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Esparfia ha experimentado una
notable transformacion institucio-
nal, economica y social en el dltimo
medio siglo, en el que ha pasado de
ser un pais altamente centralizado a si-
tuarse entre los mas descentralizados
del mundo. Sin embargo, coexisten
desafios territoriales e institucionales
que claman por una amplia agenda re-
formista.

Entre los retos que afronta el
sistema de financiacion de las
comunidades autonomas (CCAA) de
régimen comun hay que destacar los
siguientes: a) la escasez global de re-
cursos disponibles, b) las disparidades
arbitrarias en la financiacion per capita
del sistema, c) la limitada capacidad tri-
butaria y la falta de incentivos para su
uso efectivo, d) la excesiva compleji-
dad y dificultad para que la ciudadania
comprenda el sistema y asigne correc-
tamente las responsabilidades politi-
cas y e) los problemas de estabilidad
fiscal en el escalon autonémico. Todo
ello se enmarca en un débil andamiaje
institucional que precisa de una refor-
ma estructural para dar consistencia a
la realidad territorial del pais. Mejorar
la descentralizacion financiera implica
fortalecer las instituciones de gober-
nanza propias de las CCAA y fomentar
una mayor adopcion de la “cultura fe-
deral” que avance hacia un federalismo
cooperativo que promueva la cogober-
nanza efectiva y solidaria.
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La equidad y la nivelacion inter-
territorial son las areas mas com-
plejas del sistema de financiacion. En
particular, el consenso politico a la hora
de decidir si la nivelacion debe aplicar-
se de manera plena o parcial, consti-
tuye un punto crucial de cara a las ne-
gociaciones de reforma del sistema. En
coherencia con esta eleccion se debe
avanzar en relacion con el statu quo y
el criterio de ordinalidad. Para ello, re-
sulta decisivo identificar y resolver los
tres problemas siguientes: a) el siste-
ma de concierto/convenio y, en menor
medida, el régimen especial canario,
deben revisarse y sus calculos tienen
que adaptarse a las nuevas reglas de
redistribucion; b) la arbitrariedad resul-
tante en el presente de la aplicacion
del sistema comun ha de ser corregi-
da; y c) la metodologia de calculo de
los habitantes ajustados precisa ade-
cuarse para garantizar una distribucion
mas equitativa de los recursos. En este
sentido, la propuesta del Ministerio de
Hacienda sobre poblacion ajustada va
en la direccion correcta, aunque puede
mejorarse, por ejemplo, corrigiendo la
redundancia de algunas variables.

El concierto vasco y el conve-

nio econémico navarro represen-

tan una anomalia sin parangon en el
panorama internacional. A diferencia
de otros paises con estructuras fede-
rales, ningun otro gobierno central ha
renunciado a su control fiscal en una
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parte del territorio, como ocurre en
Espana. La eventual extension de este
modelo a otras CCAA implicaria una
redistribucion de los flujos fiscales que
acabarian por configurar un sistema
totalmente diferente del actual y que,
posiblemente, amenazaria la viabilidad
futura del pais. Por ello, es esencial
prevenir y evitar que los tratamientos
asimétricos sean la semilla de futuros
problemas y generen sentimientos y
realidades de agravio, de forma que
cualquier solucion de reforma que se
adopte debe ser aceptada desde el
ambito de cada comunidad, pero tam-
bién desde la perspectiva del conjunto
del sistema.

Un vector complementario de

5 actuacion es la reforma e impulso
del Fondo de Compensacion Interte-
rritorial, con el objetivo de promover la
convergencia economica y el reequi-
librio territorial, sin perder de vista la

eficiencia y la rentabilidad social de las
inversiones publicas.

6 Por dltimo y en lo que respecta
a los mecanismos extraordinarios
de financiacion, es necesario fijarse
dos objetivos complementarios: a) re-
ducir las posibilidades de acceso has-
ta su final desactivacion y b) facilitar
la metabolizacion del endeudamiento
acumulado, asegurando un trato justo
y equitativo para aquellas comunida-
des auténomas que no hayan utilizado
los mecanismos o lo hayan hecho en
menor medida que las otras. A partir
de ahi, es perentorio definir el reparto
vertical y horizontal de los objetivos de
déficit al albur de la entrada en vigor
de las nuevas reglas fiscales europeas,
e implementar mecanismos de ajuste
mas agiles para adecuar las cuentas
autondmicas a la realidad, evitando las
distorsiones en la programacion finan-
ciera autondmica.
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EL PUNTO DE PARTIDA

En los ultimos cincuenta anos, Es-

pana ha experimentado un éxito
transformador en su arquitectura insti-
tucional, su sociedad y su economia. El
punto de partida era una dictadura con
derechos politicos y civiles minimizados,
una estructura administrativa altamen-
te centralizada, un Estado del bienestar
muy precario y un desarrollo econémi-
co mediocre. En contraste, hoy Espana
se situa de forma estructural entre las
democracias plenas en el mundo, lide-
ra conquistas en derechos civiles, esta
mas descentralizada que muchos paises
constitucionalmente federales, se situa
entre los diez paises de la OCDE con
mayor gasto social en porcentaje del
PIB, y tanto su economia como sus em-
presas son equiparables a las de otros
paises avanzados. Aunque la convergen-
cia todavia no haya sido total, en 2022 al-
canzé el 86% del PIB per capita promedio
de la zona euro y el 90% del promedio de
la UE-27. Pocos Estados han tenido un
desempefio tan destacado en un periodo
de tiempo tan corto, a pesar de las crisis
economicas y las dificultades politicas en-
contradas en el camino.

No obstante, Espafia ha experimen-

tado en los ultimos quince anos
una caida en los niveles comparados de
productividad; y se ha encontrado con
dificultades crecientes en el modelo te-
rritorial y en el desempeio institucional.
Las urgencias econdémicas y la creciente
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polarizaciéon politica han consumido re-
cursos y atencion, lo que ha contribuido
a la ampliacién de la agenda de asuntos
pendientes y reformas aplazadas.

Estos problemas no necesitan rup-

turas ni revoluciones, pero si ajus-
tes de profundidad variable y en nu-
merosos ambitos. Como una obligacion
derivada de la participacion espafola en
el Mecanismo Europeo de Recuperaciény
Resiliencia, las autoridades espafiolas se
han comprometido con un amplio y deta-
llado programa de reformas, a cuyo cum-
plimiento progresivo se ha condicionado
la liberacién de los diversos tramos de
ayudas y préstamos comunitarios. Otra
vez mas, Europa es motor de cambio en el
pais. Sin embargo, en ese ambicioso pro-
grama de reformas no se incluyen com-
promisos en el ambito de la descentraliza-
cion o de la gobernanza compartida.

Para contribuir a rellenar este va-

cio, este documento presenta un
conjunto de propuestas de reforma que
persiguen mejorar el funcionamiento del
sistema autondémico en cinco vectores
complementarios: equidad, eficiencia,
transparencia y rendiciéon de cuentas,
estabilidad fiscal y gobernanza. Esta es
una tarea que afrontamos no desde la de-
fensa de los intereses de ninguna comu-
nidad autbnoma en concreto; algo obvia-
mente legitimo, pero que cuenta ya con
ejemplos y desarrollos de elevada calidad
técnica.



PROPUESTAS PARA ESPANA

Nuestra intencién es otra, segura-

mente mas dificil, compleja y sus-
ceptible de fuego cruzado entre distintos
actores: ofrecer una perspectiva refor-
mista, con dos premisas esenciales. La
primera consiste en que, en la medida
en que una parte de las propuestas tiene
consecuencias distributivas, es funda-
mental obviar la posicion de cada uno y
afrontar los asuntos desde una suerte de
posicion original y bajo una surte de “velo
rawlsiano de ignorancia”, en estos térmi-
nos: ¢qué propondria usted si descono-
ciera la comunidad auténoma en la que
le tocara residir en el futuro? La segunda

premisa es el compromiso con la preser-
vacién de dos poderes, dos espacios de
decision y dos comunidades politicas: la
estatal y cada una de las autondémicas.
De lo que se trata es de mejorar el Esta-
do autonémico, sin retroceder al pasado
centralista ni transitar hacia un futuro de
I6gica confederal, centrifuga o separa-
tista. A nuestro juicio, ambas soluciones
extremas quebrarian los equilibrios entre
unidad y diversidad que hacen posible la
convivencia; y, a la luz de lo que mues-
tran las encuestas del Centro de Inves-
tigaciones Sociolégicas (Grafico 1), van
en contra de la formula autonémica, que

GRAFICO 1. RESULTADOS ENCUESTA CIS SOBRE FORMULAS

ALTERNATIVAS DE ORGAI\!IZACI()N TERRITORIAL DEL ESTADO
EN ESPANA ENTRE 2005-2023
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Fuente. Elaboracion propia a partir de los estudios del CIS 2610 (2005), 2956 (2012), 3240 (2019) y 3409 (2023).
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es la mas atractiva para la mayoria de
los espafoles, aunque su respaldo haya
descendido en los Ultimos quince afios y
existan intensas diferencias en las prefe-
rencias de los ciudadanos en las distin-
tas CCAA.

El modelo constitucional espafol

ha reservado para el escalén cen-
tral de gobierno la definiciéon y control
de una legislacion béasica que opera
en multiples ambitos y condiciona las
competencias Autondmicas, sin olvidar
las que se reservan en exclusiva para
el propio Estado. Lo primero incluye la
cartera de servicios minimos sanitarios
que todas las comunidades deben ofre-
cer, o el nicleo homogéneo de materias
para la configuracién de los planes de
estudios en los niveles obligatorios de
ensefianza, por poner dos ejemplos en
sendas competencias concurrentes. Al
mismo tiempo, la descentralizaciéon de
estos servicios publicos permite diversi-
dad de ofertas, en el intento de mejorar
la atencién a las demandas de la ciu-
dadania, asi como notables diferencias
en la forma de proveer los servicios: la
divergencia interterritorial en el peso de
la enseflanza concertada o la introduc-
cién de férmulas de cheque escolar son
demostraciones de ello. Esta variedad
posibilita un mejor ajuste a las necesida-
des y preferencias de la ciudadania, asi
como la posibilidad de experimentar con
nuevas y, potencialmente, mejores for-
mas de hacer las cosas, lo que también
constituye una ventaja destacada de las
soluciones descentralizadas.

JUNIO DE 2024
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Los principales programas de

transferencias a personas (pen-
siones y prestaciones por desempleo)
siguen en manos del nivel central de
gobierno, por medio de un sistema de
Seguridad Social fundamentado en el
principio de la caja Unica. En contraste,
la provision de servicios publicos habi-
tualmente asociados con el estado del
bienestar y tan importantes para los ciu-
dadanos como la sanidad, la educacion,
los servicios sociales, la atencién a la
dependencia o la vivienda estan a cargo
de las CCAA, que ademas son respon-
sables de la construccién de algunas in-
fraestructuras, del cuidado del territorio,
de la promocion de la cultura, asi como
de desarrollar las politicas sectoriales.
En consecuencia, para una adecuada
prestacion de servicios béasicos para los
ciudadanos las haciendas autonémicas
han de disponer de recursos suficientes.

LA DESCENTRALIZACION ESPANOLA
EN PERSPECTIVA COMPARADA

De acuerdo con los indicadores

convencionales, Espafa es ac-
tualmente uno de los paises mas des-
centralizados del mundo en el esca-
I6n regional o intermedio de gobierno.
Aunque cualquier indicador sintético
estd sujeto a discusién y limitaciones,
los resultados del mas conocido y usa-
do internacionalmente en este ambito,
el indice de Autoridad Regional (RAI),
son ilustrativos: Espafia ha pasado de
estar entre los paises mas centralizados
a figurar entre los mas descentralizados
(gréfico 2).
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GRAFICO 2. iINDICE DE AUTORIDAD REGIONAL (RAI INDEX)
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Elaboracion propia a partir de datos descargados de http://garymarks.web.unc.edu/data/regional-authority

http://garymarks.web.unc.edu/data/regional-authority

Los resultados siguen una tenden-

cia similar cuando se emplean indi-
cadores de descentralizacion de gastos
e ingresos publicos. Cuando se utiliza
como referencia el porcentaje del gasto
publico en manos de los gobiernos sub-
centrales (intermedios y locales), Espana
se encontraba en la media de los paises
analizados por el FMI en 1995; actual-
mente se sitla entre los diez primeros.
Y la descentralizacién tributaria muestra
patrones comparables, llegando a du-
plicar la media mundial. Este cambio en
la posicion relativa de descentralizacion
puede atribuirse en exclusiva a la evolu-

cion del peso ganado por las CCAA, ya
que la descentralizacion a escala local
apenas ha experimentado variaciones.
De hecho, cuando el foco se pone en los
gobiernos a escala intermedia o regional,
Espafa adelanta posiciones en los ran-
kings. Los graficos 3 y 4 ofrecen sendas
comparativas internacionales que, en el
caso de los ingresos, requiere una cuali-
ficacion. El grado de autonomia fiscal so-
bre los tributos descentralizados es muy
dispar. En un extremo figuran los impues-
tos propios; en el contrario, las participa-
ciones territorializadas sin ningun tipo de
capacidad normativa a escala subcentral.
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Para superar esa limitacién, la OCDE rea-
liza una estimacion del porcentaje de in-
gresos regionales sobre los cuales existe
autonomia para fijar los parametros im-
positivos bésicos, como son los tipos
de gravamen vy las deducciones. El ulti-
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mo dato disponible corresponde a 2021.
Teniendo en cuenta este indice, Espafa
supera claramente a Alemania y lidera la
descentralizacion tributaria efectiva en el
seno de la Unién Europea (grafico 5).

GRAFICO 3. PORCENTAJE DEL GASTO PUBLICO EN MANOS DE LOS

GOBIERNOS REGIONALES EN LOS PAISES DE LA OCDE
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.
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GRAFICO 4. PORCENTAJE DE IMPUESTOS EN MANOS DE LOS GOBIERNOS

REGIONALES EN LOS PAISES DE LA OCDE
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.
OECD Fiscal Decentralisation Database - OECD

GRAFICO 5. GRADO DE DESCENTRALIZACION TRIBUTARIA Y CAPACIDAD

NORMATIVA PLENA EN 2022
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1 0 Los gobiernos intermedios espa-

floles ocupan el segundo puesto,
tras Canada, en cuanto al volumen de
deuda acumulada expresado como por-
centaje del PIB (grafico 6). Dada la asun-
cion de funciones basicas del Estado del
bienestar por parte de las autonomias,
tras la disminucién de la recaudacion tri-
butaria debido al impacto de la crisis fi-
nanciera, los pasivos financieros se han
incrementado de manera considerable.
Para el afno 2022, representaron en pro-
medio el 26% del PIB, diez puntos por-

PROPUESTAS PARA ESPANA

centuales mas que Alemania y nueve por
encima de Estados Unidos.
1 1 Las cifras aportadas en este aparta-
do revelan la intensa descentraliza-
cién que ha realizado Espafia en las cuatro
ultimas décadas, hasta conseguir aproxi-
marse a las cuatro federaciones con mayor
tradicion (Canada, Estados Unidos, Suiza y
Australia) en los indicadores de naturaleza
financiera. Como veremos posteriormente,

es en los aspectos politicos e institucionales
donde el camino que resta es mas largo.

GRAFICO 6. DEUDA PUBLICA REGIONAL SOBRE PIB EN LOS PAISES

DE LA OCDE
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SOBRE LAS ASIMETRIAS EN EL ES-

TADO AUTONOMICO
1 2 El modelo autondémico espanol
actual no es simétrico. No lo es
de iure, ni lo es de facto; no lo es en com-
petencias de gasto, ni lo es en lo organi-
zativo. Pero donde la asimetria se mani-
fiesta con especial intensidad es en el lado
de los ingresos: comunidades forales con
una explicita singularidad constitucional y
con su propio sistema tributario y una par-
ticipacién extremadamente limitada en la
funcién de nivelacion; Canarias, también
con una especialidad constitucional y eu-
ropea de naturaleza fiscal; llles Balears,

GRAFICO 7. PERCEPCIONES DEL STATU QUO Y PREFERENCIA SOBRE EL GRADO

con una forma incipiente de régimen fiscal
especial; y las demas comunidades con

un modelo comun.
1 Asi las cosas, es importante tener
en cuenta tanto la experiencia
propia como la internacional en el trata-
miento de las soluciones asimétricas. Por
un lado, las diferencias entre las comuni-
dades auténomas sobre el grado de des-
centralizacién preferido invitan a estudiar
las ventajas de un ajuste mas preciso a
los deseos de los ciudadanos que residen
en cada territorio (Gréafico 7)'. Por otro, la
evidencia empirica internacional advierte
de las tensiones politicas adicionales que

DE DESCENTRALIZACION POLITICA (MEDIAS AUTONOMICAS)
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Extremadura
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Castilla-La Mancha
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Castillay Ledn
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Cantabria

La Rioja

Galicia

Com. Valenciana
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Andalucia
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Max. Cent.

Fuente. Fernandez-Albertos y Lago (2015)

T T
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1- La percepcion de descentralizacion entre las comunidades auténomas es notablemente heterogénea para un
nivel similar; la distancia entre descentralizacion real y percibida varia en funcion de las aspiraciones de sus ciuda-
danos (cuando la preferencia por una mayor descentralizacion es muy intensa la situacion real se ve mas centralis-
ta, y al revés) pero también influyen otros factores dependientes de las estrategias de movilizacion de los partidos.
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puede generar la percepcién de privile-
gios y agravios comparativos. Por tanto,
es fundamental evitar que las asimetrias
puedan generar sentimientos de agravio y
se conviertan en semilla de problemas fu-
turos: las soluciones deben responder asi
a un doble control, el de cada comunidad
y el del conjunto del sistema.

¢(HACIA DONDE CAMINAR?: ALGU-
NAS CUESTIONES GENERALES
1 4 Todos los paises federales de-
baten periédicamente sobre sus
finanzas descentralizadas; esto no es
algo exclusivo de Espana ni de los espa-
noles. Una estructura de gobierno fede-
ral, como lo es la espanola mas alla de
nominalismos, es inherentemente mas
compleja que una centralizada; y gene-
ra espacios politicos con preferencias y
agenda propias no siempre coinciden-
tes. Este es un precio a pagar por dis-
frutar de las ventajas del autogobierno
y la autonomia. Pero Espafia todavia ca-
rece de un ambito politico reglado en el
que poder sustanciar estos debates, algo
que es un déficit mayor. El Senado cuenta
con una Comisién General de las Comuni-
dades Auténomas en las que éstas estan
presentes, pero no pueden participar en
las decisiones; la ultima palabra, ademas,
en la aprobacion de las leyes y otros pro-
cedimientos, la tiene el Congreso de los
Diputados?. Y ni la Conferencia de presi-
dentes ni el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (CPFF) cuentan con medios
suficientes y el soporte juridico apropiado.
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1 5 Existe un amplio consenso so-
bre los principales problemas
del sistema de financiacion autonémi-
ca, debidamente identificados en la lite-
ratura académica y en el Informe de la
Comision de Expertos para la revision
del modelo de financiacién autondémi-
ca publicado en 2017. Ademas del dé-
bil andamiaje institucional ya apuntado,
estos problemas se pueden agrupar en
cinco categorias: la insuficiencia global
de recursos; la arbitrariedad en las dis-
paridades observadas en la financiacién
por habitante ajustado; la escasa auto-
nomia tributaria y los escasos incentivos
para su uso al alza; la complejidad y, por
ende, la dificultad para que los ciudada-
nos comprendan el sistema y asignen
adecuadamente las responsabilidades
politicas; y los problemas de estabilidad
fiscal en el escaldén autonoémico.
Un sistema de financiacion

1

o6ptimo deberia proporcionar
recursos potenciales suficientes para
prestar los servicios publicos descen-
tralizados en todos los territorios; li-
bertad a los gobiernos para introducir
matices de calado en la combinacion de
gastos e ingresos; y claridad para que
los ciudadanos asignen correctamente
las responsabilidades de cada nivel de
gobierno y que por tanto la rendicién de
cuentas funcione. Esta correcta atribu-
cién de competencias es clave para que
opere con eficacia el juego politico, casti-
gando a los malos gestores o a los que se
alejan de las preferencias mayoritarias, y
premiando a los que lo hacen mejor.

2- Con dos excepciones: la aplicacion del articulo 155 de la Constitucién Espafiola, la aprobacion de la concrecion anual
de las reglas de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
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1 7 Dado el alto grado de descentra-

lizacion alcanzado, en el futuro el
acento debe ponerse en la calidad mas
que en la cantidad, es decir, en que el
sistema funcione mejor. Preservar la ca-
pacidad operativa, la defensa de los inte-
reses comunes Y la visién global del nivel
central es crucial. Como hemos visto, este
nivel garantiza el cumplimiento de la fun-
cion redistributiva interpersonal, y es apro-
piado que asi sea. Ademas, la racionalidad
y eficiencia en la gestidén y control de cier-
tas competencias sugieren que no todas
deben ser transferidas a las comunidades
auténomas: por economias de escala, por
las externalidades implicadas, o por evi-
tar fragmentaciones del mercado comun
-espanol y europeo- particularmente dis-

torsionantes.
1 8 En este momento, ampliar el
autogobierno no consiste ne-
cesariamente en aumentar el volumen
de gasto en manos autondmicas. Por la
posicion comparada que ya ha alcanza-
do Espana en comparacion a los paises
de referencia y porque eso puede supo-
ner muy poco si la legislaciéon estatal es
restrictiva en su uso. Existe un intenso
debate entre los especialistas sobre lo
que debe ser considerado basico y que,
por tanto, la Constitucion reserva como
garantia para la administracién central.
Sin embargo, en muchas ocasiones, una
interpretacion extensiva de las normas
restringe la capacidad de accién de las
CCAA en sus competencias de desarro-
llo y ejecucion. Con todo, hay un ambito
sobre el que conviene reflexionar. La ex-
periencia internacional indica que la regu-
lacién del espacio local forma parte habi-
tualmente de las competencias del nivel
subcentral de gobierno, pero no es asi en

Espana, donde sigue rigiendo un régimen
de “caracter bifronte” (estatal y autonémi-
co), en expresion del Tribunal Constitucio-
nal. Una minima reflexion indica ademas
que, con la configuracion actual, la diver-
sidad organizativa local ya es la nhorma en
Espana.

1 Los estudios demoscopicos ela-
borados de forma regular por el

Centro de Investigaciones Socioldgicas y
el Instituto de Estudios Fiscales acreditan
que una mayoria de la ciudadania desco-
noce la asignacion de competencias de
gasto e ingreso, incluso aunque hablemos
de servicios tan relevantes como la sani-
dad o la educacion, o de impuestos como
el IRPF o el IVA. Esta falta de conocimien-
to repercute en un menor control demo-
cratico y una limitada responsabilidad
politica. Es perentorio tomar medidas que
ayuden a que el sistema autondémico sea
mas transparente y sea entendido mejor.
Algunas son sencillas (diferenciar en los
tiques de compra el tramo de IVA autoné-
mico, o identificar la parte autonémica en
las retenciones de las néminas y otros ren-
dimientos sujetos al IRPF); otras requieren
algo mas de tiempo y recursos (programas
en centros educativos, actividades de di-
vulgacion...). Pero no hay que orillar la
propia complejidad del sistema actual: la
futura revision del sistema de financiacion
de régimen comun deberia perseguir la

simplificacién como un objetivo principal.
2 El sistema foral no tiene paran-
gon en los paises federales de
referencia hoy. Es inaudito que el go-
bierno federal renuncie a ejercer su po-
der tributario en una parte del territorio a

cambio de una transferencia negociada
de recursos anual. Esta configuracion
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es mas propia de estructuras confede-
rales, como la Unién Europea, que de
federaciones; o de otras épocas histori-
cas anteriores a la contemporanea. No
obstante, es innegable que el llamado
bloque constitucional da fundamento a
esta solucion en el Pais Vasco y Navarra.
Cuestion distinta es la aplicacién practica
del sistema. Existe un amplisimo consen-
so académico en la idea de que, con el
método de calculo que viene utilizando-
se, el cupo vasco y la aportacion navarra
estan muy infraestimados. Incluso con un
esfuerzo fiscal ligeramente inferior, ambos
territorios cuentan con una financiacion
per cépita sustancialmente mayor que las
CCAA de régimen comun. Esta dispari-
dad genera agravios comparativos entre
ciudadanos y administraciones autoné-
micas, complicando la busqueda de con-
sensos en otras areas como la nivelacion

interterritorial.
21 Respetando el sistema de con-
cierto, seria posible calcular me-
jor la contribucién del Pais Vasco y Na-
varra a las competencias no asumidas
y, en particular, a la nivelacion interterri-
torial. De hecho, el régimen comun y el
foral podrian y deberian generar resulta-
dos similares. En la medida en que ese
calculo mas preciso conllevaria un fuerte
incremento en el importe del cupo vasco
y la aportacién navarra, seria razonable
pensar en un periodo transitorio para
suavizar el efecto financiero.

SOBRE LA SUFICENCIA FINANCIERA
22 El principio de suficiencia abor-
da la adecuacion de ingresos y

gastos en las CCAA, la distribucién de
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recursos entre niveles gubernamentales,
el cumplimiento de acuerdos sobre asig-
nacion de recursos y la atencién a nece-
sidades estimadas. El acuerdo de finan-
ciacién que entré en vigor en 2009 resultd
insuficiente tras el impacto de la Gran
Recesion, especialmente intenso y dura-
dero en el caso de Espafia. Un sistema
estructuralmente suficiente debiera haber
proporcionado flexibilidad para adaptar-
se a la coyuntura, y autonomia dinamica
para responder a los cambios en las varia-
bles basicas a lo largo del tiempo, ambos
guiados por los principios de suficiencia
y equilibrio vertical. Como lo establecido
no funcionaba, provocando un agudo de-
terioro de las finanzas autonémicas du-
rante lo mas intenso de la crisis, desde el
afo 2012 el Gobierno de Esparia optd por
crear una serie de mecanismos extraor-
dinarios ad hoc de financiacion; en es-
pecial, el Fondo de Liquidez Autondmica
(FLA) y el Fondo de Facilidad Financiera
(FFF). Abordaremos de nuevo este punto
al tratar la vuelta a los mercados de las
CCAA que hicieron un uso mas intensivo
de estos mecanismos. En contraste, en el
curso de la pandemia, la Administracion
General del Estado asumié como respon-
sabilidad garantizar que los Gobiernos
autonémicos contasen con recursos sufi-
cientes para afrontar la inédita situacion.
El escudo financiero desplegado a tra-
vés del Fondo extraordinario COVID-19
para el ejercicio 2020 con una asigna-
cion de 16.000 millones de euros tuvo
continuidad en los ejercicios siguientes:
la linea COVID (6.974 millones de euros)
y el Fondo extraordinario COVID (13.466
millones de euros) en 2021, y la compen-
sacion por la liquidacion negativa del
sistema de financiacion autonémica de
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2020 (4.040 millones de euros), a la que
podria sumarse la compensacion por la
pérdida de IVA en 2017 (3.063 millones)
en 2022. Ademas, aunque con cierto re-
traso, cabria computar las transferencias
procedentes de los Fondos Next Gene-
ration EU. Estos recursos adicionales
permitieron despejar transitoriamente la
situacion, pero el problema estructural
de suficiencia financiera sigue presente.
23 Esa estrategia de mejora de la
suficiencia global debe partir de

tres ideas fundamentales. En primer lu-
gar, la Administracién central no dispone
de recursos excedentarios. Al contrario,
las Administraciones Publicas (AAPP) es-
pafolas padecen un problema de déficit
estructural, cuya correccion es necesaria
para recuperar margen de maniobra fis-
cal y, en todo caso, va a ser exigida por
las nuevas reglas fiscales, aprobadas ya
por el Parlamento Europeo. Ademas, la
hacienda central debera afrontar en los
préximos afos las presiones derivadas del
envejecimiento de la poblacién, la digitali-
zacion, el cambio climatico y la transicion
energética, asi como la busqueda de una
cierta autonomia estratégica, lo que impli-
ca mayores gastos en defensa y en politi-
ca industrial. En segundo lugar, las me-
joras en la eficiencia del gasto publico y
la reconsideracion de programas y poli-
ticas que no superen umbrales minimos
de rentabilidad social pueden aumentar
la suficiencia efectiva. En tercer lugar, el
aumento de los recursos para las comu-
nidades auténomas no puede venir de
la mano de un mero incremento en las
transferencias. Es esencial promover de
manera mas clara la cultura de la respon-
sabilidad fiscal y reducir las expectativas

de que siempre es posible obtener mas
recursos sin tener que asumir los costes
politicos asociados a los tributos. La al-
ternativa radica en dotar a las haciendas
autondémicas de mayor capacidad fiscal,
y, por tanto, lograr una distribucién mas
equilibrada de la misma entre los distin-
tos niveles de gobierno. Esta conclusion
esta estrechamente vinculada con la que
se aborda posteriormente sobre la auto-
nomia tributaria y la visibilidad y claridad
del sistema de financiacién. El avance en
la suficiencia financiera de las CCAA de-
beria estar vinculada a una reforma del
sistema tributario espafol que permita re-
caudar de forma mas justa y eficiente, y
atender a otros objetivos mas alla de los
meramente recaudatorios.

SOBRE LA AUTONOMIA TRIBUTARIA
24 Como hemos visto, Espafna acre-
dita el mayor grado de descen-
tralizacion tributaria a escala regional o
intermedia entre los paises de la Union Eu-
ropea. No obstante, también en este frente
se debe avanzar en aspectos cualitativos.
En particular, se requieren modificaciones
de naturaleza técnica para garantizar que
la autonomia pueda ejercerse de forma
efectiva, y que dicho ejercicio sea trans-

parente para la ciudadania. Los principa-
les ajustes se centran en los siguientes

aspectos.
25 En primer lugar, reemplazar las
actuales participaciones en IVA
e impuestos especiales por tramos au-
tonémicos, opciéon ya contemplada en
el Libro Blanco de 2017. Las decisiones
sobre estos tramos serian tomadas de
manera colegiada por parte de las CCAA,
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para evitar la fragmentacion tributaria en
un mercado unificado, que iria ademas
a contracorriente de la tendencia y la le-
gislaciéon en la Uniéon Europea. Aunque
esta solucion plantea algunas dudas, no
son irresolubles. Por ejemplo, hasta que
se establezcan instituciones mas adecua-
das, el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera podria ser el foro debate entre las
CCAA. Ademas, se podria establecer una
mayoria cualificada que evitase la nece-
sidad de unanimidad®: en el caso de que
una comunidad. no estuviese de acuerdo
con un aumento de los tipos en el tra-
mo autondmico, tendria la posibilidad de
compensar a sus ciudadanos mediante
rebajas en otras figuras autondmicas de
decision propia. Dada la capacidad recau-
datoria de IVA e impuestos especiales, los
gobiernos autonémicos contarian con una
herramienta muy Uutil, y el gobierno central
podria cerrar definitivamente la puerta a
nuevas demandas de transferencia de re-
cursos, lo que elevaria la responsabilidad
fiscal de las autonomias. Ademas, la visi-
bilidad de los impuestos sobre el consu-
mo mejoraria la percepcién de los ciuda-
danos sobre quien adopta las decisiones

tributarias.
26 En segundo lugar, en el ambito
del IRPF resulta necesario que
las decisiones de los ejecutivos autono-
micos se trasladen a las retenciones a
los ciudadanos y a los pagos a cuenta
con la misma velocidad y transparencia
que cuando las decisiones afectan al
tramo estatal. Hoy existe una asimetria y
retraso inasumibles, lo que desincentiva el
uso de la autonomia. Ademas, los ciuda-
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danos deben ser informados con claridad
en sus néminas y demas ingresos de la
parte de la retencion que va a financiar
competencias autonomicas; y los progra-
mas de ayuda y las declaraciones deben
mostrar nitidamente que nos hallamos
ante dos impuestos que conviven bajo el
mismo paraguas legal y la misma deno-
minacién, pero que corresponden a dos
poderes tributarios distintos.
27 En tercer lugar, las CCAA estan
llamadas a tener un rol relevan-
te en la gestion de las figuras tributarias
nuevas o reformuladas al abrigo de “re-
forma fiscal verde” que deberian apare-
cer en la reforma integral del sistema fis-
cal espafnol. Ademas, es razonable que

tengan autonomia sobre la regulacion de
las tasas, por ejemplo, para el copago

sanitario.
2 En la tributacion sobre la rique-
za deberia hacerse un esfuerzo
simplificador y buscar acuerdos trans-
versales entre los grandes partidos so-
bre el futuro de estos impuestos en Es-
pana. Y en estos acuerdos hay que tener
presentes tres ideas. Primera, ningun pais
mantiene simultaneamente tres tributos
personales sobre la riqueza de tipo ge-
neral: impuesto sobre patrimonio, sobre
grandes fortunas y sobre sucesiones y
donaciones. Segunda, la normativa actual
esta obsoleta y abandonada por el legis-
lador basico, con parametros tributarios y
escalas en clara disonancia con los pai-
ses de nuestro entorno. Tercera, la des-
centralizacién de impuestos con bases
moviles requiere la introduccion de suelos

3- Dado que las modificaciones tributarias y financieras han de hacerse por medio de una norma con rango de ley, queda-
ria pendiente la garantia de tramitacion y aprobacion en el Congreso y en el Senado de los acuerdos que se alcanzasen.
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o niveles minimos de tributacion en todas
las autonomias, como de hecho se hizo en
el momento en que comenzd el proceso

(1997).
29 Finalmente, se deberia mejorar
significativamente el calculo de
las llamadas recaudaciones normativas®,
porque son importantes para el funcio-
namiento interno del modelo, incidiendo
particularmente en las dimensiones de su-

ficiencia y equidad.
30 En paralelo, deberiamos avanzar
en la participacion autonémica en
las labores de gestion tributaria; hoy fun-
damentalmente en manos de una agencia
tributaria estatal (AEAT) que sigue perci-
biéndose como una agencia ajena a las
autonomias. A nuestro juicio, el objetivo
final deberia ser contar con una suerte de
“Agencia federal” para todos los tributos
estatales y compartidos, que operase de
forma unificada, con criterios técnicos vy
autonomia, pero con participacién de las
comunidades en sus 6rganos de direccion
y en la orientacion estratégica, sin que ello
implique un fraccionamiento del sistema
tributario, para no introducir indeseados
efectos en términos de eficiencia recau-
datoria y equidad.

LA NIVELACION INTERTERRITORIAL
3 La dimensiéon de la nivelacion
interterritorial es la mas comple-

ja de todas las del sistema de financia-

cién. Porque mas alla de las dificultades
técnicas, chocan los distintos criterios de

justicia distributiva y los intereses de las
diferentes CCAA. La nivelacién acaba
significando reparto, y eso conlleva ga-
nadores y perdedores. De lo que se tra-
ta, por tanto, es de entender donde se
encuentran los principales problemas en
este frente y las implicaciones de las di-

versas soluciones.
32 Comenzando por los proble-
mas, destacan tres. El primero
es la inequidad entre los resultados del
sistema foral y, en menor medida, del
régimen especial canario, y el sistema
de régimen comun. Los recursos de los
gobiernos autondmicos son significati-
vamente mayores en el primer caso para
un esfuerzo fiscal similar o incluso infe-
rior. Esto genera sentimientos de agravio
comparativo que contaminan el debate y
dificultan la convivencia. Es fundamental
que la discusién sobre la reforma no elu-
da las realidades que se derivan de estas
asimetrias. En este sentido, es necesario
discernir entre la parte del tratamiento
especial que se puede justificar y la que
no. Deberia establecerse un camino para
corregir las inequidades injustificables y
acercarnos a la situacién deseada, inclu-
so si el horizonte temporal para lograrlo
es prolongado. No se trata de cuestionar
el sistema de concierto o convenio, que
otorga plena autonomia tributaria, tam-
bién para la administracién de los impues-
tos, a los territorios forales. Sin embargo,
es imperativo reconfigurar el cupo vasco
y la aportacién navarra con criterios y re-
sultados homologables a los del modelo
comun al final del periodo de transicion

que se determine.

4- Las recaudaciones normativas intentan determinar los ingresos tedricos o capacidad fiscal que tendria cada comuni-
dad si utilizase la normativa comun (si no usase su capacidad normativa); estas cantidades son las utilizadas para calcular

compensaciones mediante los fondos de redistribucion.
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33 El segundo problema mayor en

el ambito de la nivelacion inter-
territorial es la arbitrariedad en los resul-
tados del sistema comun. En el grafico 8
podemos observar las diferencias en fi-
nanciacién por habitante ajustado a com-
petencias homogéneas de las CCAA de
régimen comun para el ejercicio de 2021.
El coeficiente de variacién alcanza el 11%
y la diferencia entre la comunidad mejor
y peor financiada la diferencia supera el
50% de los recursos que se le asignan
a esta ultima. La Comunidad Valencia-
na soélo llega al 70% de los recursos por
habitante ajustado de Cantabria. No hay
un conjunto de razones objetivas detras
de estos resultados. No existe una co-
rrelacion (ni negativa ni positiva) entre el
nivel de PIB per capita de una Comuni-
dad y su financiacién por habitante. Es
decir, las regiones mas ricas no cuentan
con mas recursos, pero las mas pobres
tampoco®. Las comunidades auténomas
mas pequefas tienden a presentar mejo-
res resultados, aunque no es el caso de
Murcia. El menor dinamismo demografico
0 una poblacién mas envejecida parecen
asociarse con una financiacién mas alta,
pero tampoco es una correspondencia
univoca. Los resultados finales no obede-
cen a ninguna regla clara. Es verdad que
el sistema asume que la prestacion de
los servicios publicos es méas costosa en
algunos territorios por su envejecimien-
to relativo, su insularidad o la dispersion
de la poblacién, por ejemplo.® Este es un
modelo razonable de asignacién de ca-
pacidades financieras para igualar entre
territorios en funcion de sus necesidades

PROPUESTAS PARA ESPANA

objetivas. Pero la importancia que se le
da a estos factores explica una parte rela-
tivamente pequena de las diferencias en
la financiacién per capita. Observamos
en el grafico 9 que esta conversion tiene
un efecto menor. Y un modelo perfeccio-
nado deberia permitir la igualacién plena
de la financiacién por habitante ajustado,
explicandose justamente la distancia a la
financiacién per capita por el efecto de
esas variables de ajuste a los costes 0 a
las necesidades. En la actualidad, no es
asi: existen diferencias en la financiacion
por “habitante ajustado” que no obede-
cen a ninguna regla objetiva, sino que son
el resultado arbitrario de la historia. En
particular, de los recursos que se gasta-
ban en cada Comunidad Auténoma en el
momento en el que se realizé6 cada tras-
paso de competencias y de la capacidad
politica de cada gobierno autonémico a
la hora de negociarlos. Como de facto
existian diferencias en el despliegue del
mapa de servicios en la Espafa centra-
lizada y las negociaciones no produjeron
resultados idénticos, se consolidaron en
el sistema disparidades arbitrarias que la
llamada clausula del statu quo ha traido
hasta nuestros dias, sin que se haya he-
cho demasiado por corregirlas. Es mas,
en cada negociacion del modelo comun
se incorporaron restricciones o solucio-
nes ad hoc que mantenian esas dife-
rencias. La proxima revision del sistema
deberia eliminar esta arbitrariedad, consi-
derando periodos transitorios suficientes
para evitar choques financieros bruscos
en las CCAA que actualmente son mas
beneficiadas.

5- Aunque el gréfico también hace posible contextualizar algunas manifestaciones de responsables autonémicos: tanto
Madrid como Catalufia muestran una financiacion por habitante ajustado superior a la media de las CCAA de régimen

comun.

6- En términos técnicos, el sistema habla de “habitantes ajustados”: si en un territorio los sobrecostes por unidad de
prestacion o las necesidades por habitante son superiores a la media, sus habitantes ajustados serian mayores que sus

habitantes de derecho.
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GRAFICO 8. FINANCIACION HOMOGENEA POR HABITANTE

AJUSTADO, 2021 (EUROS)
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Fuente. Liquidacion del Sistema de Financiacion Autondmica, 2021. Ministerio de Hacienda, 2023.

GRAFICO 9. FINANCIACION HOMOGENEA POR HABITANTE
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Fuente. Liquidacion del Sistema de Financiacion Autondmica, 2021. Ministerio de Hacienda, 2023.
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34 El tercer y ultimo asunto para

resolver atane a la metodologia
empleada para calcular los habitantes
ajustados. Existe un amplio consenso
académico sobre la posibilidad de me-
jorar estos calculos, objetivando el lista-
do de factores a considerar y su corres-
pondiente ponderacion. En diciembre de
2021, el Ministerio de Hacienda envi6 a
las CCAA una propuesta de calculo de
la poblacion ajustada que fundamental-
mente consiste en que se cambien las
ponderaciones de algunos elementos
y la introduccion de alguna variable co-
rrectora adicional, entre las que se in-
cluye la despoblacion. Parece un buen
comienzo que el Ministerio contemple la
poblacién ajustada para calcular las ne-
cesidades de gasto, mas aun porque de-
fiende aumentar los tramos de poblacién
a considerar en sanidad, la inclusion de
la educacién infantil y la superior/univer-
sitaria para educacién y la consideracion
de personas paradas sin prestacioén a la
hora de computar los servicios sociales.
Para el resto de los servicios se reba-
ja la ponderacion. Estando de acuerdo
en lo esencial sobre esta propuesta, la
nueva variable despoblacién, que no es
mas que una combinacion de la super-
ficie y poblacién ya consideradas hoy,
seria redundante e innecesaria. En todo
caso, una oficina técnica independien-
te y con recursos suficientes en el seno
del CPFF seria la mejor opcion para di-
rimir estas cuestiones y otras similares,
como la estimacion de la capacidad fis-
cal o las recaudaciones normativas.
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3 La discusién sobre nivelaciéon

no concluye con lo expuesto
anteriormente. Existe un aspecto fun-
damental e intrinsecamente politico que
aun no ha sido resuelto. Hasta 2009 el
sistema estaba presidido de forma mas o
menos expresa por la nocion de la nive-
lacion plena o absoluta. Esto es, se bus-
caba garantizar un volumen de recursos
suficiente para todos los territorios, para
hacer posible una provision similar de los
servicios descentralizados. Aunque en la
practica se producian las arbitrariedades
antes referidas, la realidad es que esta
l6gica hizo que la descentralizacion no
generase diferencias entre territorios por
las divergencias existentes en su capaci-
dad fiscal relativa, a excepcién del caso
de los forales. La reforma de 2009 intro-
dujo un cambio parcial al anterior enfo-
que, alinedndose con lo establecido en
el Estatut catalan revisado unos afos
antes. Se introdujo la nocién de nivela-
cion parcial, mediante la distincion entre
servicios publicos esenciales (sanidad,
educacidn y servicios sociales) y el resto.
Solo los primeros serian objeto de nive-
lacion. Si se hubiera aplicado este crite-
rio, se deberia observar una correlacion
positiva y estadisticamente significativa
entre capacidad fiscal per capita de un
territorio y su financiacion per capita. En
consecuencia, se veria una menor reor-
denacion de las comunidades auténo-
mas desde el ranking de recaudacién por
habitante hasta el ranking de financiacion
total por habitante. Sin embargo, el cri-
terio fue desactivado en la propia refor-
ma mediante la introducciéon de una se-
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rie de fondos y compensaciones que, en
términos relativos, dejaban las cosas de
manera muy similar a la situacién previa’.
La necesidad de consenso explica ese
juego de compensaciones. La extrema
complejidad del sistema también dificult
la simulacién precisa de los resultados de
la reforma, lo que, a su vez, ayudd a su
aceptacién inicial y contribuy6 a la poste-
rior decepcién de algunos responsables
autonémicos cuando se conocieron los
datos reales de la primera liquidacion del

nuevo sistema.
36 En la préxima reforma del siste-
ma se debe adoptar una postura
mas coherente. Es decir, discutir abierta
y claramente si el criterio para la nivela-
cion debe aplicarse a todos los servicios
(nivelacién plena) o solo a una parte de
ellos (nivelacién parcial)® y, si fuese este
segundo supuesto, determinar y motivar
cudles han de ser dichos servicios. Una
vez que se haya tomado una decision
sobre el camino a seguir, es imperativo
mantener la coherencia con esa elec-
cion. La realidad de los paises federales
muestra que cada pais opta por una solu-
cion diferente, influenciada por su origen,
historia, consensos alcanzados y valores
constitucionales. Por ejemplo, el modelo
federal estadounidense carece de un sis-
tema explicito de nivelacion, permitiendo
que cada estado disponga de los recur-
SOS que es capaz de generar, aunque
algunos programas federales generen
efectos limitados de igualacion. En con-
traste, el modelo australiano opta por la
nivelacion plena, basandose en calculos

técnicos independientes de necesidades
y costes. Alemania, Canada y Suiza, por
otro lado, ofrecen soluciones intermedias,
cada una de ellas con sus caracteristicas

especificas.
37 Dicho lo anterior, hay que recor-
dar que la idea de la nivelacién
plena es la que se adopté en el inicio
del proceso de descentralizacion en
Espana, cuando se asumié de manera
natural que cada servicio descentraliza-
do deberia ir acompanado de la finan-
ciacidon necesaria para cubrir el coste
efectivo; y que la autonomia politica y el
autogobierno deberian coexistir con la
capacidad de ofrecer servicios publicos
similares en toda Espafa, manteniendo
la igualdad en el esfuerzo fiscal realiza-

do por los ciudadanos.
38 En paralelo al grado de nivela-
cién, hay que tomar decisiones
sobre el respeto al statu quo y el llama-
do criterio de ordinalidad. En que lo que
atane al primer punto, nuestra posicion
es que solo tiene sentido defenderlo en
términos absolutos. Es decir, que los
ingresos totales de ninguna comunidad
pueden caer como consecuencia de la
reforma. Pero no es razonable defender
que se mantengan los recursos por habi-
tante ajustados respecto a la media. Por-
que en ese caso sera imposible aproxi-
mar a todas las CCAA en recursos por
habitante ajustado. En lo que se refiere al
criterio de ordinalidad o no reordenacion,
serd mas facil de aceptar por todos si se
define en negativo: que ninguna comuni-

7- Aunque se introdujeron mas de 9.000 millones adicionales, todas las CCAA recibieron mas recursos y las posiciones
relativas apenas mudaron, si bien es cierto que las peor tratadas por el sistema mejoraron mas.
8- O bien si deben compensarse todas las diferencias entre recaudacion y necesidades de gasto o sélo una proporcion

de estas.
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dad auténoma pueda perder posiciones
al comparar los rankings de ingresos pro-
pios e ingresos totales, algo que es com-
patible con que a todos se les garantice
la misma financiacion por habitante ajus-
tado, lo que podria servir como un punto
de encuentro razonable entre posiciones
divergentes en la actualidad.
39 Para dar respuesta a las incdgnitas
expresadas, se pueden establecer
distintos modelos. Uno con equidad méxi-
ma, que respete el principio de no reorde-
nacién de las comunidades; el otro que
responda a las preferencias de las comu-
nidades autbnomas mas ricas, atendiendo
al criterio de nivelaciéon parcial. El primer
supuesto responderia a un criterio Unico,
con operatividad sencilla. Todos los recur-
sos, excepto los que financian competen-
cias homogéneas, seran distribuidos entre
las comunidades en funcion de las unida-
des de necesidad, o poblacién ajustada.
Segun esta premisa y con datos de 2021,
serian necesarios 3.318 millones de euros
adicionales en el sistema, para que todas
las regiones alcancen la financiacion media
resultante del sistema actual®, sin modificar
el célculo de los habitantes ajustados v, al
mismo tiempo, manteniendo la financia-
cion de las comunidades con mejores re-
sultados. Si, en cambio, se optase por un
modelo de nivelacién parcial y ordinalidad
limitada, hay dos criterios basicos de parti-
da: la nivelacion parcial de las necesidades
de gasto gracias al Fondo de Nivelacion, y
el mantenimiento de un porcentaje de ca-
pacidad tributaria propia que reproduciria
la primera parte de la mecanica del modelo
de 2009 hasta la aplicacion del Fondo de
Garantia de los Servicios Fundamentales.
Las mayores ganadoras de este cambio

9- Sin tener en cuenta el efecto del régimen especial canario.
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serian las regiones con mayor capacidad
tributaria y la financiacion final por habitan-
te ajustado mostraria una ordenacion en
funcién de la capacidad tributaria. La tran-
sicién hacia un modelo como este debiera
contar con un fondo inicial que en trabajos
previos estimamos en 3.000 millones de
euros anuales, hasta llegar al ajuste bus-
cado en, aproximadamente siete afos. El
monto transitorio resultante es similar al
que ha calculado recientemente Fedea,
que cifraba en 3.029 millones de euros
para un fondo complementario de finan-
ciacion con el que las comunidades con
financiacion por habitante ajustada inferior
al 100% transitarian hasta la aprobacién
del nuevo modelo de financiacion autono-
mica, momento en el que esos recursos,
financiados al 100% por recursos del Es-
tado, se integrarian en el modelo general.
Es decir, en cualquiera de las simulaciones
y estimaciones aqui referidas se parte de la
insuficiencia de recursos que el nuevo sis-
tema debe abordar y aportar.

SOBRE LAS CARENCIAS INSTITUCIO-

NALES
40 La mejora en la descentralizacién
financiera en Espanha requiere
avanzar en dos frentes complementarios:
el fortalecimiento de las instituciones de
gobernanza propias de los paises des-
centralizados y una mayor penetracion
de la llamada “cultura federal”, concepto
que engloba el principio de lealtad institu-
cional, el reconocimiento de la existencia
de comunidades politicas superpuestas,
la que forma la ciudadania del pais y las
que componen los residentes en cada
uno de sus territorios, y la aceptacion de
la diversidad.
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4 En la actualidad, adolecemos de

debilidades y carencias en los fo-
ros politicos y técnicos necesarios para
la gobernanza de un sistema multinivel y
multilateral. En el disefo constitucional,
la clave de béveda para esta funcién po-
dria haber sido el Senado, si se hubiera
configurado de otra forma. Sin embargo,
ha operado como una camara de segun-
da lectura, con competencias limitadas,
un sistema de eleccién de miembros me-
nos proporcional que el Congreso y una
sobrerrepresentacién de las provincias
-ni siquiera de las CCAA- de menor den-
sidad demogréfica. La prueba de estrés
que ha supuesto la pandemia ha refle-
jado con meridiana claridad que se ca-
rece de soporte institucional adecuado
para canalizar tanto el conflicto como la
cooperacion entre niveles de gobierno,
asi como entre las propias CCAA. Ha evi-
denciado la urgente necesidad de contar
con instituciones de cogobernanza pro-
pias, similares a las de los paises con es-
tructura federal. El Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia (PRTR) es
otro ejemplo palmario de lo que decimos.
Si bien en la ejecucién de los programas,
y en el ambito de las competencias que
le son propias, tanto las CCAA como las
Corporaciones Locales desempefian un
papel relevante y proporcional a su par-
ticipacion en el gasto, en la definicion de
los objetivos y en el disefio de ejes y pro-
gramas su contribucién ha sido minima y
en todo caso subordinada a la decision
de la administracién central, que ha teni-

do siempre la Ultima palabra.
42 Considerando la dificultad obje-
tiva de llevar a cabo una refor-
ma constitucional a corto o medio plazo,

dadas las condiciones de polarizacion
partidaria y de opinion publica, lo mas
pragmatico y realista a nuestro juicio es
reforzar en recursos humanos y mate-
riales, asi como el contenido y alcance,
funcionamiento y reglas de decisién las
herramientas ya existentes. Por consi-
guiente, resulta imperativo basarse en
los elementos de gobernanza multinivel
del Estado Autondmico que ya operan,
en algunos casos por encima de lo que
podria exigirsele; en particular, la Con-
ferencia de presidentes y el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. Elementos
que carecen de una norma con rango de
ley que las respalde, establezca las con-
diciones de las convocatorias, defina sus
competencias y precise de manera clara
la forma de adoptar acuerdos. Conside-
ramos que el impulso de una ley de go-
bernanza autonémica que aborde estas
cuestiones permitiria dar un salto de ni-
vel en la articulacion federal.
4 Mientras el Senado no ostente
la condicion de camara de re-
presentacion territorial, las reuniones de
la Conferencia de presidentes deberian
ganar en regularidad y frecuencia, para
convertirse en el eje central de la discu-
sidon politica a alto nivel sobre cuestiones
con repercusién en el ambito autondmi-
co. Por su parte, el CPFF desempefa ya
un papel con cierto respaldo normativo.
Un ejemplo es el que le asigna la Ley de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibili-
dad Financiera, donde se le encomienda
informar sobre las propuestas globales
de déficit y deuda, asi como su asigna-
cion individualizada a cada comunidad.
No obstante, requeriria una reforma de su
reglamento interno para garantizar que la

foro
economico
de Galicia

29

JUNIO DE 2024



foro
economico

de Galicia

30

aprobacién de las propuestas que se le
someten cuente con mayorias mas am-
plias que en la actualidad, permitiendo
que las comunidades auténomas des-
empefien un rol relevante: actualmente,
el Gobierno central cuenta con la mitad
de los votos. Ademas, si se aspira a que
pueda organizar el trabajo técnico que
acompaine a la discusioén sobre la refor-
ma del sistema de financiacién o su im-
plementacién anual, se hace necesario
dotar al CPFF de recursos materiales y
humanos, con personal funcionario del
Estado y de las CCAA, considerable-
mente mayores para poder asumir di-
cha responsabilidad. Algunas experien-
cias de otros paises federales pueden
ayudarnos a definir el camino.
4 Fomentar la cultura federal efec-
tiva constituye un proceso lento y
complejo. Para que funcione, es esencial
que la ciudadania, los partidos politicos y
los agentes sociales desarrollen y adop-
ten identidades duales que les permitan
visualizar la realidad territorial desde la
perspectiva tanto de su comunidad au-
tdnoma de origen, con problemas e in-
tereses particulares, como desde la del
conjunto del pais. Solo desde una vi-
sién integral es posible alcanzar acuer-
dos equitativos y reconocer los agravios
comparativos que requieren correc-
ciones mas urgentes. Actualmente, las
opiniones publicas en cada comunidad
autonoma tienden a percibir, de forma
mayoritaria, discriminacion frente al res-
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to, lo que resulta objetivamente imposi-
ble con caracter universal. La existencia
de ese organismo independiente de ca-
racter técnico al que haciamos referencia
en el punto anterior, capaz de elaborar
informes objetivos sobre la realidad au-
tondmica en el ambito financiero, podria
ayudar a acotar y objetivar los términos
del debate'™. Por su parte, la lealtad verti-
cal y mutua entre los distintos niveles de
administracién es condicién sine qua non
para el buen funcionamiento del sistema.
De nuevo, las condiciones institucionales
de la gobernanza pueden favorecer esta
practica, si crean espacios en los que la
colaboracién sea necesaria y las solucio-
nes son fruto de un ejercicio de corres-
ponsabilidad.

DESCENTRALIZACION Y ESTABILI-

DAD FISCAL
4 El Estado autondmico no esta
abocado a la insostenibilidad
fiscal si las cosas se plantean bien. Un
Estado de estructura financiera federal
presenta una gobernanza financiera mas
compleja que un Estado unitario, en tan-
to que el nimero de gobiernos que adop-
tan decisiones aumenta y, con ello, hace
falta mas dialogo y coordinacién. Por eso
necesitamos reglas claras para el reparto
de los objetivos de déficit; dialogo y leal-
tad mutua entre los diferentes niveles de
gobierno a la hora de disefiar los escena-
rios de consolidacién presupuestaria vy,

10- La existencia de preferencias territoriales diversas es un fendmeno que fundamenta la propia existencia de un mo-
delo federal. Sin embargo, las preferencias se modelan y modifican. En este sentido, los sistemas de comunicacion son
fundamentales. Evitar que grupos significativos de ciudadanos, en funcion por ejemplo de sus opciones linglisticas,
tengan condiciones de practico monopolio de la oferta informativa puede ser un bien publico necesario para que la

cultura federal se mantenga.

JUNIO DE 2024


https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-database/

PROPUESTAS PARA ESPANA

en légica consecuencia, penalizaciones
automaticas para el incumplidor que no
tenga una justificacion razonable para las
desviaciones de su déficit al alza; debe-
riamos eliminar del modelo los instrumen-
tos que puedan generar expectativas de
laxitud presupuestaria. Lo anterior pasa
por una revision de la legislacién de esta-
bilidad presupuestaria, de un cambio de
actitudes por ambos lados en el didlogo
entre el gobierno central y los autonémi-
cos, y de una solucién para que todas las
CCAA puedan abandonar los mecanis-
mos extraordinarios de liquidez y volver
a los mercados.

46 La propuesta que esté hoy encima
de la mesa, fruto de los acuerdos

para la investidura, es la condonacion del
20% de la deuda del FLA a Catalufa (se
sobreentiende facilmente que es un um-
bral, no un porcentaje exacto e inmuta-
ble), generalizable al resto de CCAA, in-
cluso a aquellas que no han accedido a
los mecanismos o lo han hecho en cuan-
tia menor, también las de régimen foral.
Siendo pragmaticos, si esta quita parcial
de la deuda se hace por el mismo impor-
te per céapita en todas las CCAA podria
solventar las criticas de agravio compa-
rativo que ya han sido formuladas, por-
que esa quita parcial seria, en esencia,
un apunte contable: a todos los espafio-
les se les eliminaria de forma simultanea
un pasivo (en las cuentas autonémicas) y
un activo (en las cuentas estatales) de la
misma cuantia. La deuda publica conso-
lidada del Reino de Espafa seria idéntica
tras una operacién que podria justificarse
apelando a un error de célculo en la in-
tensidad de la Gran recesién y su impac-
to sobre las finanzas autonémicas. Como

vimos antes, ante un choque acumulado
sobre el PIB similar, la respuesta dada por
la Administracion central fue muy diferen-
te y generd resultados opuestos: enorme
salto en la deuda en la recesion de 2009-
2013 frente a (casi) equilibrio presupues-
tario en la pandemia.

47 No obstante, esa quita parcial
planteada no es la panacea. Pri-
mero, porque habra que revisar el mar-
co de estabilidad presupuestaria para
las CCAA y los instrumentos para hacer
frente a crisis intensas futuras sobre las
finanzas autondmicas a fin de que la
quita no genere expectativas de nuevos
rescates manana y pérdida de credibi-
lidad en los mercados hoy. Segundo,
porque la quita parcial resultaria insufi-
ciente para que comunidades especial-
mente endeudadas con el FLA, como la
Comunidad Valenciana o Cataluia, pue-
dan volver a los mercados: continuarian
enfrentandose a primas de riesgo muy
sustanciales. Parece inevitable que una
solucién definitiva al problema vaya a re-
querir acuerdos de restructuracién que
deberian discutirse en el seno del CPFF.
4 El nuevo marco de gobernanza
econémica de la Unién Europea
vendra marcado por tres elementos prin-
cipales:

+ Las nuevas reglas fiscales mantie-
nen los limites tradicionales de la deu-
day el déficit publicos en el 60% y 3%,
respectivamente, pero con un enfoque
individualizado y asimétrico para la de-
terminacion de la senda que conduzca
hacia el equilibrio.
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+ La tasa de crecimiento del gasto
neto primario se convierte en el indica-
dor de control clave y objetivo, sustitu-
yendo al déficit estructural.

+ Se apuesta por un enfoque plu-
rianual, con un horizonte de hasta siete
afos para los planes fiscales, que seran
evaluados mediante pruebas de estrés
y analisis estocéasticos sobre la dinami-
ca de la deuda publica.

Ante este nuevo panorama, Espafia
tiene la responsabilidad de presentar un
plan ambicioso de consolidacion fiscal,
centrado en establecer objetivos claros,
medidas concretas, reformas e inversio-
nes destinadas a estabilizar las cuentas
publicas, a través de un enfoque global
y consolidado, que incluya a las hacien-
das subcentrales. Pero, sobre todo, re-
quiere contar con la implicacion de las
comunidades auténomas en su formula-

cion, desde el inicio.
4 Para tratar de afrontar esta situa-
cién podria actuarse a través de
soluciones similares a las acordadas en
la Union Europea: sendas individualiza-
das de aproximacion a los valores obje-
tivo de déficit y deuda; el crecimiento del
gasto neto primario como instrumento
de control de la evoluciéon del déficit es-
tructural; planes plurianuales (a cuatro o
siete anos) de equilibrio para las comu-
nidades incumplidoras. Adicionalmente,
deberia combinarse con la creacién de
fondos de estabilizacion autonémicos
individuales que permitan generar col-
chones financieros en la fase alcista de
la coyuntura para garantizar la financia-
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cioén de servicios publicos esenciales. En
todo caso, la reforma de la financiacion
autonémica es un factor de contexto ca-
pital para que las nuevas reglas fiscales
tengan el efecto deseado. Méas autono-
mia y capacidad fiscal para las comuni-
dades auténomas, eliminar situaciones
de infrafinanciacién y dar un margen
ante las nuevas necesidades y deman-
das estructurales en servicios publicos
fundamentales, asi como para dotarse
de fondos de estabilizacién que suavi-
cen la dindmica del gasto a corto plazo.
Todo ello acompafado de una revision
exhaustiva de eficiencia en el gasto pu-
blico que tenga en cuenta el impacto del
envejecimiento poblacional y otros retos
transversales.

SOBRE LAS POLITICAS DE PROMO-
CION DEL DESARROLLO REGIONAL
50 La igualdad de acceso a los ser-
vicios publicos y el objetivo de
solidaridad conviven con lo dispuesto
en el articulo 158.2 de la Constitucion
Espafola que, con el fin de corregir des-
equilibrios econémicos interterritoriales
y hacer efectivo el principio de solidari-
dad, pensd un Fondo de Compensacion
(FCI) con destino en gastos de inversion
y el objetivo de abordar el reequilibrio
interterritorial. En una primera etapa,
desde el ano 1984 hasta 1990, todas las
comunidades auténomas fueron benefi-
ciarias del FCI. Durante el periodo que
transcurre entre 1990-2001, accedieron
al FCl las regiones Objetivo n°1, hacien-
do coherente la politica regional inter-

na con la que se vinculaba a los Fon-
dos Europeos. A partir de 2001 se entr6
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en una tercera etapa, cuando el FCI se
desglosa en dos: Fondo de Compensa-
cion y el Fondo Complementario, cuya
cuantia toca techo en 2007, 1.338 millo-
nes de euros y, a partir de ese momen-
to cae considerablemente hasta que se
congela entre 2014-2023 alrededor de
los 432 millones de euros. El FCI se ha
convertido en un instrumento cuantitati-
vamente menor y su funcién ha sido en
la practica asumida por los fondos euro-
peos de desarrollo regional, de cuantia
muy superior y con procedimientos de
disefio y gestién mas adecuados a los

fines declarados.
51 Si queremos que el FCI sea un
mecanismo eficaz para impulsar
la convergencia interregional en Espania,
sin perder de vista la eficiencia y rentabi-
lidad social de las inversiones publicas,
debemos reformarlo. Una reforma que
debe partir del reconocimiento del con-
texto que es definido por dos elementos.
Primero, en los ultimos quince afos la
convergencia interregional en PIB per ca-
pita ha entrado en un periodo de indefini-
cion; y frente a lo que habia sucedido en
el medio siglo anterior, la productividad
del trabajo muestra signos de divergen-
cia. Segundo, los fondos del Mecanismo
de Recuperacion y Resiliencia carecen
de perspectiva regional y prescinden del
criterio de convergencia.

52 Por tanto, proponemos recupe-
rar la funcion original del FCI,
configurandolo como un auténtico Fon-
do Interterritorial de desarrollo regional
(FIDER), para lo que se precisarian algu-
nos cambios de calado en su regulacion
(Lago Penfas et al., 2015). En particular,
los siguientes:

* Los recursos asignados al FCl debe-
rian incrementarse de forma sustancial,
hasta alcanzar a corto plazo el 1% de
los ingresos no financieros del Estado y
a plazo medio duplicar este porcentaje.

« Como expuso la Comision para la
reforma del Sistema de Financiacion
Autondmica, la base de calculo del
FCI debiera estar ligada directamente
al PIB o a los ingresos no financieros
del Estado. En todo caso, una variable
de amplia base, con escasa variabili-
dad ciclica y que no dependa, como
sucede en la actualidad, de una varia-
ble muy afectada por las decisiones
de organizacién de las actividades de
inversion por parte de los organismos
publicos centrales.

« Las CCAA beneficiarias serian to-
das aquellas en que el nivel de renta
por habitante fuese inferior al promedio
espaniol, controlando por los errores de
salto.

« Las variables de distribucién de los
fondos entre las CCAA beneficiarias
deberian redefinirse para priorizar las
finalidades perseguidas por el FIDER,
en linea con lo expuesto en Lago-Pe-
nas et al (2015).

+ De la experiencia de la gestion de
los fondos europeos de desarrollo re-
gional es posible incorporar férmulas
y practicas eficientes: la necesidad de
que las inversiones estén ligadas a un
proyecto de desarrollo consistente,
con un horizonte a medio y largo plazo;
una planificacion plurianual; una eva-
luacién y control de los proyectos que
garantice no solo la transparencia sino
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de financiacioén
den ordenarse en cuatro vectores:

también la eficiencia en el uso de los
fondos, etc.

«  Por ultimo, el CPFF y la Conferen-
cia de presidentes son los foros en los
que deben tomarse las decisiones so-
bre las grandes lineas estratégicas de
actuacién para promover la eficiencia,
la sostenibilidad, el desarrollo econ6-
mico, social y territorial con la dosis ne-
cesaria de solidaridad interterritorial.

SINTESIS Y CONCLUSIONES
53 En definitiva, los

mas relativos al
autondmica

proble-
modelo
pue-

+ La insuficiencia de recursos, que
requiere una solucién poliédrica de
reduccién de déficit presupuestario,
reequilibrio vertical y horizontal, cum-
plimiento de acuerdos sobre asigna-
ciéon de los recursos del sistema de
financiacion autonémico y el grado de
atencién a las necesidades de gasto
correctamente estimadas. La suficien-
cia del sistema ha fallado en flexibili-
dad y autonomia, por lo que el nuevo
sistema debe adoptar una dinamica
responsable por parte de los gobier-
nos regionales.

« La autonomia tributaria, que no
debe confundirse con capacidad fis-
cal, debe potenciarse a través de la
eliminacidon de la ilusién fiscal, el uso
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de potestades tributarias y las modifi-
caciones sefaladas en los principales
impuestos, al tiempo que se dote al
sistema de mayor transparencia y sim-
plicidad.

« La revision del sistema debe eli-
minar las inequidades y arbitrarieda-
des existentes de manera paulatina y
calculada, con periodos transitorios
que eviten choques financieros. Las
diferencias en la financiacién por ha-
bitante ajustado injustificadas deben
desaparecer y responder a factores
objetivos y ponderaciones adecuadas.
Una oficina técnica independiente se-
ria ideal para abordar estas cuestio-
nes.

« El sistema confederal resultaria
un error econémico y politico, ademas
de abrir un debate innecesario, que
debe centrarse en adecuar el modelo
existente a las necesidades de todas
las comunidades autdbnomas para que
cumplan con la prestacién de servi-
cios. El sistema de concierto/convenio
debe revisarse y adaptarse el calculo
del cupo/aportacion a unas nuevas re-
glas de juego redistributivo.

+ Ante la falta del marco de gober-
nanza multinivel propio de los paises
federales, es fundamental reforzar los
mecanismos actuales: Conferencia de
presidentes, Consejo de Politica Fiscal
y Financiero y conferencias sectoria-
les: Un andamiaje institucional que,
ademas, conviene asentarlo en una
cultura de federalismo cooperativo.



Foro

PROPUESTAS PARA ESPANA BC[H'I[]]TI[:(]

........................................................................................................................................................................................................ o faicia

35
JUNIO DE 2024



foro i
economico PROPUESTAS PARA ESPANA

(e Galicia




) Foro
PROPUESTAS PARA ESPANA economico

........................................................................................................................................................................................................ o faicia

RECOMENDACIONES DE LECTURA




foo ~
economico PROPUESTAS PARA ESPANA

de Galicia

1. Cadaval-Sampedro, M., Fernandez Leiceaga, X., Lago Pefias, S. (2022) “Economia politica del
federalismo fiscal espariol: a la espera de una reforma de la financiaciéon autonémica” en 10 afos
de gestion publica intergubernamental en Iberoamérica: Finanzas, instituciones y nuevos retos,
IEF, pp. 91-112.

2. De la Fuente, A. (2020a). “Una mini reforma de urgencia de la financiacién autonémica para
una mejor respuesta a la crisis” Fedea Policy Papers - 2020/05.

3. De la Fuente, A. (2020b). “Por una reforma integral de la financiacion territorial con criterios de
transparencia, equidad, gradualidad y responsabilidad.” Fedea Policy Papers 2020-02. Actualiza-
do en agosto de 2023.

4. De la Fuente, A. (2024). Financiaciéon autonémica y local, Apuntes 2024/04, Fedea.

5. Diaz, M, Marin, C., Martinez, D. (2023). “El saldo estructural de las Comunidades Auténomas,
2021-2022”, Fedea, Estudios sobre la Economia Espariola 2023-22.

6. Lago Penas, S. (2021). 40 afos de descentralizacion en Espaifa (1978-2018): Balance y pers-
pectivas. FUNCAS.

7. Lago Penias, S. (2023). “La deuda de las Comunidades Auténomas: evolucion reciente y pers-
pectivas” Cuadernos de informacion econémica 293.

8. Lago Peiias, S.; Martinez-Vazquez, J. (Dir.) (2015). “La nueva reforma de la financiaciéon autoné-
mica: analisis y propuesta”, Papeles de Economia Espafiola, 143.

9. Lago Perias, S.; Vaquero, A. (2016). Descentralizacién y sistema tributario: lecciones de la
experiencia comparada. Madrid: Fundacién Impuestos y Competitividad.

10. Lago Penas, S.; Fernandez Leiceaga, Sanchez, P; Alvarez Corbacho, X. (2015). Fondo de
Compensacion Interterritorial: Analisis y propuestas de reforma. INAP.

11. Lago Penas, S.; Fernandez Leiceaga, X.; Vaquero, A. (2017). “Spanish Fiscal Decentralization:
A Successful (but Still Unfinished) process”, Environment and Planning C: Politics and Space,
35(8).

12. Lépez-Laborda, J. Martinez-Vazquez, J. Monasterio, C. (2023): “Spain”, en Tremblay, J. F.
(Ed.): The Forum of Federations Handbook of Fiscal federalism. Palgrave.

13. Marin, C. y Martinez Lépez D. (2024): “Fiscal stabilization, debt sustainability and public
spending in subnational governments. The case of the Spanish Regions”, Fedea Estudios sobre la
Economia Espariola, 2024/02.

14. Martinez-Vazquez, J.; Lago Pefias, S. (Dir.) (2020). Desafios pendientes de la descentraliza-
cién en Espana: Suficiencia y autonomia tributaria. Instituto de Estudios Fiscales.

15. Onrubia, J. (2016). “Financiacion autonémica y administracion tributaria: una propuesta de
modelo integrado de gestion.” FEDEA Policy Paper 2016-21.

16. Pérez, F. (Dir.) (2015): Servicios publicos, diferencias territoriales e igualdad de oportunidades.
FBBVA

38
JUNIO DE 2024



. s foro
ROPUESTAS PARA ESPANA economico

de Galicia

17. Pérez, F.(dir), Molla, S., Pérez, J.S. y Pérez, J.A. (2017). Suficiencia financiera de las CCAA y
Estado de bienestar, IVIE.

18. VV. AA. (2017). Informe de la comisién de expertos para la revisién del modelo de financia-
cién autondmica, Ministerio de Hacienda.

19. VV.AA. (2021). Informe del grupo de trabajo sobre el célculo de la poblacion ajustada, Mi-
nisterio de Hacienda.

20. Zabalza A. (2021). “The provision of public services under conditions of financial stress: Evi-
dence from Spanish autonomous communities”. Hacienda Publica Espafiola/Review of Public
Economics, 236(1), 65-104.

39
JUNIO DE 2024



PROPUESTAS PARA ESPANA

40
JUNIO DE 2024




foro

PROPUESTAS PARA ESPANA Ecun[]mlm
........................................................................................................................................................................................................ ks
SOCIOS
/ABANCA N Coscl o Uamin,
Empresa Familar
civisglobal coRren e
+ saluresa Fr fjos
Cruz Roja o e R J DE RIVERA
Hierros
morsa | G JEALSA
MEGASA
Naturgg./ v‘ GrupoNogar PEREZ RUMBAO
Rodifias
; QW reganosa (‘) II—
= Rodman Q ZEV Grupo de invesigacion GEN
AR UniversidagaVigo
41

JUNIO DE 2024



foro
economico

de Galicia

//ABANCA



] foro
PROPUESTAS PARA ESPANA economico

............................................................................................................................................................................................... o faicia

El Foro Econdmico de Galicia es una plataforma de transferencia de co-

nocimiento en materia econdomica desde las empresas y universidades ga-
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