de Expertos lo considera razonable pero
precipitado, porque no estd suficientemente estudiado. Si se persiste en el objetivo de
ajustar la poblacion a las necesidades, se deberian estudiar e incorporar, como en
Australia, lo que sin duda mejoraria substancialmente el ajuste a las necesidades reales.
A este respecto, los trabajos de Perez y Cucarella (2015) y Vilalta (2015) son relevantes
y ofrecen resultados alentadores por su solidez y viabilidad practica.

Resulta particularmente cuestionable la postura de aquellos que defienden la igualacién
total de recursos por unidad de necesidad, es decir, la nivelacion total, y en cambio
omiten en su argumentario que entre las mayores diferencias de costes entre CCAA,
estan las que provienen de las diferencias de precios y salarios entre ellas.

Un modelo de nivelacion total que no incorpora estas variables en realidad es un modelo
que “sobrenivela” de forma significativa, es decir, que acaban teniendo menos
financiacion aquellas CCAA que mas recursos aportan al sistema. Finalmente, también
contribuye a sobrenivelar la no consideracion de los costes asociados a la densidad de
las grandes regiones metropolitanas, a diferencia de lo que hacen otros paises, incluso
con una ponderacion excesiva, como es el caso de Alemania.

5. Conclusiones

Deberia producirse cuanto antes un gran pacto de Estado en torno a los principios
basicos de un sistema de financiacion de carécter federal, y para la creacion de un marco
institucional adecuado. Un pacto de Estado que alcance al Gobierno Central, los
gobiernos subcentrales, y los grandes partidos politicos.

La presencia de todas las partes en el pacto minimiza los riesgos de parcialidad en las
decisiones, compensando las tendencias hacia un federalismo excesivamente escorado
tanto al centro como a las periferias. Caso de darse diferencias acusadas en las
preferencias del votante medio de alguno de los estados en relacion a los demas respecto
al grado de autonomia deseable en aspectos centrales del modelo, la solucion
conveniente podria ser un cierto grado de asimetria.
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Los principios pactados pasarian a formar parte del acervo de legislacion basica del
Estado espafiol y, por emanar de un gran pacto multinivel, favorecerian la cohesion
territorial y la estabilidad en el tiempo de dichos principios. La discusion sobre la
asignacion de competencias acordada y los principios basicos de financiacion solo
deberian poder reabrirse ante circunstancias excepcionales.

Los criterios que han de regir las transferencias de nivelacion horizontal estdn en el
nucleo duro del contrato que debe establecerse para asentar un modelo so6lido de
convivencia territorial. La legitimidad del modelo emana del propio contrato, sin que
puedan evitarse los juicios de valor entre los grados deseados de eficiencia y equidad, o
las preferencias sobre qué nivel de gobierno debe idealmente hacerse cargo de los
distintos tipos de gasto o de las distintas fuentes de ingresos.

La experiencia de otros paises federales ofrece un conjunto de buenas practicas a tener
en cuenta. Las instituciones y normas de caracter federal de los que se han dotado paises
como Alemania o Canada favorecen un equilibrio de poderes entre niveles de Gobierno
y han probado ser un buen instrumento para lograr consensos sociales estables. La
reforma ha de hacerse con una perspectiva de medio plazo, y unos mecanismos
compensatorios suficientes para que el pacto sea asumible por todos.

A lo largo de estas paginas se han aportado argumentos favorables a que el nuevo
modelo que se apruebe sea de nivelacion parcial. Se ha argumentado que equidad no es
sinébnimo de igualdad.

Asi lo han entendido la mayoria de estados federales maduros, con la excepcion de
Australia. Y ello se explica porque muchos de estos paises tienen una tradicion y una
cultura federal mas arraigada que la espanola, lo que lleva aparejado la preservacion de
un margen elevado de autonomia financiera de los distintos territorios que componen la
federacion.

La literatura tedrica y la evidencia empirica han tratado profusamente el equilibrio en el
binomio equidad/eficiencia. En las paginas anteriores nos hemos referido a estudios que
muestran que un modelo de nivelacion parcial es el que permite un mejor equilibrio. Y
ello es asi porque la convergencia entre regiones y con ella la convergencia en los
niveles de bienestar de sus ciudadanos se garantiza mejor en un sistema adecuado de
incentivos y de asignacion eficiente de los recursos publicos y privados.

El grado de nivelacion ademas no es una cuestion aislada dentro del modelo de
financiacion. El efectivo cumplimiento del objetivo de nivelacion requiere que otras
piezas del modelo, particularmente el célculo de necesidades, estén muy bien afinados.
Y también otros como la capacidad fiscal normativa.

Politicamente, son numerosas las CCAA poco favorables a la nivelacion parcial, o a la
introduccion de variables nominales como precios en los calculos de necesidades. En las
reformas de la financiacion territorial es facil identificar ganadores y perdedores, si las
reformas se pretenden llevar a cabo sin transiciones y equilibrios adecuados.
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En este documento se argumenta que la competicion que hay que ganar es otra, en la
que se imponga una vision global del modelo territorial de futuro, y en el que todos los
territorios salgan ganando, porque no se trata de un juego de suma cero si se actia
cooperativamente. Consolidar un estado federal no es un objetivo compartido con igual
intensidad por todos, al igual que no lo era en su momento la apetencia de autogobierno,
pero el punto de encuentro va en la direccion federal.

El modelo de 2009 estableci6 el Fondo de Garantia de los Servicios Publicos
Fundamentales y la logica de la nivelacion parcial, garantizando la igualdad de acceso
de todos los espanoles a los servicios basicos del estado del bienestar. El nuevo modelo,
tal y como recomienda la comision de Expertos, deberia pivotar también sobre un
Fondo Basico.

Ahora se trata de consolidar el camino trazado por el sistema de 2009. El pais esta
preparado para un modelo claro y transparente de nivelacion parcial, tanto desde el nivel
politico como del académico, dos visiones que deben armonizarse para acometer una
buena reforma, tal como demuestra la experiencia internacional.

A este respecto cabe recordar que la encuesta de la Red de Investigadores en
Financiacion Autondémica y Descentralizacion Financiera en Espafia, RIFDE (2012)
daba como resultado que solo un 35,4% de los encuestados estaban a favor de la
nivelacion plena, frente a un 56,3% que estaban a favor de la nivelacion de los servicios
del estado del bienestar, y un 8,3% en favor de una nivelaciéon menor.

En definitiva, seria conveniente dejar de invocar el mantra de la igualdad nominal en la
financiacion de los gobiernos subcentrales, y afrontar la compleja realidad del modelo
territorial espafiol desde la experiencia de los paises que nos pueden servir de referencia.
Estamos ante una de las principales reformas estructurales pendientes, que requiere no
solo de un pacto fiscal, sino de un pacto federal mas amplio. Un consenso en el que
todos los territorios se puedan sentir comodos, y permita alcanzar la necesaria y
anhelada racionalidad, tranquilidad y estabilidad en la financiacion territorial en nuestro
pais.
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