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3. La financiacion regional en Alemania y en Espaiia:
una perspectiva comparada

Angel de la Fuente'® - FEDEA e Instituto de Analisis Econémico (CSIC.) Febrero de 2017

En un estudio reciente elaborado por de la Fuente, Thoéne y Kastrop (2016) se ofrece una comparacion detallada
entre los sistemas de financiacién regional aleman y espafiol y sus resultados financieros, asi como una
valoraciéon de los mismos dentro del marco de los principios generales de la teoria del federalismo fiscal. El
trabajo fue preparado a instancias de BBVA Research con el objetivo de extraer del analisis de la experiencia de
ambos paises algunas lecciones que puedan resultar de utilidad para mejorar sus respectivos sistemas. La presente
nota resume muy brevemente los principales resultados del trabajo citado y profundiza en el analisis desde la éptica
la comunidad autbnoma de Andalucia, ofreciendo algunos datos que permiten hacerse una idea de como le habria
ido bajo el sistema aleman en lugar del espafiol. Un resumen mas extenso del trabajo se ofrece en de la Fuente
(2016).

Dos sistemas con muchas cosas en comun pero también con diferencias
importantes

El estudio muestra que los sistemas de financiacion regional aleman y espafol tienen muchos elementos
comunes, algunos de los cuales resultan poco deseables, comenzando por un exceso de complejidad y falta
de transparencia, y por una cierta arbitrariedad en el reparto de recursos entre regiones.

Ambos paises parten de un reparto bastante similar de recursos tributarios entre el Gobierno Central y las
administraciones regionales (comunidades autbnomas en Espafia y estados federados o Lander en Alemania) que
se reparten a partes aproximadamente iguales los rendimientos de los principales impuestos. Tanto en Alemania
como en Espafa, el IRPF y el IVA son impuestos compartidos, mientras que patrimonio, sucesiones, los tributos
sobre el juego y el impuesto sobre transmisiones patrimoniales estan cedidos a las regiones. La principal diferencia
es que en Alemania los rendimientos de los impuestos especiales corresponden al Gobierno Federal y el impuesto de
sociedades se comparte con las regiones mientras que en Espafia es al revés. Este reparto inicial se ve después
modificado por la aplicacién de distintos mecanismos de nivelacién cuyo objetivo tedrico (no siempre cumplido)
es el de reducir las diferencias iniciales de recursos entre territorios mediante diversas transferencias horizontales
(entre regiones) y verticales (de la administracion central hacia las regiones). En ambos casos, 10 que se busca
nivelar es la financiacién por habitante ajustado o por unidad de necesidad, teniendo en cuenta los costes
diferenciales de provision de los servicios de titularidad regional en los distintos territorios.

También existen algunas diferencias importantes entre los dos paises. Una de ellas es que la capacidad
normativa sobre los principales impuestos estd mucho mas centralizada en Alemania que en Espafia.

18: Agradezco los comentarios y sugerencias de Pep Ruiz.
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Mientras que en nuestro pais las comunidades autonomas pueden fijar con pocas restricciones las escalas de
gravamen de los tributos que les han sido cedidos totalmente y la del tramo autonémico del IRPF, en Alemania los
impuestos mas importantes se regulan en todo el pais por una normativa uniforme dictada por la Federacion, si bien
ésta ha de ser ratificada por la cAmara alta del Parlamento aleman o Bundesrat, que esté integrada por delegaciones
de los gobiernos de los estados. Asi pues, aunque los Lander tienen una autonomia fiscal muy reducida cuando
acttian de forma individual, colectivamente tienen una gran influencia sobre la normativa tributaria.

También es muy distinta en los dos paises la distribuciéon de responsabilidades recaudatorias entre la
administracién central y las administraciones regionales. En Espafia las comunidades auténomas so6lo
gestionan directamente una parte de los tributos menores que tienen cedidos totalmente y es la Agencia
Tributaria estatal la que recauda los grandes impuestos compartidos asi como el Impuesto de Sociedades que es de
titularidad exclusiva del Estado (fuera de las regiones forales). En Alemania, por el contrario, la Agencia Tributaria
Federal sdlo recauda los Impuestos Especiales, los aranceles y el IVA que grava las importaciones, y son los Lander
los que gestionan el IRPF, Sociedades y el IVA sobre operaciones interiores. En buena medida, sin embargo, las
agencias tributarias regionales alemanas actian como agentes de la Federacion y, como tales, estan sujetas a la
normativa, supervisién e instrucciones de la misma y han de contar con su aprobacién para determinados
nombramientos directivos.

Una tercera diferencia de interés entre los dos sistemas tiene que ver con el célculo de la poblacién ajustada
0 necesidades de gasto. En el caso espafiol, la poblacion regional se ajusta antes de realizar los célculos que exige
el sistema de financiacién utilizando una férmula relativamente sencilla que incorpora las principales variables
demogréficas y geogréaficas que afectan a la demanda de los servicios publicos gestionados por las comunidades
autbnomas 0 a sus costes unitarios -- esto es, la estructura por edades de la poblacion, la extensién territorial, la
dispersion de la poblacion y la insularidad. En el caso aleman, el calculo de las necesidades de gasto es muy simple
pero también muy ad-hoc. La correccion que se introduce a la poblacion alemana favorece enormemente a las
ciudades estado de Hamburgo, Bremen y Berlin, cuya poblacion se multiplica por 1,35 con el muy discutible
argumento de que esto resulta necesario para compensar los elevados costes de provision de los servicios publicos
que existen en las zonas densamente pobladas. Para algunas otras regiones se introducen también correcciones
menores con el argumento contrario: se trataria de compensar los elevados costes de prestar servicios publicos en
territorios con baja densidad de poblacion.

La ultima diferencia importante tiene que ver con el disefio de las transferencias verticales. En Espafa, éstas
se canalizan a través de una confusa marafia de fondos que se reparten con criterios muy diversos y en ocasiones
contradictorios, lo que hace que se traduzcan en un fuerte aumento de la desigualdad y en la introduccion de
cambios aparentemente aleatorios en la ordenacién de las regiones de acuerdo con su financiacién por habitante. En
Alemania, existen también varios tipos de transferencias verticales, pero con un disefio algo méas ordenado.
Las transferencias ordinarias sirven para llevar practicamente hasta la media a aquellos estados que se hayan
quedado por debajo de esta referencia tras la aplicacién del mecanismo de nivelacion horizontal. Seguidamente, el
Bund o Federacidn realiza transferencias adicionales para cubrir ciertas necesidades especiales de algunos Lander.
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Los principales beneficiarios de estas transferencias son los nuevos estados de la antigua Alemania del Este, que
reciben fondos federales suplementarios para ayudar a superar el fuerte atraso existente en materia de
infraestructura y para compensar una capacidad financiera municipal desproporcionadamente baja y unas tasas de
desempleo relativamente altas. El volumen de estas ayudas, sin embargo, se ha fijado desde el principio con un perfil
decreciente con el paso del tiempo.

Los resultados financieros de los dos sistemas

Los Gréficos 3.1y 3.2 resumen los resultados de los sistemas aleman y espafiol de financiacién regional en
2014. En cada grafico se muestra como cambia la financiacion relativa de los distintos territorios segin se van
aplicando los sucesivos mecanismos de nivelacién horizontal y vertical del sistema, partiendo de los ingresos
tributarios asignados en primera instancia a cada territorio (su capacidad fiscal bruta). En Espafia se trabaja con
datos de financiacién por habitante ajustado mientras que en Alemania se utiliza la financiacién por habitante sin
ajustar porque, como ya se ha indicado, el célculo de la poblacion ajustada se realiza con un criterio muy discutible.
En ambos casos, se trabaja con indices per capita o per capita ajustada que toman como referencia el promedio
nacional (que se normaliza a 100 para cada variable).

Grafico 3.1 Financiacién por habitante tras la aplicacion
de distintos elementos del sistema

Grafico 3.2 Financiacién por habitante ajustado a
competencias homogéneas e igual esfuerzo fiscal tras

Alemania 2014 la aplicacion de distintos elementos del sistema
150 160
140 140
120 100
110 50
100 0
%0 40
80
20
70
0
60 26223:\5_1:5012-0-:*5%«:@
- S0 > > < o =
ST TH MV SN BB SL BE NI SH HB RP NWBW HE BY HH 8 o ¢ © ©

capacidad fiscal bruta

ingresos tras nivelacion horizontal
resultado final

Fuente: De la Fuente, A.

capacidad fiscal bruta

ingresos tras fondo de garantia
resultado final
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Como se observa en los graficos, ambos sistemas generan reducciones muy significativas de las disparidades
iniciales en ingresos tributarios per cépita e introducen cambios importantes en el ranking regional en
términos de recursos per capita (o per capita ajustada). Partiendo de niveles iniciales de desigualdad similares en
ambos paises, el sistema espafiol consigue un grado significativamente mayor de nivelacién, eliminando un 62% de
las disparidades iniciales frente al 43% de Alemania. La principal razén es la distorsion que introduce el peculiar
sistema aleman de célculo de la poblacion ajustada, que reduce el impacto redistributivo del sistema e introduce un
elemento importante de arbitrariedad que favorece a las ciudades-estado. En el caso espafiol, la principal fuente de
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arbitrariedad dentro del régimen comin es, como hemos visto, la asignacién de las transferencias verticales, que
carece de una légica clara. Este componente del sistema también aumenta muy significativamente el nivel de
desigualdad entre regiones en vez de contribuir a la nivelacion como cabria esperar.

Algunas conclusiones

Quizas sorprendentemente, el analisis sugiere que los beneficios derivados de la adopciéon de los mejores
elementos del sistema ajeno serian mayores para Alemania que para Espafia porque nuestro pais ofrece un
grado mucho mayor de autonomia tributaria a las regiones, utiliza criterios mas razonables para calcular sus
necesidades de gasto y ha sido capaz de evitar que un grado elevado de redistribucién genere incentivos perversos
para la formulacion y gestion de la politica tributaria mediante un adecuado disefio técnico del sistema y el
mantenimiento en manos de la agencia tributaria central de la recaudacion del grueso de los ingresos tributarios del
pais.

Las principales lecciones para Espafia tienen que ver con la necesidad de establecer criterios claros y
consistentes de reparto para las transferencias verticales, especialmente cuando tales transferencias alteran la
ordenacion de las comunidades auténomas en términos de financiacion, asi como con las ventajas de establecer
periodos de transicion tan largos como sea necesario pero que eviten la tendencia a la congelacion indefinida de la
distribucion de recursos que caracteriza al modelo espafiol. Tanto el sistema de financiacién aleman como el espafiol
establecen transferencias federales hacia ciertos territorios que alteran la ordenacion original de los mismos en
términos de recursos tributarios por habitante o por habitante ajustado. Pero mientras que en el caso espafiol tales
transferencias no siguen un criterio claro y tienen ademas una enorme inercia que lleva a congelar el statu quo, en el
caso aleman los criterios son mas claros (basicamente, ayudar a los nuevos estados del Este a superar sus
desventajas de partida) y las transferencias nacen ya con un perfil decreciente prefijado sobre un periodo
relativamente largo de tiempo.

Aungue el trabajo no llega a ofrecer recomendaciones detalladas de cara a la proxima reforma del sistema, su
analisis sugiere que seria muy aconsejable simplificar los criterios de reparto de las transferencias verticales,
eliminando los actuales Fondos de Convergencia y el Fondo de Suficiencia e integrando sus recursos actuales en un
Unico Fondo de Nivelacion Vertical que sirva para mitigar en la medida de lo posible la desigualdad en términos de
financiacién por habitante ajustado que pueda persistir tras la aplicacion de la nivelacién horizontal que genera el
actual Fondo de Garantia.

¢, COmo nos trataria el sistema aleman? El caso de Andalucia

¢, Qué pasaria si aplicAsemos el sistema aleman a las regiones espafiolas? A esta pregunta no puede darsele una
respuesta exacta porque hay elementos del sistema de financiacién aleman que no son directamente trasladables al
caso espafiol. Dos ejemplos importantes son las transferencias especificas a los nuevos estados del Este para
reducir sus déficits de infraestructuras y el sistema ad-hoc que se utiliza para ajustar la poblacién de las ciudades
estado.
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Grafico 3.3 Renta, capacidad fiscal y financiacion relativas (las dos Ultimas por habitante ajustado en Espafia y por habitante
en Alemania): Andalucia vs tres estados alemanes en 2014
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Fuente: De la Fuente, A.

Pese a ello, resulta informativo comparar el indice observado de financiacién de cada comunidad auténoma
espafola con el correspondiente a aquellos estados alemanes que mas se le parecen en términos de renta
per céapita. El Gréafico 3.3 resume la informacion relevante para el caso andaluz. Andalucia contaba en 2014 con un
nivel de renta per céapita relativa de 75 (con la media espafiola sin las forales igual a 100). Esto la situaba entre los
estados alemanes de Sajonia (74) y Brandemburgo (71) por un lado y Schleswig-Holstein (84) por el otro, si bien el
dato de PIB per céapita de este Ultimo Land resulta un tanto engafioso pues una parte significativa de su poblacion
trabaja en Hamburgo y no contribuye por tanto al numerador de este ratio, aunque si al denominador. La situacion es
similar en términos de capacidad fiscal bruta, aunque aqui las diferencias entre los distintos territorios son mayores.

Examinando los indices de financiacion, finalmente, vemos que Andalucia esta claramente por debajo de los dos
estados alemanes situados en la antigua Alemania del Este, con un indice de financiacion de 98 frente a los 105
de Sajonia y Brandemburgo. Sin embargo, el Unico estado occidental incluido en el gréfico, Schleswig-Holstein,
presenta un indice de financiacion inferior en cuatro puntos al andaluz pese a partir de una capacidad fiscal doce
puntos mayor. En este caso, por tanto, los resultados de la comparacion dependen del acceso a los fondos
destinados a los estados del Este. El sistema espafiol trata a Andalucia peor de lo que el sistema aleman trata a
los dos Lander orientales que mas se le parecen, pero mejor que al estado occidental mas proximo en rentay
capacidad fiscal.
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AVISO LEGAL

El presente documento, elaborado por el Departamento de BBVA Research, tiene caracter divulgativo y contiene datos, opiniones
0 estimaciones referidas a la fecha del mismo, de elaboracion propia o procedentes o basadas en fuentes que consideramos
fiables, sin que hayan sido objeto de verificacion independiente por BBVA. BBVA, por tanto, no ofrece garantia, expresa o
implicita, en cuanto a su precision, integridad o correccion.

Las estimaciones que este documento puede contener han sido realizadas conforme a metodologias generalmente aceptadas y
deben tomarse como tales, es decir, como previsiones 0 proyecciones. La evolucién histérica de las variables econdmicas
(positiva 0 negativa) no garantiza una evolucion equivalente en el futuro.

El contenido de este documento esta sujeto a cambios sin previo aviso en funcioén, por ejemplo, del contexto econémico o las
fluctuaciones del mercado. BBVA no asume compromiso alguno de actualizar dicho contenido o comunicar esos cambios.

BBVA no asume responsabilidad alguna por cualquier pérdida, directa o indirecta, que pudiera resultar del uso de este documento
o de su contenido.

Ni el presente documento, ni su contenido, constituyen una oferta, invitacion o solicitud para adquirir, desinvertir u obtener interés
alguno en activos o instrumentos financieros, ni pueden servir de base para ningun contrato, compromiso o decision de ningln
tipo.

Especialmente en lo que se refiere a la inversién en activos financieros que pudieran estar relacionados con las variables
econdmicas que este documento puede desarrollar, los lectores deben ser conscientes de que en ningln caso deben tomar este
documento como base para tomar sus decisiones de inversidon y que las personas o entidades que potencialmente les puedan
ofrecer productos de inversion seran las obligadas legalmente a proporcionarles toda la informacion que necesiten para esta toma
de decision.

El contenido del presente documento esté protegido por la legislacion de propiedad intelectual. Queda expresamente prohibida su
reproduccion, transformacion, distribucion, comunicacién publica, puesta a disposicion, extraccion, reutilizacion, reenvio o la
utilizacion de cualquier naturaleza, por cualquier medio o procedimiento, salvo en los casos en que esté legalmente permitido o
sea autorizado expresamente por BBVA.
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