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Desde los inicios del proceso descentralizador en Espafia se vienen esgrimiendo los
ejemplos alemdn y canadiense como modelos alternativos hacia los que deberia
tender el disefio del sistema de financiacion de las comunidades auténomas espafio-
las. El federalismo fiscal alemdn se presenta como exponente de un modelo centra-
lizado y muy solidario, en el que la federacion y los ldnder comparten los rendi-
mientos de las principales figuras impositivas y participan en un sistema
progresivo de nivelacion. Del federalismo canadiense, en cambio, se resalta la pro-
fundidad y diversidad de su descentralizacion tributaria, compatible con la apli-
cacién a las provincias con menor capacidad fiscal de un sistema de nivelacion
vertical.

En mayo de 2006, el Institut d’Economia de Barcelona (IEB) recuper6 de nuevo
la experiencia de esos dos paises, articulando su 4.° Simposio de Federalismo Fiscal
en torno a “La experiencia de los paises federales: lecciones para Espafia”. Las po-
nencias presentadas y discutidas en el Simposio han dado lugar a los capitulos del vo-
lumen que ahora nos ocupa, que ya desde su titulo manifiesta un interesante y acer-
tado cambio de perspectiva: si en el Simposio eran Alemania y Canadd las que
ofrecian lecciones para el desarrollo del federalismo fiscal en Espafia, el libro abre la
puerta a la posibilidad de que también nuestro pais, tras mds de treinta afios de des-
centralizacion, pueda impartir alguna leccion en esta materia a otros paises federales.
Sobre este punto volveré mas adelante.

Tras un capitulo introductorio, en el que Nuria Bosch y José Maria Durdn (Uni-
versidad de Barcelona e IEB) describen y valoran el sistema de financiacién autoné-
mica de régimen comun y reflexionan sobre su evolucién futura desde una perspec-
tiva catalana, el libro se estructura en tres partes, en las que se abordan de manera
sucesiva tres problemas concretos: la asignacién de impuestos, la nivelacion fiscal y
la administracion tributaria.

La asignacion de impuestos es objeto de tres capitulos. El primero lo desarrolla
Jorge Martinez-Vazquez (Georgia State University, Estados Unidos), y se ocupa de
reexaminar los problemas que suscita el reparto de tributos entre niveles de gobierno,
a la luz de los conocimientos tedricos y de la experiencia comparada mds reciente.
Hansjorg Blochliger (OCDE) ofrece informacion sobre la extension y evolucién de la
autonomia tributaria subcentral en los paises de la OCDE en la ultima década. Final-
mente, Juan Gimeno (UNED) expone y evalia la asignacién de impuestos a las co-
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munidades autébnomas espafiolas y analiza pormenorizadamente diferentes escenarios
para profundizar en la descentralizacion de los impuestos sobre el consumo.

Las otras dos partes del libro tienen la misma estructura. Por una parte, Robin Bo-
adway (Queen’s University, Canadd) presenta la experiencia canadiense en materia
de nivelacién fiscal, Thiess Buettner (Ifo Institut y Ludwig-Maximilians-Universitdit
Miinchen, Alemania), el modelo de nivelacién alemén, y Ana Herrero (UNED e Insti-
tuto de Estudios Fiscales) y Jesus Ruiz-Huerta (Universidad Rey Juan Carlos e Insti-
tuto de Estudios Fiscales), la nivelacion regional en Espafia. Por lo que respecta a la
administracion tributaria, el sistema canadiense es expuesto por Paul Berg-Dick, Mi-
chel Carreau, Deanne Field y Mireille Ethier (Finance Canada, Canada), el aleman,
por Alexander Ulbricht (Servicio de Impuestos del Land de Baviera, Alemania), y el
espaiol, por Alejandro Esteller (Universidad de Barcelona e IEB).

Permitaseme, a continuacion, que, en lugar de comentar con algun detalle el con-
tenido de de cada capitulo, aproveche la rica informacién que suministra este volu-
men para realizar un ejercicio que puede tener algin interés para el lector de esta re-
sefia. Para cada una de las tres cuestiones examinadas en el libro —asignacién de
impuestos, administracion tributaria y nivelacion- trataré de justificar si el modelo es-
paiol de federalismo fiscal deberia intentar aproximarse mas, en su desarrollo futuro,
al modelo aleman o al canadiense y si la experiencia espafiola puede ser también de
alguna utilidad para los otros dos paises.

Por lo que concierne al problema de la asignacién de tributos a los niveles subcen-
trales de gobierno, creo que debe subrayarse el acierto de la férmula de cesion de tri-
butos a las comunidades auténomas, tal y como estd configurada actualmente. Por un
lado, este instrumento asegura el mantenimiento de una regulacién armdnica de los
elementos esenciales de los tributos en todo el territorio (de régimen comun), lo que
disminuye los costes de administracién y cumplimiento y las distorsiones en el com-
portamiento de los agentes econdmicos. Por otro lado, esta férmula permite a las co-
munidades auténomas intervenir en la determinacién de los tipos de gravamen y en la
gestion de buena parte de estos tributos, lo que garantiza el ejercicio de la autonomia
financiera, el cumplimiento del principio de responsabilidad fiscal y la realizacién
por las comunidades auténomas de su propia politica tributaria. Por estas razones, en
mi opinién, el mecanismo espafiol de cesion de tributos aventaja con claridad al sis-
tema aleman de participacion de los ldnder en los grandes tributos del sistema fiscal
(IRPF, Impuesto sobre Sociedades e IVA), que no lleva aparejada la atribucién de
competencias normativas, pero también al sistema canadiense de amplisima descen-
tralizacion tributaria. En buena medida, los acuerdos de coordinacion fiscal entre la
federacion y las provincias canadienses, que se traducen en la aplicacion de bases im-
ponibles comunes en la imposicidn sobre la renta y sobre las ventas, representan el
reconocimiento factico de la superioridad de un sistema como el de tributos cedidos.
Tanto las comunidades auténomas como el nivel central deben aprender bien esta lec-
cién y dominar la tentacion de sustituir una figura que esta funcionando adecuada-
mente por otras que ya han mostrado que ocasionan mds inconvenientes.

Existe acuerdo en nuestro pais en reconocer que las posibilidades de ampliacién
de las competencias autonémicas en los tributos cedidos se centran, de manera espe-
cial, en el IVA. Algunos autores sostienen, incluso, que esa ampliacién competencial
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es absolutamente necesaria. En la actualidad, Espafia aplica un sistema que guarda al-
gunas similitudes con el vigente en Alemania. Las comunidades auténomas partici-
pan en el 35 por 100 de los rendimientos del IVA (el 50 por 100 a partir de 2009), im-
putados con criterios de derivacién territorial. En Alemania, la participacion es,
aproximadamente, del 43 por 100, y se utilizan también criterios de nivelacién en el
reparto de la recaudacidn entre los /dnder. Ni comunidades auténomas ni ldnder pue-
den ejercer competencia normativa alguna en este impuesto.

En el futuro, cabe optar por la continuidad de este sistema o puede preferirse la
implantacién de alguna férmula que incorpore el ejercicio por las comunidades aut6-
nomas de competencias en el establecimiento del tipo impositivo del IVA. En este se-
gundo caso, Canad4 ha experimentado con casi todas las alternativas posibles. Junto
al IVA federal, algunas provincias (Alberta) carecen de impuestos generales sobre las
ventas, otras exigen impuestos sobre minoristas, otras (Quebec) tienen su propio [IVA
y aun otras comparten el IVA con la federacion y determinan colegiadamente el tipo
de gravamen provincial.

No resulta sencillo decantarse por alguna de las opciones disponibles. La for-
mula de participacién impositiva en vigor en Espafia y Alemania tiene el inconve-
niente de que no permite aumentar el grado de autonomia financiera regional, algo
que si se conseguiria con cualquiera de los sistemas aplicados en Canada. A cambio,
estos ultimos pueden llevar asociadas algunas debilidades (relacionadas con su via-
bilidad juridica, con las distorsiones econdmicas que pueden generar y con el au-
mento de los costes de administracién y cumplimiento que comportan) que estan au-
sentes en la féormula de participaciéon impositiva. A mi juicio, las alternativas mas
prometedoras, si bien no exentas de dificultades, son las que se aproximan mas a la
figura de los tributos cedidos, esto es, las que combinan la regulacién bésica uni-
forme del IVA con la atribucién a las comunidades auténomas de la competencia
para intervenir en la fijacion de los tipos de gravamen, de manera colectiva o —pre-
feriblemente— individual.

El segundo aspecto del que quiero ocuparme, si bien de manera mads sucinta, es el
de la administracion tributaria. Desde luego, si las comunidades auténomas partici-
pan ya en un porcentaje significativo de los tributos del Estado, y van a hacerlo en el
corto plazo en una proporcién todavia mayor, también deben poder intervenir activa-
mente en las tareas de administracion tributaria, puesto que estdn directamente afec-
tadas por los resultados de esa gestion. La situacion actual, con gestion autondémica
de los tributos propios y de algunos cedidos y central (con una presencia poco signi-
ficativa de las comunidades auténomas) de los restantes, no es dptima, pero la alter-
nativa de descentralizar la administracién de todo el sistema fiscal no es mejor. Desde
hace tiempo se viene argumentando sélidamente la superioridad de las formulas de
“administracidn tributaria integrada” de los tributos cedidos y no cedidos, que tendria
ventajas en términos de tratamiento uniforme de los ciudadanos en la aplicacién de
los impuestos, de reduccién de costes de gestion, de mejor acceso a la informacién y
de optimizacién de la administracién de impuestos claramente interdependientes. En
esta materia, por tanto, parecen mds atinados los esfuerzos de los gobiernos cana-
dienses por llegar a acuerdos de administracién federal de los impuestos centrales y
provinciales (previamente armonizados, como hemos comentado mas arriba) que la
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persistencia de un sistema como el alemdn, de administracion tributaria descentrali-
zada y carente de coordinacion.

He dejado para el final el espinoso asunto de la nivelacién. Como es sobrada-
mente conocido, el sistema espafiol de nivelacion se enfrenta actualmente, al menos,
a dos retos. El primero tiene que ver con los defectos en el disefio del sistema, como
la inadecuada estimacién de las necesidades de gasto y de la capacidad fiscal de las
comunidades auténomas o la falta de ajuste de la transferencia de nivelacion (el ac-
tual fondo de suficiencia) a la evolucion de las necesidades y la capacidad fiscal de
cada comunidad auténoma y del nivel autonémico en su conjunto. Estos problemas
han sido bien identificados en la literatura desde hace tiempo, aunque no se compar-
tan por todos las recetas para intentar resolverlos.

El segundo reto esta relacionado con el mantenimiento o la modificacién del
grado de nivelacion entre comunidades auténomas. Hasta ahora, en Espafa se ha
aplicado —con las imperfecciones apuntadas— un sistema de nivelacién plena: a
igualdad de esfuerzo fiscal, todas las comunidades auténomas deben estar en condi-
ciones de prestar el mismo nivel de todos los servicios de su competencia. Con la
aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia ha entrado en liza la pro-
puesta de aplicacion de un sistema de nivelacion parcial, limitada a la educacion, la
sanidad y otros servicios esenciales del Estado del bienestar. Se abre, entonces, la po-
sibilidad de admitir diferencias en los niveles de prestacion de los bienes y servicios
publicos autonémicos derivadas, no -como hasta ahora- de las decisiones tributarias y
de gasto de las Comunidades Auténomas, sino de sus diferentes capacidades fiscales
o necesidades de gasto.

Creo que no estard de mas repetir algunas ideas sobre la eventual modificacién
del grado de nivelacion. En primer lugar, la nivelacién parcial no es ninguna condi-
cién sine qua non para que un pais adquiera el marchamo de “federal”. Es cierto que
hay paises federales que aplican sistemas de nivelacion parcial, como Alemania, Ca-
nadd o Suiza, pero otros prefieren férmulas de nivelacion plena, como Australia, y
aun otros carecen de sistemas genuinos de nivelacién, como Estados Unidos.

En segundo lugar, no existe evidencia empirica concluyente a favor de la nivela-
cioén parcial. Los problemas de incentivo asociados con los sistemas de nivelacién
(por ejemplo, el incentivo de las regiones a modificar, hacia arriba o hacia abajo, sus
bases tributarias o sus tipos de gravamen) estan muy vinculados al disefio concreto de
cada esquema de nivelacion, por lo que los resultados obtenidos por la literatura en
un determinado contexto no se pueden extender automaticamente a contextos dife-
rentes. La determinacion del grado de nivelacidn constituye una decisiéon eminente-
mente politica, que debe respetar los principios constitucionales de igualdad y solida-
ridad.

En tercer lugar, una nivelacidn parcial como la propuesta en el Estatuto catalan no
asegura la igualdad en el acceso a los servicios esenciales del Estado del bienestar a
igualdad de esfuerzo fiscal, s6lo garantiza el acceso a un nivel minimo comun de
prestacion de esos servicios.

Y por tultimo, sea cual sea el grado de nivelacion por el que se opte, es absurdo
imponer adicionalmente una “cldusula de ordinalidad” como la contenida en el Esta-
tuto de Autonomia de Catalufia por influencia alemana (y que ahora también existe
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en el sistema canadiense), ya que no hace més que desvirtuar los resultados derivados
de la aplicacion del sistema de nivelacidn que se haya decidido.

Hechas estas precisiones, creo que a la hora de poner en marcha un sistema de ni-
velacion parcial hay que fijarse mas en el modelo aleman (o en el suizo, desde 2008)
que en el canadiense. Mientras en el primero participan todos los estados de manera
progresiva junto al gobierno central, y se alcanza una aproximacién sustancial de la
capacidad fiscal de todos los ldnder, el modelo canadiense se preocupa soélo de la ni-
velacion de la capacidad fiscal de las provincias mas pobres y se basa exclusivamente
en transferencias procedentes del nivel central.

Concluyo aqui. En estas lineas me he limitado a esbozar un pufiado de las muchas
reflexiones que me ha suscitado la lectura de este libro oportuno y recomendable, con
el que el Institut d’ Economia de Barcelona —representado en esta ocasion por los
profesores Bosch y Duran— pone de manifiesto nuevamente que es una de las insti-
tuciones mas destacadas en la investigacion, generacion de debate y difusion de re-
sultados en el d&mbito del federalismo fiscal.

Por Julio Lopez Laborda
Universidad de Zaragoza






