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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es realizar una valoracion del modelo espafol de financiacion
autonémica y de los principales sistemas de experiencia comparada de federalismo fiscal. En este
sentido, el modelo espafol permitiria incrementar los recursos financieros de las regiones, dada la
previsible evolucion favorable de sus impuestos compartidos en porcentajes diferentes a los em-
pleados en otros paises como Alemania, Canada y Australia. No obstante, el desarrollo de formulas
de nivelacion fiscal sigue siendo una de las asignaturas pendientes en nuestro pais.

ABSTRACT

The aim of this paper is to evaluate the spanish autonomous communities financing model and
the main fiscal federalism systems of the compared experience. In this sense, the spanish model
could increase the regional financing resources, due to the favourable evolution of their sharing taxes
in different percentages that in Germany, Canada and Australia. Nevertheless, the development of
fiscal equalization formulas is one of the pending issues in Spain.

1. INTRODUCCION

Recientemente en Espafia se ha aprobado la reforma del sistema de financia-
cion autondémica (Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera-CPFF de 27
de Julio, 16y 22 de Noviembre de 2001 y Leyes 7/2001, 21/2001 y 22/2001, de
27 de Diciembre) con un claro objetivo: su permanencia en el tiempo, por cuanto
no se ha recogido en el mismo limitaciéon alguna al periodo de vigencia. Dado el

* El autor desea agradecer al Instituto de Estudios Fiscales la financiacion otorgada al proyecto de
investigacion “Estudio de la compatibilidad del modelo actual de financiacién autondmica comuin con
los sistemas foral y de experiencia federal comparada: aspectos metodolégicos y aplicacion empirica”.
En todo caso, cualquier error en este trabajo corresponde a mi exclusiva responsabilidad.
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cambio politico producido a nivel central en 2004 y las reclamaciones de diversas
Comunidades Autonomas (CCAA) demandando mayores recursos y competencias
para financiar sus gastos propios parece que vuelve a plantearse en el debate politico
y académico la necesidad de revisar algunos aspectos del sistema actual.

En este sentido, diversos autores (Castells, 2000; Sevilla, 2001) han venido
poniendo de manifiesto la tendencia al incremento en las diferencias interterritoriales
que ha acompanado al proceso de descentralizacion en el nuestro pais y la configu-
racion de sus diferentes modelos de financiacion, especialmente en el caso de las
regiones de ambito foral y comun. Por lo que respecta al sistema general comun,
recientes estudios (Cantarero, 2003; Utrilla, 2002) asi como la publicacion de la
liguidacion del primer ejercicio (2002) del sistema indican la aparicion de diferencias
importantes entre las propias estructuras financieras de las regiones, siendo las mas
dependientes de transferencias estatales sistematicamente las de menor crecimiento
esperado en cuanto a su financiacion, fenémeno consustancial al propio proceso
de descentralizacion fiscal. La comparacion de sus resultados con los de las expe-
riencias més significativas de federalismo fiscal en otros contextos descentralizados
resulta especialmente de interés, dada la relativa escasez de trabajos empiricos en
este sentido para el modelo actual asi como su posible adecuacion a una hipotética
reforma del marco de financiacion autonémica.

2. LA FINANCIACION DE LAS HACIENDAS REGIONALES

La literatura relativa al disefio y las implicaciones de los modelos anteriores
de financiaciéon autondmica’ obtiene en la mayoria de los casos como diagndstico
comun que la trayectoria de la financiacion de nuestras haciendas intermedias se ha
venido caracterizando desde hace afios por su continua y preocupante inestabilidad
principalmente debido a razones de insuficiencia financiera.

Asimismo, los trabajos tanto tedricos como empiricos relativos a la estimacion
de resultados del modelo actual de financiacion autonémica han sido bastante
limitados® dada la falta de informacion disponible. Como denominador comun,
dichas reflexiones apuntan a la dependencia del modelo de las reformas fiscales
estatales autonémicas asi como su grado de incertidumbre segun la utilizacion de
la capacidad normativa. En cualquier caso, un andlisis prospectivo de la evolucion

1. Vid. Monasterio, Pérez, Sevilla'y Solé, 1995; Monasterio y Suarez Pandiello, 1998; Castells, 1988 y
2000; Pedraja, 2000; Pérez, 2000; Monasterio, 2001; Sevilla, 2001; Institut d’Estudis Autonomics,
2002, entre otros.

2. Vid. Granado y Ruiz Huerta, 2002; Monasterio, 2002a y b; Cantarero, 2003; Utrilla, 2002, entre
otros.
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del modelo resulta imprescindible asi como su comparacion con otros sistemas
comparados (Utrilla y Herrero, 2003).

En este sentido, el disefo final del sistema de financiacion regional espariol
comparte con sus sistemas homaologos en los principales paises de corte federal
tanto anglosajones (Canada, Australia) como europeos (Alemania) una alta descen-
tralizaciéon de gasto (principalmente en sanidad y educacion) e ingresos publicos,
si bien aqui las diferencias en corresponsabilidad fiscal son notables entre dichos
paises. Espana comparte con esos mismos territorios un disefio a este respecto
similar en los que deberia conjugarse una mayor profundizacién en la autonomia
regional con la necesaria solidaridad interterritorial (Cuadro 1).

Como ya es conocido, en Espafa se ha producido en un periodo de tiempo
relativamente corto un importante proceso de descentralizacion del sector publi-
co. Dicho grado de descentralizacion presupuestaria es ya comparable al de los
paises representativos del federalismo fiscal, en los que también existe un nivel de
Gobierno intermedio con capacidad de autogobierno politico. Por tanto, al proceso
descentralizador espafiol le quedaria ahora completarse totalmente de una mane-
ra mas equitativa con una “segunda descentralizacion” desde el nivel intermedio
hacia el local (Cuadro 2). Al mismo tiempo, la responsabilidad de provision de
bienes y servicios publicos de caracter redistributivo descansa ya en los niveles
subcentrales de gobierno, a pesar de que en la literatura de federalismo fiscal se
habia venido considerando tradicionalmente como una funcion del nivel central. La
sanidad, asistencia social y educacion figuran ya en los presupuestos de gasto de
los gobiernos subcentrales en muchos paises, la mayoria de las cuales disponen
de poderes discrecionales importantes para fijar niveles de asistencia o beneficios
sociales (Cuadro 3).

CUADRO 2
INDICADORES DE DESCENTRALIZACION FISCAL:
ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO EN
LA EXPERIENCIA COMPARADA
(en % del gasto del sector piblico total consolidado)

Concepto Alemania (2001)  Australia (2001)  Canada (2001)  Espafa (2000)
Nivel Central 63,54 53,50 40,28 65,50
Nivel intermedio 20,50 40,60 41,40 22,70
Nivel Local 15,96 5,90 18,32 11,80
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook (varios afios), International Monetary Fund.
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CUADRO 3
INDICADORES DE DESCENTRALIZACION FISCAL: ESTRUCTURA DEL
SECTOR PUBLICO POR NIVEL DE GOBIERNO INTERMEDIO (ESTADO,
REGION O PROVINCIA) EN LA EXPERIENCIA COMPARADA
(en % del gasto del sector publico subcentral total consolidado).

PAISES SELECCIONADOS

Concepto Alemania Australia Canada Espafa

(2001) (2001) (2001) (2000)
Servicios Publicos Generales 5,80 10,70 1,80 25,30
Orden Publico y Seguridad 8,00 8,20 3,50 5,70
Educacion 21,90 29,40 23,20 25,80
Salud 8,00 20,10 31,90 4,20
Seguridad Social y Bienestar 17,10 4,80 16,30 3,90
Vivienda 4,10 3,40 1,40 6,50
Transporte y Comunicaciones 5,70 8,80 3,70 18,20
Otras 29,40 14,70 18,10 10,50
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: International Monetary Fund. Para Espafa se han considerado conjuntamente a los go-
biernos provinciales y locales.

Sin embargo, puede observarse segun el Cuadro 4 que en Espana el grado
de descentralizacion de este gasto publico no ha ido acompanado de progresos
similares por el lado del sistema de financiacion. Asi, nuestro pais depende, en mayor
medida que en otras partes, de las subvenciones procedentes del nivel central sien-
do muy inferior el peso de los ingresos tributarios procedentes directamente de los
impuestos pagados por los ciudadanos residentes en la jurisdiccion (fiscal gap).

CUADRO 4
INDICADORES DE DESCENTRALIZACION FISCAL:
ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO EN
LA EXPERIENCIA COMPARADA EN 1998
(en % de los recursos consolidados del sector publico total)

Concepto Alemania Australia Canada Espafa
Nivel Central 70,20 68,00 54,70 80,30
Nivel intermedio 21,90 28,00 36,30 9,20
Nivel Local 7,80 4,00 9,00 10,50
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook (varios afos), International Monetary Fund.
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3. LAAPLICACION DE SISTEMAS FEDERALES COMPARADOS AL MODELO
ESPANOL

En este apartado se presentan algunos de los resultados obtenidos del estu-
dio de la aplicacion de mecanismos de nivelacion y de reparto del poder tributario
en sistemas federales de experiencia comparada al caso espafiol en materia de
haciendas territoriales de nivel intermedio (regiones, landers, provincias, estados).
En particular, se exploran los casos de Alemania, Canada y Australia® obteniéndose
toda una serie de ensefanzas basicas del andlisis comparado a partir de la aplica-
cion de sus reglas de reparto tanto de figuras tributarias como de transferencias
intergubernamentales (Lago, 2001; Joumard y Kongsrud, 2003). Dicha investigacion
supone un enfoque relativamente reciente en nuestro pais a fin de poder estimar el
resultado de la aplicacion de sistemas de experiencia comparada de federalismo
fiscal al caso espanol*.

3.1. Alemania

Alemania se configura como caso paradigmatico de Estado federal cooperativo,
tras un complejo proceso de integracion de los territorios de la antigua Republica
Democratica Alemana (cinco nuevos Estados) en la Republica Federal de Alemania
desde el 3 de Octubre de 1990 al desaparecer en 1989 el Muro de Berlin. Alemania
se organiza como una republica federal con democracia parlamentaria (Congreso o
Bundestag y Senado o Bundesrat) constituida a su vez por un nivel federal (canciller
federal y ministros), un nivel regional formado por dieciséis Estados o Lander® con
sus Asambleas legislativas y el tercer nivel (local), constituido por unas 16.300 en-
tidades en el afio 2000 de los que casi 16.000 eran municipios. A destacar que las
Ciudades-Estado no tienen gobiernos locales, ejerciendo directamente el gobierno
estatal en cada caso las funciones propias de la Administracion local.

El sistema de nivelacion en Alemania esta recogido en su Constitucion al expli-
citar que se igualen las condiciones de vida en todo el pais mediante la disminucion

3. En particular, se han considerado en el estudio a estos tres paises por tener un alto nivel de desa-
rrollo, una amplia tradicion federal y diferencias entre ellos en cuanto a la aplicacién de sus sistemas
federales.

4.  Eneste caso, resulta relevante la aportacion empirica del trabajo de Utrilla y Herrero (2003) centrada
en la comparacion con Canada y Alemania, que fue presentada en el X Encuentro de Economia
Publica. Una aportacién descriptiva de los principales sistemas comparados de federalismo fiscal
es la de Giménez (2000 y 2002).

5. Baden-Wurttemberg, Bayern, Berlin-Ciudad Estado, Barandenburg, Bremen-Ciudad Estado,
Hamburg-Ciudad Estado, Essen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein y Thuringen.
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de las diferencias de capacidad fiscal de los Lander, lo cual puede incluso suponer
el trasvase de recursos de los territorios mas ricos hacia los mas pobres (Spahn y
Fottinger, 1997). Este sistema de nivelacion entre landers (finanzausgleich) del tipo
“Robin Hood” se basa en transferencias horizontales de naturaleza incondicionada
sin participacion del Gobierno federal, siendo los propios Lander los que estiman
dichos desequilibrios horizontales y calculan los pagos a realizar por los territorios
de mayor capacidad fiscal hacia los méas pobres relativamente. Como resultado,
se produce una aproximacion de la situacion financiera de los diferentes Lander al
reducirse las distancias respecto a la media federal, aunque no una igualacion®.

Es importante destacar que a finales de la pasada decada de 1990 tres Lander
(Baden-Wurttemberg, Bavaria y Hessen) cambiaron el sistema de nivelacion tras
la decision adoptada por el Tribunal Constitucional aleman que limitd el grado de
nivelacion per céapita al 95% de la media nacional, por debajo del anterior 99,5%.
Asi, las transferencias bajo el “Pacto de Solidaridad” para los nuevos Lander en
Alemania son ya independientes del resultado de crecimiento individual de cada
uno de ellos. Ademas, la reforma del sistema de nivelacion interestatal en 2005
introduce una "prima” destinada a recompensar a los Lander cuyo incremento en
la recaudacion de ingresos (medida sobre el afio anterior) exceda el incremento
medio de ingresos de todos los Lander.

Como resultado de la nivelacion del sistema aleman” (formula actual de
distribucion de la recaudacion por IVA compartido), se observa la disminucion de
desigualdades en términos de recursos per capita al igualar respecto a la media tras
la nivelacion del sistema. El motivo es que en el modelo aleman a los lander mas
ricos se les obliga a realizar pagos al fondo de nivelacion (Cuadro 5) a diferencia de

6.  Vid.Zimmerman, 1999ay b; Martinez-Egafia, 2000; Spahn, 2001ay b; Spahny Franz, 2002; Rodden,
2003; Utrilla'y Herrero, 2003.

7. Para la aplicacion del modelo de nivelacion alemén a las CCAA espafiolas en el afio 1999 se ha
considerado que todos sus ingresos se distribuyen segun los criterios de la LOFCA, excepto el IVA
que ha sido repartido como en Alemania.

A continuacién se ha realizado la nivelacion horizontal, para lo cual se ha calculado tanto la capacidad
fiscal regional (incluyendo la totalidad de recursos por IVA) como la capacidad fiscal local por CCAA
(suma de las capacidades fiscales locales por provincias) que, a efectos de nivelacion, se tiene en
cuenta s6lo al 50%.

Obtenidas asi la capacidad fiscal regional y la capacidad fiscal local, se calcula la capacidad fiscal
media del conjunto de CCAA. Los valores positivos significan que una Comunidad, por tener una
capacidad fiscal inferior a la media, tiene derecho a percibir una transferencia que la site, al menos,
en el 95% de la capacidad media. Por su parte, los valores negativos expresan una transferencia
negativa, es decir, un pago, que tienen que realizar las CCAA cuya capacidad fiscal se sitle por
encima de la media.

Una vez efectuada la nivelacion horizontal, se elaboraron los indices de recursos per capita con
respecto al nivel medio que indican como se reducen las diferencias existentes cuando sélo se
consideraban los recursos propios.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 74, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2005), PP. 177-195
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otros sistemas. En resumen, la aplicacion de este modelo procedente de la expe-
riencia comparada proporcionaria en términos estaticos ganancias para Catalufia,
Comunidad Valenciana, Baleares y Madrid mientras que perderia el resto de CCAA
con la excepcion de Murcia a la que le seria practicamente indiferente el cambio
del modelo. Lo que si se conseguiria es un elevado grado de nivelacion fiscal tal y
como se produce en Alemania, si bien los inconvenientes serian la utilizacion de la
poblacidon como criterio de necesidad, una mayor complejidad y un mayor coste
para aquellos territorios mas ricos que se verian obligados a realizar pagos, 1o cual
podria incentvar las criticas hacia la implantacion de un sistema similar en Espafia
(Zimmerman, 1999a y b).

CUADRO 5 3
RESULTADOS APLICACION MODELO ALEMAN A ESPANA EN 1999
(indices media 100. Financiacion per capita, pc)

Alemania Alemania  Espafia Espana . Dfcias Valoracion
Indice  Indice Recurs indice  Indice Recurs | . Dicias Indice Recurs ganancias
Concepto Indice Recurs .
Recurs , Totales  Recurs . Totales Totales pe , Totales gamb\o
Totalespc  + Nivelac pc Totales pc ~ + Nivelac pc + Nivelac pc sistema
Cataluna 118,00 104,00 134,00 96,00 -16,00 8,00 POSITIVA
Galicia 89,00 97,00 76,00 103,00 13,00 -6,00 NEGATIVA
Andalucia 88,00 96,00 70,00 92,00 18,00 -4,00 NEGATIVA
Asturias 88,00 94,00 89,00 103,00 -1,00 -9,00 NEGATIVA
Cantabria 93,00 100,00 90,00 103,00 3,00 -3,00 NEGATIVA
LaRioja 104,00 104,00 111,00 109,00 -7,00 -5,00 NEGATIVA
Murcia 89,00 96,00 79,00 96,00 10,00 0 INDIFERENTE
C. Valenciana 91,00 100,00 106,00 95,00 -15,00 5,00 POSITIVA
Aragon 101,00 102,00 115,00 107,00 -14,00 -5,00 NEGATIVA
C. LaMancha 89,00 97,00 74,00 106,00 15,00 -9,00 NEGATIVA
Canarias 102,00 102,00 84,00 101,00 18,00 -1,00 NEGATIVA
Extremadura 88,00 93,00 62,00 104,00 26,00 -11,00 NEGATIVA
Baleares 121,00 108,00 174,00 102,00 -53,00 6,00 POSITIVA
Madrid 133,00 110,00 145,00 90,00 -12,00 20,00 POSITIVA
Castilla y Ledn 88,00 92,00 90,00 101,00 -2,00 -9,00 NEGATIVA
Media 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0 0
Desv.Tipica. 13,96 5,08 30,17 5,36
Coef.Variacion 0,139 0,0508  0,3017 0,0536
Rango 45,00 1700 112,00 19,00
Rec. Intercuartflico. 14,50 7,00 35,50 7,50
Desv. Abs. Media 164,80 61,20 361,67 69,07

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion expuesta anteriormente.
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3.2. Australia

La Commonwealth de Australia se creo cuando las seis antiguas colonias
britanicas se federaron de manera conjunta en 1901. Esos mismos seis Estados
mas dos territorios especiales que ganaron su autogobierno en la década de 1970
y 1980 conforman la actual Federacion.

Los desequillibrios fiscales verticales (Vertical Fiscal Imbalance-VFl) que existieron
en la federacion desde el principio aun contintian siendo constitucionalmente dificiles
de erradicar. No obstante, tal y como se muestra en Peloquin and Chong (2002),
Australia es una de las pocas federaciones que intenta igualar por necesidades de
gasto aunque tiene las menores disparidades antes de la nivelacion. El principio de
igualacion fiscal es el que guia a la Commonwealth Grants Comission (CGC) creada en
1933 a través de un sistema centralizado de transferencias intergubernamentales.

El 1 de Julio de 2000 el Gobierno federal implementd un paquete de reformas
econdémicas siendo una de las principales la introduccién de un impuesto sobre bienes y
servicios (Goods and Services Tax, GST), que es en realidad muy similar a un VA europeo.
Este cambio provocd la reforma en las relaciones financieras entre el gobierno federal de
la Commonwealth y los estados al establecer que esta “GST pool” sea distribuida entre
los estados sobre la base de una nivelacion fiscal horizontal. No obstante, en el largo plazo
es probable que los gobierno federales deseen apropiarse, directa o indirectamente, de
algunos de los ingresos procedentes del impuesto GST (Collins, 2001).

El sistema de nivelacion en Australia se basa en un complejo calculo de coefi-
cientes correctores o relativities (evaluando tanto las capacidades fiscales como las
necesidades de gasto) sobre el volumen de poblacion de cada estado o territorio
para luego calcular el ratio entre la poblacion corregida para cada estado vy la po-
blacion total nacional. La participacion en el pool de recursos federales se estima
segun el valor de dicho cociente por parte de la Commonwealth y con ello se trata
de compensar los desequilibrios fiscales verticales y horizontales.

De todos modos, una vez que cualquier sistema como el de la CGC's ha sido
implantado, los cambios implican un juego de suma cero. Asi, no resulta sorprendente
que los criticos del sistema procedan en su mayoria de los estados donantes (New
South Wales, Victoria y Western Australia) que culpan al sistema desde tres puntos
de vista: equidad (distribucion vertical de la renta y horizontal), eficiencia (entre otros,
el posible “flypaper effect”) y transparencia (manipulacion de la informacion y sistema
opaco) (Garnaut y Fitzgerald, 2001 y 2002). En resumen, el acierto del enfoque fede-
ralista de Australia ha consistido en haber empleado creativamente la flexibilidad de
la forma federal para replicar algunos de las principales caracteristicas de los paises
unitarios®.

8.  Vid. Collins, 2001; McLean, 2002; Péloquin, 2003.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 74, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2005), PP. 177-195



186 DAVID CANTARERO PRIETO

Probablemente, si fuera factible aplicar un sistema tan nivelador como el aus-
traliano® al caso espariol se produciria una importante disminucion de desigualdades
al igualar respecto a la media (Cuadro 6), si bien se requeririan mayores fondos
para asi situar a las CCAA en una posicion igual a la media. Los resultados de la
aplicacion de esta alternativa procedente de la experiencia comparada harian que
en términos estaticos se registrasen ganancias para Catalufia, Andalucia, Murcia,
Comunidad Valenciana, Baleares y Madrid mientras que perderia el resto de CCAA
y a Castilla y Ledn le resultaria indiferente.

CUADRO 6 :
RESULTADOS APLICACION MODELO AUSTRALIA A ESPANA EN 1999
(indices media 100. Financiacion per capita)

Australia Australia  Espaia Espana . Dfcias Valoracién
Indice  Indice Recurs indice  Indice Recurs |, Dicias Indice Recurs ganancias
Concepto Recurs Totales  Recurs Totales Incice Reours Totales cambio
Totalespc  + Nivelacpc Totalespc  + Nivelac pc Totales pe + Nivelac pc sistema
p p p P p
Catalufia 109,00 104,00 134,00 96,00 5,00 8,00 POSITIVA
Galicia 94,00 96,00 76,00 103,00 -2,00 7,00 NEGATIVA
Andalucia 93,00 95,00 70,00 92,00 -2,00 3,00 POSITIVA
Asturias 92,00 94,00 89,00 103,00 -2,00 9,00  NEGATIVA
Cantabria 99,00 100,00 90,00 103,00 -1,00 -300  NEGATIVA
La Rioja 104,00 102,00 111,00 109,00 2,00 -7,00  NEGATIVA
Murcia 101,00 101,00 79,00 96,00 0 5,00 POSITIVA
C. Valenciana 104,00 102,00 106,00 95,00 2,00 7,00 POSITIVA
Aragon 105,00 102,00 115,00 107,00 3,00 5,00  NEGATIVA
C. LaMancha 92,00 96,00 74,00 106,00 -4,00 -10,00  NEGATIVA
Canarias 91,00 94,00 84,00 101,00 -3,00 7,00 NEGATIVA
Extremadura 92,00 95,00 62,00 104,00 -3,00 9,00  NEGATIVA
Baleares 114,00 106,00 174,00 102,00 8,00 4,00 POSITIVA
Madrid 110,00 105,00 145,00 90,00 5,00 15,00 POSITIVA
Castilla y Ledn 99,00 101,00 90,00 101,00 -2,00 0 INDIFERENTE
Media 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0 0
Desv.Tipica. 7,28 4,01 30,17 537
Cogf.Variacion 0,0728 0,0401 0,30 0,05
Rango 23,00 12,00 112,00 19,00
Rec. Intercuartilico. 12,00 6,50 35,50 7,50
Desv. Abs. Media 94,07 52,07 1.504,57 124,02

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion expuesta anteriormente.

9.  Para la aplicacién del modelo de nivelacion australiano a las CCAA espafiolas en el afio 1999 se
ha considerado que todos sus ingresos se distribuyen segun los criterios de la LOFCA, excepto el
GST o IVA que ha sido repartido como en Australia sobre la base de una nivelacion fiscal horizontal
implicando un juego de suma cero.
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3.3. Canada

Canada se configura como un Estado federal asimétrico y cooperativo'®, con
monarquia constitucional y democracia parlamentaria y con un nivel regional formado
por diez Provincias y tres Territorios', ya que el posible tercer nivel (local) son simple-
mente “criaturas de las provincias” y se estan reduciendo en nimero buscando una
mayor eficiencia administrativa. Una caracteristica basica de este sistema es la del
federalismo asimétrico aunque cooperativo reflejada, en gran parte, en las numerosas
relaciones inter jurisdiccionales'? (Conferencias Intergubernamentales).

En cuanto a la distribucion de competencias establecida en 1867 y modificada
posteriormente en 1940, 1951, 1964 y 1982, destaca que como principio general
todo lo que la Constitucion federal no atribuye expresamente a las provincias es
competencia federal. Asi, casi el 68% del gasto total corresponde a las tres funciones
principales del Estado del Bienestar (sanidad, educacion y prestaciones sociales), si
bien existen claras diferencias entre las propias provincias y territorios canadienses.
Por otro lado, el Sistema tributario canadiense configurado a partir de la propia nor-
ma constitucional establece una especie de libre concurrencia en cuanto a fuentes
tributarias de los diversos niveles de gobierno (impuestos superpuestos) de entre
las que destacan la imposicion sobre las rentas y la propiedad (Bird y Mintz, 2000).
En comparacion con otras federaciones, las provincias canadienses tiene libertad
para fijar sus politicas fiscales. Incluso las provincias, que han efectuado acuerdos
para administrar de manera conjunta la recaudacion de impuestos con el gobierno
federal, han dispuesto de un grado considerable de flexibilidad para establecer
sus impuestos personales sobre la renta en funcién de sus propios objetivos de
politica interna.

El modelo tributario canadiense se fundamenta en los Acuerdos Fiscales'
(Tax Collection Agreement) donde se incluyen figuras impositivas (fiscal room) que
suponen aproximadamente mas de la mitad de los ingresos fiscales de las diez
provincias canadienses. Estos Acuerdos tienen caracter voluntario e individualizado

10. Vid. Krelove et al., 1997; Telford, 1999; Watts, 1999; Atienza, 2001; Boadway, 2002; Giménez, 2002;
Bird y Tassonyi, 2003; McLean, 2003; Péloquin, 2003.

11. Las diez provincias son Terranova, Isla del Principe Eduardo, Nueva Escocia, Nueva Brunswick,
Québec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan, Alberta y Columbia Britanica mientras que los tres Ter-
ritorios son los Territorios del Noroeste, Yukon y Nunavut.

12.  Sibien, no tienen una regulacion constitucional o legal concreta sino que son basicamente volun-
tarios.

13. Bésicamente desde los Acuerdos de 1962 que reemplazaron a los anteriores de 1941 (Tax Rental
Agreements). Una de sus ultimas versiones es la asumida en Diciembre de 1998 y cuya entrada en
vigor ha sido el pasado 1 de Enero de 2001 (Department of Finance Canada) habiendo recibido los
apoyos de la OCDE.
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para cada provincia que esté dispuesto a firmarlo', son de vigencia quinguenal y
se aplican tan solo al Impuesto Provincial sobre la Renta™® y al Impuesto Provincial
sobre Sociedades'® segun la “férmula base'™ o la “formula cuota™”.

En cuanto a la distribucion de las transferencias intergubernamentales, éstas

constituyen el pilar fundamental de su federalismo cooperativo, a pesar de supo-
ner actualmente cerca del 15% de los ingresos no financieros totales provinciales,
especialmente para sanidad, educacion y programas sociales:

14,

18.

16.

17.

18.

19.

20.

— “The Quebec Abatement”. Se concibe como transferencia implicita (tax
transfer) aunque contablemente aparece en la CHST.

— Canada Health and Social Transfer (CHST): Sustituye desde 1996 a las

antiguas transferencias incluidas en el Canada Assistance Plan (CAP) de
1966 y el Established Programs Financing (EFP) de 1977, no exenta de
polémica tanto politica como académica (Boessenkool, 1998). Financia de
modo quinguenal (aunque no totalmente condicionado) parte de los gastos
provinciales en sanidad, asistencia social, servicios sociales y educacion
post-secundaria y es la de mayor cuantia.
La CHST'® se divide en 2004-2005 en dos transferencias, una para sanidad y
otra para otros programas sociales. Se articula de modo per capita y consta
de una mitad como pago monetario del gobierno federal al provincial y otra
mitad de tax transfers en impuestos federales sobre la renta.

- The Equalization Program: Sistema de nivelacién horizontal (transferencias
incondicionadas) creado en 1957 y con el objetivo de ayudar a provincias
relativamente mas pobres® (nivelacion federal-provincial). Los fondos son
federales (sin contribucion de provincias mas ricas) y de vigencia quinquenal
(Ultima revision en 1999) dénde los pagos a cada provincia se estiman a
partir de un procedimiento complejo de hasta 33 figuras impositivas pro-

De ahi las diferencias entre ellas en cuanto a sus respectivas estructuras de financiacion (McLarty,
1998).

Hoy todas las provincias excepto Québec tienen Acuerdo en este impuesto ya que Québec tiene
desde 1954 su propio impuesto.

En todas las provincias en 2003 excepto en Québec, Alberta y Ontario que tienen impuestos pro-
pios.

Obliga a usar la misma base imponible que el impuesto federal pudiendo decidir sobre tramos de
tarifa, tipos y deducciones y recargos en la cuota provincial.

Tipo impositivo provincial tnico sobre la cuota federal y como resultado una cuota provincial sobre
la que se pueden fijar recargos o deducciones provinciales.

Incluye el nuevo fondo desde el Acuerdo de 2003 para la renovacion del sistema de asistencia
sanitaria (Accord on Health Care Renewal). Bajo dicho Acuerdo, el apoyo del gobierno federal para
la asistencia sanitaria se incrementara en 34,8 billones de $ entre 2002-2003 y 2007-2008.
Quedan excluidos de la nivelacion los Territorios, al disponer ya de un sistema especifico de trans-
ferencias.
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pias seleccionadas de las provincias?'. En el gjercicio 2003-2004 segun el
Department of Finance canadiense hasta ocho provincias recibirieron unos
10,499 billones de $ del nivel federal.

— Revenue Guarantee: Creada en 1982 y de vigencia quinquenal (Ultima revision
también en 1999) para garantizar a las provincias compensaciones financie-
ras ante eventuales reducciones en la recaudacion del IRPF por reformas
federales en dicho impuesto, toda vez que las provincias hayan firmado los
Acuerdos Fiscales correspondientes?®?.

— Territorial Formula Financing (TFF): Transferencia de vigencia quinquenal
con el objetivo de que los Territorios puedan ofrecer niveles de servicio
comparables a los de las Provincias y estimada a partir de las diferencias
entre necesidades estimadas y capacidad fiscal ponderada. En el gjercicio
2003-2004 supusieron para Nunavut, Territorios del Noroeste y Yukon unos
664, 581y 409 millones de $ respectivamente.

En este sentido, en el pasado afo 2002 la Conference Board of Canada fue en-
cargada de elaborar proyecciones a 20 afios para €l gobierno federal y el agregado de
provincias y territorios. Los resultados del informe muestran amplios y crecientes supe-
ravits en las proximas dos décadas mientras que el sector provincial-territorial registraria
pequenos déficit. El informe concluye que existe desequilibrio fiscal vertical en Canada.

No obstante, un examen mas detallado sugieren que dichos resultados deben
ser interpretados con cautela dada la definicion imprecisa en el informe de desequi-
librios fiscales verticales, el hecho de que las proyecciones a largo plazo (tanto en
ingresos como en gasto) son extremadamente sensibles a los supuestos de partida
y el limitado espacio fiscal federal para maniobrar en el medio plazo

En sintesis, el resultado de este sistema federal en Canada es un elevado
grado de corresponsabilidad fiscal que en términos de recaudacion compartida
supone actualmente cerca del 85% del total, compatible a su vez con armonizacion
fiscal y diversidad de tipos impositivos entre las provincias. No obstante, el principio
constitucional en cuanto al programa de nivelacion en Canada es mas complejo que

21. Incluyen al IRPF, IS, impuestos sobre las ventas, sobre la propiedad y otros tomando como standard
alarenta media de cinco provincias: Québec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan y British Columbia.
Siendo dicho standard unos 5924$ para 2003-2004 (Department of Finance website en http:/www.
fin.gc.ca/FEDPROV/eqgpe.html).

22. Se establecio principalmente para las provincias que optan por la “férmula cuota” en el impuesto
provincial y sélo ha proporcionado fondos adicionales a Saskatchewan en 1986 y 1991. Es decir,
algo similar a la garantia del IRPF espafiol de 1998, a pesar de que hasta la fecha no se ha adoptado
una medida similar con la reforma del IRPF de 2003..

23. Por ejemplo, el otro informe de la Conference Board publicado en Octubre de 2001 proyectaba que
las provincias podrian registrar superavits sobre los préximos 20 afos bajo hipétesis ciertamente
razonables.
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en otras federaciones como Australia y, por ejemplo, a diferencia que en ese pais los
ingresos de las provincias ricas no son “niveladas hacia abajo” a la media de las cinco
provincias representativas, ni tampoco Canada nivela segun necesidades de gasto.

CUADRO 7 _
RESULTADOS APLICACION MODELO CANADA A ESPANA EN 1999
(indices media 100. Financiacion per capita)

Canada Canada Espafia Espafia Dfcias Dfcias  Valoracion
Concepto Indice  Indice Recurs Indice Indice Recurs Indice  Indice Recurs ganancigs
Recurs Totales Recurs Totales Recurs Totales cambio
Totalespc  +Nivelacpc  Totalespc  + Nivelacpc  Totalespc  + Nivelac pc sistema
Catalufia 128,00 115,00 134,00 96,00 -6,00 19,00  POSITIVA
Galicia 77,00 82,00 76,00 103,00 1,00 21,00  NEGATIVA
Andalucia 72,00 76,00 70,00 92,00 2,00 -16,00  NEGATIVA
Asturias 90,00 91,00 89,00 103,00 1,00 -12,00  NEGATIVA
Cantabria 99,00 100,00 90,00 103,00 9,00 -3,00  NEGATIVA
La Rioja 114,00 108,00 111,00 109,00 3,00 -1,00  NEGATIVA
Murcia 80,00 83,00 79,00 96,00 1,00 -13,00  NEGATIVA
C. Valenciana 99,00 101,00 106,00 95,00 -7,00 6,00  POSITIVA
Aragbn 108,00 105,00 115,00 107,00 -7,00 2,00 NEGATIVA
C. LaMancha 75,00 82,00 74,00 106,00 1,00 24,00  NEGATIVA
Canarias 84,00 100,00 84,00 101,00 0 -1,00  NEGATIVA
Extremadura 60,00 72,00 62,00 104,00 2,00 -32,00  NEGATIVA
Baleares 170,00 156,00 174,00 102,00 -4,00 5400  POSITIVA
Madrid 143,00 149,00 145,00 90,00 -2,00 59,00  POSITIVA
Castillay Ledn 91,00 92,00 90,00 101,00 1,00 9,00  NEGATIVA
Media 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0 0
Desv.Tipica. 28,47 23,50 30,17 5,37
Cogf.Variacion 0,2847 0,2350 0,30 0,05
Rango 110,00 84,00 112,00 19,00
Rec. Intercuartfico. 32,50 24,01 35,50 7,50
Desv. Abs. Media  2243,78 101,72 1.504,57 124,02

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion expuesta anteriormente.

Como resultado de la nivelacion del sistema canadiense?, se observa la disminu-
cion de desigualdades al igualar respecto a la media. Permanecen también importantes

24. Para la aplicacion del modelo de nivelacion canadiense a las CCAA espafiolas en el afio 1999 se
ha procedido de modo similar que en el caso aleman, midiendo la capacidad fiscal de cada CCAA
y comparandola con el nivel medio, para calcular la transferencia a recibir, en su caso, por cada
una de ellas. En el célculo de la capacidad fiscal hemos atribuido a las Comunidades los regionales
segun los criterios establecidos por la LOFCA mientras que los ingresos locales han sido asignados
a cada CCAA segun los mismos criterios que para el caso aleman.
Asimismo, se ha estimado la transferencia necesaria para que todas las CCAA se sitlen en la media
en cada categoria y la suma de las transferencias, tanto positivas como negativas, de las que es
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diferencias dado que a las CCAA mas ricas no se las obliga a realizar pagos al fondo
de nivelacion (Cuadro 7) a diferencia del caso aleman®. Asi, se requeririan mayores
fondos centrales para asi situar a las CCAA en una posicion igual a la media que si se
descontasen del Fondo de Suficiencia espafol, harian que la nivelacion fuese menor
que lainicial. En resumen, la adecuada aplicacion de esta alternativa procedente de la
experiencia comparada proporcionaria en términos estaticos ganancias para Catalufa,
Comunidad Valenciana, Baleares y Madrid mientras que perderia el resto de CCAA.

Por ello y teniendo en cuenta las limitaciones en las diferentes fuentes de infor-
macion de cada pais, la conclusion que puede obtenerse es que Australia tiene el
sistema de nivelacion mas igualitario de cualquiera de las federaciones democraticas
contempladas en el estudio. Precisamente, es la Unica federacion que intentaria nivelar
por necesidades de gasto haciéndolo también légicamente por la parte de ingresos,
aunque es el pais que tiene las menores disparidades antes de la nivelacion. El siguiente
pais con el sistema mas nivelador es Alemania aun con los inconvenientes que ello
pueda causar en algunos Lander. Por Ultimo, se situaria Canada, incluso después de
su complejo proceso de nivelacion. Espana en la linea marcada por el modelo actual
de financiacion autonémica se situaria en un lugar intermedio entre estos paises,
pudiendo existir diferentes regiones perdedoras y ganadoras dependiendo de la
aplicacion de cada uno de dichos sistemas comparados (Cuadro 8).

CUADRO 8
RESULTADOS COMPARADOS EN TERMINOS ESTATICOS DE APLICA-
CION DE MODELOS ALTERNATIVOS AL ACTUAL ESPANOL. ANO 1999

Valoracion de ALEMANIA CANADA AUSTRALIA
ganancias relativas

Positiva Catalufia, C.Valenciana, Catalufia, C.Valenciana, Catalufia, Andalucia, Murcia,
Baleares y Madrid Baleares y Madrid C.Valenciana, Baleares y
Madrid
Indiferente Murcia Castilla y Leon
Negativa Galicia, Andalucia, Asturias,  Galicia, Andalucia, Asturias,  Galicia, Asturias, Cantabria,

Cantabria, La Rioja, Aragon,  Cantabria, La Rioja, Murcia,  La Rioja, Aragén, Castilla-
Castilla-La Mancha, Canarias, Aragon, Castilla-La Mancha,  La Mancha, Canarias y
Extremadura, Castilay Leén  Canarias, Extremadura, Extremadura

Castillay Leon

Fuente: Elaboracion propia.

acreedor un territorio, constituye la subvencién de nivelacion a percibir, siempre que sea mayor
que cero. Cuando la suma de las transferencias parciales a percibir es negativa, la CCAA no recibe
subvencion, pero tampoco esta obligada a realizar un pago.

25. Ademés de las diferencias con dicho sistema en la formula de reparto del IVA que en Canada se
establece en funcién del criterio de territorialidad.
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4. CONCLUSIONES

En este trabajo se ha abordado el andlisis econdmico del sistema de finan-
ciacion regional en Espafa en términos de su posible adaptacion a los sistemas de
la experiencia comparada. Como resultado, el modelo espafol ante la previsible
evolucion favorable de sus impuestos compartidos en porcentajes diferentes a los
empleados en otros paises como Alemania, Canada y Australia podria optar por
utilizar algunos de sus esquemas de nivelacion y en especial acercarse al australiano
o aleman.

A nuestro entender, parece obvio que Espafa deba contar con un mejor
sistema de nivelacion horizontal de las capacidades fiscales, dado que aunque los
porcentajes de impuestos compartidos son iguales para todas las regiones también
es cierto que dan lugar a diferentes niveles de autonomia y corresponsabilidad fis-
cal que benefician especialmente a aquellas regiones mas desarrolladas. En todo
caso, habria que seguir pensando en un sistema gestionado y financiado en parte
por el gobierno central pues una excesiva nivelacion horizontal en un contexto tan
descentralizado como el espafiol podria no suscitar el necesario acuerdo entre
cada una de las partes.

Con dichas premisas, parece que estariamos mas cercanos desde el punto de
vista de la nivelacion a un modelo como el canadiense que al australiano o aleman
aunque podriamos importar de éstos Ultimos mecanismos tales como la creacion de
una agencia encargada de la medicion de las necesidades de gasto y desequilibrios
fiscales 0 una mayor ampliacion de las cestas impositivas autonémicas.
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