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La revision de la financiacién territorial es una de las grandes reformas estructurales que son
necesarias para garantizar que las administraciones publicas espafiolas estén en condiciones de
afrontar con éxito los complicados retos econémicos y sociales a los que el pais debera enfrentarse
a medio y largo plazo. Tras varios afios de paralisis como resultado de una inestabilidad politica
que se ha traducido en Gobiernos precarios y legislaturas cortas, seguidos por la pandemia y el
inicio de la guerra de Ucrania, la legislatura que ahora arranca podria ser una buena oportunidad
para avanzar en las reformas que el pais necesita si nuestros representantes optan por la
responsabilidad y apuestan por la blisqueda de amplios consensos para abordar cuestiones de
estado que no deberian esperar mucho mds. En la presente nota se aboga por aprovechar esta
oportunidad para realizar, entre otras reformas necesarias, una revisién integral y coordinada de
los distintos componentes de nuestro modelo de financiacién territorial, incluyendo los sistemas
de financiacion de las autonomias de régimen comtn y foral, de los municipios y del resto de las
Corporaciones Locales (CCLL). Las grandes lineas de esta reforma deberan acordarse en primer
lugar entre los grandes partidos para trasladar después la discusién a los organismos
multilaterales relevantes, incluyendo el Consejo de Politica Fiscal y Financiera y la Conferencia

de Presidentes y al Parlamento.

Algunas de las cuestiones que deberdn afrontarse en esta reforma son de cardcter
fundamentalmente politico y sélo podrédn resolverse mediante mecanismos de esta naturaleza
sobre cuyos resultados los técnicos, como tales, poco tenemos que decir, pero que si podemos
ayudar a formular de formas productivas. Una de las cuestiones fundamentales a decidir tiene
que ver con el nivel de bienes y servicios ptblicos del que queremos disfrutar y estamos en
condiciones de financiar via impuestos, y la otra con el grado deseable de nivelacion del sistema
de financiacién territorial, lo que estd intimamente ligado con la intensidad de la redistribucién
de recursos entre territorios ricos y pobres que queremos que el sistema establezca con el fin de
igualar, al menos parcialmente, su capacidad de prestaciéon de servicios. La primera cuestion se
decide simultdneamente en muchos frentes, pero el mds directamente relevante aquif tiene que
ver con el volumen total de recursos asignado a los sistemas de financiacién territorial, lo que
s6lo puede decidirse mediante un pacto entre los partidos y las administraciones implicados que
debera tener en cuenta los recursos disponibles globalmente, las preferencias de los ciudadanos

sobre sus posibles usos y las necesidades de la Administracion Central, incluyendo la Seguridad

* Este trabajo ha sido financiado en parte por el Ministerio de Economia, Industria y Competitividad a través
del proyecto ECO2017-87862-P. Agradezco los comentarios y sugerencias de Javier Pérez, Anna Balletb6 y
Javier Sudrez Pandiello.



Social. Para ayudar a orientar este pacto de una forma consistente con el interés general seria
bueno reformular el problema en términos de instrumentos en vez de recursos. Desde esta
perspectiva, la cuestién a resolver no seria cudnto dinero ha de transferir el Estado a las CCAA 'y
CCLL para que estas puedan ofrecer unos niveles de prestaciones “suficientes” (;para quién?)
sino como repartimos la caja de herramientas tributarias entre las distintas administraciones de
forma que todas ellas estén en condiciones de pedir a los ciudadanos los recursos que necesitan
para cumplir sus funciones. Esto ayudaria a alinear los incentivos de los decisores ptblicos con
los intereses de los ciudadanos al obligarles a internalizar los costes, y no sélo los beneficios
politicos, derivados de sus decisiones de gasto. En cuanto al grado de nivelacién, existe un amplio
consenso sobre que éste ha de ser sustancial, pero no todo el mundo propugna la nivelacién total
o la considera factible en la situacién politica actual, lo que deja un margen significativo para una

negociacién que podria ayudar a encauzar o al menos contener ciertos conflictos territoriales.

Una vez negociados los compromisos necesarios sobre estos temas, la teoria econémica y de la
Hacienda Ptblica puede ayudarnos a dar forma al sistema y a abordar de forma eficiente y
equitativa otras cuestiones de importancia. Apoyandose en ella, en esta nota se argumenta que el
objetivo central de la reforma de la financiacién territorial ha de ser el de avanzar hacia un modelo
mads sencillo y transparente caracterizado por i) un reparto mds equitativo de recursos entre todas
las administraciones implicadas que garantice el acceso de los ciudadanos a los servicios ptiblicos
en condiciones de razonable igualdad y ii) una mayor responsabilidad fiscal que ayude a alinear
los incentivos de nuestros gestores puiblicos con los intereses de los ciudadanos a los que

representan.

La mayoria de las propuestas que aqui se esbozan para avanzar en esta linea no son nuevas.
Muchas de ellas provienen de los informes de las comisiones de expertos para la reforma de la
financiacién autonémica y local (CERFA y CERFL, 2017) y de otros trabajos previos, algunos de
los cuales surgen de ejercicios de reflexién y busqueda de consensos en los que han participado
grupos numerosos de hacendistas y de otros profesionales cualificados.! El lector interesado en
profundizar en los detalles hard bien en referirse a las fuentes originales y a las referencias que
alli se citan, en las que encontrard también numerosos matices y controversias sobre la mejor

forma de concretar algunas de las ideas que aqui se avanzan o de alcanzar ciertos objetivos.

Es necesaria una reforma coordinada de toda la financiacion territorial

Para maximizar la efectividad de la reforma, es crucial que ésta se plantee en términos globales
como una revisiéon coordinada de todos los componentes de nuestro complejo modelo de
financiacién territorial, incluyendo los sistemas de financiacién de las comunidades auténomas
de régimen comtn y foral y los de los municipios, diputaciones provinciales y otras entidades
locales. Sélo asi serd posible revisar también, y retocar en caso necesario, la divisién de
competencias y recursos entre las distintas administraciones territoriales y buscar formas
efectivas de coordinar los distintos subsistemas entre si con el fin de mejorar su equidad y

eficiencia conjuntas.

I véase especialmente Balletbé y de la Fuente (2016) y Ferndndez Llera, Lago y otros (2017).



Como se indica en los informes de la CERFA y la CERFL (2017) hay varias dreas en las que una
revision o clarificacién del actual esquema de distribucién de competencias podria ser beneficiosa
para los ciudadanos.? Una cuestién importante tiene que ver con el reparto de responsabilidades
entre las comunidades auténomas (CCAA) y las corporaciones locales (CCLL). Aunque las
competencias sobre dreas como servicios sociales y educacién infantil corresponden en principio
a las comunidades auténomas, muchos ayuntamientos y otras entidades locales han jugado
desde siempre un papel muy activo en la provisiéon de estos servicios, amparandose en la cldusula
paraguas del articulo 25.1 de la Ley de Bases del Régimen Local® que les permite realizar
cualquier actividad y prestar cualquier servicio que sea de interés para sus vecinos. Dada la
ventaja comparativa de las CCLL en la provisiéon de servicios de proximidad, seria aconsejable
transferirles la gestion de al menos parte de tales actividades. En sentido contrario, convendria
unificar en manos de las CCAA todas las competencias de gestién sanitaria, transfiriéndoles los
servicios e instalaciones que todavia mantienen las diputaciones y entes asimilados. También a
escala local, convendria finalmente revisar la funcién de las diputaciones provinciales, consejos
insulares y cabildos, que deberian concentrarse en una labor de apoyo a los ayuntamientos de
menor tamafio. Por supuesto, la financiacién de las CCAA y CCLL habra de adecuarse a los
cambios que se acuerden en sus respectivas funciones, buscando siempre garantizar que cada
administracién dispone de las herramientas necesarias para financiar las competencias que se le

han encomendado.

A nivel autonémico, habria que buscar un mejor encaje entre el sistema comun y el foral en
materia de nivelacién o solidaridad interterritorial. El sistema foral tomé su forma actual a
comienzos de los afios ochenta, cuando las autonomias de régimen comun estaban sélo
comenzando a desarrollarse. En ese momento se preveia que el Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI) establecido en la Constitucién de 1978 seria el principal instrumento de
solidaridad territorial y de ahi su inclusién explicita entre los gastos estatales que las haciendas
forales han de contribuir a financiar (las llamadas cargas no asumidas) de acuerdo con las leyes del
Concierto y el Convenio, en las no se habla para nada del resto de las autonomias. A posteriori,
sin embargo, esta previsiéon no se ha cumplido y la situacién ha evolucionado de una forma
entonces no esperada: el FCI nunca llegé a desarrollarse como un instrumento redistributivo
importante porque la politica de fomento del desarrollo regional se financié fundamentalmente
con fondos europeos y la nivelacion interterritorial se ha canalizado por otras vias, entre las que
han ido ganando peso las transferencias horizontales entre comunidades auténomas. Estas
transferencias pasan por los Presupuestos Generales del Estado de una forma peculiar que no
ayuda a hacer transparente la contribucién de los distintos territorios y administraciones a la
nivelacién y no encajan bien en el esquema existente de calculo del cupo y la aportacién, que es
de cardcter estrictamente bilateral con el Estado. El resultado de todo ello ha sido que, en la
préctica, las comunidades forales se han visto casi totalmente exentas de su obligacién
constitucional de contribuir a la solidaridad territorial. Esta laguna ha de solventarse mediante la

regulacién explicita de tal obligacién, posiblemente a través de la inclusién de estas comunidades

2 Véase también Mufioz Merino y Sudrez Pandiello (2018).
3 Ley 7/1985, modificada posteriormente en varias ocasiones.



en un mecanismo general de nivelacién horizontal, lo que habra de hacerse en condiciones de
igualdad con las comunidades de régimen comtin que disfrutan de niveles similares de renta y

capacidad fiscal.

Un sistema mds sencillo y transparente que los ciudadanos puedan entender y valorar

Un vicio importante del sistema de financiacién territorial que dificulta considerablemente el
proceso de rendicién de cuentas de nuestras administraciones ptblicas es su complejidad y falta
de transparencia. El sistema es tan complicado que resulta practicamente incomprensible para el
ciudadano medio y la informacién que se publica sobre su funcionamiento y resultados es
incompleta y no estd pensada para un ptblico no especialista. Todo ello hace muy dificil que los
ciudadanos puedan valorar de una manera informada cuestiones tan basicas como la equidad
del reparto territorial de los recursos ptiblicos y abre la puerta a la demagogia, al victimismo y al

mantenimiento de situaciones de privilegio poco visibles para la ciudadania.

El sistema de financiacién de las comunidades auténomas de régimen comtn (SFRC) es
seguramente la pieza mds complicada del modelo. En este caso, el problema proviene en buena
parte del enrevesado sistema de Fondos de cardcter vertical, los mal llamados Fondos de
Suficiencia, Cooperacién y Competitividad. Estos Fondos canalizan transferencias que van desde
la Administracion Central hacia las Comunidades Auténomas (o a la inversa en algun caso) y se
distribuyen con criterios muy diversos y en ocasiones contradictorios. Entre ellos tiene un peso
dominante el statu quo (esto es, la situacién de cada comunidad en el momento de la dltima
revisién del modelo), pero se incluyen también el nivel de renta per cdpita, la densidad de la
poblacién y su tasa de crecimiento, la existencia de una segunda lengua cooficial y los resultados
del resto del sistema en relacién con la media o con la capacidad fiscal de cada territorio. Sin
llegar a este grado de complejidad, otros subsistemas de financiacién incluyen también

mecanismos de reparto relativamente complicados y poco transparentes.

La escasez y deficiente calidad de la informacién publicada sobre el funcionamiento y resultados
del modelo de financiacién es un problema especialmente grave en el caso del subsistema foral,
donde la opacidad es casi absoluta. No existe en este caso nada parecido a las extensas
liquidaciones del SFRC, o del sistema de financiacion local, que se publican cada afio en la pagina
web del Ministerio de Hacienda e incluyen el detalle de todos los calculos que la ley exige y los
valores de las magnitudes econémicas, geograficas y demogréficas en las que estos se sustentan.
En el caso foral, los resultados aparecen milagrosamente en sendos anexos de una pégina a la ley
quinquenal del cupo* y a su homéloga navarra en los que no se ofrece detalle alguno sobre cémo
se han valorado las cargas no asumidas. En las mismas normas se fijan también los coeficientes
utilizados para calcular los ajustes a consumo del IVA y los Impuestos Especiales sin referencia
alguna a los consumos regionales y otras variables econémicas que dichos coeficientes deberian
reflejar de acuerdo con las leyes del Concierto y el Convenio. Como ya se ha dicho, las cosas son

muy distintas en el caso del SFRC o de la financiacién local, pero incluso aqui las liquidaciones y

4 Véase el Anexo I aqui: https:/ /www.boe.es /buscar / pdf /2017 /BOE-A-2017-15714-consolidado.pdf




otras publicaciones relacionadas® son de una utilidad muy limitada para un ptblico no

especialista.

Para corregir estos problemas, serfa necesario avanzar hacia un sistema mads sencillo, que resulte
comprensible para los ciudadanos, y publicar regularmente una informacién clara y accesible
sobre su funcionamiento y resultados que permita a la prensa y a la ciudadania entender como
se distribuyen los recursos entre territorios y valorar la equidad de su reparto. En el caso foral,
deberia comenzar a publicarse una informacién equiparable a la que existe para el resto de los
territorios. Al comienzo de cada quinquenio deberian publicarse los detalles del célculo del cupo
y aportacién del afio base, incluyendo un listado pormenorizado y razonado de los gastos del
Estado que se consideran cargas asumidas y no asumidas y otro de los ingresos no concertados
o convenidos que se deducen de la base del cupo y la aportacion para calcular sus importes
finales. Cada afio, deberia publicarse también una liquidacién detallada del cupo y la aportacion

del ejercicio y de los ajustes a consumo del IVA y de los Impuestos Especiales.

Un reparto mds igualitario y menos caprichoso de los recursos

El segundo de los grandes problemas de nuestro sistema de financiacién territorial es que genera
una distribucién de recursos muy poco equitativa, tanto entre comunidades auténomas como
entre municipios y provincias. Esta distribucién no responde a criterios claros y explicitos de
reparto y nivelacion en base a variables objetivas y se caracteriza por una elevada desigualdad y
por la introduccién de cambios muy importantes en la ordenacién de los distintos territorios en
términos de recursos por habitante o por unidad de necesidad que resultan muy dificiles de

entender y aceptar para los perjudicados.

El déficit de equidad de nuestro modelo de financiacién territorial tiene varias facetas. Una de
ellas es la privilegiada situacion de la que disfrutan las dos comunidades forales, el Pais Vasco y
Navarra que, con datos de 2014, disponian respectivamente de un 128% y un 82% mds recursos
por habitante ajustado que el promedio de las comunidades de régimen comtn a igualdad de
competencias y de esfuerzo fiscal (véase MHFP, 2017, que es el tltimo informe publicado del
Sistema de Cuentas Publicas Territorializadas). Pero incluso dentro del territorio de régimen
comun, la desigualdad es elevada. Con datos de 2021, existe un abanico de unos 25 puntos
porcentuales entre las comunidades mejor y peor tratadas por el sistema en términos de
financiacion homogénea por habitante ajustado (véase de la Fuente, 2023). Asi, la Regi6n de
Murcia estarfa en 91 sobre una media de 100 para el conjunto del territorio de régimen comun,
en términos de financiacién relativa por habitante ajustado, mientras que Cantabria y Baleares
estdn en 115 sin que existan razones que lo justifiquen. Ademas, la aplicacion de los Fondos
verticales ya mencionados altera arbitrariamente la ordenacién de las comunidades auténomas
hasta hacer que el reparto final se parezca mds bien poco a la distribucién inicial de los ingresos
tributarios brutos. No es que las regiones pobres, o las ricas, estén sistematicamente bien o mal
tratadas, sino que hay un poco de todo. Asi, Murcia estd en 91 y Andalucia en 94 mientras que

Extremadura anda por 111 y Canarias en 107. Por su parte, Madrid y Catalufia estdn en torno a

5 Véase SGFAyL (varios afios, a y b).



102 frente a los 115 de Baleares y 113 de la Rioja.. Finalmente, la situacién es atin peor a nivel
municipal. Existen diferencias muy importantes de financiacién por habitante entre municipios
de tamafio comparable que no se ven compensadas por un sistema de transferencias
complementarias estatales que, especialmente en el caso de las “grandes ciudades”, no persigue
un objetivo de nivelacién entre las mismas.® Esto hace que el sistema actual esté muy lejos de
generar un reparto equitativo de recursos entre municipios que asegure una minima igualdad

entre sus ciudadanos en el acceso a los servicios ptiblicos de titularidad local.

La solucién de los problemas de equidad del sistema de financiacién territorial es en principio
sencilla, aunque politicamente muy complicada porque exigiria una revisién muy significativa
del reparto territorial de los recursos ptblicos que generaria fuertes resistencias atin cuando la
cuestion se abordase con la necesaria gradualidad. En términos generales, se trataria de establecer
criterios claros y razonables de reparto y de nivelacién y de aplicarlos a todos los territorios sin
las excepciones o modulaciones a las que se ha recurrido con frecuencia en el pasado. Este
enfoque dejaria un amplio margen para el respeto a las peculiaridades territoriales, pero no para

el mantenimiento de privilegios financieros.

A nivel local, la primera prioridad en materia de equidad deberia ser el disefio de un sistema
efectivo de nivelacion que reduzca, en la medida que se acuerde, las enormes diferencias de
financiacién que ahora existen entre municipios mediante la introduccién (en el subsistema que
se aplica a los municipios “grandes””?) o el reforzamiento (en el que se aplica a los pequefios) de
criterios redistributivos en el reparto de las transferencias estatales dentro de cada grupo. Dentro
del SFRC, los problemas de equidad provienen casi exclusivamente del caprichoso reparto de las
transferencias del Estado a las comunidades al que ya se ha hecho referencia, con el que tienen
mucho que ver las estrictas restricciones de statu quo que se han impuesto en las sucesivas
revisiones del modelo.? La solucién, por tanto, ha de pasar, como ha propuesto la CERFA, por la
eliminacién de la marafia de Fondos que reparten tales transferencias para integrar sus recursos
o bien en el Fondo de Garantia o bien en un tnico fondo vertical de nivelacién no condicionado
por el statu quo. En ambos casos, el sistema reduciria las diferencias existentes entre territorios en
términos de recursos tributarios por habitante ajustado, pero respetando su ordenacién previa.

Esto es lo que se denomina en ocasiones el principio de ordinalidad.

En el caso foral, ya se ha mencionado la necesidad de regular la contribucién del Pafs Vasco y

Navarra a la solidaridad interterritorial de una forma que las equipare a otras comunidades de

6 Véase Mufioz y Sudrez Pandiello (2018, pp. 22-3) y el Anexo 1 a de la Fuente (2011).

7 Por municipios grandes se entiende a estos efectos los que tienen una poblacién superior a 75.000
habitantes o son capitales de provincia o de comunidad auténoma.

8 En cada revisién del SFRC se ha compensado a aquellas comunidades que habrian salido perdiendo con
el cambio en las reglas de reparto, incrementando su financiacién en el afio base del nuevo modelo de forma
que ésta nunca fuese inferior a la que se habria obtenido con el modelo anterior. Esto es seguramente
razonable. Lo que yano lo es tanto es que estas compensaciones no s6lo no han tenido un carécter transitorio,
sino que se han actualizado esencialmente al mismo ritmo que los recursos totales del sistema, tendiendo
asi a congelar indefinidamente la distribucién de tales recursos. La situacién ha sido muy similar en el caso
del sistema de financiacién de los municipios de mayor poblacién. A raiz de la reforma de la LRHL recogida
en la ley 51/2002, las transferencias estatales a estos municipios se fijaron con un criterio estricto de
mantenimiento del statu quo y se han venido actualizando desde entonces para todos los municipios con un
tnico indice que refleja la evolucién de los ingresos tributarios del Estado.



renta alta. Por lo demds, no es necesario modificar las actuales leyes del Concierto y el Convenio
para reducir muy sustancialmente la prima foral de financiacién. Bastaria con aplicarlas de una
forma razonable, partiendo de una valoracién realista de las cargas no asumidas y de datos reales
de consumo en afios recientes para el clculo de los ajustes del IVA y los Impuestos Especiales
(véase de la Fuente, 2022a). Ademds de por razones de equidad, una reforma de la financiacién
foral en esta linea resulta imprescindible porque la situacién actual es una fuente de inestabilidad
permanente para el subsistema de régimen comtn. La enorme diferencia que existe entre la
financiacién por habitante de los territorios forales y la de las comunidades de régimen comdn
con niveles similares de renta resulta muy dificil de explicar y tiende a ser vista como un agravio
comparativo en estas tltimas, y muy especialmente en Catalufia, donde la sensacion de agravio

ha contribuido a la deriva independentista de los dltimos afios.

Gradualidad si, congelacion no

Los cambios necesarios en las reglas de reparto del sistema de financiacion territorial que se han
descrito en el apartado anterior deberdan implementarse de una forma gradual para facilitar el
ajuste de las administraciones que pudieran verse perjudicadas por los mismos. El camino, sin
embargo, ha de iniciarse sin dilacién y ha de recorrerse en su integridad porque congelar de
forma indefinida una distribucién de recursos tan desigual y arbitraria como la actual no es una
solucién equitativa y tampoco es politicamente factible a largo plazo ante la creciente presion de

los territorios peor financiados.

En buena medida, el problema préctico al que nos enfrentamos en relacién con la financiacién de
las corporaciones locales y las autonomias de régimen comtn es el de flexibilizar las clausulas de
statu quo que seguramente serdn necesarias para llevar a buen puerto cualquier futura reforma.
Como ya se ha dicho, resulta razonable que nadie pierda recursos en términos absolutos y de
forma inmediata como resultado de una reforma del sistema, pero esto no puede impedir que se
lleven a cabo los reajustes que sean necesarios para alcanzar en un tiempo razonable el reparto
que resulte de las nuevas normas. Por lo tanto, las compensaciones necesarias para evitar
pérdidas en el momento inicial han de tener un cardcter en principio transitorio, aunque
posiblemente limitado por una garantia de que la financiacién total de los territorios afectados
nunca caerd en términos nominales por debajo de su valor inicial (salvo que se reduzcan los
recursos totales del sistema). En el caso foral el problema es similar, pero los plazos deberan ser
mds largos porque la magnitud de las correcciones necesarias es mayor. Aunque los célculos
deberian hacerse correctamente desde el principio, podria pactarse una transicién suave sobre un
periodo de varias décadas para ir acercando los resultados de los dos subsistemas de financiacién

autondmica de una forma no traumatica para las administraciones forales.

La gradualidad, por tltimo, también deberia ser parte importante de la respuesta a los problemas
que el despoblamiento plantea para el sistema de financiacién autonémica. Cuando la poblacién
de un territorio se reduce, resulta muy complicado reducir el gasto de forma inmediata y en la
misma proporcién debido a la existencia de costes fijos y otras rigideces. A medio y largo plazo,
sin embargo, los servicios autonémicos han de adaptarse a las menores necesidades de los

territorios que vayan perdiendo poblacién y el sistema de financiacion debe contribuir a que los



ajustes necesarios se lleven a cabo, aunque de una manera no traumatica. La férmula de poblacién
ajustada puede ser una herramienta ttil a estos efectos. En el caso de las variables poblacionales
que se utilizan como indicador basico de necesidades para cada uno de los grandes bloques de
competencias autonémicas, en vez del valor observado de la variable durante el afio en curso,
podria utilizarse la media mévil de sus valores durante los tltimos cuatro o cinco ejercicios
cuando esta variable sea mayor que la anterior. De esta forma, se suavizaria el posible descenso
de la financiacion de aquellos territorios que pierdan poblacion, ddndoles mds tiempo para

ajustar sus patrones de gasto.

Mds autonomia con mayor responsabilidad fiscal

Otra carencia importante del sistema de financiacién territorial, que afecta de manera desigual a
distintas administraciones, es un déficit de autonomia de ingreso y de responsabilidad fiscal que
limita innecesariamente la capacidad de actuacion de los gobiernos locales y autonémicos y

tiende a generar un exceso de gasto, especialmente entre estos tiltimos.

El principio de responsabilidad o equivalencia fiscal (Olson, 1969) requiere que, en la medida de lo
posible, cada nivel de gobierno aparezca ante sus ciudadanos como responsable no sélo de sus
decisiones de gasto sino también de las cargas tributarias que han de financiarlas. De esta forma
se busca alinear los incentivos de los gestores ptiblicos con los intereses de sus administrados,
obligdndoles a considerar en el margen también los costes, y no sélo los beneficios, de sus

actuaciones.

Una razonable correspondencia entre ingresos y gastos es saludable en promedio y esencial en el
margen. Cifiéndonos por el momento a las autonomias, que es donde suelen darse los mayores
problemas en este dmbito, serfa muy buena cosa, a efectos de rendicién de cuentas, que el grueso
del gasto autonémico se financiase con impuestos que sean facilmente identificables como
autondémicos por los ciudadanos y no con transferencias del Estado, pero lo fundamental a efectos
de alinear incentivos es que estas administraciones se vean forzadas a internalizar en el margen
los costes de sus decisiones de gasto. Esto es, si las CCAA necesitan mds recursos para financiar
sus politicas tienen que poder obtenerlos, pero estos no pueden ser un regalo de la
Administracién Central sin generar serios problemas de incentivos. Tienen que llegar de una
forma que haga transparente para los ciudadanos que un mayor gasto siempre exige un mayor

esfuerzo fiscal (por parte de alguien) y les traslade al menos una parte de ese coste.

Cuando el principio de responsabilidad fiscal se incumple, surgen disfunciones que tienden a
alejar del 6ptimo las decisiones de las administraciones ptblicas. Tipicamente, el problema
adopta la forma de una restriccion presupuestaria blanda para las administraciones territoriales, esto
es, la percepciéon de que es posible trasladar una parte significativa de sus costes a la

Administracién Central, que terminara financidndolos mediante aportaciones adicionales de

fondos o la condonacién de la deuda acumulada. ® En esta situacién, el mecanismo natural de

9 En el caso del Gobierno central, el problema més habitual tiene que ver con la tentacién de imponer a las
administraciones territoriales obligaciones que éstas han de financiar con sus propios recursos (los llamados
“unfunded mandates” en la literatura anglosajona sobre federalismo fiscal).



disciplina fiscal en una democracia (para gastar mds hay que subir impuestos y esto tiene un coste

electoral) deja de funcionar y resulta muy dificil resistir la presiéon para incrementar el gasto.

La teoria econdmica nos dice que la gravedad del problema depende fundamentalmente del
disefio del sistema de financiacion territorial y de la credibilidad de la amenaza de que el deseado
rescate no llegue a materializarse (véase por ejemplo Rodden, Eskeland y Litvack, 2003). Un factor
importante es el grado (real y percibido) de autonomia tributaria de las administraciones
territoriales. La peticion de rescate suele justificarse con el argumento de la falta de instrumentos
para obtener los ingresos necesarios para asegurar el adecuado funcionamiento de servicios
fundamentales, especialmente en momentos de crisis econémica. Cudnto mayor sea el margen
del que disponen los gobiernos subcentrales para elevar sus ingresos tributarios y mds
conscientes sean los votantes (y los deudores) de su existencia, mds dificil serd trasladar al
Gobierno central la responsabilidad sobre el problema ante los ojos de los ciudadanos,
reduciendo asi la presién sobre éste para intervenir. Otra consideracién crucial tiene que ver con
la reputacién que el Gobierno central haya ido adquiriendo con el paso del tiempo. Si éste ha sido
consistentemente blando en situaciones similares en el pasado, sus amenazas de dejar caer en el
futuro a las administraciones territoriales que se comporten de forma irresponsable tendrdn una

credibilidad muy limitada y por lo tanto muy poco efecto disuasorio.

Lo dicho hasta el momento sugiere que el problema de restricciones presupuestarias blandas
puede ser grave entre las administraciones territoriales espafiolas, y especialmente en las
comunidades auténomas de régimen comun. Aunque las cosas han mejorado apreciablemente
con los dos tltimos acuerdos de financiacién, el grado de autonomia tributaria de estas
administraciones sigue siendo menor de lo que seria deseable pues s6lo algo més de la mitad de
sus recursos ordinarios provienen de tributos que pueden subir o bajar.1? El problema se agrava,
ademds, porque muchos ciudadanos tienden a pensar que es la Administracién Central
(“Hacienda”) la que se queda con el grueso de sus impuestos no municipales e infravaloran la
parte de los mismos que termina en las arcas autonémicas (véase por ejemplo, IEF 2011).
Tampoco ayuda en absoluto la experiencia pasada. Las comunidades han sido capaces de extraer
del Gobierno Central aportaciones adicionales con cada renegociacion quinquenal del sistema de
financiacién, asi como inyecciones extraordinarias de recursos mediante acuerdos de caracter
general como el adoptado en la II Conferencia de Presidentes o a través de acuerdos bilaterales
que se plasman en convenios especificos, en revisiones al alza de la valoracién de ciertas
competencias transferidas o simplemente en generosas transferencias unilaterales, como las
establecidas por el Gobierno Central durante los peores afios de la pandemia de Covid, que
superaron con creces las necesidades adicionales de gasto generadas por la crisis. 1!
Particularmente negativa ha sido la experiencia del tltimo acuerdo de financiacién firmado hasta
el momento, el de 2009. El “éxito” autonémico en arrancar al Estado una inyeccién de mads de
11.000 millones de euros anuales adicionales sin contrapartida o coste politico alguno para las
autonomias no puede mds que haber reforzado la percepcién, ya existente entre los lideres

regionales, de que la forma mds barata para ellos de conseguir ingresos adicionales es

10 Véase de 1a Fuente (2019), Cuadro 1.
11 Véase de 1a Fuente (2022b), Anexo 2.



presionando al Gobierno central para que los incorpore al sistema de financiacién. El problema
es seguramente menor en los ayuntamientos, dada la mayor visibilidad de los tributos locales y
su elevado peso en los recursos totales de estas administraciones, asf como en las comunidades
forales, que recaudan directamente casi todos los tributos, pero ninguna de estas
administraciones es del todo inmune a la tentacién de intentar traspasar una parte de sus facturas

al Gobierno central, entre otras cosas porque muchas de ellas ya lo han hecho en el pasado, y

generalmente sin coste alguno.!?

La discusién precedente apunta hacia posibles formas de endurecer las restricciones
presupuestarias subcentrales. Se trataria, basicamente, de dotar a los gobiernos autonémicos y
locales de mejores instrumentos de control sobre sus ingresos, esto es, de una mayor autonomia
tributaria, aumentando a la vez la visibilidad de tales instrumentos para los votantes y
reduciendo en la medida de lo posible la confianza de sus gestores en que un rescate estatal
llegard eventualmente si las cosas se ponen feas. Las recientes comisiones de expertos para la
reforma de la financiacion territorial han propuesto una serie de medidas en esta linea. A nivel
local, la CERFL ha propuesto introducir un recargo graduable sobre el IRPF y aumentar el margen
de actuacién sobre los tipos del IBI, asi como crear un nuevo impuesto potestativo sobre las
pernoctaciones turisticas. La CERFA, por su parte, ha propuesto transferir a las CCAA los
mecanismos de copago en sanidad, educacién y otros servicios de su competencia y dotar a estas
administraciones de capacidad normativa sobre los tipos de un tramo del IVA e Impuestos
Especiales. Dado que la normativa comunitaria exige que se mantengan tipos uniformes de estos
tributos en todo el territorio nacional, esta tltima potestad habria de ejercerse de forma colegiada
a través de algin organismo multilateral, como podria ser el Consejo de Politica Fiscal y

Financiera con la abstenciéon del Gobierno Central.

Para que estas reformas tengan el efecto deseado, es crucial que el incremento en la capacidad de
decisién fiscal de las administraciones territoriales sea percibido con claridad por los votantes.
Con este fin, serfa necesario adoptar medidas complementarias que ayuden a hacer mds visible
qué parte de nuestros impuestos termina en las arcas locales y, muy especialmente, autonémicas.
Entre ellas ha de incluirse una clara separacion de los tributos compartidos en un tramo estatal y
otro autonémico que deberian aparecer nitidamente separados en impresos tributarios y facturas
y serfan regulados de forma independiente por las administraciones implicadas, aunque
manteniendo en manos de la Administracién Central la determinacion de la base imponible y la
gestion tributaria. También serfa muy deseable un reforzamiento de los contenidos autonémicos
incluidos en los temarios escolares con el objetivo de mejorar el grado de conocimiento de los
ciudadanos sobre el funcionamiento del sistema autonémico. A corto plazo, quizés no estuviese
de mds organizar una campafia sostenida de publicidad institucional disefiada para concienciar
a los ciudadanos de las amplias competencias de los gobiernos regionales y del gran volumen de

recursos que estos absorben.

El aumento en la capacidad normativa regional en materia tributaria tampoco servird de mucho

si el Gobierno central no consigue establecer una reputacion creible de dureza ante peticiones de

12 Véase 1a seccién 2 de de la Fuente (2018).
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rescate o de recursos adicionales. Aunque no hay recetas magicas para ello, convendria revisar la
normativa de estabilidad presupuestaria para poner el énfasis sobre la regla de gasto en vez de
sobre restricciones fiscales poco creibles que ademds se definen en términos del déficit
estructural, una magnitud no observable que resulta muy dificil de estimar con fiabilidad en
tiempo real. También serfa necesario reforzar los mecanismos de seguimiento, alerta y
cumplimiento de la ley de estabilidad presupuestaria, asi como el compromiso de la
Administracién central de no rescatar a las administraciones territoriales insolventes que ya
recoge la normativa actual sin que nadie termine de creérselo. Otra medida potencialmente ttil
en esta linea seria la de establecer un procedimiento concursal especial para las administraciones
territoriales que asegurase la continuidad del funcionamiento ordenado de los servicios ptblicos
fundamentales en un marco de extrema austeridad. De esta forma se reducirian las posibles
disrupciones de la vida ciudadana y se haria mds creible el compromiso de no rescate.
Finalmente, deberian eliminarse gradualmente el FLA y mecanismos similares de financiacién
blanda a las comunidades auténomas, dejando sélo una auténtica ventanilla de emergencia para

proporcionar liquidez en situaciones de crisis bajo condiciones muy estrictas.

La necesidad de mecanismos de responsabilidad colectiva

Una complicacién importante a la hora de disefiar el sistema de financiacién regional es que la
responsabilidad fiscal de las CCAA ha de conciliarse con un grado elevado de nivelacién
interterritorial en el acceso a los servicios publicos. El sistema ha de incluir mecanismos de
nivelacién que aseguren que todas las comunidades auténomas pueden ofrecer prestaciones
similares a sus ciudadanos con un mismo nivel de esfuerzo fiscal independientemente de su nivel
de renta. No se trata, por tanto, simplemente de que cada palo aguante su vela a la hora de
financiar sus necesidades de gasto, porque esto dejaria a las comunidades de mayor renta en una
mejor posicién, sino de algo mds complicado que en ocasiones exigird una responsabilizacién

colectiva y solidaria del conjunto de las CCAA.

El problema surge especialmente cuando se plantea la demanda de un incremento significativo
de los recursos totales del sistema para financiar una mejora en las prestaciones de todas las
autonomias, o para mantenerlas constantes frente a necesidades que crecen mds rdpido que el
PIB y por tanto que la recaudacién tributaria en ausencia de cambios normativos (por ejemplo,
las ligadas al rdpido envejecimiento de la poblacién). Si en estas circunstancias optamos por la
responsabilidad exclusivamente individual, esto es, por que cada comunidad suba sus impuestos
de forma independiente para financiar la mejora o mantenimiento de las prestaciones, la
nivelacién se resentird necesariamente, pues las autonomias de mayor renta podrdn contar con
mejores prestaciones a igual esfuerzo fiscal, o con iguales prestaciones con tipos de gravamen

maés bajos.

Esto nos lleva a la necesidad de establecer mecanismos colectivos de responsabilidad fiscal
autonémica que permitan aumentar los recursos del sistema cuando sea necesario actuando de
una forma responsable, pero sin crear desequilibrios horizontales entre territorios. Como ya se
ha indicado, el reciente informe de la Comisién de Expertos para la reforma de la financiacién

autonémica (CERFA, 2017) ya contenfa una propuesta en esta linea: la creacién de tramos
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autondmicos separados del IVA y los Impuestos Especiales cuyos tipos serian fijados de forma
colegiada por las CCAA y cuyos rendimientos se repartirian en proporcién a la poblacién
ajustada, evitando asi que posibles ajustes al alza en los recursos totales del sistema beneficien en

términos relativos mds a algunas autonomias que a otras.

Otro posible instrumento de responsabilidad fiscal de cardcter colectivo serfan las escalas de
gravamen de referencia que se utilizan para calcular la recaudacién normativa o teérica del IRPF
y de otros tributos cedidos a las CCAA con capacidad normativa. Estas tarifas son importantes
porque la recaudacion tedrica que con ellas se calcula determina las aportaciones que las CCAA
han de hacer al Fondo de Garantia (FG) que canaliza el grueso de los recursos del SFRC y que,
convenientemente, se reparte por poblacién ajustada. Asi pues, si subimos los tipos de referencia,
las CCAA tendrdn seguramente que subir sus tipos reales para obtener los recursos que han de
aportar al FG, pero a diferencia de lo que sucederia si los subiera cada una por su cuenta, el grueso
de esos recursos adicionales (un 75% bajo el modelo actual) se distribuird de forma igualitaria, en
proporcién a la poblacién ajustada. Como en el caso del IVA colegiado, por tanto, estamos ante
un buen instrumento para recabar recursos adicionales para las autonomias sin generar

(excesivos) desajustes horizontales.

Cuando finalmente se ponga en marcha la revisién del SFRC, el tinico punto de acuerdo entre
todas las comunidades auténomas (ademads de que serfa necesaria una mayor aportacién de las
comunidades forales a la solidaridad territorial) serd seguramente, como ya lo fue en las
reuniones de la CERFA, la necesidad de una importante inyeccion de recursos adicionales para
mantener o mejorar sus servicios. Esta peticién no deberia rechazarse de plano, pues seguramente
hay necesidades muy reales de competencia autonémica que no estdn bien cubiertas, pero si
deberia exigirse a las comunidades auténomas que asuman el grueso del coste politico de obtener
los recursos necesarios mediante mayores impuestos. Una forma de hacerlo seria revisar al alza,
por decisién suya o al menos tras su peticién expresa, los tipos de los tramos autonémicos del
IVA e Impuestos especiales (que se establecerfan como parte de la reforma) y la escala de
referencia del IRPF. La nueva ley de financiacién en la que habrd de concretarse la necesaria
reforma del SFRC deberia fijar tanto los valores iniciales de estos tipos como algiin mecanismo
(cuyo disefio habria que estudiar con cuidado) para modificarlos, o al menos para solicitar su
modificacion al Congreso de los Diputados, por mayoria cualificada del Consejo de Politica Fiscal

y Financiera (excluyendo al Estado de la votacién o al menos reduciendo su peso a estos efectos).

A modo de conclusion

En esta nota se ha argumentado que es necesaria una reforma de la financiacion territorial que ha
de tener un cardcter integral y deberia centrarse en tres prioridades fundamentales. Primera, el
sistema necesita como agua de mayo una simplificacion radical que lo haga mucho mds
transparente y al menos medianamente comprensible para el grueso de los ciudadanos. Segunda,
las reglas de reparto y nivelacion que se acuerden a nivel autonémico y local han de aplicarse sin
excepciones o privilegios, lo que aseguraria un reparto mucho mds igualitario que el actual de la

financiaciéon por habitante ajustado y la desaparicién de los sorprendentes cambios en la
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ordenacion de las comunidades auténomas en términos de esta variable que ahora genera el

sistema.

Tercera, hay que darles a las administraciones territoriales una mayor autonomia para modular
sus ingresos, tanto al alza como a la baja, pero también exigirles una mayor responsabilidad sobre
sus gastos. Si necesitan recursos adicionales por encima de los que proporciona el sistema
nivelado, deben poder obtenerlos, pero pagando el coste politico de pedirselos a sus ciudadanos
porque, de lo contrario, no hay freno posible a la presién para incrementar el gasto. Tales recursos
podrian provenir del ejercicio al alza de una capacidad normativa autonémica en materia
tributaria que seguramente convendria reforzar, pero actuando con cuidado para no generar
inequidades horizontales por el camino. El esfuerzo adicional necesario para financiar una mejora
en las prestaciones medias de las autonomias, por tanto, ha de ser colectivo y no individual
porque el sdlvese quien pueda favoreceria a las comunidades de mayor renta. Los instrumentos
mds prometedores para esta tarea son el tramo autonémico del IVA e IIEE colegiados que
propuso la CERFA (2017) y la escala de gravamen de referencia para el célculo de la recaudacién
normativa del IRPF, que merecerfa una atencién mucho mayor como instrumento de politica de

la que ha recibido hasta el momento.

Un sistema que cumpliera estas tres condiciones seria mds justo que el actual porque generaria
un reparto mds igualitario y menos caprichoso de la financiacién, y también mds eficiente porque
ayudaria a alinear los incentivos de nuestros gestores ptiblicos con los de sus administrados. El
sistema seria también necesariamente muy distinto del actual, lo que seguramente haria necesaria
una transicién suave en la asignacién de recursos, con periodos de adaptacién que podrian llegar
a ser de varias décadas, y exigiria quizas garantias de que nadie perderd en términos absolutos
con la reforma, siempre que la tarta agregada no encoja. Lo que no se puede permitir es que las
tradicionales cldusulas de statu quo y la conversién de ciertas peculiaridades en privilegios poco

visibles terminen congelando permanentemente una situacién claramente mejorable.

Finalmente, no serfa mal momento para introducir en el sistema algunas mejoras técnicas. Entre
ellas deberian incluirse ciertos retoques a la férmula de necesidades de gasto o poblacién ajustada
y la creacién de fondos de estabilizaciéon presupuestaria que ayuden a las comunidades
auténomas y entidades locales a alisar su gasto a lo largo del ciclo, ahorrando en afios de
prosperidad para facilitar el buen funcionamiento de los servicios ptblicos en periodos de crisis.
También convendria ir avanzando hacia una administracién tributaria integrada y compartida
entre el Gobierno Central, las comunidades auténomas y posiblemente los grandes
ayuntamientos, que permita combinar la eficiencia con una mayor participacién territorial en la
gestion tributaria, asi como revisar el actual sistema de retenciones y entregas a cuenta de los
impuestos, especialmente el IRPF, para que las primeras reflejen con rapidez las decisiones
tributarias de las comunidades auténomas y las segundas sean mds sensibles a la evolucién real
de la recaudacién, asi como para aislarlas de los efectos de posibles dificultades para la

conformacién del Gobierno Central o para la aprobacién de sus presupuestos.

13



Referencias

Balletbd, A. y A. de la Fuente (2016). “Elementos para un nuevo sistema de financiacién de las
comunidades auténomas: Conclusiones del ciclo de encuentros de S’Agard.” Fedea Policy
Papers no. 2016-24.

http:/ /documentos.fedea.net/pubs/fpp /2016 /11 /FPP2016-24.pdf

Comisién de Expertos para la revisién del modelo de financiacién autonémica (CERFA, 2017).
Informe de la Comisién de Expertos para la revision del modelo de financiacion autonémica. Ministerio
de Hacienda y Funcién Ptdblica, Madrid.
http:/ /www.minhafp.gob.es /Documentacion /Publico / CDI /Sist%20Financiacion%20v %20
Deuda /Informaci%C3%B3nCCAA /Informe final Comisi%C3%B3n Reforma SFA.pdf

Comisién de expertos para la revisién del sistema de financiacién local (CERFL, 2017). Andlisis
de propuestas de reforma del sistema de financiacién local. Ministerio de Hacienda y Funcién
Puablica, Madrid.
http: / /www.minhafp.gob.es /Documentacion / Publico / CDI/Sist%20Financiacion%20y %20
Deuda/InformacionEELLs /2017 /Informe_final Comisi%C3%B3n Reforma SFL.pdf

de la Fuente, A. (2011). “La financiacién territorial en Espafia: situacién actual y propuestas de
reforma.” UFAE-IAE Working Paper no. 878-11, Universidad Auténoma de Barcelona.
http:/ /digital.csic.es /bitstream /10261 /113508 / 4/ Fuente-UFAE-IAE-Working-Paper-

87811.pdf

de la Fuente, A. (2018). “Sobre la generalizacion del sistema de concierto.” Fedea Policy Papers
no. 2018-02, Madrid. http: / /documentos.fedea.net/pubs/fpp /2018 /01 /FPP2018-02.pdf

de la Fuente, A. (2020). “;Desequilibrio vertical e insuficiencia autonémica en el sistema de
financiacién regional? Una mirada a los datos y un enfoque alternativo.” FEDEA, Estudios
sobre Economia Espafiola no. 2020-27.
https: / /documentos.fedea.net/pubs/eee / eee2020-27.pdf

de la Fuente, A. (2022a). “Sobre el sistema de financiacién foral vasco y navarro: notas para un
debate necesario.” Hacienda Piiblica Espafiola/Review of Public Economics, 242-(3/2022), pp. 53-
90.  https:/ /hpe-rpe.org/ief/222/242-3-2022 / 5071/ sobre-el-sistema-de-financiacion-foral-
vasco-y-navarro-notas-para-un-debate-necesario-2.pdf

de la Fuente, A. (2022b). “Las finanzas autondmicas en 2021 y entre 2003 y 2021.” FEDEA, Estudios sobre
la Economia Espafiola, no. 2022-12, Madrid. https://bit.ly/3t6NgMy

de la Fuente, A. (2023). “La liquidacién de 2021 del sistema de financiacién de las comunidades
auténomas de régimen comin.” FEDEA, Estudios sobre Economia Espafiola no. 2023-25.
Madrid. https:/ /bitly/44U1JME

Ferndndez Llera, R., S. Lago y otros (2017). “La nivelacién interterritorial y la estimacién de las
necesidades de gasto.” Gen+ Report 2/2017, Ourense.
http:/ /genplus.es/documentos /2-2017 GENReports.pdf

Instituto de Estudios Fiscales (IEF, 2006). "Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles en
2010." Documento n° 09/11. Madrid.

Ministerio de Hacienda y Funcién Pablica (MHEFP, 2017). Informe sobre la dimensién territorial
de la actuacién de las Administraciones Ptblicas, ejercicio 2014. Sistema de Cuentas Ptblicas
Territorializadas.
http:/ /www.hacienda.gob.es /es-ES /CDI /Paginas / OtralnformacionEconomica / Sistema-

cuentas-territorializadas-2014.aspx
Mufioz Merino, A. y J. Sudrez Pandiello (2018). “Reformando la financiacién local. ;Un viaje o

una excursion?” Presupuesto y Gasto Piiblico 92, pp. 19-37.
http:/ /www.ief.es/docs/destacados/ publicaciones / revistas / pgp /92 01.pdf

Olson, M. (1969). “The principle of “fiscal equivalence”: the division of responsibilities among
different levels of government.” American Economic Review 59(2), pp. 479-487.

Rodden, J., G. Eskeland y J. Litvack, editores (2003). Fiscal decentralization and the challenge of hard
budget constraints. MIT Press, Cambridge, Mass.

Secretaria General de Financiacién Autonémica y Local (SGFAyL, varios afios, a). Las Haciendas
Autonémicas en Cifras. Ministerio de Hacienda, Madrid.

14



http:/ /www.hacienda.gob.es/es-
ES/CDI/Paginas/SistemasFinanciacionDeuda /InformacionCCAAs / haciendas%202005.asp
X

Secretaria General de Financiacién Autonémica y Local (SGFAyL, varios afios, b). Haciendas
Locales en Cifras. Ministerio de Hacienda, Madrid.
http:/ /www.hacienda.gob.es/ es-
ES/CDI/Paginas/SistemasFinanciacionDeuda /InformacionEELLs / HaciendasLocalesencifr

as.aspx

15



	FPP2020-02_portada_versión revisada
	FPP2020-02_versión revisada agosto 2023

