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ABSTRACT In 2008, the reform of the system of fiscal equalisation and the framework of
distribution of powers between the Swiss Confederation and the cantons came into effect.
This is considered to be one of the most relevant and far-reaching reforms in the recent
history of Swiss federalism. This article has a double objective: firstly, it analyses the basis of
the reform of Switzerland’s fiscal equalisation system, both in terms of form and procedure,
as well as its content, objectives and results. Taking into account the characteristics of the
Swiss model of governance and democracy, the strict system of checks and balances and
the institutional veto points that the reform had to overcome in order to be approved, the
article concludes that the key to success lay in the diligent management of the political and
institutional dimensions. Secondly, the article aims to serve as a source of inspiration for
the pending renewal process of the regional financing system in Spain. The article identifies
political and institutional enablers that can help to unblock contexts of deadlock, immobility
and custody of the status quo.
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RESUMEN En el 2008 entr6 en vigor la reforma del sistema de nivelacién fiscal y del mar-
co de distribucién competencial entre la Federacién y los cantones suizos. Esta reforma es
considerada una de las mds relevantes y trascendentes de la historia reciente del federalismo
suizo. El articulo plantea un doble objetivo. En primer lugar, analiza las bases de la reforma
del sistema de nivelacién fiscal de Suiza, tanto en lo que respecta a la forma y el procedimiento
como al contenido, objetivos y resultados de esta. Teniendo en cuenta las caracteristicas del
modelo de gobernanza y democracia suiza, el estricto sistema de frenos y contrapesos, y los
puntos de veto institucional que tuvo que superar para ser aprobada, el articulo concluye
que la clave del éxito de la reforma no estribd tanto en las cuestiones técnicas, sino en una
acertada gestion de la dimensidn politica e institucional. En segundo lugar, pretende servir
como fuente de inspiracién para el proceso de renovacién pendiente del sistema de financia-
cién autondmico; especialmente, para extraer lecciones acerca de los elementos facilitadores
de naturaleza politica e institucional que ejerzan de palanca para desatascar contextos de
bloqueo, inmovilismo y custodia del statu quo.

PALABRAS CLAVE Suiza; Espaiia; federalismo fiscal; nivelacién fiscal; descentralizacion;
relaciones intergubernamentales; distribucién competencial; financiacién autondmica.

1. Introduccidn

En 2008 entré en vigor la reforma del sistema de nivelacion fiscal y del marco
de distribucién competencial entre la Federacion y los cantones de Suiza. Esta
reforma se considera una de las mds relevantes y trascendentes de la historia
reciente del federalismo suizo.!

Empleando la descripcion de la Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos (OECD), la nivelacién fiscal abarca las transferencias de
recursos financieros hacia y entre los gobiernos subcentrales con el objetivo
de atenuar o reducir las desigualdades regionales en términos de capacidad
fiscal y de necesidades de gasto.? La gran mayoria de paises federales o descen-
tralizados cuentan en la actualidad con algun tipo de sistema o mecanismo
de nivelacion fiscal.?

1. Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”, 168; Vatter, Swiss federalism, 168.
2. Dougherty y Forman, “Evaluating fiscal equalisation”, 5.

3. Dougherty et al., Going beyond fiscal equalisation.
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La implantacién o reforma del sistema de nivelacién no tiene las mismas
implicaciones ni suscita la misma controversia en todos los paises. En un pais
como Suiza, con una enraizada cultura confederal primero y federal después,
donde los gobiernos cantonales y locales disfrutan de una amplia autonomia
fiscal a la par que asumen el riesgo derivado de sus politicas publicas, y bajo
un modelo de federalismo fiscal cimentando sobre los principios de subsidia-
riedad y corresponsabilidad fiscal, que fomenta la competencia fiscal tanto a
nivel cantonal como municipal, el encaje y alcance del sistema de nivelacién
fiscal ofrece un campo abonado para el debate.

Sin embargo, tras un proceso de preparacion, negociacion y aprobacion que
duré dieciséis anos, en el 2008 entrd en vigor la reforma que tuvo un do-
ble objetivo: renovar el sistema de nivelacion fiscal y redefinir el marco de
distribucién competencial entre la Federacion y los cantones. Ademas de la
vertiente fiscal y financiera, los sistemas de nivelacién guardan un importante
componente politico como elemento de cohesién interna.* Ante la tendencia
creciente de las desigualdades intercantonales, tanto la Federacion como la
mayoria de los cantones defendieron esta reforma, apelando a la necesidad
urgente de revitalizar el federalismo y reforzar la solidaridad y cohesion in-
terna.’ En el dosier informativo que publicaron conjuntamente la Federacién
y los cantones antes del referéndum de ratificacién de la reforma en 2004,
el representante federal defendié que “el nuevo sistema de nivelacién fiscal
responde al principio de solidaridad, garantiza una sana competencia entre
cantones y favorece el espiritu de innovacidn, asi como un marco plural de
soluciones”. El representante cantonal, por su parte, lo respaldé argumentan-
do que “solo un sistema de nivelacidn fiscal transparente y una clara distri-
bucién del marco competencial pueden garantizar la coexistencia armoniosa
de nuestras cuatro culturas”.®

Justificada la relevancia y el interés que guarda el tema, este articulo tiene un
doble objetivo. En primer lugar, el articulo analizara las bases de la reforma
del sistema de nivelacién fiscal, tanto en lo que respecta a la forma y el pro-

4. Béland y Lecours, “Accommodation and the politics of fiscal equalization in multinational
states”; Brenton, “The price of federation”.

5. Linder y Mueller, Swiss democracy, 87-91; Kirchgéssner, “The effectiveness of the 2008 reform
of fiscal federalism in Switzerland”, 9-13.

6. Département fédéral des finances y Conférence des gouvernements cantonaux, Réforme de la
péréquation financiére et de la répartition des taches entre la Confédération et les cantons, 2-3.
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cedimiento como al contenido y objetivos de esta, incluyendo también una
aproximacion a sus resultados hasta la fecha.

En segundo lugar, guardando las distancias y precauciones necesarias de este
tipo de ejercicios comparativos, se empleara el caso de Suiza como fuente de
lecciones e inspiracidn de cara al proceso de renovacion y reforma del sistema
de financiacién autonémico pendiente. Este tipo de reformas estructurales
son sumamente complicadas e infrecuentes en los sistemas politicos que re-
quieren del acuerdo cuasi-undanime de los actores nacionales y subnacionales.’
Por eso, teniendo en cuenta las caracteristicas del modelo de democracia suiza,
el estricto sistema de frenos y contrapesos, y los puntos de veto institucional
del sistema de gobernanza suizo, el éxito de la reforma es un caso de estudio
de interés para extraer lecciones acerca de los elementos de naturaleza politica
e institucional facilitadores de este tipo de procesos de reforma orgdnica y
estructural ® Por este motivo, ademads de las cuestiones financieras y técnicas,
el articulo prestard atencion a los elementos formales e informales vinculados
con las dindmicas y procesos de negociacion y toma de decisiones, poniendo
en valor su importancia a la hora de garantizar la legitimidad, durabilidad,
cumplimiento y, en ultima instancia, éxito de la reforma.

La investigacion empleara las herramientas del analisis fiscal y presupuesta-
rio para desarrollar un estudio de caracter cuantitativo y cualitativo sobre
la reforma del sistema de nivelacién fiscal y sus resultados, fundamentado
principalmente sobre estadisticas presupuestarias y publicaciones oficiales de
cardcter fiscal y financiero. Entre las fuentes primarias empleadas, destacan
las estadisticas financieras sobre el sistema de nivelacién fiscal publicadas por
el Departamento Federal de Finanzas de la Federacién Suiza, asi como otras
publicaciones y estadisticas presupuestarias oficiales. Asimismo, para estu-
diar las dinamicas institucionales y la vertiente procedimental de la reforma
dentro del contexto legal, politico e institucional suizo, la investigacion se
fundamentard principalmente sobre el analisis de la produccién normativa
y legislativa, asi como en otras fuentes secundarias.

El articulo se estructura en cinco apartados, ademds de esta introduccién. En
el segundo apartado se contextualiza y explican los principios del modelo de

7. Scharpf, “The Joint-Decision Trap Revisited”.
8. Braun, “Constitutional change in Switzerland”, 333-36; Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”.
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federalismo fiscal suizo. El tercer apartado estudia las bases del sistema de
nivelacién fiscal antiguo y desgrana sus principales deficiencias. En el siguien-
te apartado se analiza el proceso de negociacién y aprobacién de la reforma
del sistema de nivelacion fiscal y del marco de distribucién competencial. En
el cuarto y quinto apartado se analizan las bases de la reforma, el funciona-
miento del nuevo sistema de nivelacidn fiscal vigente desde 2008 y se ofrece
una aproximacion a los resultados del mismo. En el ultimo apartado de con-
clusiones, ademads de presentar los principales resultados de la investigacion,
se extraen algunas lecciones que puedan contribuir a ayudar en el proceso
de renovacion del sistema de financiacién autondmica pendiente en Espana.

2. Introduccion al federalismo fiscal suizo: autonomia
y competencia fiscal

Suiza, con una poblacién de 8,7 millones de habitantes en 2022, es una so-
ciedad multilingiie (con cuatro lenguas oficiales: alemdn, francés, italiano y
romanche), donde se distinguen tres principales comunidades culturales (ale-
mana, francesa e italiana). Desde el siglo xvi, también ha existido una divisién
religiosa entre catolicos y protestantes, que, aunque con menor intensidad,
aun se manifiesta en la actualidad. A pesar de esta diversidad interna, Suiza
no es una sociedad multinacional.’ El federalismo y su modelo de gober-
nanza han sido un instrumento fundamental para respetar la diversidad y
garantizar la cohesién interna. El modelo federal se organiza en tres niveles
de gobierno: la Federacién, veintiséis cantones (seis de ellos semicantones) y
mads de 2.100 municipios.”

Para entender las dindmicas y los procesos del federalismo suizo actual es
necesario conocer sus raices histdricas. Desde el siglo xiii, en el que se formé
la Antigua Confederacién Suiza, precursora del Estado moderno suizo, hasta
el ano 1798, Suiza se organizé como un estado puramente confederal. Suiza
era un estado de estados donde la Confederacion jugaba un rol subsidiario
y no contaba con ninguna fuente de ingresos propios." Su funcién principal
era garantizar la defensa nacional y la estabilidad interior.

9. Dardanelli, “Multi-lingual but mono-national”.
10. Federal Chancillery, The Swiss Confederation, 8-9.
11. Dardanelli, “El federalismo suizo”, 231-37.
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La revolucion liberal que se propagé en Europa desde finales del siglo xv111, jun-
to con otros factores de cambio como las guerras, el endeudamiento publico
o la industrializacion, transformaron el modelo confederal suizo. Tras una
breve guerra civil en 1847, los liberales impusieron su proyecto de estado y
aprobaron la Constitucion Federal de la Confederacion de Suiza en el 1848.
Aunque se mantuvo la denominacién de Confederacion de Suiza, la Consti-
tucidn de 1848 establecid las bases del Estado federal suizo, dejando atras el
modelo confederal.?

El rol y las competencias de la Federacion se extendieron. En linea con los
objetivos del programa liberal para impulsar la integracién econdmica y ar-
ticular un mercado nacional, se establecié una unién aduanera, monetaria
y de pesas y medidas. La Federacidon quedé facultada con la exclusividad de
acufacion de moneda y se le dotd de ingresos propios provenientes de la ges-
tién de los derechos aduaneros. En 1872 se aprob6 una nueva constitucién que
expandio las atribuciones de la Federacion. Aunque la Constitucion de 1874
se modific en sucesivas ocasiones, estuvo vigente hasta el afio 2000, cuando
entro en vigor la actual Constitucidon Federal de la Confederacion Suiza.®

Desde la aprobacién de la primera constitucion federal de 1848 hasta la actua-
lidad, el sistema federal ha mantenido una tendencia centralizadora en favor
de la Federacion. Las dinamicas centralizadoras se aceleraron especialmente
en periodos de inestabilidad y crisis, como, por ejemplo, la Primera y la Se-
gunda Guerra Mundial. Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, se llevd a
cabo un profundo proceso de reflexion y revision de las bases y principios
del sistema federal, que, entre otros, reajusté el marco de organizacion y dis-
tribucion de poderes y responsabilidades entre la Federacién y los cantones.
El proceso gradual de centralizaciéon ha alcanzado principalmente a la esfera
legislativa, pero ha tenido menor repercusion en las esferas administrativa
y, sobre todo, fiscal, donde los cantones conservan una notable autonomia.'*

Un punto importante a destacar es que la formacion de la federacién Suiza
y la distribucién de poderes y competencias entre los distintos niveles de
gobierno que la componen, no respondié a un ejercicio de descentralizacién;

12. Sigg, Las instituciones politicas en Suiza.
13. Church y Head, 4 concise history of Switzerland, 162-92; Sanchez y Garcia, Suiza.
14. Dardanelli y Mueller, “Dynamic De/Centralization in Switzerland, 1848-2010", 157.
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es un modelo de no centralizacién.’> La construccién del Estado federal suizo
se desarroll6 desde abajo hacia arriba. Fueron los cantones, formados a su vez
por los municipios, los que gradualmente, y en respuesta a las necesidades co-
yunturales, transfirieron poder y competencias a la Federacion; y no al revés.

La distribucién de poderes y competencias entre la Federacién y los cantones
se establece en la Constitucién Federal y se rige por los principios de subsi-
diariedad y corresponsabilidad fiscal. El marco competencial de la Federacién
esta explicitamente fijado y delimitado en la Constitucion federal. Asimismo,
el articulo 3 de la Constitucion federal reconoce la soberania originaria de
los cantones y les atribuye los poderes residuales, protegiendo su posicion y
estatus en los conflictos sobre el reparto de poderes entre la Federacién y los
cantones. A su vez, todos los cantones tienen aprobada su propia constitucion
cantonal, que regula el modelo de organizacién y funcionamiento interno,
incluyendo el marco de financiacién y el reparto de competencias entre la
administracién cantonal y las administraciones locales.'

Basandose en el principio de democracia directa que rige el sistema de
federalismo suizo, cualquier reforma de la Constitucién, unica via para
modificar el orden competencial de la Federacion, requiere de una do-
ble mayoria: una mayoria en referéndum del pueblo suizo y una mayoria
de los cantones (todos los cantones tienen la misma representacién). Los
instrumentos de democracia directa, los mecanismos de veto y los frenos
y contrapesos que rigen en el sistema de gobernanza suizo obligan a bus-
car amplios consensos entre las multiples jurisdicciones y sensibilidades
politicas y culturales que conforman la Federacion suiza para llevar a
cabo cualquier reforma estructural, con el consiguiente coste en forma
de tiempo y esfuerzo.” Mds alla de un ideal politico, el consenso es una
necesidad inherente a la dindmica politica e institucional del federalismo
suizo como garante de la cohesién interna. Esta necesidad de consenso,
junto con otros factores como el estatismo politico o la heterogeneidad
y fragmentacidn de jurisdicciones, explica la lentitud y complejidad que
acompanan a las iniciativas de reforma relevantes dentro del federalismo

15. Linder y Mueller, Swiss democracy, 63-65.
16. Sanchez y Garcia, Suiza, 81.

17. Sciarini, “The decision-making process”.
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suizo.”® En la parte positiva, la necesidad de consenso es una garantia para
el respeto de la diversidad y reviste de legitimidad, estabilidad y durabi-
lidad a las reformas."”

La esfera tributaria es un buen reflejo del amplio poder y autonomia que
histéricamente han ejercido y siguen ejerciendo los cantones dentro del en-
tramado politico e institucional suizo.?° Suiza es una las federaciones donde
los gobiernos subcentrales ostentan mayor autonomia fiscal.* La recaudacion
fiscal es la principal fuente de ingresos de los cantones y de los municipios.
Las transferencias federales suponen en torno a un 25-30 de los presupuestos
de ingresos cantonales, si bien, su proporcidn varia ostensiblemente entre
cantones.*?

La Constitucién le reconoce a la Federacién la gestion exclusiva de la ma-
yoria de los impuestos indirectos, lo que incluye, entre otros, el impuesto
sobre el valor afiadido, los derechos de aduana o los impuestos especiales
sobre los hidrocarburos, el tabaco o las bebidas alcohdlicas. En cambio, os-
tenta una capacidad fiscal limitada en el campo de los impuestos directos.
Los cantones, por su parte, regulan, gestionan y recaudan el grueso de los
impuestos directos, lo que incluye, entre otros, el impuesto sobre la renta y
el patrimonio, el impuesto sobre sociedades o el impuesto sobre sucesiones
y donaciones.?® Por lo tanto, ademds de la administracién tributaria fede-
ral, en Suiza coexisten veintiséis administraciones cantonales con amplia
autonomia fiscal para regular sus sistemas tributarios y disenar e implantar
sus politicas tributarias. Asimismo, los municipios también ostentan una
notable autonomia fiscal.

18. KIloti et al., Handbook of Swiss Politics; Linder y Mueller, Swiss democracy.
19. Fleiner, “The current situation of federalism in Switzerland”, 85-87.

20. Erkoreka, “The Basque and Swiss fiscal systems building processes as a source of lessons for
the European integration process”; Dardanelli y Mueller, “Dynamic De/Centralization in Switzer-
land, 1848-2010".

21. OECD Fiscal Decentralisation Database. Disponible online: https:/www.oecd.org/tax/fede-
ralism/fiscal-decentralisation-database/ (4ltimo acceso: 15 de mayo de 2023).

22. Erkoreka, “El federalismo fiscal suizo desde la perspectiva del Pais Vasco”, 59-64.
23. Federal Tax Administration, The Swiss Tax System, 51-66.
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La competencia fiscal es un elemento esencial del federalismo fiscal suizo.**
Con la excepcidn de disposiciones concretas como el respeto del principio de
capacidad econémica o la prohibicion de la doble imposicién, la Constitucion
federal ofrece una amplia libertad a los cantones para establecer y organizar
sus sistemas tributarios. La Constitucién confiere a la Federacion la capacidad
de armonizacion fiscal, pero limitada a los aspectos formales. De hecho, el
articulo 129 de la Constitucién federal protege la competencia fiscal al excluir
explicitamente de la esfera de la armonizacion “las escalas fiscales, los tipos
impositivos y las exenciones fiscales”. La Ley federal de armonizacién fiscal
sobre los impuestos directos de cantones y ayuntamientos (Loi fédérale sur
I’ harmonisation des impots directs des cantons et des communes) de 1990, que entré
en vigor en el afio 1993, establecié unas normas y bases tributarias formales
comunes, que, entre otros, permitié comparar la carga fiscal entre cantones.?
Esta ley de armonizacién no restringio la competencia fiscal, pero facilitd la
implantacién y funcionamiento de determinados mecanismos e instrumen-
tos, como, por ejemplo, el nuevo sistema de nivelacidn fiscal.

Bajo el paraguas de la autonomia fiscal, no todos los cantones aplican los
mismos tributos. Ademas, cada cantdn tiene la capacidad de regular los
elementos sustanciales de los tributos que sujeta a tributacion, tales como
las escalas, los tipos o las exenciones. Como consecuencia de la competencia
fiscal, las diferencias intercantonales respecto a la carga fiscal y los tipos
y la progresividad en los impuestos sobre la renta y sobre sociedades son
manifiestas.?

Debido a la autonomia fiscal municipal, la competencia fiscal no se desarrolla
tan solo a nivel intercantonal, sino también intermunicipal.?” En este sentido,
cabe destacar que ademads del sistema de nivelacion fiscal federal, internamen-
te, los cantones también cuentan con sus propios instrumentos y mecanismos
de nivelacion fiscal intermunicipal.?®

24. Feld, Une harmonisation fiscale matérielle est-elle nécessaire en Suisse?; Federal Tax Ad-
ministration, The Swiss Tax System, 20-21.

25. Feld, Une harmonisation fiscale matérielle est-elle nécessaire en Suisse; Hanni, “The Swiss
tax system”, 264.

26. Soguel, “Tax power and tax competition”, 281-87; Gilardi et al., “Cantonal tax autonomy in
Switzerland”.

27. Schmidheiny, “Emerging lessons from half a century of fiscal federalism in Switzerland”.

28. Soguel, “Intergovernmental fiscal transfers and equalization”, 301-02.
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3. Elsistema de nivelacidn fiscal antiguo

El primer programa financiero con componentes niveladores se implantd
en 1938 en Suiza, en el contexto de la crisis econdmica y social del periodo
de entreguerras. Tras la Segunda Guerra Mundial, en 1958, se modificé la
Constitucion federal para facultar a la Federacién en materia de nivelacién
fiscal. Al ano siguiente, en 1959, se aprobo la primera ley federal de nivelacién
fiscal en Suiza.?® Aunque el sistema aprobado en 1959 se modificd y revisd
parcialmente, no se renovo de manera integral hasta la reforma que entré
en vigor en 2008.

El sistema de nivelacidn tenia como objetivo compensar a los cantones con
menos recursos y a los que, por sus circunstancias, tenian sobrecostes en
la provisidn de bienes publicos. La compensacion por sobrecostes tenia en
cuenta principalmente la situacién geogréafica (en especial, a los cantones mas
montafiosos) y la densidad de poblacién.

La metodologia de clasificacion en vigor con anterioridad al proceso de refor-
ma que culminé en 2008, clasificaba a los cantones en un indice de capacidad
financiera. La férmula para calcular la capacidad financiera de cada cantén
integraba cuatro elementos: la renta per capita, la carga fiscal, la recaudacion
fiscal y los costes generales en la provisién de bienes publicos.*

Una vez conformado el indice, los cantones se clasificaban en tres grupos
segun su capacidad financiera: alta capacidad financiera (los cantones con un
indice igual o superior a 120); capacidad financiera intermedia (los cantones
con un indice entre 61y 119); baja capacidad financiera (los cantones con un
indice igual o menor a 60).

Con base en esta clasificacion se establecia la distribucién de los fondos de
nivelacion. El programa federal tenia un caracter vertical bidireccional y con-
taba con tres herramientas para poner en prictica las politicas de nivelacién:*

29. Dafflon, Fédéralisme et solidarité.
30. Dafflon y Perritaz, Federal-cantonal equalisation in Switzerland, 12-14.

31. Dafflon, “Federal-cantonal equalisation in Switzerland”, 18-23.
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— Las subvenciones condicionadas. La Federacion utilizaba parte de la poli-
tica de subvenciones con criterios niveladores. Cabe subrayar que tan solo
una parte (en torno a un tercio) de las subvenciones de la Federacion teni-
an componentes niveladores. Asimismo, los cantones debian cofinanciar
parte del proyecto para recibir las subvenciones condicionadas federales.

— La participacién sobre los ingresos de la Federacion. Los cantones parti-
cipan sobre parte de los ingresos federales. En la distribucién de deter-
minadas participaciones se aplicaba un criterio nivelador.

— La contribucidn de los cantones para financiar la Seguridad Social. La
metodologia de calculo sobre la aportacion de los cantones al sistema de
Seguridad Social incluia ciertos componentes niveladores.

Las deficiencias del sistema de nivelacidn fiscal antiguo

Las evidencias sobre las ineficiencias del sistema de nivelacion fiscal y el au-
mento de las voces criticas con su funcionamiento impulsaron un proceso de
evaluacion y revision del sistema a principios de los afios noventa del siglo xx.
En un contexto de crisis econdmica y empujado por los cambios en el entorno
internacional —especialmente, debido a la aceleracion del proyecto de inte-
gracioén europea—, el federalismo suizo desarroll6 un proceso de reflexién y
adaptacion, que, entre otros, culmind con la aprobacion de la nueva Constitu-
cién federal en 1999 y la reforma del sistema de nivelacion fiscal y del marco
de distribucién competencial entre la Federacion y los cantones de Suiza.*

En el ano 1994, se formd una comision de expertos para estudiar la situacion,
los resultados y las posibles reformas del sistema de nivelacién fiscal.3® Entre
las principales deficiencias identificadas por la comision de expertos y otros
estudios e informes analogos, cabrian destacar los siguientes puntos:**

— El sistema no lograba reducir las desigualdades entre cantones. Al con-
trario, las desigualdades se estaban agravando.

32. Church y Head, 4 concise history of Switzerland.
33. Frey et al., La péréquation financiere entre la Confédération et les cantons.

34. Dafflon et al., “La péréquation financiére entre la Confédération et les cantons en Suisse”;
Bullinger, “Equalization reform in Switzerland”, 9-10; Dafflon y Perritaz, Federal-cantonal equal-
isation in Switzerland, 19-21; Bessard, “Switzerland’s reformed fiscal equalization system”, 45-46.
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— La herramienta niveladora via Seguridad Social era ineficiente.

— La politica de subvenciones condicionadas favorecia a los cantones mas
ricos, ya que los cantones con menos recursos tenian mayor dificultad
para cofinanciar el porcentaje que les correspondia. Ademas, el sistema de
subvenciones condicionadas creaba incentivos perversos en la provision
de bienes y servicios publicos, fomentando inversiones no prioritarias por
el mero hecho de estar subvencionadas por la Federacion.

— La metodologia de calculo del indice de capacidad financiera permitia a
los cantones manipular su politica tributaria para maximizar su beneficio
en el reparto de los fondos niveladores.

— El sistema no fijaba objetivos claros y cuantificables.

— El sistema era confuso, opaco y habia tomado un cariz centralizador. La
falta de transparencia, junto con la ya descrita indefinicion de objetivos
y el difuso marco de distribucién competencial entre la Federacién y los
cantones, dificultaba la evaluacién y rendicion de cuentas. Asimismo,
facilitaba la discrecionalidad politica en la toma de decisiones sobre la
distribucién de los fondos.

— Los resultados del sistema estaban condicionados por las variaciones en
el ciclo econdémico. Las oscilaciones en los ingresos federales, fuera por
razones enddgenas o exdgenas, repercutian directamente en el alcance y
rendimiento de la politica de nivelacion.

4. El proceso de negociacion y aprobacion
de la reforma: el modelo suizo

Teniendo en cuenta el estricto sistema de frenos y contrapesos, y los puntos de
veto institucional del sistema de gobernanza suizo (incluyendo la ratificacién
final via referéndum), el éxito de la reforma del sistema de nivelacién y del
marco competencial es un caso de estudio interesante para extraer lecciones
acerca de los elementos de naturaleza politica e institucional facilitadores de
este tipo de procesos de reforma organica y estructural.
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El debate sobre la necesidad de revisar y reformar el sistema de nivela-
cidn fiscal comenzd a principios de la década de 1990. Ante el proceso de
reflexion y adaptacion del sistema federal previamente mencionado, los
cantones apostaron por reforzar e intensificar la cooperacién horizontal. ®
Entre otros objetivos, esta apuesta buscd unir fuerzas y consensuar posturas
comunes frente a los procesos de reforma abiertos en el seno del federalismo
suizo y defender la autonomia cantonal frente a la pulsion centralizado-
ra de la Federacién. Para articular institucionalmente esta colaboracién y
cooperacion horizontal, los veintiséis gobiernos cantonales fundaron en
1993 la Conferencia de gobiernos cantonales (Conférence des gouvernements
cantonaux), sin la participacién de la Federacién. La Conferencia de go-
biernos cantonales jugé un papel central en el proceso de reforma y sigue
participando de manera activa en las labores de evaluacién y revision del
sistema de nivelacion fiscal .3

Al analizar las razones del éxito del proceso de negociacion y aprobacion
de la reforma, Braun pone en valor la estrategia del Gobierno federal en la
disposicién y planificacién de los trabajos de preparacion, asi como en la
organizacién de la agenda.*”

Tras fijar un programa marco que planteaba la necesidad de abordar una
revision del sistema de nivelacidn fiscal, la Federacién y los cantones acor-
daron formar una comision de expertos en 1994 para estudiar la situacién
y proponer posibles propuestas.® Basandose en las conclusiones del informe
de los expertos previamente citada, el Gobierno federal plante6 una reforma
integral del sistema de nivelacién fiscal, que incluia en el mismo paquete la
revision del marco de distribucién competencial entre la Federacién y los
cantones —cuyo intento de reforma habia fracasado con anterioridad—. La
fusion de ambos proyectos en un solo paquete de acuerdos ayudo a acercar las
posturas e intereses de los cantones ricos (favorables a una mayor autonomia
cantonal pero recelosos de la reforma del sistema de nivelacién fiscal) y po-
bres (temerosos de asumir mayores responsabilidades sin tener garantizada la

35. Belser, “Heading Together”; Wasserfallen, “The Cooperative Capacity of Swiss Federalism”.
36. Schnabel y Mueller, “Vertical Influence or Horizontal Coordination?”, 18-19.
37. Braun, “Constitutional change in Switzerland”, 329-31.

38. Conférence des directeurs cantonaux des finances, Orientierungsrahmen fiir die kiinftige
ausgestaltung des bundesstaatlichen finanzausgleichs.
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financiacién).?® Adicionalmente, el cardcter multidimensional de la reforma
también ayudd a compensar la balanza financiera de la Federacién. Asi pudo
asumir una mayor intervencion en el sistema de nivelacién fiscal gracias al
ahorro previsto fruto de la revisién del marco competencial en favor de la
autonomia cantonal.

El Gobierno federal dividio los trabajos de preparacion en dos fases: planted
una primera fase de pre-preparacién para consensuar unas bases generales,
y pospuso el debate sobre los detalles e instrumentos mds concretos para
una fase posterior. Un grupo de trabajo mixto (federal-cantonal) prepard y
presentd una primera propuesta estableciendo las bases y principios generales
de la reforma en 1996.%° Tras finalizar el proceso de consulta y recopilar las
consideraciones de todas las partes implicadas para formar un marco base que
fijara los principios generales de la reforma, el grupo de trabajo emprendié la
labor de elaboracién de una propuesta legislativa completa, que presento en
1999.*! Esta disposicion en dos fases de los trabajos de preparacién ayudé a
romper la dindmica de lineas rojas y bloqueo inicial, lo que obligd a todos los
actores a posicionarse y ceder para consensuar un marco general que fijara
unos objetivos y limites iniciales comunes. De este modo, ademas de facilitar
la labor de disefio y configuracion posterior del sistema, dificultd posibles
posturas inmovilistas y de bloqueo por parte de los actores implicados y
redujo el riesgo de deslegitimacion a posteriori de la reforma.

En el marco del proceso de consulta y enmiendas sobre la propuesta legisla-
tiva, se solicité un informe técnico que analizara el impacto financiero de la
reforma.*? En la fase final de las negociaciones, se acordo la creacién de un
fondo de cohesién temporal —que desaparecera en 2036— para facilitar
la transicién de los cantones financieramente débiles que se vieran perju-
dicados como resultado de la implantacién del nuevo sistema de nivelacién
fiscal. La creacidon del fondo, calificado por Bernard Dafflon como fondo de

39. Braun, “Constitutional change in Switzerland”, 331-32; Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”,
7-9.

40. Département fédéral des finances and Conférence des gouvernements cantonaux, La nouvelle
péréquation financicre entre Confédération et cantons: lignes directrices.

41. Département fédéral des finances and Conférence des gouvernements cantonaux, La nouvelle
péréquation financiére entre la Confédération et les cantons: concrétisation des lignes directrices
du ler février 1996.

42. Frey, Analyse de l'objectif et de I'efficacité de la nouvelle péréquation financiére.

244 REAF-JSG 37, junio 2023, p. 231-266



El sistema de nivelacion fiscal de Suiza: bases y resultados de la reforma de 2008. Una fuente de
lecciones para la reforma del sistema de financiacién autonémica en Espana

“cohesién politico”,* fue el peaje a pagar para asegurar un apoyo suficiente
en el referéndum.**

Tras mas de dos afios de deliberaciones, la Conferencia de gobiernos can-
tonales aprobé en 2001 el informe final del grupo de trabajo, con el voto
favorable de 22/26 cantones.”” La Conferencia canalizé la participacién de los
cantones en los grupos de trabajo y las labores de preparacidn, elaboracién e
implementacion de la reforma. La Conferencia fue un instrumento clave para
lograr un consenso mayoritario en el eje horizontal que permitié unificar la
postura cantonal en las negociaciones con la Federacion.

Tras el acuerdo en el ambito cantonal, el Gobierno federal present6 la pro-
puesta de reforma al Parlamento federal bajo el titulo de “Mensaje relativo
a la reforma del sistema de nivelacidn fiscal y la distribucién de responsabi-
lidades entre la Federacién y los cantones” (Message concernant la Reforme de
la péréquation financiere et de la répartition des tiches entre la Confédération et
les cantons - RPT). Tras superar el procedimiento parlamentario, en octubre
de 2003, ambas camaras del Parlamento federal suizo aprobaron por amplia
mayoria la reforma.

Para finalizar, la reforma debia superar la prueba de la doble mayoria en
referéndum para ser aprobada definitivamente: una mayoria en referéndum
del pueblo suizo y una mayoria de los cantones. Con una participacion del
36,8%, la reforma fue aprobada en referéndum en noviembre de 2004, lo-
grando el apoyo del 64,4% de la poblacién y la aprobacion en veintitrés de los
veintiséis cantones.*® Tan solo los cantones de Zoug, Schwyz y Nidwald, los
mas perjudicados por la reforma, rechazaron el proyecto.*” Aunque el nuevo
sistema introdujo como novedad la dimensién horizontal en el sistema de
nivelacién, el nimero de cantones contribuyentes es reducido: entre 2008
y 2023, el numero total de cantones contribuyentes ha oscilado entre seis y
nueve. Este hecho condiciona el potencial del sistema a la hora de reducir las

43. Dafflon, “Federal-cantonal equalisation in Switzerland”, 45.
44. Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”, 12-13.
45. Braun, “Constitutional change in Switzerland”, 323.

46. Para consultar las bases de la consulta y el resultado del referéndum, véase https:/www.
bk.admin.ch/ch/f/pore/va/20041128/index.html (4ltimo acceso: 15 de mayo de 2023).

47. Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”, 12.
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desigualdades intercantonales, pero, al mismo tiempo, ensanché el abanico
de apoyos necesario para su aprobacion.”® Finalmente, superado el largo y
complejo proceso de elaboracién, negociacion y aprobacion, la reforma entrd
en vigor el 1 de enero de 2008.

5. El nuevo sistema de nivelacion fiscal y la
redefinicion del marco de distribucion competencial
entre la Federacion y los cantones

La reforma que entrd en vigor en 2008 se estructurd en dos pilares: la
revision y redefinicién del marco de distribucidn competencial entre la
Federacion y los cantones y la implantacidon de un nuevo sistema de nive-
lacién fiscal.

El primer pilar de la reforma abarco la revision y redefinicion de poderes y
competencias entre la Federacién y los cantones. Las negociaciones fueron
intrincadas, ya que esta es una cuestion altamente sensible, controvertida y
en permanente debate desde la formacién del Estado federal suizo en el siglo
x1x.* Aplicando los principios de subsidiariedad y corresponsabilidad fiscal,
se alcanzo un consenso para actualizar y redefinir el marco de distribucién
competencial, priorizando la asignacién de competencias en exclusividad:
siete funciones se asignaron en exclusiva a la Federacidn, trece a los can-
tones y otras diecisiete quedaron como competencias compartidas, tanto
de caricter vertical (Federacién-cantones) como horizontal (cooperacién
intercantonal).>® El objetivo de esta actualizacion fue reforzar la autonomia
cantonal, promover la transparencia, reducir las duplicidades, facilitar la
fiscalizacidn y rendicidn de cuentas e incentivar una mayor eficiencia en
la provisién de bienes publicos.”! La redefinicion del marco de distribucién
competencial también ayudd en la implantacion del nuevo sistema de ni-
velacidn fiscal.

48. Mueller et al., “Self-interest or solidarity?”.
49, Vatter, Swiss Federalism, 167-86.
50. Federal Finance Administration, National fiscal equalization. Strengthening, 7-8.

51. Département fédéral des finances and Conférence des gouvernements cantonaux, Réforme
de la péréquation financiére et de la répartition des taches entre la Confédération et les cantons,
16-24.
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Ademas, también se reconfiguré el marco de cooperacion intercantonal para
reforzar el cumplimiento del principio de corresponsabilidad fiscal y com-
pensar el efecto derrame o spillover.>* A partir de la reforma que entré en
vigor en 2008, la Federacion ha asumido el rol de arbitro y tiene la facultad
de intervenir en el marco de cooperacién horizontal intercantonal en nueve
dmbitos competenciales especificos (entre otros, las universidades cantonales
o el transporte urbano), pudiendo forzar a un cantdén a cooperar con otro para
compensarle econdmicamente por las externalidades no deseadas de las que
se aprovecha. Esta medida respondié principalmente a las demandas de los
cantones centrales para compensarles por los servicios y bienes que prestan
a los cantones vecinos.”

El segundo pilar de la reforma fue la implantacién de un nuevo sistema de
nivelacién fiscal, que se establece y regula mediante la Ley federal de nive-
lacién fiscal y compensacién por sobrecostes (Lot fédérale sur la pérégquation
Sfinanciére et la compensation des charges - PFCC). La Ley desarrolla el articulo
135 de la Constitucién federal y fija los siguientes objetivos:

— Reforzar la autonomia financiera de los cantones.

— Reducir las desigualdades entre cantones en lo que respecta a la capacidad
financiera y las cargas fiscales.

— Mantener la competitividad fiscal de los cantones en el ambito nacional
e internacional.

— QGarantizar una dotacién minima de recursos financieros a los cantones.

— Compensar los sobrecostes de los cantones debido a factores geotopogra-
ficos o sociodemograficos.

— Garantizar una compensacion de las cargas equitativa entre cantones.

La Constitucion fija el caracter vertical y horizontal del sistema de nivela-
cidn y establece los limites de la aportacion correspondiente a los cantones

52. Frey y Wettstein, “Reform of the Swiss fiscal equalisation system”, 23-24.
53. Cappelletti et al., “Let’s Talk Cash”, 11-12.
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contribuyentes: un minimo de 2/3 y un méximo del 80% de la aportacién que
realice la Federacion.

Con el fin de simplificar y dotarlo de mayor transparencia, el nuevo sistema
se organiza y fiscaliza de forma totalmente independiente del resto de las
transferencias y los flujos financieros del sistema de financiacion suizo. El
sistema se evalua cuatrienalmente. A partir de esta evaluacion, la Ley se revisa
y ajusta cara al proximo cuatrienio. El sistema de nivelacién fiscal se compone
de dos mecanismos, que funcionan y se financian de manera independiente:
la nivelacion de recursos y la compensacidn por sobrecostes. El sistema se
completa con el fondo de cohesién y otros instrumentos temporales.

5.1. La nivelacién de recursos

Es el mecanismo central del sistema de nivelacidn, concentrando mds del
75% del esquema de flujos y transferencias niveladoras. Los cantones ya
no se clasifican basindose en un indice de capacidad financiera, sino en
relacién con su potencial de recursos. El potencial de recursos de un cantén
corresponde al valor de sus recursos fiscalmente gravables, calculado a par-
tir de las bases imponibles del impuesto sobre la renta, sobre el patrimonio
y el impuesto sobre sociedades.>* Mediante la suma ponderada de estos tres
elementos se calcula el potencial de recursos per capita de cada cantén.
Utilizando el indice de potencial de recursos, los cantones se clasifican en
dos grupos: los cantones con un indice superior a la media, o sea, por en-
cima de cien, se consideran financieramente fuertes; los cantones situados
por debajo de ese umbral se clasifican como financieramente débiles.>® La
nueva metodologia de clasificacidon, basada en el potencial per capita de
cada cantdn, dificulta que los cantones puedan manipular sus sistemas tri-
butarios y la carga fiscal para maximizar su beneficio en el reparto de los
fondos niveladores.>

54. Para consultar los detalles de la metodologia de calculo y las formulas empleadas, véase:
Dafflon, “Federal-cantonal equalisation in Switzerland”, 33-45.

55. Federal Finance Administration, National fiscal equalization. Strengthening federalism, 9-12.

56. Kirchgissner, “The effectiveness of the 2008 reform of fiscal federalism in Switzerland”, 15;
Bessard, “Switzerland’s reformed fiscal equalization system”, 48.
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Mientras que en el sistema antiguo los fondos niveladores tenian un caracter
vertical, en el nuevo sistema se incluye también el componente horizontal.
Aunque la Federacidn sigue siendo la principal financiadora, los cantones
financieramente fuertes tienen la obligacién de contribuir a través de trans-
ferencias de caricter horizontal. Los cantones por debajo de cien en el indice
son los beneficiarios de las transferencias niveladoras tanto verticales como
horizontales. El Consejo federal se encarga de fijar la cuantia anual de este
mecanismo teniendo en cuenta la evolucién del indice de potencial de recur-
sos y de la recaudacion fiscal. Tal y como se aprecia en la tabla 1 referente a
las transferencias niveladores durante el 2023, la Federacion ha financiado el
60% del mecanismo de nivelacion de recursos y los cantones financieramente
fuertes el restante 40%.

Tabla 1. Distribucion vertical y horizontal de las transferencias del sistema de nivela-
cién fiscal en el ejercicio de 2023 (en miles de francos suizos y porcentajes)

Nivelacion de recursos Compensacién Fondo de cohesion y otros inst. temp. Total
por sobrecostes
Contribucién | Porcentaje | Contribucién | Porcentaje | Contribucién | Porcentaje | Inst. | Contribucidn | Porcentaje
temp.

Nivelacién 2.606.815 60% 880.895 100% 139.798 66,66% | 160.000 3.787.509 68%
vertical
(Federaci6n)
Nivelacién 1.737.877 %40% - - 69.899 33,33% - 1.807.776 32%
horizontal
(cantones)
Total 4.344.692 100% 880.895 100% | 209.697,48 100% | 160.000 5.595.285 100%

Fuente: Administration fédérale des finances.” Elaboracién propia.

El sistema establece un objetivo parcial de nivelacién: inicialmente, se de-
termind que todos los cantones debian alcanzar un minimo de 85 puntos
en el indice de potencial de recursos tras la nivelacidn. Tras los ajustes que
se aplicaron en el sistema en el 2020, afio base del cuatrienio 2020-2023, se
introdujo una férmula mds precisa para evitar el “exceso” de financiacién por
encima del minimo establecido tras la nivelacién:> los cantones con un po-

57. Administration fédérale des finances, Péréquation financiére 2023 entre la Confédération et
les cantons, 40.

58. Conseil fédéral, Rapport sur I’évaluation de [ 'efficacité 2016-2019 de la péréquation financiére
entre la Confédération et les cantons; Vatter, Swiss federalism, 199-200.
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tencial de recursos menor a 70 recibirdn fondos de nivelacion hasta alcanzar
exactamente 86,5 puntos en el indice.>

La metodologia de reparto incluye una condicién: aplicando el principio de
ordinalidad, el orden de los cantones en el indice de potencial de recursos no
puede verse alterado tras la nivelacidn de recursos. Como se puede apreciar
en la tabla 2, el principio de ordinalidad se cumple de manera estricta en el
caso suizo. Tras aplicar las transferencias horizontales y verticales del sis-
tema de nivelacidn, los recursos per capita de los cantones financieramente
mas fuertes se reducen, pero sin alterar su posicién en el indice. La distri-
bucién de recursos verticales y horizontales entre los cantones con menor
capacidad financiera tiene un cardcter progresivo: los cantones financiera-
mente débiles mas alejados del promedio reciben mas fondos. En cambio,
los cantones contribuyentes aportan a los fondos niveladores de manera
proporcional dependiendo de su capacidad financiera. Tal y como ya se ha
sefialado previamente, el numero de cantones contribuyentes es reducido:
a modo de ejemplo, en 2023, seis de los veintiséis cantones contribuyeron
a la nivelacién horizontal.

59. Federal Finance Administration, National fiscal equalization, 4.
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En cuanto al procedimiento de distribucién de los fondos, el nuevo sistema ya
no emplea las aportaciones de los cantones a la Seguridad Social ni el flujo de
transferencias por la participacion de los cantones sobre los ingresos federales
con fines niveladores. De este modo, no guarda ningun punto de conexion
con el resto de los fondos y transferencias federales.

Asimismo, los fondos de nivelacién ya no tienen caracter condicionado. Por lo
tanto, los cantones son libres de decidir sobre el destino de los fondos. Ademas
de minimizar los incentivos perversos en la provisién de bienes y servicios,
esta libertad repercute directamente en un aumento de la autonomia canto-
nal.® Esta decision no es un tema baladi. Aunque en el computo global del
sistema de financiacion suizo los fondos de nivelacién suponen en torno al
6% de los presupuestos cantonales, entre los cantones financieramente mas
débiles puede llegar a superar el 20%.%*

5.2. La compensacion por sobrecostes

La compensacién por sobrecostes esta dirigida a los cantones alpinos y a los
cantones centrales que por razones estructurales se enfrentan a sobrecostes
en la provision de bienes y servicios publicos.®® La compensacion tan solo
cubre el exceso de costes que asumen algunos cantones en la financiacién de
determinadas politicas publicas respecto a la media de Suiza. Por un lado,
los cantones alpinos, debido a su caracter montanoso, afrontan, por ejemplo,
sobrecostes en la construccién de infraestructuras o en el mantenimiento
de carreteras. Por otro lado, los cantones centrales, donde se concentran las
principales aglomeraciones urbanas, por ejemplo, soportan sobrecostes vin-
culados a su estructura de poblacion.

Los fondos de compensacion por sobrecostes se clasifican con base en dos
factores: compensacién por sobrecostes de indole geotopogréfica (altitud,
superficie en pendiente y baja densidad poblacional) y sociodemografica
(pobreza, envejecimiento, inmigracién y grandes aglomeraciones urbanas).

61. Bessard, “Switzerland’s reformed fiscal equalization system”, 48-49.
62. Soguel, “Intergovernmental fiscal transfers and equalization”, 299-301; Dafflon, “Fiscal equal-
ization”.

63. Federal Finance Administration, National fiscal equalization. Strengthening federalism,13-14.
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La financiacion de los fondos de compensacion por sobrecostes corre en exclu-
siva a cargo de la Federacion y es independiente del mecanismo de nivelacién
de recursos (no tiene en cuenta el indice de potencial de recursos). De hecho,
la compensacién por razones sociodemograficas alcanza principalmente a los
cantones situados por encima de la media en el indice de recursos. El fondo
supone en torno al 15% del sistema de nivelacion fiscal.®*

En cada revisién cuatrienal del sistema se establece la cuantia del fondo para
los préximos cuatro anos. El Consejo Federal ajusta anualmente la cuantia del
ano base por la inflacién. Durante las negociaciones de la reforma, para faci-
litar el acuerdo, se aprob6 un reparto paritario del fondo entre ambos tipos
de sobrecostes.®® Pero posteriormente, en el marco de los ajustes introducidos
en el sistema de nivelacion fiscal en el 2020 y accediendo a las demandas de
los cantones mas poblados, se decidid aumentar la aportaciéon destinada a los
cantones que sufren sobrecostes por razones sociodemograficas.®® Tal y como
se refleja en la tabla 2, en el 2023, el fondo de compensacién se distribuyd en
un 58% y 42% respectivamente entre ambos tipos de sobrecostes.

5.3. El fondo de cohesion y otros instrumentos
temporales

El fondo de cohesién y los instrumentos temporales ejercen de mecanismos de
cierre del sistema de nivelacién. La reforma del 2008 incluyé un mecanismo
de compensacién para facilitar la transicion de los cantones financieramente
débiles que se vieran perjudicados como resultado de la implantacién del
nuevo sistema de nivelacién fiscal.

El fondo de cohesion es temporal. El fondo se dot6 de una cantidad anual fija
preestablecida y sin deflactar de 366 millones de francos.® Se establecié que
a partir del 2016 el fondo se reduciria a un ritmo del 5% anual, y que desapa-
receria definitivamente para el ano 2036, 28 afos después de la entrada en

64. Federal Finance Administration, National fiscal equalization, 10.
65. Cappelletti et al.,“Let’s Talk Cash”, 9-11.
66. Vatter, Swiss federalism, 198.

67. Federal Finance Administration, National fiscal equalization, 15.
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vigor de la reforma. La Federacion financia 2/3 partes y los cantones, segun
criterios demogriéficos, el tercio restante (ver tablas 1y 2).

Inicialmente, el fondo alcanzé a ocho cantones que cumplian los dos requi-
sitos senalados: cantones financieramente débiles que fueran perjudicados
por la implantacién del nuevo sistema de nivelacién fiscal. En caso de que
en algun ejercicio un cantén supere el promedio en el indice de recursos,
pierde automadticamente el derecho a percibir el fondo y no podra acceder a
este aunque vuelva a descender por debajo del promedio. Del mismo modo,
si un cantdn financieramente fuerte desciende por debajo del promedio, no
podra optar a ser beneficiario. Por ejemplo, los cantones de Schafthausen y
Obwalden superaron el promedio respectivamente en 2013 y 2018; y, por lo
tanto, dejaron de ser beneficiarios del fondo.®® De tal manera, el fondo estd
disefiado para desaparecer gradualmente. Actualmente, el fondo alcanza a
seis cantones y tan solo supone en torno a un 5% del total del esquema de
transferencias del sistema de nivelacién fiscal.®

Ademas del fondo de cohesion, con el objetivo de reducir el impacto derivado
de los ajustes en el sistema de nivelacion fiscal que entraron en vigor en 2020,
se aprobd un segundo instrumento temporal para el periodo 2021-2025, fi-
nanciado exclusivamente por la Federacion. En 2024 se introducira un tercer
instrumento temporal, financiado por la Federacién durante seis afios, con
el objetivo de amortiguar los efectos provocados en el sistema de nivelacién
fiscal por la reforma federal en materia tributaria y de financiacién de la
seguridad social (Le projet RFFA).

6. El mecanismo de evaluacion y revision del sistema
de nivelacion fiscal

La Ley de nivelacidn fiscal establece un mecanismo de control y revisién
cuatrienal. Cada cuatro anos, el Gobierno federal debe presentar ante el Par-
lamento federal un informe evaluando la eficacia del sistema de nivelacién
fiscal. El informe de eficacia evaliia el grado de cumplimiento de los objetivos
del sistema de nivelacion y presenta posibles medidas y propuestas de mejo-

68. Vatter, Swiss federalism, 190.

69. Federal Finance Administration, National fiscal equalization, 10.
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ra para el préximo periodo cuatrienal, elaboradas por un comité paritario
federal-cantonal.

De acuerdo con los resultados del informe de eficacia y los ajustes introdu-
cidos en el sistema, el Parlamento federal define la cuantia a aportar por la
Federacidn y los cantones durante el primer ano del siguiente periodo cua-
trienal. Posteriormente, el Gobierno federal se encarga de ajustar la cuantia
establecida para el afio base en los siguientes tres afios del cuatrienio. La Ley
de nivelacidn fiscal establece que la cuantia del mecanismo de nivelacién de
recursos se actualice anualmente segtin la evolucién del indice de potencial
de recursos y que el mecanismo de compensacion se actualice por la inflacién.

Hasta la fecha se han elaborado tres informes de eficacia para evaluar los
periodos 2008-2011, 2012-2015 ¥ 2016-2019. A la luz de los resultados del
ultimo informe de eficacia para el periodo 2016-2019, se aprobd un paquete
de medidas y ajustes en el sistema de nivelacién que entraron en vigor en el
2020, cara al cuatrienio 2020-2023. Entre otros aspectos, tal y como ya se
ha explicado previamente, se modificé el objetivo de nivelacion parcial y se
increment? el fondo de compensacion por sobrecostes vinculados a factores
sociodemograficos.

7. Una aproximacion a los resultados del nuevo
sistema de nivelacidn fiscal

En el 2023 se evaluara el cuarto periodo cuatrienal del nuevo sistema de
nivelacidn fiscal. A pesar de que dieciséis afios no son suficientes para poder
valorar de manera concluyente los resultados del nuevo sistema de nivelacién
fiscal, en términos generales, tanto a nivel politico-institucional como acadé-
mico, existe un consenso sobre las ventajas y beneficios del actual sistema en
comparacion con el anterior. Aunque algunos aspectos y resultados del nuevo
sistema han suscitado debates y posiciones encontradas entre especialistas,
a continuacion, y segun los informes de eficacia publicados, se resumen las
conclusiones presentadas hasta la fecha sobre los principales resultados del
nuevo sistema de nivelacién fiscal:"©

70. Conseil fédéral, Rapport sur I’évaluation de l'efficacité 2016-2019 de la péréquation financiére
entre la Confédération et les cantons; Conseil fédéral, Rapport sur I’évaluation de ['efficacité 2012-
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— El sistema es mds transparente y facilita la rendicion de cuentas y la evalua-
cién de los resultados. Ademis, el sistema es mas predecible y su distribucién
se resuelve con antelacion al periodo de elaboracion presupuestaria cantonal.

— La nueva metodologia de clasificacién basada en el potencial de recursos
reduce los incentivos perversos y dificulta que los cantones puedan mani-
pular sus sistemas tributarios para maximizar su beneficio en el reparto
de los fondos niveladores. Ademas, no ha mermado la capacidad de com-
petencia fiscal intercantonal y los cantones financieramente fuertes han
podido mantener sus niveles de carga fiscal estables. Por ejemplo, tras la
implantacién del nuevo sistema de nivelacién fiscal, el cantén de Obwal-
den aplicé una politica de impuestos bajos para atraer contribuyentes a
su cantdn, sin distorsionar el funcionamiento del sistema de nivelacion.”!
Como consecuencia del incremento de las bases imponibles, Obwalden
escalo en el indice de potencial de recursos y pasé de ser un cantén bene-
ficiario en 2008 (recibiendo incluso fondos del mecanismo de cohesién),
a ser un cantén contribuyente a partir de 2018.

— Con la excepcidn de los ejercicios de 2010 y 2011, en el periodo 2008-2023
se ha logrado garantizar el nivel minimo de recursos establecido en 85
puntos para todos los cantones (desde el 2020, 86,5), cumpliendo también
con el principio de ordinalidad. El sistema ha resistido las variaciones en
el ciclo econémico y ha superado dos exigentes pruebas de estrés para las
finanzas publicas como han sido la crisis financiera del 2008 y la crisis
de la COVID-19 en 2020.

— Tras la aplicacién de los mecanismos de nivelacion, el sistema logra reducir
las desigualdades en la disponibilidad de recursos entre cantones de manera
considerable. En el informe de eficacia del cuatrienio 2016-2019 se concluye
que “el sistema de nivelacién fiscal reduce en aproximadamente un tercio las
disparidades entre los cantones en términos de capacidad financiera””” No

2015 de la péréquation financiere entre la Confédération et les cantons; Conseil fédéral, Rapport
sur I’évaluation de lefficacité 2008-2011 de la péréquation financiére entre la Confédération et
les cantons.

71. Kirchgéssner, “The effectiveness of the 2008 reform of fiscal federalism in Switzerland”, 141;
Ladner y Desfontaine, Le fédéralisme suisse, 141.

72. Conseil fédéral, Rapport sur I’évaluation de l'efficacité 2016-2019 de la péréquation financiére
entre la Confédération et les cantons, 12.
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obstante, tal y como se aprecia en la tabla 3, las desigualdades estructurales
—antes de aplicar los mecanismos de nivelacion— no se han reducido; al con-
trario, la brecha en términos de recursos entre los cantones financieramente
mas fuertes y mas débiles ha aumentado entre 2008 y 2023. Mientras que los
cantones financieramente mds fuertes han incrementado sus recursos en més
de un 15% segun el indice de potencial de recursos antes de la nivelacién, el
grupo de cantones financieramente mas débiles apenas ha aumentado un 2%
entre 2008 y 2023. Aunque al analizar el indicador del PIB confluyen otros
factores explicativos, también cabe indicar que la brecha del PIB per capita
entre los cinco cantones mas ricos y mas pobres se ha mantenido estable entre
2008 y 2019.” Soguel apunta a la escasa capacidad niveladora del mecanismo
horizontal de nivelacién fiscal para explicar las limitaciones del sistema a la
hora de reducir las desigualdades.™

Tabla 3. El indice de potencial de recursos antes y después de la nivelacion en los cinco
cantones financieramente mas fuertes y débiles en los ejercicios de 2008 y 2023

2008 2023
, Antesdela | Después de , Antesdela | Después de
Cantén . ., . ., Cantdn . ., . .,
nivelacién | la nivelacion nivelacién | la nivelacién
Cinco cantones Zoug 214,9 192,0 | Zoug 265,9 235,3
ﬁr%anaeramente Geneve 151,2 140,9 | Schwyz 173,2 159,7
mds fuertes
Bale-Ville 139,8 13,8 | Nidwald 158,1 147,%4
Zurich 126,5 121,2 | Bile-Ville 153,1 143,3
Nidwald 125,4 120,3 | Geneéve 137,4 130,5
Media 151,6 11,2 | Media 177,6 163,2
Cinco cantones Glaris 69,6 86,9 | Uri 70,9 86,6
ﬁr%anclle.ramente Valais 69,0 86,9 | Soleure 70,8 86,6
més débiles
Jura 68,6 86,9 | Fribourg 70,2 86,5
Obwald 67,2 86,7 | Jura 66,7 86,5
Uri 61,8 86,5 | Valais 63,8 86,5
Media 67,2 86,8 | Media 68,5 86,5

Fuente: Administration fédérale des finances. Elaboracién propia.

73. Calculado a partir de las estadisticas sobre el PIB per capita cantonal elaboradas por la Oficina
Federal de Estadisticas. Véase, https://www.bfs.admin.ch/bfs/en/home/statistics/national-economy/
national-accounts/gross-domestic-product-canton.assetdetail.23526489.html (altimo acceso: 15 de
mayo de 2023).

74. Soguel, “Intergovernmental fiscal transfers and equalization”, 298.
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— Se han reducido las transferencias condicionadas y se ha reforzado el
marco competencial cantonal, fortaleciendo su autonomia. Sin embargo,
algunos estudios relativizan el impacto de la reforma en su objetivo de
reforzar la autonomia fiscal efectiva de los cantones.”

— Elmecanismo de compensacidn por sobrecostes es insuficiente, especial-
mente en lo que respecta a la compensacion por factores sociodemogra-
ficos.” Por eso, a partir de los ajustes introducidos en 2020, se rompid la
paridad en la distribucién del fondo de compensacién por sobrecostes, y
se aumento la cuantia destinada a la compensacion por factores sociode-
mograficos.

— Se ha incrementado la cooperacidn intercantonal relativa a la compensa-
cién horizontal de costes derivada de las externalidades.”

8. Conclusiones y consideraciones finales en
perspectiva comparada entre Suiza y Espana

La reforma del sistema de nivelacidn suizo que entrd en vigor en 2008 es un
caso de éxito en la historia reciente del federalismo suizo, tanto en lo que
respecta a la forma y al procedimiento como en el contenido y resultado. Tras
un proceso de preparacion, negociacion y aprobacion que se alargd durante
dieciséis anos, la reforma logrd superar el estricto sistema de frenos y contra-
pesos, y los puntos de veto institucional que rigen en el sistema de gobernanza
suizo, marcando un hito en la politica suiza. Aunque el periodo de transicion
no finaliza hasta 2036, cuando desaparezca el fondo de cohesién temporal,
el nuevo sistema de nivelacion fiscal estd plenamente operativo y ha ofrecido
resultados positivos, en linea con los objetivos para los que se disefi6. Los
ajustes introducidos en el sistema como consecuencia de los sucesivos proce-
sos de evaluacién y revisién son un reflejo del cardcter dindmico del sistema
y de su capacidad de innovacién y adaptacidn para avanzar y conseguir sus
objetivos. Asimismo, la crisis financiera del 2008 y la crisis de la COVID-19
han evidenciado la solidez y resistencia del nuevo sistema de nivelacién fiscal.

75. Arnold, “Reforming autonomy?”, 196-97; Vatter, Swiss federalism.
76. Kirchgissner, “The effectiveness of the 2008 reform of fiscal federalism in Switzerland”, 17.
77. Vatter, Swiss federalism, 191-92.
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La dificultad de la reforma no residié tanto en la vertiente técnica, fiscal y
financiera. Tal y como reflejan los informes que antecedieron al inicio del
proceso de reforma, existia un consenso generalizado sobre las ineficiencias
del sistema antiguo y la necesidad de reformarlo. El nudo gordiano se erguia
en la esfera politica e institucional. Lo realmente complicado fue configurar
un marco de negociaciones en el que todos los actores implicados accedieran
arevisar y alterar el statu quo, permitiendo que el proceso de reforma pudiera
al menos despegar.

Una de las claves explicativas del éxito de la reforma se halla en la fase de pre-
paracién y negociacion. Por un lado, el Gobierno federal disefié una estrategia
acertada en la disposicion y planificacion de los trabajos de preparacion, asi
como en la organizacién de la agenda. Por otro lado, la apuesta por reforzar e
intensificar la cooperacion horizontal en la antesala de la reforma —cabe sub-
rayar la creacion de la Conferencia de gobiernos cantonales—, fue un factor
facilitador para lograr un consenso mayoritario en el eje horizontal y coor-
dinar una postura cantonal comun en las negociaciones con la Federacion.

El caracter multidimensional que se le imprimi6 a la reforma, aunando en un
solo paquete de negociaciones la reforma del sistema de nivelacion fiscal y del
marco de distribucién competencial, ayudd a acercar las posturas e intereses
de los cantones financieramente mas fuertes y débiles. También compensd
la balanza financiera de la Federacion, permitiéndole destinar mas fondos al
sistema de nivelacion fiscal. El esfuerzo por equilibrar o al menos compensar
la balanza de costes-beneficios de todos los actores implicados, ademds de su-
poner un incentivo para que las negociaciones politicas progresaran, también
fue importante a la hora de ofrecer argumentos y conformar una opinién
publica favorable ante la reforma, fundamental para superar el referéndum
de ratificacion.

La suma de todos estos elementos facilitadores permitié romper la dindmica
de lineas rojas y bloqueo inicial, lo que obligé a todos los actores implicados a
posicionarse y ceder en aras del interés comun. La configuracion del tablero
institucional y la gestion de las dindmicas politicas lograron revestir de una
amplia legitimidad al proceso de reforma, lo que ayudé a lograr el consenso
necesario y garantizo la estabilidad, durabilidad, cumplimiento y, en dltima
instancia, éxito de la reforma. De hecho, a pesar del rechazo de tres cantones,
la reforma no se vio paralizada ni deslegitimada, ni tampoco se barajé la
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posibilidad de que estos tres cantones pudieran quedar fuera del ambito de
aplicacion del nuevo sistema de nivelacion fiscal.

La relacién de deficiencias identificadas en el antiguo sistema de nivelacién
fiscal suizo comparte paralelismos con cuestiones presentes en los debates
sobre la renovacién del sistema de financiacién autonémico en Espafa: opa-
cidad, ineficiencia, incentivos perversos, dilucién de responsabilidades, dis-
crecionalidad politica, etc. Por eso, guardando las distancias y precauciones
necesarias fruto de las profundas diferencias estructurales y funcionales en
cuanto a los sistemas de gobernanza, la cultura federal y las dinamicas poli-
ticas, institucionales y fiscales que existen entre ambos paises, querria fina-
lizar la investigacion extrayendo algunas lecciones que pudieran contribuir
a ayudar en las labores de estudio y preparacion del proceso de renovacién
del sistema de financiacién autonémico pendiente desde el 2014.

En el caso de Espana, la base del problema tampoco se situa en la vertiente
técnica. En el ambito técnico y académico existe un consenso generalizado
sobre la urgencia de reformar el sistema de financiacién.”® En la ultima década
se han elaborado numerosos estudios e informes que han analizado en detalle
la vertiente fiscal y financiera del asunto, ofreciendo un variado abanico de
posibilidades y propuestas para orientar el proceso de reforma del marco de
financiacién.”® El mayor escollo al que se enfrenta la renovacion del sistema
de financiacion es la situacidon de desacuerdo, crispacion y desconfianza mul-
tidireccional vigente en el ambito politico e institucional. Por eso, se pondra
el foco en los elementos facilitadores de naturaleza politica e institucional que
pudieran ayudar a desatar el nudo gordiano en el caso de Espana.

Aunque la renovacién —al menos parcial— del sistema de financiacién no
puede esperar dieciséis afios como en Suiza, es necesario abordar la reforma
y revitalizacion del marco institucional de coordinacidn, negociacién y toma
de decisiones, tanto en su dimension vertical, horizontal como multilateral.®°

78. Martinez, “Las finanzas autondmicas en la pandemia COVID-19”, 55-59.

79. Martinez-Vazquez y Lago-Pefias, Desafios pendientes de la descentralizacion en Espania;
Martinez, “La gobernanza fiscal de las Comunidades Autonomas”; Comité de personas expertas,
Libro blanco sobre la reforma tributaria, Instituto de Estudios Fiscales, Reforma de la financiacion
territorial.

80. Bosch et al., “Escenarios para la reforma del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas en Espafia”.
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Como demuestra el caso suizo, contar con un sistema institucional eficaz,
consolidado y legitimado tanto en la fase de negociacién y aprobaciéon como
durante la implementacion de la reforma, refuerza su estabilidad y durabi-
lidad, dificulta las posiciones partidistas y complica la paralizacién de los
procesos de negociacidn en caso de ausencia o rechazo de alguno de los ac-
tores implicados.

En primer lugar, el funcionamiento del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera guarda un amplio espacio de mejora:® cabria dotar de un caricter mas
vinculante a sus acuerdos, reconocer un mayor protagonismo y poder a los
gobiernos autondmicos en la toma de decisiones y reformular el sistema de
votacion para fomentar una cultura de consenso. De este modo, se reforzaria
la participacion e implicacién efectiva de las comunidades auténomas sobre
el diseno, implantacién, seguimiento y revision del sistema de financiacién
autondmico.

En segundo lugar, seria conveniente explorar y trabajar el marco de relaciones
horizontales. Intensificar la cooperacion horizontal entre gobiernos autono-
micos, impulsando incluso la creacién de un organismo ad /oc como se hizo
en Suiza con la Conferencia de gobiernos cantonales, podria ayudar como
punto de partida para tender puentes entre administraciones y gobiernos
autondmicos, crear espacios de confianza mutua, y reforzaria la posicién de
las comunidades auténomas en las negociaciones con el Gobierno central.
Este organismo podria encargarse de canalizar la participacion de las comu-
nidades auténomas en las labores de seguimiento y revision del sistema de
financiacién. Asimismo, a largo plazo, ayudaria a modificar determinadas
inercias politico-institucionales y administrativas de un pasado centralista
y fomentaria la creacién de una cultura politica de caracter federal basada
en la busqueda del consenso.

En tercer lugar, en respuesta a la excesiva judicializacidn de la politica y la
crisis de legitimidad del poder judicial, seria recomendable articular un ins-
trumento o mecanismo independiente de arbitraje y resolucion de conflic-
tos, avalado por todos los actores implicados, que se encargue de deliberar
y resolver cuestiones y desacuerdos, tanto técnicos como politicos, que se

81. Instituto de Estudios Fiscales, Reforma de la financiacion territorial; Vilalta, “La autonomia
financiera de las Comunidades Autonomas”.
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susciten en materia fiscal y financiera durante la fase de implantacion del
nuevo sistema de financiacién. Las decisiones de este organismo deberian de
tener cardcter vinculante.

Cambiando el foco al disefio y planificaciéon de los trabajos de preparacion y
negociacion de la reforma, el ejemplo suizo ofrece dos elementos de interés a
destacar. En primer lugar, dotar la reforma de un caracter multidimensional
podria ayudar a crear espacios de interés comun, flexibilizando la posicién
de partida de determinadas comunidades auténomas. En este sentido, la re-
visién del marco competencial es un compafiero natural de la reforma del
sistema de financiacién. La revisiéon y redefinicién del marco de distribucion
competencial dota de un componente de eficiencia a la reforma, al mejorar
la transparencia y la rendicién de cuentas, reducir las duplicidades y facili-
tar la implantacion, fiscalizacion y evaluacion de los resultados del sistema
de financiacién. Ademas, podria servir para atender las reivindicaciones de
mayor autogobierno por parte de determinadas comunidades autonomas,
favoreciendo su acomodo e integracién en el sistema de financiacién. Sin
embargo, ademas de esta cuestidn, seria necesario analizar en su conjunto
las reivindicaciones de los distintos actores implicados para buscar puntos en
comun que, directa o indirectamente relacionados con el sistema de finan-
ciacién autonémico, pudieran ejercer de factores equilibradores. El esfuerzo
por equilibrar o al menos compensar la balanza de costes-beneficios de los
actores implicados tiene un valor politico y mediatico. Vincular la reforma
del sistema de financiacién con otras cuestiones presentes en el debate publico
ensancha su alcance e impacto mediatico. Aunque en el caso de Espana es
improbable la celebraciéon de un referéndum, conformar una opinién publica
favorable ante la reforma es un elemento facilitador para que las negociacio-
nes politicas prosperen.

En segundo lugar, siguiendo el ejemplo suizo, se podria plantear una fase
preliminar de preparacién para tratar de superar la dindmica de bloqueo ini-
cial y consensuar al menos las bases y principios generales del nuevo sistema,
posponiendo el debate sobre los detalles e instrumentos mds concretos para
una fase posterior. En esta primera fase se podrian discutir y consensuar
cuestiones de caracter general como los limites de la autonomia fiscal, los
compromisos en materia de responsabilidad fiscal y asuncién de riesgos, las
fronteras entre la competencia y la armonizacién fiscal, el cardcter (a)simé-
trico del sistema, los objetivos del sistema de nivelaciéon o el cumplimiento
efectivo del principio de ordinalidad.
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