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Federalisme fiscal. Analisi des d’una perspectiva autonomica.

“Hauriem de saber sobre quines materies tenen jurisdiccio els diferents tribunals i en quines

ha de concentrar-se [ ’autoritat.”

Aristotil. La politica
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Federalisme fiscal. Analisi des d’una perspectiva autonomica.

l. Introduccié

El federalisme ha despertat interés i debat des de la seva aparicid. Per aquest motiu, parlar de
federalisme i de federalisme fiscal significa assumir que hi ha una extensa literatura al respecte
i, per tant, provoca un esfor¢ de sintesi que jo mateixa he patit en 1’elaboracié d’aquest treball.
Sobre els conceptes de federalisme i federalisme fiscal apareixen diferents definicions,
tipologies, opinions i criteris per definir-los. Hi ha diferents models i sistemes en el Dret
Comparat i, sobretot, en 1’evolucid dels estats en els termes federals; perque el federalisme, el

model federal, és tan viu com canviant.

En paraules de George Anderson’, les federacions han sorgit en circumstancies molt diferents,
cadascuna és el resultat tinic d’opcions preses pels dirigents politics i fruit de processos historics
de més abast. El federalisme ha estat escollit per reunir unitats politiques anteriorment separades
en un pais nou, reestructurar un pais anteriorment unitari o, fins i tot, com a producte de tots dos

processos conjuntament.

El federalisme, com a estructura politica, esta tan unida a la democracia que ha suposat un gran
atractiu per al naixement dels estats democratics. Perqué si aquests entenen la democracia com
un conjunt de regles que intenten regular les relacions d’un mapa territorial, dels diferents

nivells de govern, és a dir, de diferents poders, el federalisme en proposa solucions.

El federalisme reapareix com a forca politica perqué s’ajusta a uns principis de reconeixement i
d’integracio dels diferents territoris, grups i persones que conformen 1’Estat federal i que
conviuen junts tant si els agrada com si no. Per aquest motiu, no és tan estrany veure com els
pobles i els estats de tot el mon busquen solucions per als problemes d’integracid politica dins
d’un marc democratic, preservant els drets de les minories i reconeixent les seves realitats o

identitats diferenciades.

Intentaré presentar els principals elements que defineixen un Estat federal, i descriure’n les
caracteristiques principals, seguint els models classics com son el dels Estats Units d’Ameérica,

Canada, Alemanya, etc., per saber si I’Estat espanyol conté algun d’aquests elements per

! Anderson, George. (2010). Introduccio al federalisme fiscal: una analisi comparativa.
Traducci6: Cristina de Gispert Brosa, trad. Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis
Autonomics. Recuperat des de http://www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/Federalisme_Fiscal.pdf.
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definir-se com a Estat federal o si, per contra, n’hi falten i quins n’hi falten. Hem de partir, pero,
que les formes federals d’arreu del mén son mdaltiples i que aquests elements i principis que les
defineixen no son del tot coincidents. S6n férmules aplicades a un gran ventall de relacions que
van des del federalisme que déna suport a les llibertat individuals i al pluralisme de grup, com el
dels Estats Units d’América; passant per un federalisme en qué les seves estructures
institucionals estan més pensades que mai en el fet de conciliar les diferéncies culturals,
linglistiques, etc., en paisos com el Canada, Bélgica i Espanya. Casos que han nascut com a

respostes practiques a situacions reals.

En paraules de Kenneth Wheare en la seva obra El govern federal 2: “el federalisme no és un fi
en si mateix, sind que el federalisme és un mitja vers un fi”, un mitja que ell anomenava el bon

govern.

En aquest treball he intentat analitzar si Espanya es pot considerar un Estat federal, i ho he fet
des de I’analisi dels governs subcentrals, partint de la definicio de I’Estat com és la de “I’Estat
de les autonomies”. Aquesta caracteristica, pero, té certes peculiaritats que fan pensar en trets
definidors dels estats federals.

El treball esta estructurat en diferents apartats i en ’analisi dels segiients aspectes:

En primer lloc, exposo que s’entén per federalisme, partint de la definicio de diferents autors, i
des del punt de vista del model politic 0 de I’estructura d’Estat. Tenint en compte que no hi ha

un model d’Estat federal per copiar, sind que hi ha molts tipus d’estats federals.

En segon lloc, enumero quines son les caracteristiques que hauria de complir un Estat per
anomenar-se federal, i tot seguit intentar enquadrar o no Espanya dins d’aquest grup. En aquest

apartat ja avanco conceptes que analitzo més endavant com el federalisme fiscal.

El concepte de federalisme fiscal el defineixo segons la concepci6 pe diferents autors i. Aquest
apartat em permet fer una pinzellada a conceptes com és 1’autonomia financera i la suficiéncia
de les autonomies. Faig referéncia al grau de federalisme fiscal tant pel costat dels ingressos

com de les despeses. | destaco el grau de dependencia financera de les Comunitats Autonomes.

He cregut necessari fer una aproximacié als diferents periodes de finangament autonomic i al
grau de poder tributari de les autonomies, sempre pensant des de la perspectiva del regim comu

per veure I’evolucid en I’augment progressiu de 1’autonomia en matéria financera.

Per altim, analitzaré els mecanismes d’anivellament per saber si Espanya corregeix els

desequilibris entre comunitats.

2 Wheare, Kenneth. El govern federal. Classics del federalisme. Barcelona: Generalitat de
Catalunya. Institut d’Estudis economics, 2008.
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I1. Concepte de federalisme. Elements que el defineixen

“El sistema federal s ’ha creat amb la intencio de combinar els diferents avantatges que aporta

la magnitud i petitesa de les nacions.”

Alexis de Tocqueville. Democracy in America

Com he comentat en la introduccio, hi ha tants models federals com paisos federals. No hi ha un
sol model, sind que depen de les circumstancies politiques i socials de cada pais, i per tant, hi ha
una gran diversitat de sistemes federals al mén que fa dificil emmarcar un model general de

federalisme aixi com de federalisme fiscal.

L’origen historic i etimologic de ’expressio federalisme prové del llati foeudus, que significa
pacte. Basicament un sistema federal és un acord establert i regulat per mitja d’un pacte entre
diferents parts, en que les seves relacions internes reflecteixen una forma de compartir entre
elles basada en el reconeixement mutu de la integritat de cada soci i en I’intent de promoure la

unitat.

Els principis federals aspiren que el seus territoris diferenciats tinguin un autogovern i, que a la

vegada, mantinguin un govern compartit.

En aquesta linia, Anderson (2010), defineix el federalisme de la segiient manera: “el federalisme
és un sistema constitucionalment establert amb almenys dos nivells de govern on cadascun té
algun grau d’autonomia genuina respecte a I’altre. Els governs en cada nivell soén en primer lloc

responsables davant el seu electorat™,

Com a principi politic, el federalisme té a veure amb la difusié constitucional de poder que els
sistemes federals realitzen per mitja de la distribucié entre organismes, en dos 0 més nivells de

Govern, amb la finalitat de mantenir I’existéncia i I’autoritat de tots.

% Anderson, George. “Una perspectiva general del federalisme fiscal.” Introducci6 al federalisme
fiscal: una analisi comparativa. p. 17. Barcelona: Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis
Autonomics, 2010. 17-22.
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Aixi mateix, en un sistema federal, les politiques basiques s’elaboren i implementen per mitja
d’una negociaci6 en queé tots participen en la presa de decisions i en els processos executius, i
veurem justament que I’0rgan de participacidé o de coordinacié territorial espanyol és

insuficient.

Per tant, hi ha tres element indiscutibles que ha de complir un pais perqué es pugui considerar
federal): en primer lloc, ’existéncia de, com a minim, dos nivells de govern constitucionalment
establerts (el central i els subcentrals, que reben diferents noms segons el pais: Lander,
provincies, comunitats, cantons...) i/o els locals. En segon lloc, cadascun d’ells ha de tenir un

grau d’autonomia i, per Ultim, hi ha d’haver una relaci6 directa amb la seva poblacio.

Ara bé, des del moment en qué tots es defineixen com a estats federals, llavors és perque

comparteixen caracteristiques comunes, com senyala Anderson:

“Malgrat moltes diferéncies, unes gquantes caracteristiques comunes distingeixen els sistemes

federals d’altres classes de govern.””

Intentaré mostrar aquelles que considero més destacables i que sén fruit d’una analisi
comparada, perqué ha calgut recdrrer a la literatura sobre aquest tema per saber si Espanya pot
definir-se com a possible Estat federal. Dic possible, perqué el criteri no és senzill: molts autors
poden arribar a definir Espanya amb diferents termes: Estat quasi federal, de federalisme
imperfecte, de federalisme incomplet, etc.; i d’altres, ’agrupen dins dels grups d’estats

regionalitzats, similar a I’italia.

De fet, hi ha cap cataleg de criteris necessaris i imprescindibles per definir un Estat com a
federal i no tots els estats compleixen els mateixos criteris, pero intentaré comentar aquells que,
al meu entendre, son necessaris, encara que son fruit de la comparacio d’opinions entre diversos
autors. Per Elazar’, el federalisme es pot definir en un sentit ampli com la combinacié
d’autogovern i govern compartit, ja que comporta vincles contractuals d’individus, grups i
organitzacions politiques que promoguin els fins comuns i el reconeixement mutu de cada una
de les parts. El federalisme entés d’aquesta manera és conceptuat, igual que la voluntat d’unir-se
perd preservant les integritats respectives. Aquesta idea es desprén també de Publius en la

lectura del Federalisme.

Com a definicié amplia, el federalisme és aplicable no només a les federacions siné també a tot

tipus de varietat d’ordenacions federals, com les confederacions.

* Anderson, George. (2008). Federalisme: una introduccié. George Anderson. Queralt Jiménez,
Argelia, trad. 1. Caicedo Camacho, Natalia, trad. I1l. p. 12. Generalitat de Catalunya. Institut
d’Estudis autonomics. Recuperat des de http://www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/FC_Federalisme.pdf
> Elazar, Daniel J. Exploring Federalism. University, Alabama: University of Alabama Press, 1987.
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Podem destacar tres caracteristiques d’aquesta definicio:

1.L’element de la capacitat d’autogovern politic dels governs subcentrals i locals, que implica
un element territorial, una divisi6 territorial interna i que té el seu maxim exponent en la
capacitat legislativa. En aquest sentit, sabem que és un aspecte que cal millorar perque els

governs locals no tenen potestat legislativa.
2. Un vincle contractual, és el caracter pactista de les constitucions.

3.El federalisme implica una difusié constitucional del poder. La formula és distribuir les
competencies entre els diferents nivells de govern de manera que es protegeixi 1’existencia i

’autoritat de tot ells.
Aixi mateix, calen mecanismes que puguin garantir I’autonomia financera.

Quasi tots les paisos del mon tenen actualment algun tipus de divisi6 territorial interna, que han
establert per mitja d’un pacte (amb independéncia de la seva poblacid, dimensio i sistema
politic),i sempre existeix una distribuci6 territorial sobre la qual se sustenta el funcionament de
les seves constitucions politiques i administratives. Per distingir, des d’aquesta perspectiva, quin
pais és federal i quin no ho és, no podem recorrer a un criteri homogeni, perqué no existeix un
criteri Unic, pero si que podem determinar uns quants elements que hem comentat i que cal

entendre:

- Que hi hagi una estructura institucional, real i efectiva amb autonomia politica

- Que hi hagi una distribucio del poder (vertical generalment) en diferents nivells de govern;
-Que hi hagi garanties per al seu exercici.

- Que s’assignin de manera efectiva competéncies i responsabilitats a cada nivell de govern.

- Que hi hagi una instancia superior i neutral per resoldre els conflictes que puguin sorgir entre
els diferents nivells de govern®, i que hi hagin mecanismes de coordinacid entre CA i el govern

central.

Al meu entendre, diria que totes sén necessaries perd no imprescindibles per a definir un Estat
com a federal. Encara que si que una de les caracteristica més rellevants és que existeixi una
auténtica capacitat politica per a la presa de decisions per part del diferents nivells de poder dels

governs que se circumscriuen en aquells territoris, i un minim d’autonomia financera. | €s

® Elements definits per Giménez, Antonio. Federalismo fiscal. Teoria y practica. Valencia: Tirant
lo Blanch, 2002.
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justament la descentralitzacid, la divisio vertical de poder, la que atorga la capacitat per prendre

decisions independents en materia de recursos i ingressos.

La divisio territorial és necessaria per a la distribucié de poder i de la construccié del mapa
federal. (Aixi va ser la construccié d’Espanya en el procés democratic, com altres estats

federals).

Perdo el nombre o denominacié dels diferents nivells de govern no han de coincidir
necessariament (hi ha models duals, com el dels EUA, aixi com denominacions territorials
diferents segons els paisos: estats, als EUA; Lénder, a Alemanya; provincies, al Canada,

comunitats autonomes, a Espanya, etc.).
El que és habitual és identificar tres nivells de govern:

a. El federal, anomenat central;

b. El regional, o territoris en que esta dividit un pais, depén de cada cas en concreti
adoptara una denominacio6 o una altra (autonomic, estatal, provincial);

c. Ellocal, que es refereix a territoris en que es divideix cada regié: a Espanya hi trobem

els municipis.
El nombre de nivells dependra del que s’acordi en cada pais.

Ara bé, pel que fa a una institucié que representi als governs subcentrals, en el cas espanyol,
aquesta representacié és una mancanca a nivell institucional, aixi com el grau d’autonomia, que

malgrat que ha anat augmentant hi ha molt de cami per millorar.

Actualment a Espanya falten mecanismes de coordinacio politicoinstitucionals i técnics que
permetin canalitzar de manera adequada el procés de negociacio del model de financament de
les comunitat autonomes (d’ara endavant CA), que és fruit de pactes entre els diferents nivells
de govern. Alhora, el Consell de Politica Fiscal i Financera s’ha caracteritzat per la seva
discrecionalitat i falta de transparencia. i el Senat, que hauria de funcionar, entre d’altres
funcions, com una camera de representaci territorial on canalitzar els possibles conflictes entre

territoris, tampoc no acompleix aquesta funcié.

Per tant, podem resumir que les caracteristiques per les quals la majoria d’autors definiran un

Estat coma federal sén:

Com a minim dos nivells de govern; una Constitucié escrita (idea del pacte); una Constitucid
que formalment distribueixi el poder legislatiu, incloent-hi el fiscal (distribucié competencial),
un arbitre o procediment per dirimir les disputes constitucionals entre governs, i un conjunt de

processos i institucions per facilitar o establir relacions entre governs.
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Ara cal veure si, Espanya té aquestes caracteristiques i si especialment troba la formula o té

mecanismes per a dirimir les diferéncies entre CA.

No tots els paisos compleixen plenament tots els criteris per ser considerats estats federals,
alguns son molt centralitzats i d’altres feblement federals. Altres tenen la capacitat d’anul-lar les

competéncies traspassades als nivells inferiors. Significa que no son federals?

No he trobat cap autor que sapiga donar una resposta clara a aquesta pregunta, pero generalment

s’exigeix democracia i estat de dret.

Anderson (1945) diu que a nivell practic, la questio és si el pais normalment opera de manera
federal; per exemple, que hi hagi certa autonomia real, basada en la Constitucid, per a ambdos

nivells.

També és cert que hi ha paisos que rapidament s’anomenen federals i d’altres que intenten no
fer servir aquest terme a causa de les seves connotacions historiques o el seu simbolisme
politic. Per exemple: a Espanya, alguns autors dirien que es trenca el concepte d’unitat de

1I’Estat espanyol.

No n’hi ha prou, pero en intentar definir el concepte, sind ser conscients que cada Estat té un

origen i un llegat historic que determina molt la seva futura estructura politica.

I11. L’estructura politica d’Espanya. E| federalisme autonomic. Breu recorregut

historic

Cada federacié és Unica. Poques generalitzacions es poden fer sobre com i per qué es creen i
evolucionen les federacions. Cada pais té la seva propia historia sobre els seus origens i la seva
evolucio territorial i politica. Aquestes histories impliquen guerres i revolucions, matrimonis

dinastics, imperis colonials, tractats internacionals i pacifics processos democratics.

El procés democratic és sindnim de consens. Cal arribar a un pacte constitucional entre tots.
Aquest pacte és I’exercici constitucional a qué va optar Espanya després d’una dictadura. Un

pacte gue es basa en el consentiment de tots el que en van prendre part.

Les federacions classiques es van formar mitjancant una uni6 de territoris sobirans’.

" Punt diferencial de I’Estat de les autonomies.
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En alguns casos, unir-se fou un element determinant en el sorgiment d’un nou pais federal.
Unitats anteriorment separades —estats independents o colonies— van concloure que tenien
prou interés comu i una identitat compartida per unir-se conjuntament en un acord federal. Per
qué federal? Perque una estructura federal va permetre a cada unitat preservar alguna part de la
seva autonomia mentre posava en comu altres aspectes en la nova comunitat. | es crea un nou

nivell de govern (el govern federal) situat per damunt de tots, és a dir de baix a dalt.

Hi ha d’altres estats amb una estructura unitaria i altament centralitzada (sovint autoritaria i
antidemocratica) que viuen un procés de canvi cap al federalisme perqué és una resposta a les
pressions politiques democratiques de descentralitzacié, a causa de les multiples llengies,
religions o étnies i, potser, per les importants diferencies economiques entre regions. Com pot

ser el cas d’Espanya, un pais creat de dalt a baix.

En altres casos, aquests dos processos es combinen. El Canada va sorgir de la creacio d’Ontario
i el Quebec, a partir d’un régim unitari anterior i de ’addicié de provincies noves. L’India

també va combinar aquests dos processos.

El cas d’Espanya és un pais creat de dalt a baix, amb la peculiaritat que els nivells locals ja

existien.

Es crea ex novo un govern de nivell intermedi, el subcentral (les comunitats autbnomes) entre
dos preexistents (el central i el local)i el poder central és el que les dota de competéncies i
funcions. D’aquesta manera tenim una divisio piramidal i jerarquica (que no es té perque donar

en tots els paisos federals) a tres bandes: el central, el subcentral i | local.

Govern central
Govern subcentral

Govern local

De fet la construccié de I’estat de les autonomies s’inicia abans que estigués redactada i
aprovada la Constitucié espanyola (d’ara en endavant CE) prefigurant-se la distribucid

territorial de les futures CA.

La CE es va beneficiar d’aquesta situacio i no li va caldre definir expressament el mapa
autonomic (en altres constitucions federals si que es menciona expressament, com per exemple

en la dels EUA en la qual es defineix el mapa dels estats signats). El resultat final fou de 17 CA
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i dues ciutats autonomiques. EI mitja pel qual es creen les comunitats és el seu Estatut

d’autonomia, una Constitucié autonomica®.

El procés de construccié de I’Estat autondomic ha generat que molt autors considerin que
Espanya és un Estat federal, sequrament per la seva descentralitzacié®, perqué en democratitzar-
se després de Franco, es descentralitza donant nombrosos poders a les seves comunitats
autonomes i esdevingué eficagment federal. Ara bé, justament aquest procés de creacid de

I’Estat de les autonomies també 1’ha dotat de trets que el diferencien d’altres estats.

Seguidament faré una descripcié del procés de construcci6 de I’Estat autonomic |,

posteriorment, el podrem comprar amb els estats federals considerats classics.

El transit d’un sistema dictatorial i centralista a un Estat democratic i federal va generar una
imprecisio constitucional que conceptua la CE comuna Constitucio de redaccio oberta, deixant
a futures lleis de desenvolupament la concrecid dels preceptes constitucionals. Cal ser conscient
que I’entorn politic i social era complex, calia un consens de totes les forces politiques d’aquell
moment, sense cap precedent anterior (a excepcié d’una Constitucio republicana federal) i amb
I’anim d’intentar superar els enfrontaments historics i la necessitat de reconéixer-ne el

IlO

pluralisme. Aquest detall fa de la CE una Constitucié federal™,perd el seu redactat ha provocat

gue molts autors considerin que tendeix a la creacié d’un Estat regional més que no pas a un de

Ill

federal™, a semblanca de I’italia. Les regions italianes es constitueixen en uns ens autonom amb

poders i funcions propies en tema legislatiu i administratiu i amb certa autonomia financera.

En el mateix sentit Pablo Pérez Tremps™ diu el model espanyol “utiliza técnicas tanto del
federalismo tradicional como del regional™[...] si hubiera que concretar el tipo de autonomia
territorial podria afirmarse que hoy que Espafia es un estado descentralizado que se aproxima

mas en su estructura a los Estados federales.”

8 El seu rang superior queda clarament delimitat en la Senténcia del Tribunal
Constitucional (STC, a partir d’ara) 76/1983, de 5 d’agost de 1983: “ninguna ley del
estado puede interponerse entre la CE i lo estatutos...” fonament 4

% No és aquest un element que garanteixi I’existéncia d’un federalisme. De fet, paisos
unitaris han delegat més competencies materials que no pas Espanya.

19 En sentit contrari, vegeu Castells, A. (dir.), Sorribes, P. | Vilalta, M. Les subvencions
d’anivellament en el finan¢ament de les comunitat autonomes. Barcelona: Generalitat de
Catalunya. Institut d’Estudis Autonomics, 2004.

" Bidart Campos, German J., i Walter F. Carnota.”El federalismo”. Derecho
Constitucional Comparado. p. 157. Buenos Aires: Ediar, 2000. Tomo 1.

'2 Pérez, Pablo. “La organizacién territorial del Estado”. Derecho Constitucional. 8a ed.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2010. 11 Vol. 253.
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Agquesta redaccié també és una de les principals causes de conflicte competencial entre el

Govern central i els autonomics.

Ara bé, al seu favor hem de dir que, malgrat que hi ha altres Constitucions federals molt més
“tancades”, no per aixo ho és del tot. Com ho demostren les reformes de la Constitucio del
Canada o de la de Suissa. | per tant, no és impeditiu que la nostra Constitucio sigui “oberta”

perque Espanya sigui entesa com un Estat federal.

Com he assenyalat al comengament d’aquest epigraf, el procés autonomic €s un consens, un
pacte, igual que la definicid classica de federalisme que genera i demana mecanismes de relacid

entre els diferents nivells de Govern.

El federalisme, que té el seu fonament en la diversitat individual i social, és un fenomen que
abraga diferents tipus de relacions entre els diferents nivells de Govern i alhora es fonamenta en
una relacio d’interdependéncia amb la necessitat de coordinacio i negociacio entre els diversos
centres de poder, perqué com he dit abans 1’Estat federal deriva de les teories de I’Estat com a

pacte o conveni.”

A Espanya, la Constitucié empara 1’existéncia de diferéncies fonamentals entre CA, com son els
drets forals, i diferéncies enteses en termes de realitats diferents: realitat historiques, de llengua,
de cultura, fins i tot, podria dir d’identitat diferenciada, que la CE protegeix, cosa que configura
una diferéncia notable amb aquests altres paisos, excepte el Canada. Aquesta idea genera un

tractament desigual a les CA, denota una clara asimetria de federalisme:

El concepte d’asimetria en els sistemes federals normalment s’usa per explicar la concentracid
de col-lectivitats étniques, linguistiques i culturals en un mateix territori. | fa referéncia al grau
d’heterogeneitat que hi ha entre les diferents unitats governamentals. Aquesta idea ha servit per

explicar diversos models de paisos culturalment heterogenis.

Tradicionalment el concepte de federalisme va associat a una idea d’homogeneitzacio i
uniformitat. | el federalisme asimétric no exclou la idea de federalisme homogeni; pero és ben
cert que tant en el procés de creacid de les autonomies com en el nivells competencials que han

anat adquirint a velocitats diferents, son trets propis d’asimetria.

En aquest sentit, la Senténcia del Tribunal Constitucional (STC), 76/1983, de 5 d’agost de

1983™, fonament segon diu que les CA sén iguals quant a la seva subordinacié a I’ordre

"> En aquest sentit vegeu Alvarez, Enrique. Curso de Derecho Constitucional. p. 474. 3a ed.
Madrid: Tecnos, 2000.

1 Coneguda com a senténcia LOAPA.
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constitucional, en quan als principis de la seva representacid en el Senat, en quan a la seva
legitimacié davant TC o en quan a que els diferéncies entre els estatuts no podran implicar
privilegis econdomics o socials, perd poden ser desiguals en “lo que respecta al procedimiento de
acceso a la autonomia y a la determinacién concreta del contenido autonémico y en cuanto a su
complejo competencial. Precisamente el régimen autonémico se caracteriza por un equilibrio
entre homogeneidad y diversidad del status juridico publico de las entidades territoriales que la
integran. Sin la primera no habria unidad ni integracion en el conjunto estatal; sin la segunda no
existiria una verdadera pluralidad ni capacidad de autogobierno, notas que caracterizan el estado

de las autonomias”.

Ara bé, també hi ha una asimetria politica o ideologica, concebuda amb la finalitat d’aprofundir
en els elements diferenciadors de les CA sobre la base dels arguments historics culturals

lingiiistics o nacionals. *°

Es tracta de buscar un equilibri entre els principis d’unitat, igualtat i solidaritat amb les
asimetries garantides constitucionalment, que poden afectar a temes competencials, estructurals

1 fins 1 tot d’ordre financer.

Els art. 14 i 139 CE denoten una apreciable col-lisié entre la igualtat i el dret de les CA a ser

diferents, perd la manca d’uniformitat no significa desigualtat.™®

Per tant, els fets diferencials sén constitucionalment inqliestionables i representen una faceta

rellevant del poder autondmic, i son una peculiaritat del federalisme espanyol.

Per ultim, un tret diferenciador de la creacio del sistema federal és justament la dualitat de
creacio d’aquestes autonomies, ja que la CE va establir dues vies d’accés (la via rapida i la via
lenta)'’a I’autogovern, que implicava alhora [D’atribucié amb major o menor grau de
competéncies. Aquest, també, és un exemple d’una construccid federal asimétrica, que genera
disparitats competencials entre CA (que de fet I’Estat central va eliminar discrecionalment).
D’aqui la idea que defenso més endavant que el que seria ideal en un Estat federal no és la

descentralitzacié competencial sin6 la no-centralitzacio.

Una altra caracteristica del sistema federal espanyol es dona en 1’ambit fiscal. Aixi, hi ha dos
sistemes fiscals diferents i de financament: el foral, del Pais Basc i Navarra, i el de régim com,
de les altres CA.

15 No estan garantides constitucionalment.

16 per a més informaci6 vegeu article, vegeu article Bustos, Rafael “Las tensiones del Estado
autonoémico ante el proceso de reforma estatutaria”. Recuperat des de
http://www.jcyl.es/web/jcyl/binarios/674/623/Estats09R.Bustos.pdf?blobheader=application%2Fp
df%3Bcharset%3DUTFE-8

YArt. 143, 146 i 151 de la CE
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De fet, un dels aspectes peculiars de la CE és justament I’heterogeneitat entre els ambits de
Govern subcentral, que no és propi del sistemes federals classics. En la nostra CE si que
s’assenyala clarament la tipologia diferenciada de CA, tant per la seva via de creacio, tant per
les seves competéncies, tant pel sistema de finangament com per la divisid territorial interna'®;
la qual cosa és propia d’un federalisme asimétric. Ara bé, en altres aspectes, com en el del
financament (en les transferencies d’anivellament, per exemple) s’intenta un tractament igual,
no diferenciat, per a les autonomies (a excepcié dels régims forals i especials) amb una

conseguent perdua de status quo just després de la realitzacio de la transferéncia d’anivellament.

En I’ambit comparat, el naixement dels estats federals ha estat molt divers. Federacions
classiques com EUA o Suissa van comengar com a confederacions. | de fet la Unidé Europea
(EV) té caracteristiques tan federals com confederals.

Pel que fa al sistema de govern, algun paisos tenen un sistema unitari de govern, perd no sempre
les federacions tenen més descentralitzades les competéncies que aquests altres. De fet, hi ha

régims unitaris descentralitzats que actuarien com una federacio.

Alguns paisos unitaris, com ara Colombia, Italia i el Japd, tenen governs regionals relativament
forts. Molts paisos que anteriorment eren régims unitaris centralitzats, com Franca i el Perd, es
mouen cap a una significativa transferéncia de poders en favor dels governs regionals electes. El
Regne Unit és un exemple viu de com les forces politiques generen descentralitzacié a favor del

govern escoces.

IVV. Motius per comparar Espanya amb un model d’Estat federal

Alguns autors consideren que Espanya és un veritable Estat federal perqué és donen les seglients

caracteristiques:

Existeix un autonomia politica amb tres nivells de Govern diferenciat: el Govern central, el
Govern de les comunitats autonomes i el Govern local (principalment ajuntaments);perqué hi ha

una descentralitzacié competencial i perqué hi ha un poder de decisio politica.

Ara bé, aquest elements no son suficients, perqué calen mecanismes de coordinacio entre els

diferents nivells de Govern, i que els nivells subcentrals i locals tinguin mecanismes de

18per a més detall consulteu Giménez, Antonio. Federalismo fiscal. Teoria y practica. p. 283.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2002.
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representacio territorial, accés en la presa de decisions comunes entre els diferents nivells de

Govern i un grau d’autonomia financera.

Aquestes mancances son fruit de 1’heréncia politica, del Ilegat historic. Perque I’Estat de les
autonomies prové d’una estructura d’Estat centralitzada, sense cultura federal, i el procés

democratic, la creacio de I’Estat de les autonomies es va fer sense tenir cap model per seguir.

a. El pacte en el federalisme

El federalisme va molt més enlla que els requisits que analitzarem a continuacié. Va més enlla
de la descentralitzaci6 o de I’autonomia normativa, més enlla de la coordinacio i de la capacitat
de gestié dels governs de cada nivell. Perque, primer de tot, el federalisme és pactar, és la
participacio dels diferents governs. Es un consens, en qué diferents estats o territoris decideixen
formar part d’un tot, s6n els anomenats estats federals, formats de baix a d’alt, 0 els estats
formats de dalt a baix, com és Espanya. El pacte federal demana lleialtat*®, pero en les dues
direccions (és una consequencia de la solidaritat entre les parts).

La CE sens dubte és un pacte, perd no és un pacte entre els territoris que ara constitueixen
I’Estat tal com I’entenem, perqué les autonomies no existien, es van crear a posteriori, i de fet ni
la CE® les enumera, només parla de les historiques i les que no ho son. De fet, en les
constitucions federals s’enumeren els territoris que entren en el pacte. Es veritat, perod, que el
mapa actual de Espanya s’assembla més a una federacid, si I’entenem com a un territori dividit
amb estats membres(com els EUA), i que 1’autonomia no es redueix, com en el Regne Unit, a

territoris determinats.

Per contra, hi ha federacions que no segueixen la practica d’enumerar els membres del pacte,
per deixar una porta oberta a I’entrada de nous membres, com és el cas dels EUA, d’Australia,
del Canada i d’Alemanya, fins i tot de la supranacional UE. Ara bé, si que els té en compte en el
moment de prendre decisions, per exemple en el moment de canviar o esmenar la Constitucio;

aquesta caracteristica no es déna a Espanya respecte de les CA.

9 La reforma de I'IRPF de I’any 2003 va significar una disminucié dels ingressos autonomics
sense que les CA fossin compensades per aquesta perdua.

20 Curiosament, pero, si que n’enumera les provincies.
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Un bon pacte fundacional incrementa la lleialtat mdtua i la confianga, elements necessaris en

tota federacid. | més tenint en compte que els territoris son diferents i les seves realitats tambe.

La CE no va, ni podia tenir en compte aquestes realitats (només parla de les realitats
historiques). En un Estat plurinacional, s’ha de reconéixer un cert grau d’asimetria, encara que
aixo no significa ser un Estat federal. Aixi mateix, la representaci6 territorial, la participacié en
un procés d’esmenes d’un Senat no representa els seus territoris i en canvi aquest organ de
representacio si que existeix en altres estats, com a Alemanya per representar els Lander. En una

federaci6 els dos nivells estan en equilibri, tenen autoritat propia.

Un element que va en contra de pensar en Espanya com un Estat federal és 1’abséncia
d’autonomia financera de les CA que, pels autors de El Federalista, grans intérprets de la
Constituci6 dels EUA, el federalisme és sobretot un aspiracié de poders doblada: horitzontal i
vertical. La idea del federalisme nord —america, tanmateix, €s dual: divideix les competéncies
entre els dos nivells, federal i federat, amb la idea inicial que cada competéncia estigui o bé en
mans de la federacié o bé de la resta dels estats membres. Aixo0 si, dins els limits que estableix
la seva Constitucio, segons la interpretacio de la cort suprema.

b. El caracter estatal dels membres de I’Estat federal

Malgrat que no succeeix aixi en les CA, si que es dona en altres estats, com el dels EUA, pero
que és equivalent. La diferéncia és que els primers van participar en el moment de la ratificacid

de la Constituci6 federal, en canvi, les CA encara no estaven creades.

c. Els models de federalisme (dual i cooperatiu)

En el context politicoinstitucional és freqlient distingir entre dos models alternatius de
federalisme que, seguint a Anderson denominarem federalisme “dual” i federalisme

“cooperatiu”.

En termes generals hi ha dues aproximacions diferents a la distribucié de poders dins del
federalisme: el model dual i el model cooperatiu.* El model dual suposa atribuir competéncies

diferents a cada nivell de govern, que despreés estableix i administra les seves propies politiques.

?'També anomenat integrat. Vegeu Anderson, George. (2008). Federalisme: una introduccié. George
Anderson. Queralt Jiménez, Argelia, trad. Il. Caicedo Camacho, Natalia, trad. I11. Barcelona:
Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis autonomics. Recuperat des de
http://www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/FC_Federalisme.pdf
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En canvi, el model integrat o cooperatiu suposa reconéixer moltes competéncies compartides i

els governs de les unitats constituents sovint gestionen politiques o lleis elaborades al centre.

En el federalisme dual, els governs locals es consideren d’una manera implicita o explicita dins
I’orbita d’autoritat dels governs provincials, com es el cas del Canada. En aquest marc, els
governs dels diferents nivells actuen com a iguals amb autoritat propia dins unes arees de

responsabilitat. Generalment la competencia esta atribuida exclusivament a un nivell de Govern.

En la practica, pero ,aquest model no aconsegueix una separacio neta de competéncies, perque
molts assumptes tenen una dimensio regional, nacional i, fins tot, internacional; moltes de les

diferents responsabilitats dels governs estan interrelacionades.

En totes les constitucions duals hi ha algunes competéncies concurrents o bé compartides sobre
ambits en els quals els diferents nivells de Govern poden legislar?.1 en cas de conflicte la llei

federal és la que preval per damunt de la llei dels governs inferiors.

En el segon cas, en el federalisme cooperatiu®, exemplificat per Alemanya, les responsabilitats
de Govern sén compartides i, a vegades, superposades en diversos nivells de gestio, cosa que fa
que els diferents nivells de Govern siguin tractats com a socis 0 membres iguals dins la propia

federaci6. En aquest cas se cita al Brasil com a exemple®.

Algunes materies son exclusivament atribuides a un nivell de Govern (per exemple: defensa, al
Govern central/federal), perd la majoria de materies sén concurrents i el Govern central
estableix un marc legislatiu que els nivells inferiors de Govern _poden complementar, perd no

contravenir, amb legislacid propia. En les arees concurrents poden aprovar politiques propies.

Justament aquest model demana coordinacid, participacio dels diferents nivells de Govern en la
presa de decisions mitjangant algun organisme per fer-ho efectiu (com és el Bundesrat per als
Lander, o el que s’esperaria del Senat per a les CA). Aquest és el repte d’aquest model,
restringir el detall de ’accio politica central a fi de deixar espai per a les lleis i decisions dels

nivells subcentrals.

22Bglgica o el Canada tenen poques competéncies concurrents, mentre que a Australia existeix una
major concurrencia.

2% A aquest model també, se 1’ha anomenat federalisme executiu o administratiu, perqué els
principals poders dels diferents nivells de Govern son executius.

24 per a més informacid, vegeu Asensio, Miguel Angel. Federalismo fiscal: fundamentos, analisis
comparado y el caso argentino. Buenos Aires: Fundacion Centro de Estudios Politicos y
Administrativos, 2000.

Pagina 18



Federalisme fiscal. Analisi des d’una perspectiva autonomica.

% «“aquest tipus de federalisme concedeix una posicié de

En paraules d’Enrique Alvarez Conde
supremacia al Govern central sobre els Governs dels Estats, pero aixo no significa que aquests

no participin activament en la presa de decisions”.

Exemple comparat de models duals i models cooperatius

PAIS MODEL

El Canada Federalisme dualista
Els EUA Federalisme dualista
El Brasil Federalisme dualista
Alemanya Federalisme cooperatiu
Espanya Federalisme cooperatiu
Austria Federalisme cooperatiu
Sud-africa Federalisme cooperatiu

Elaboraci6 propia

Ara bé cap federacio és d’un sol tipus de model, perque aquestes consideracions de poders
normatius necessiten ser combinades amb acords financers (que veurem en els acords de
financament) dins la federacio. El control i la distribucié d’ingressos i de despeses és 1’element

central en la distribucio real de poders en una federacio.
d. La descentralitzacié o la no-centralitzaci6 de les competéncies

L’ambigiiitat del terme federalisme ja porta a concebre’l amb una dificultat: la difusié de poder

en nom de la llibertat i de la igualtat, i la seva concrecié en nom de la unitat.

La descentralitzacié competencial és propia dels estats federals, entesa com a descentralitzacid
jerarquica, perqué el federalisme es basa en una matriu de relacions entre els diferents nivells de
Govern. una piramide de poder, com és en el cas d’Espanya. Una piramide de Govern amb

gradacions de poder que flueixen de dalt a baix.

% Alvarez , Enrique. Curso de derecho constitucional. Los 6rganos constitucionales del Estado
autonémico. (Vol. 1) 3a ed. Madrid: Tecnos, 2000.
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Espanya té un grau elevat de descentralitzacid, entesa com la distribucié competencial entre els

diferents nivells de Govern. En un sentit ampli, Espanta té aquesta caracteristica.

Aquest marc de distribucié de competéncies entre el Govern federal o central, d’una banda, i
dels governs constituents, d’una altra, ja siguin estats (com els EUA, Australia, el Brasil), ja
siguin provincies (com al Canada), Lander ( a Austria i Alemanya), cantons (a Suissa), implica
una estructura governamental sobre una base no centralitzada, és a dir, les competéncies es
difonen entre molts centres amb una autoritat garantida no centralitzada. Els sistemes federals

classics, dels EUA, del Canada i de Suissa, tenen aquests sistemes no centralitzats.

En canvi la descentralitzaci6 implica I’existéncia d’una autoritat central que pot descentralitzar
o0 recentralitzar quan ho consideri oportd. Com assenyala Elazar, en els régims descentralitzats
la difusi6 del poder és més una qlesti6 de cortesia que no pas de dret®. Per aquest autor seria
més encertat parlar de no-centralitzacié de les competéncies, perqué no té centres de poder de
governs més alts 0 més baixos que altres, sind ambits de presa de decisions i d’acci6 politica
més grans 0 meés petits, com seria el model federal matricial que proposa. | dins d’aquest també

podem incloure el cas espanyol o italia de I’estat regional o autondomic.?’

Ara bé, el federalisme no és sinonim d’un elevat grau de distribucié de competencies perqué si
fos aixi, estats com Austria, que esta considerat un Estat federal, el seu nivell de competéncies
distribuides entre els estats membres que el componen no és més elevat que el d’Espanya. La

descentralitzacio és una questio de graus.

De fet, la distribuci6 competencial no implica que totes les CA tinguin les mateixes
competéncies ni les exerceixin de la mateixa manera. No hi ha uniformitat sin6 que la
desigualtat és part del federalisme, en aquest sentit. Ara bé, el que si es pot donar és una

desigual pressio fiscal sense vulnerar la igualtat de 1’article 14 de la CE.

Per aquest motiu, hi ha autors que consideren que el que és important és tenir competéncies

exclusives perqué només aixi es pot entendre la divisio de la sobirania?®.Encara que aquesta tesi

% Elazar, Elazar, Daniel J. Exploring Federalism. University, Alabama: University of Alabama
Press, 1987.

2 Vegeu també Giménez, Antonio. Federalismo fiscal. Teoria y practica. Valencia: Tirant lo
Blanch, 2002.

% Klaus-Jiirgen Nagel. (2009). “Espanya, federal?” Revista Eines: per a I’esquerra nacional, 10.
[article en linia]. (nam. 10) [6 d’abril de 2015]
<http://www.raco.cat/index.php/Eines/article/view/144232/196001>.
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de sobirania és molt més una caracteristica dels sistemes federals duals, com és el dels EUA,

que no dels paisos europeus, on predomina la idea de subsidiarietat.

Malgrat que hi ha alguns patrons clars en la distribucié de competéncies, els criteris no sén
exactes, no hi ha cap formula per determinar la distribuci6 apropiada a cada nivell de Govern. El
principi de subsidiarietat és un mecanisme residual, és a dir, el Govern central ha d’assumir les
competéncies només quan és necessari per aconseguir un objectiu. A la practica s’ha demostrat
que és de dificil aplicacio. A titol d’exemple: la UE no ha sabut delegar a Brussel-les les arees
de defensa i de politica exterior, que son les matéries classiques del federalisme®.

I malgrat que és cert que les CA tenen competéncies exclusives, la majoria son compartides o

concurrents.®

De fet, en la gran majoria de federacions, la sobirania dels estats membres rau, en major part, en
competéncies residuals, és a dir, alla on les seves constitucions no diu res, no enumera, esta en
mans dels seus estats membres. Aixd no és aixi en el cas espanyol en quée si gque son
enumerades, tot i que amb el temps les comunitats han anat assolint més espais competencials.
Ni tampoc en estats com el Canada i Alemanya, on de fet estan adjudicades a un nivell 0 a un
altre.

Aquest fet es dona sovint en moltes federacions que comparteixen els diferents nivells de
competéncies, i son els estatuts els que de mica en mica intenten adquirir, blindar camps

competencials, en contra de la tendencia de coordinacio.

Des del punt de vista institucional, i assumida I’existéncia de diversos nivells de Govern, el
federalisme és molt més que un repartiment competencial de funcions i recursos, o si es
prefereix, és un acord basic per ala prestacio i el finangament de certs serveis ens espais
territorials d’ambit i poblaci6 variables. Es a dir, inclou la conciliacié entre unitat i diversitat, les
formes en que es difon I’autoritat 0 el poder, i la possibilitat d’exercir autonomia per part dels
altres nivells de Govern.

De fet, la formulaci6 classica del federalisme fiscal va ser pensada inicialment com un esquema

. . ., . . . . . . . . 1
optim en la prestacio de serveis en unitats territorials capaces d’internalitzar costos i beneficis.>

29 per a més informacio sobre els principis de subsidiarietat, vegeu Anderson (2008).

% Compartides significa que cada nivell de Govern té funcions normatives diferents dins d’una
matéria, i que les decisions es prenen independentment; concurrents, ambdos nivells de Govern
poden elaborar lleis sobre una matéria determinada. Normalment amb primacia federal en cas de
conflicte.

3! La moderna teoria del federalisme fiscal s’ha anat impregnant i construint sobre les bases de les
propostes de Tiebout i Oates.
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| va ser necessari, per economia d’escala, definir les aptituds de cada Govern per complir les
diferents funcions. Oates, en el seu enfocament economic del federalisme®, comenta que les
funcions del sector public sén assegurar un Us eficient dels recursos i establir una distribucio
equitativa de la renda. Per aquest motiu, cal saber quin nivell de Govern és el millor per dur a
terme cada tasca, competéncia. Es a dir, quin nivell de Govern assegura un millor éxit en la

resolucio de problemes d’assignacio, de distribucio i d’estabilitzacio.

Si ens trobéssim amb una forma centralitzada de les competéncies, és a dir, amb una forma
unitaria de Govern, el Govern central, en abséncia d’altres nivells de Govern, assumiria totes les
funcions i sota la seva responsabilitat. Si en canvi ens troben amb una descentralitzacio de
Govern no absoluta perqué seria una anarquia, aquestes funcions haurien de ser distribuides o

compartides.

Si un Govern central proporciona tots els béns publics, s’espera que hi hagi una tendencia cap a
la uniformitat en els programes politics. Per a Oates, pero, realment el consum d’un bé public
pot ser diferent segons la preferéncia del individus, i per tant també pot suposar una diferent
pressio fiscal. El punt basic de I’eficiéncia economica és tenir en compte les preferéncies o
necessitats dels individus que componen les comunitats, perqué si tothom esta obligat a
consumir el mateix nivell d’un bé, quan sén possibles les variacions en el consum individual,

Ilavors és probable una assignaci6 ineficient dels recursos.

Una forma de Govern descentralitzada oferira, com assenyala Oates, la perspectiva d’una
eficiéncia economica més elevada perque proporcionara un conjunt diversificat de diferents
béns publics que s’ajustaran més a les preferéncies dels consumidors. Com ens diu Charles
Tiebout, en un sistema de Govern locals un consumidor pot, en certa mesura seleccionar com a
lloc de residéncia una comunitat que proporcioni unes estructures fiscals perfectament

adaptades a les seves preferéncies.

Ara bé, un Govern central pot resoldre millor els problemes d’estabilitzacio i de distribucid,
perd en abséncia d’altres nivells de Govern poden generar pérdues de benestar per a/per la

uniformitat del seu consum.

El que propugna un federalisme no és ni la descentralitzacio pura ni la centralitzacidé d’aquestes

funcions, sind saber quin nivell de Govern és el més adequat per a dur-ho a terme.

Un altre tema important en termes de distribuci6 és la distribuci6 de poder.

%2 Oates, Wallace E. Federalismo Fiscal. Madrid: Harcourt Brace Jovanovich, Inc., 1972 (Nuevo
Urbanismo; 25)
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Totes les federacions tenen normes en la seves constitucions que fan referencia a la distribucid
dels poders. Pero hi ha una gran variacid entre federacions i no sempre responen al text de la
Constitucid, sind també a les decisions dels tribunals.

e. Mecanismes de coordinacio i representacio

El federalisme fiscal comporta 1’existéncia de multiples terrenys on el Govern central coincideix
amb els governs subcentrals i locals. Per tant, el federalisme suposa diversitat, tensions

impossibles, conflictes.

Per exemple, en I’aspecte fiscal, facilment podem trobar una situacié de superposicio
d’impostos; és a dir, diferents nivells de Govern graven un mateix fet imposable, és el problema

de la doble imposici6.

En un pais amb un sistema descentralitzat en matéria fiscal es donara més aquests tipus de
conflictes justament per gaudir de més independencia financera. Per no ser uniforme
’assignaci6 de despeses i d’ingressos, es generen conflictes entre els diferents nivells de Govern
que o bé conflueixen en I’exercici d’una mateixa funcio, o bé hi ha desigualtat en la capacitat de
realitzar correctament aquella funcié per no ser autosuficients. Per tant, per resoldre aquets tipus
de conflictes es necessiten mecanismes de coordinacié per definir les relacions entre els

diferents nivells de Govern, tant a nivell vertical com horitzontal.
En general es parla de diferents sistemes de coordinaci6 intergovernamental:

- Els politicoinstitucional. Aquests tracten de garantir la influencia dels governs subcentrals en
les decisions federals. En ambit comparat, aquesta influéncia és molt elevada a Alemanya,
Suissa i el Canada. De fet el Bundesrat, camera alta legislativa del poder central alemany, esta

formada per representants dels governs subcentrals, pels governs dels Lander.

-Els de coordinaci¢ técnica. Dins d’aquest, es fa una subdivisié que és els mecanisme de

coordinacio d’ingressos i el de despesa, tant a nivell vertical com horitzontal.

Per tant, el federalisme exigeix permanentment I’acord i la negociacio dels diferents nivells de

Govern.
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f. Autonomia financera

Aquest concepte I’anirem analitzant al llarg del treball en I’epigraf del sistema de finangcament i
en el del poder tributari, i les transferéncies d’anivellament. Podem avancar ara que la
dependéncia financera dels governs autonomics respecte del Govern central és excessiva,

malgrat que hi ha hagut un intent d’augmentar la seva autonomia en 1’evolucio dels sistemes de

finangcament. Ara bé, encara depenen molt de les transferencies del govern central.

V. Espanya és un Estat federal?**Arguments a favor i en contra

Arguments a favor Arguments en contra

Tot el pais esta organitzat en comunitats autonomes.

Ni la cultura politica és federal, ni la societat esta organitzada
en concordanca amb el mapa autonomic.

L’estat és descentralitzat. Les comunitats autonomes tenen un
nivell de competéncies alt, malgrat que aquestes normalment
s6n concurrents o compartides.

Només hi ha un Estat.

Les comunitats autonomes realitzen una bona part de les
despeses de I’Estat en general, perd no tenen gaire poder
normatiu ni participacio en la gestio dels ingressos.

No hi ha cap pacte fundacional. Les comunitats autdnomes no
prenen

part en la redacci6 de la Constitucid, ni tampoc en el procés
d’esmenar-la.

Els poders executiu i legislatiu estan doblats, existeixen en els
dos nivells.

Les comunitats autonomes no s6n enumerades a la
Constitucio.

S’han introduit elements pactistes com ara: la conferéncia de

No hi ha una segona cambra de representacié autonomica.

presidents, les conferencies sectorials i les conferencies
d’assumptes
relacionats amb les comunitats europees...

Les comunitats autonomes no participen en la composici6 del
Tribunal Constitucional,

Les comunitats autbnomes no tenen constitucions, tenen
estatuts que son lleis organiques del legislador central.

Les comunitats autonomes no tenen competencies residuals.

les provincies continuen existint i gaudint de proteccié
constitucional.

Les comunitats autonomes tenen molt poc poder juridic.

En aquest quadre hi ha apartats que no analitzaré en aquest treball, perd si que els cinc primers

son clarament destacats.

% Taula extreta de 1’article de Klaus-Jiirgen Nagel. (2009). “Espanya, federal?” Revista Eines:
per a l’esquerra nacional, 10. [article en linia]. (nim. 10) [6 d’abril de 2015]
<http://www.raco.cat/index.php/Eines/article/view/144232/196001>.
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V1. Federalisme fiscal

a. Definicio

Kenneth Wheare (2008) va definir el federalisme fiscal com el metode de dividir els poders
publics de manera que els diferents nivells de Govern estiguin cadascun , dins la seva esfera,
coordinats i que siguin independents® , i que s’ha de reconéixer una autonomia pressupostaria
per a les unitats constituents. El finangcament federal és essencial per tal que puguin executar les
funcions que li sén assignades, pero també sap que a la practica les seves competéncies per
recaptar ingressos de manera independent sén extremadament limitades. En realitat, cada cop es

depén més del Govern central.

Els estudis dels sistemes federals, per a 1’economia publica, és conegut com el federalisme
fiscal. En la linia del que hem exposat en definir el federalisme com a model politic, aquesta
disciplina considera el terme “federal” com el sistema politic que suposa una veritable
distribucio vertical de la pressa de decisions en ambit de I’economia publica (sobre els ingressos
i les depeses). Es més una descentralitzacié o no-centralitzacio intrinseca al concepte federal,

gue no pas una desconcertacié de les competéncies (que implica Gnicament delegacio).

L’objecte principal d’estudi del federalisme fiscal és el funcionament del sector pablic en paisos
amb diferents nivells de Govern, en qué cadascun d’ells disposa d’un camp explicitament

independent de responsabilitat i d’autoritat.

En paraules de José Manuel Diaz Pulido i Javier Loscos Fernandez®, el federalisme fiscal és la
teoria que té com a objectiu analitzar els guanys i les pérdues de benestar provocades per la
descentralitzacié de les politiques publiques. La descentralitzacié de la provisié de serveis de
I’Estat del benestar comporta conseqtiencies des del punt de vista de 1’eficiéncia i 1’equitat, que

analitzarem en aquest apartat.

% Wheare, Kenneth C. (2008). Govern federal. Classics del federalisme. Barcelona: Generalitat de
Catalunya. Institut d’Estudis Economics, 2008. Recuperat des de
http://www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/CF_GovernF.pdf

% Diaz, José Manuel, i Loscos, Javier. (2006). La teoria del federalismo fiscal. Dins Cayon,
Antonio Miguel, Gimeno, Juan Antonio, i Herrero, Ana. (Consejo Econémico y Social de Espafia)
Corresponsabilidad fiscal y financiacion de los servicios pablicos fundamentales (p. 299).
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Com sabem, la teoria classica del federalisme fiscal va ser desenvolupada per teorics com
Tiebout (1956) Oates (1972), Musgrave (1959), entre d’altres. Aquests autors utilitzen les eines
de I’Economia del benestar per a analitzar les consequéncies de la descentralitzacié en

I’eficiéncia i ’equitat del sistema economic.

L’eficiencia econOmica es defineix en el sentit de Pareto com la situacidé en la qual no és
possible millorar el benestar d’un individu sense empitjorar el d’algun altre membre de la
societat. El model més conegut d’aquesta teoria va ser el formulat per Tiebout el 1956.%° El seu
model de mobilitat per reduir costos ha rebut critiques especialment perque en paisos europeus
no és possible de dur-lo a terme, a causa dels majors costos de mobilitat entre els estats (fins i
tot si parlem d’Espanya, perqué també es troba amb problemes de llengua i cultura), i també
perqué com diu Oates (1972) no esta pensat tenint en compte un augment de benestar. De fet,
quan les necessitats sén heterogenies la descentralitzacié és la millor opci6, és a dir la
descentralitzacié de la provisié de bens publics locals sera més eficient si les preferéncies entre

jurisdiccions son heterogeénies.

b. Principis del federalisme fiscal

La teoria del federalisme fiscal demana que es compleixin uns principis econdomics que
analitzaré en aquest epigraf i que son: ’autonomia financera, I’equilibri vertical 1’equitat

horitzontal, la transparéncia, la coordinacid i la lleialtat institucional.

L’autonomia financera. Tots els governs que operen en un estat compost haurien de
poder ser autonoms des d’un punt de vista financer, aixo vol dir que haurien de tenir capacitat
per prendre decisions sobre quan, com i en qué gasten els seus ingressos. | per una altra banda,

sobre quan i com obtenen els ingressos.

Els acords al voltant de com recaptar, compartir i gastar son extremadament importants per al

funcionament dels sistemes federals, tant des del punt de vista economic com politic.

Aquest fet només és possible si una part dels ingressos provenen de fonts de finangcament
incondicionades (ja que facilita I’autonomia per la banda de la despesa) i sobretot a través de
figures tributaries propies (ja que facilita 1’autonomia per la banda del ingrés). Es a dir, cal que
els ingressos dels governs procedeixin, en bona mesura, dels tributs que paguen el seus
ciutadans. Evidentment, en una época de crisi com I’actual, aquest recursos seran bastant

insuficients.

% Es coneix com el model de botar con los pies.
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Sobre aquests tributs és necessari que els governs subcentrals tinguin una certa capacitat
normativa (legislativa) aixi com de gestio i d’administraci6. Només d’aquesta manera els
governs subcentrals podran ser fiscalment autonoms i, en consequéncia, no dependrien dels
ingressos que, en forma de subvencions, hagin de rebre d’altres administracions. Evidentment la

competéncia normativa de les CA és molt minsa.

L’autonomia financera contribueix a fer responsables els governs, ateés que han de retre comptes
al ciutada, i com més capacitat de decisio tinguin els governs subcentrals sobre 1’obtencio dels

seus ingressos més autonomia fiscal tindran, encara que no vol dir que siguin eficients.

L’equilibri vertical. Hi ha una equitat vertical quan els diferents nivells de Govern
disposen del mateix grau de cobertura de les seves necessitats de despesa. Es a dir, hi haura una
equitat vertical quan es garanteixi la suficiencia de recursos dels diferents nivells de

Govern(central/subcentral/local).

Aix0 significa, a titol d’exemple, que si s’ha decidit que competéncies com la sanitat o
I’educaciéo o els serveis socials estiguin en mans del nivell subcentral de govern, caldra
descentralitzar un volum molt important de recursos. Si no fos aixi s’infravaloraria el cost de les

principals partides de despesa que configura I’Estat del benestar.

Si amb els tributs que s ha atorgat a cada nivell de Govern hi ha desequilibri vertical, és a dir, si
un nivell de Govern disposa de més recursos tributaris dels necessaris (generalment el central)
per cobrir els serveis i els altres no en tenen prou, cal resoldre aquesta situacio i generalment es

en forma de transferéncies incondicionades.

Si el Govern central disposa d’un volum de recursos superiors a les seves necessitats de

despesa, haura de transferir-ne en forma de transferéncies als governs subcentrals.

En aquest punt podem concloure que la formula per satisfer el principi d’equitat vertical es fa

mitjangant una cistella tributaria i una subvencio incondicionada.

L’equitat horitzontal. Hi ha equitat horitzontal quan els governs que formen part d’un
mateix nivell (entre CA, per exemple) disposen d’un volum igual o similar de recursos per fer

front les seves responsabilitats de despesa i demanen als ciutadans el mateix esforg fiscal.

Per tant, consisteix a assegurar que tots els governs que tenen un mateix sostre competencial
tinguin els mateixos recursos (el terme emprat és “similar”) per unitat de necessitats, sigui quina

sigui la seva capacitat fiscal potencial.

Veurem que les subvencions d’anivellament és el mecanisme per garantir el compliment

d’aquest principi, perd també és un mecanisme que pot generar situacions de desigualtat i de
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sobreanivellament. De fet, veurem que hi ha CA “més pobres” que altres i, per tant, amb menys
recursos que altres, i el que s’intenta evitar és que prestin serveis amb menys qualitat o que

hagin de fer un esforg fiscal més elevat.

Justament pel fet de ser un mecanisme d’equilibri entre “iguals” o amb la pretensié d’igualtat

entre diferents, esta relacionat amb el principi de solidaritat, que sera analitzat més endavant.

En teoria, aquetes subvencions anivelladores han de fer possible 1’autonomia financera i
I’equitat. I dic en teoria, perqué veurem que generen un perdua de statu quo de les CA “riques”,

perque perden recursos i fins i tot acabaven per sota de la mitjana.

La transparéncia, la coordinacié i la lleialtat institucional. Els models de fiangament,
que veurem tot seguit, han de servir al ciutadans per incentivar el rendiment de comptes. Es
important tenir-ne informacio, saber el que paguen els ciutadans a cada nivell de Govern per tal
de valorar si els serveis que reben a canvi son ajustats. Models de finangament pocs transparents

inviten a conductes de malbaratament 1 d’1l-1usio fiscal.

Alhora calen mecanismes de coordinacié entre governs, tant vertical com horitzontal, i lleialtat

institucional entre ells.

VII. El finangament autonomic. La suficiéncia financera®

“Els acords al voltant de com recaptar, compartir i gastar els diners son extremadament
importants, tant des del punt de vista economic com politic, per al funcionament dels sistemes

federals”

Anderson (2008)

El paper dels estatuts d’autonomia de les comunitat autonomes en la concrecié de recursos i

competéncies financeres de les comunitats de régim com( s’ha convertit en un tema de debat

%" Per a una informacié més extensa vegeu Antonio Miguel, Gimeno, Juan Antonio, i Herrero,
Ana. Corresponsabilidad fiscal y financiacién de los servicios publicos fundamentales. Consejo
Econdmico y Social de Espafia, 2006.
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politic. De fet, no és estrany que els estatuts d’autonomia contemplin en capitols o seccions

aspectes sobre finangament.

Com ja hem comentat, un del problemes del financament de les CA ha estat la seva poca
estabilitat. S’han anat adoptant diferents models, acords quinquennals, des de I’any 1986. La
qual cosa ha generat que no es pugui parlar d’un Gnic model de totes les competencies
assumides per les CA que existien fins 1’any 2002 o millor dit coexistien tres mecanismes
diferents de finangcament: un sistema de finangcament per sanitat; un pels servis socials i un de

general per a totes aquelles competéencies diferents a les anteriors.

Al llarg de la vida de tot aquest sistema de financament, es pot parlar de diferents etapes

evolutives:

L’etapa del cost efectiu (1986). Periode caracteritzat per un procés de transferéncia de

competéncies i serveis ales CA.

L’etapa de I’autonomia de la despesa (de 1987 a 1996). La principal novetat d’aquesta etapa és
el percentatge de participacio en els ingressos de I’Estat que es negocia i fixa a I’inici de cada
quinquenni, no anualment. En aquest periode predominen els recursos transferits per

1’ Administracio central.

L’etapa de I’autonomia de I’ingrés (1987 a 1996). En aquesta etapa s’adopten mesures dirigides
a augmentar el grau d’autonomia i la coresponsabilitat fiscal de les CA. S’amplien els
mecanismes de descentralitzacio per la via dels ingressos mitjancant la cessié dels impostos

amb capacitat normativa per a les CA, especialment I’IRPF, pero, va ser a partir de ’any 1997.

Els elements fonamentals que han caracteritzat I’evolucié d’aquest procés i coneixer quines han
estat les competéncies i recursos que en cada moment s’han anat transferint a les CA és el que

veurem a continuacio.

Periode transitori (1980-1986)

En aquest periode se cedeixen rapidament les competéncies. Es una etapa de gran
descentralitzacié de distribucié competencial. La principal font de finangcament és el mecanisme
de participacid en els ingressos tributaris de 1’Estat, seguit de la recaptacio dels tributs cedits
(patrimoni, successions, transmissions patrimonials, impost sobre el luxe...) i les dotacions del

Fons de Compensaci Interterritorial (FCI)®. L’any 1986 desapareix I’impost sobre el luxe.
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El quinquenni(1987-1991)

Els fons de finangcament en aquest periode son els mateixos, encara que es van introduir certes

modificacions importants.

La primera és I’entrada en vigor de ’IVA i la disminucio de la recaptacid dels tributs cedits (en
desaparéixer I’impost sobre el luxe). Una segona novetat és que Se cedeix I’impost de
transmissions patrimonials i els actes juridics documentats. | per ultim, I’any 90 disminueixen
els criteris de distribuci6 del FCI, amb el fi d’afavorir la seva adaptacio a la legislacié dels fons
estructurals de la UE. El que generava era la restriccié a I’accés de les CA amb menor nivell de

desenvolupament.
El quinquenni (1992-1996)

En aquesta etapa es pretenen aconseguir sostres competencials similars entre les CA i garantir el
principi de solidaritat. La novetat més rellevant fou I’establiment d’una participacio en I’'IRPF
del 15% de la quota liquida ingressada pels contribuents. També es van establir regles per a la
coordinacié de I’endeutament de 1’Estat i de les CA, en ser aprovat ’escenari de consolidacid

pressupostaria.
El quinquenni (1997-2001)

Com hem anat veient, el financament de les CA ha anat descansant sobre tres pilars: els tributs

cedits, les transferéncies de I’Estat i I’endeutament.

La reforma de 1997 se sustentava en la idea que el finangament descansa en els tributs cedits
amb 1’objectiu basic d’incrementar la denominada coresponsabilitat fiscal. Atorgant capacitat
normativa a les CA sobre els tributs cedits® i estenent 1’ambit de cessid dels tributs a I'IRPF.
Aquest és el tret més important del model, I’increment notable d’autonomia tributaria per a les
CA per la via de la cessio parcial de I’'IRPF que es va acompanyar de competéncies normatives

en materia de tarifes i deduccions.

% En Iactualitat es tracta de dos fons: el de compensacid i el complementari.

% Aquests s6n IRPF, IP, ISD, ITP i AJD, i tributs sobre el joc.
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Cal destacar que aquest model tenia caracter voluntari per a les CA, és a dir, només era
d’aplicacid per aquelles CA que el van acceptar (no ho van fer Andalusia, Castella - la Manxa i
Extremadura).

Anys(2002-2008)

Aquest nou sistema entra en vigor I’any 2002 i és acceptat per totes les autonomies, la qual cosa
suposa una millora quant a la coresponsabilitat fiscal de les CA, que van veure augmentat el

cataleg d’impostos cedits i la capacitat normativa conferida en alguns d’ells.

El terme de coresponsabilitat fiscal no ha estat definit ni pel Dret positiu espanyol ni per la
doctrina. De fet, justament en la reforma de I’IRPF el va fer servir el Ministeri d’Economia i
Hisenda per a referir-se a la connexi6 que ha d’existir entre els recursos amb els quals les CA
compten per al financament de la seva despesa i la recaptacié obtinguda al seu territori (per
mitja dels impostos).

En la practica, aquest principi pretén que els governs autonomics no desvinculin les seves
politiques de despesa de la recaptacié produida en el seu territori i que responguin davant
I’electorat de la carrega fiscal suportada pels contribuents per finangar la despesa autonomica.

Pera aconseguir-ho es va concedir capacitat normativa a les CA a partir de 1’1 de gener de 1997.
Respecte als tributs cedits, les mesures que es van adoptar van ser les segients:

a. Es van ampliar considerablement les potestats normatives sobre tributs ja cedits i sobre
I’IRPF autonomic. El percentatge es va aplicar al 33% (enlloc del 30% que ocupava)
amb competéncies normatives en matéria de tarifes i deduccions sobre la participacio
total.

b. Es va ampliar el nombre d’impostos cedits sobretot indirectes. En concret, es va cedir
un 35% de I’IVA, el 40% de I’lIEE, i el 100% dels Impostos especials i els mitjans de
transport. | es va crear el de les vendes d’hidrocarburs.

En aquest periode també es va incrementar la competéncia en sanitat.

Un altre canvi important va ser la reforma del FCI que va passar a estar integrat per dos fons: el

de compensacid i el complementari.

Es crea el fons de suficiencia com a mecanisme per cobrir les diferéncies entre les necessitats de
depesa de cada CA i la seva capacitat fiscal, i garantir a aquestes la prestacio de tots els serveis
publics assumits en condicions equivalents, similars, amb independéncia de la seva capacitat per

obtenir recursos tributaris.
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Aquest models de financament segueixen una linia de perpetuar les desigualtats entre CA en
termes de suficiencia financera, perque els problemes de les diferéncies territorials i de renda
entre les CA han anat persistint en els models de finangament i en els successius models de

financament que han intentat mantenir 1’statu quo de les diferents autonomies.

El financament per capita de les autonomies van anar creixent fins al 2007, perd a partir

d’aquest punt decreix a conseqiiencia de la crisi.

Aquest réegim comt de finangament autonomic que s’aplica a les comunitats no forals, no
estableix diferéncies en funcié a la via d’accés a les autonomies, a diferéncia del que succeeix
amb les competéncies de despesa. A més competencies més necessitats de despesa, i ja hem vist

que el ritme que les CA han anant assolint competencies és diferent.

I malgrat que el finangament autonomic ha concorregut en diferents etapes, no hi ha hagut mai

una ruptura radical®

entre un model i I’altre, i no es pot dir que el sistema hagi tingut estabilitat
financera, ni tan sols amb la clausula de salvaguarda que cap CA rep menys recursos que en el

model anterior.

De fet aquests models s’han abordat des de la perspectiva de la suficiéncia sense tenir en compte

guestions com 1’autonomia tributaria i I’anivellament horitzontal.

Des del punt de vista de 1’autonomia tributaria, la capacitat normativa de les CA ha estat escassa
fins a ’any 1997, perd malgrat tot, la Hisenda autonomica encara és molt depenent de les

transferencies del Govern central, per tant, el grau d’autonomia financera és baix.

Des de la perspectiva de la suficiencia, els acords del quinquenni dels anys 1987 al 2001
establien un sistema basat en I’equilibri financer entre les necessitats de despesa i els recursos

assignats a les CA, en termes generals aquest apunt també s’ha inclos al model del 2002.

Respecte a I’anivellament horitzontal, parteix de la base que el nivell de serveis proporcionats
per I’Estat en el moment de les transferencies era igual en tot el territori nacional, aspecte aquest
gue és llargament discutible, i també es basava en la presumpcié que el cost efectiu es podia

valorar igual en tots els casos.

En conclusio, els models de financament de les CA han estat un traspas de competéncies
progressiu, gradual, i no és fins a I’any 2002 que totes arriben al mateix nivell. Ja hem comentat

que aquesta és una nota de federalisme asimétric.

0 Giménez, Antonio (2002). La financiacion autonémica. Federalismo fiscal. Teoria y practica (p.
356). Valencia: Tirant lo Blanch
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El financament autonomic sempre s’ha emprés des del punt de vista que 1’Estat transfereix
serveis i simultaniament cedeix el recursos necessaris per cobrir les depeses per al seu bon
funcionament, al mateix nivell que en el moment de la cessio i per a totes les CA. Ara bé, si
aquestes volen prestar nous serveis han de financar-los amb els seus propis tributs. Cistella
tributaria que analitzarem tot seguit.

L’unic que s’ha tractat en les diferents etapes ha estat la composicid interna dels grups

d’ingressos no financers i les seves capacitats normatives.

Destaguem també 1’escassa autonomia financera, tant des del punt de vista dels tributs propis
com dels cedits (tenien escassa competencia normativa),perd s’ha anat incrementant amb els
posteriors models de financament. Una altra cosa és que les CA hagin pogut aprofitar aquesta

millora.

La doctrina és unanime a I’hora de qualificar el sistema de finangament autonomic com un
hibrid entre el sistema d’unio, en qué un sol nivell de Govern exerceix la recaptacio de tots els
ingressos publics i després els distribueix, i el de separacio, en qué cada nivell de Govern ha de
proveir-se dels recursos necessaris per a 1’exercici de les seves competencies. Justament perqué

és un sistema obert que ha generat tants de canvis evolutius.
El nou model de finangament (2009)

Malgrat que no tenim dades d’aquest model corresponents al repartiment de recursos i les
diferéncies que comporta entre CA, si que podem fer un breu resum per saber quins canvis

s’han produit.

El Consell de Politica Fiscal i Financera va acordar un nou model de financament per a les CA
el 15 de juliol de 2009, que venia a substituir I’anterior i la LO 3/2009 adapta la LOFCA al

mateix.

Aquest nou model arranca justament amb 1’aprovacio, I’any 2006, del nou Estatut d’autonomia
de Catalunya (també s’aprovaren els d’Andalusia i Balears, entre d’altres), per0 justament el
model de financament de Catalunya és el que va liderar les negociacions del nou sistema de

financament i que n’ha influit en el disseny.

El nou sistema de finangcament incrementa la responsabilitat fiscal de les CA. Els percentatges

de participacio autonomics en els grans tributs estatals augmenten:
L’IRPF: passa del 33% al 50%.

L’IVA: passa del 35% al 50%.
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Els impostos Especials: passen del 40% al 58%.

A més a més, les CA tenen més marge per incidir sobre elements essencials en la regulaci6 de
I’IRPF: s’amplia la capacitat sobre la regulacié del minim personal i familiar, i ’escala de

gravamen de la base general.
Tot aix0, evidentment, reverteix en una major autonomia tributaria.

Aquest augment de responsabilitat estd més en la linia del que passa en altres paisos federals; no
obstant aixo, queden matéries en les qual caldria millorar, com per exemple estudiar la
possibilitat que 1’Estat cedeixi capacitat normativa sobre la fase minorista de I'I[VA a les CA
sense que aixo entri en conflicte amb la normativa europea, i també que les CA puguin

participar més en la gestio tributaria dels tributs cedits.

Equitat horitzontal i anivellament fiscal. Respecte a aquest punt amb el nou model de
financament els ingressos de les CA provindran de tres blocs basics:

- El fons de garantia dels serveis publics fonamentals: aquest és un sistema d’anivellament tant
vertical com horitzontal, ja que es dota d’aportacions de 1’Estat i de les CA. L’anivellament del
fons és total perque totes les CA podrien disposar dels mateixos recursos per habitant ajustat per
fer front als serveis essencials de I’Estat del benestar. Es forma amb el 75% dels recursos
tributaris autonomics més un aportacié de 1’Estat, i es reparteix entre les CA. De fet, el fons de
garantia de cada CA és la diferéncia entre les seves necessitats de despesa i el 75% dels seus

ingressos tributaris normatius (o capacitat fiscal).

- El segon bloc el constitueixen el 25% restant dels ingressos tributaris, és a dir, el 25% del
impostos recaptats per cada comunitat que reverteix en la seva cistella i que no s’anivella. Per

tant, tenim una anivellacio parcial.

- El fons de suficiéncia global i el fons de convergéncia: el primer garanteix 1’statu quo de les
CA respecte de I’anterior model. El fons de convergéncia esta format pel fons de competitivitat,
que té com a objectiu compensar totes les CA que actualment tenen un financament per capita
per sota de la mitjana o inferior a la seva capacitat fiscal, i el fons de cooperacid, que es

reparteix entre CA que tinguin menys riquesa o hagin perdut poblacié.

Podem concloure, doncs, que un 75% dels ingressos tributaris es reparteixen equitativament i
que el 25% restant no, perqué va a parar directament a les arques autonomiques, de la qual cosa

es beneficia el contribuent pel seu esforg fiscal.
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VIII. El poder tributari

“El poder tributari és sens dubte una autoritat concurrent i coigual en els Estats Units i en els

Estats individuals ™

Alexander Hamilton. The federalist

Un dels principis unanimement acceptats en la literatura del federalisme fiscal és que la
distribucié del poder tributari sigui necessariament posterior al repartiment competencial en

matéria de despesa.

Si s’ha decidit descentralitzar determinades competéncies als govern subcentrals (sanitat,
educacio, serveis socials, etc.) caldra descentralitzar, també, determinades fonts d’ingressos. Es
a dir, el repartiment de responsabilitats de despesa entre diferents nivells de govern comporta,

obviament, el repartiment d’ingressos.

De fet, és logic que I’atribucié de potestats tributaries sigui proporcional amb la capacitat
competencial. D’aquesta manera s’intenta un equilibri entre la capacitat d’ingrés i la capacitat

de despesa.*!

En paraules de Wheare (2008), el conjunt de distribucié competencial que fa la constitucié esta

subordinat ales competéncies fiscals del govern federal.”*

Aixi mateix hi altres principis elementals que ha complir tot sistema tributari i que el
repartiment competencial ha de seguir, com son els de justicia i equitat, no-confiscatorietat, per

anomenar-ne uns quants.

Els defensors que Espanya és un Estat federal podrien al-legar que cada cop més les CA tenen

més poder tributari perqué cada cop més realitzen una part forca elevada de la despesa publica,

*! Es ’anomenat principi d’equivaléncia.

*2 \Wheare, Kenneth C. (2008). Govern federal. Classics del federalisme. Barcelona: Generalitat de
Catalunya. Institut d’Estudis Economics, 2008. Recuperat des de
http://www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/CF_GovernF.pdf
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fins i tot de quotes superiors a les que poden gastar estats membres de nombroses federacions

reconegudes. hi ha una certa autonomia politica i tributaria.
Ara bé, quin és el poder tributari de les CA? Sempre ens referim a les de régim comd.

Com hem pogut veure, la configuracio de 1’Estat de les autonomies ha estat una de les fites més
importants que ha experimentat el nostre pais des de 1’aprovacié de la CE de 1978. Des que les
CA van apareixer aguell mateix any han anat consolidant-se al llarg de tres décades, encara que
a ritmes diferents. Logicament, ’exercici efectiu de les competéncies assumides demanava
dotar a les CA d’uns recursos financers que els permeés actuar. D’aqui la necessitat d’establir un
sistema de financament autonomic. Com hem vist, una de les caracteristiques principals del
model de financament de les CA ha estat la seva falta d’estabilitat. Des de I’inici del proces de
descentralitzacio, s’han assajat successius models per a les CA de régim comu. I des de I’origen
del finangament autonomic hi ha hagut grans diferencies en el finangament de les CA que cap

model ha sabut corregir.*®

Un sistema de finangcament descentralitzat hauria de complir dues exigéncies: en primer lloc,
hauria de proporcionar als diferents nivells de govern amb suficient marge d’autonomia
financera; i en segon lloc, hauria de permetre el grau de redistribucid interterritorial desitjat per

dotar el sistema de cohesi6. Ambdds aspectes, autonomia i solidaritat, els analitzem tot seguit.

Una de les queixes de les CA ha estat que el sistema de finangament no proporciona recursos
suficients a les hisendes subcentrals, una critica no tan dirigia a 1’autonomia, siné a la

insuficiéncia de recursos que la Hisenda central transfereix per fer front a les seves obligacions.

L’article 15 de la LOFCA diu que I’Estat ha de garantir, a tot el territori espanyol, el nivell
minim de serveis publics fonamentals de la seva competencia (com sén I’educacio i la sanitat).
| afegeix que si una CA no arriba als minims, I’Estat n’establira, per aquella comunitat, una
assignacié complementaria, d’acord amb el que disposa I’article 158 de la CE. Perd aquest
nivell minim no el sabem i, per tant, resulta molt dificil de saber quins sén els recursos
suficients que ha de proporcionar el sistema a cada CA. La qual cosa porta a pensar que si una
CA vol ampliar o millorar el nivell d’aquests serveis, ho haura de fer a carrec dels seus propis

recursos, és a dir, generant un esforg fiscal més elevat per part dels seus ciutadans.

*% |6pez, Estefanfa. (2012) Suficiencia financiera de las CCAA de régimen comun en el
periodo 1986-2008. Dins Manual de Hacienda Publica Territorial: un enfoque
multidisciplinar (p. 103). Aranzadi 2012.
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Per imperatiu constitucional, les CA “gozan de autonomia financiera para el desarrollo y
gjercicio de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda
estatal y de solidaridad entre todos los esparfioles” (art. 156 CE).

L’autonomia financera de les CA té dues vessants: 1’autonomia en matéria de I’ingrés i en

matéria de despesa.

L’autonomia financera és un concepte imprecis, indeterminat*. Alguns autors la defineixen com
un poder asimétric: “asimetria predecible tanto de la potestad del gasto en la relacién con la
potestad del ingreso, como de la potestad del gasto estatal en relacion a la potestad de gasto

autonomica’™®

Amb aquests termes el que es pretén dir és que el poder autonomic aplicat als ingressos i a la
despesa publica té un contingut heterogeni, no uniforme. Sens dubte la facultat de gastar no esta
vinculada a la de ingressar: la despesa queda subjecte a la Llei anual pressupostaria i la dels

ingressos a les lleis propies de cada tribut.

El grau d’autonomia financera es definira per mitja de la capacitat de decisio sobre I’ingrés i la

despesa. Quan es pot considerar que una hisenda té cert grau d’autonomia?

La potestats de despesa en els Ens publics constitueix una manifestacio de 1’autonomia
financera i també de la seva autonomia politica. Ara bé, la descentralitzaci6 de la despesa
implica autonomia politica? Que hi hagi descentralitzacié de la despesa no implica autonomia,
només indica quin nivell de Govern fa la despesa, no diu si actua com a executor o no. Si actua
només com a brag executor d’un altre nivell de Govern hi ha descentralitzacio de despesa, pero
no politica. Hi ha autonomia quan dels diners, se’n pot decidir qué fer i qué es vol. En I’aspecte
local, els municipis, les arees metropolitanes, les diputacions, etc. tenen poca autonomia en els

ingressos i en canvi el reducte d’autonomia local esta centrada en la despesa.

L’autonomia financera de les CA, que reconeix 1’art 156 de la CE, comporta la possibilitat de
decidir lliurement sobre el desti de la despesa autonomica. Una capacitat per decidir I’estructura
de la despesa i el nivell de prestaci6 dels serveis segons les competencies que hagin assumit. Per
fer-ho possible cal doncs I’atribucié de competéncies en matéria de depesa a diferents Ens
publics atribuida normativament i el seu exercici ha de tenir I’extensio i limits que previstos a

les normes. Per tant és la norma la que atribueix el poder financer. En matéria de despesa les CA

44 Casana, Fernando. La autonomia financiera de las Comunidades Auténomas en materia de
gasto publico. 12 ed. Navarra; Aranzadi, SA, 20009.

** Ramallo Massanet, J. “La asimetria del poder tributario y del poder del gasto de las
Comunidades Auténomas”. Revista espafiola de Derecho Constitucional, nim.39, (septiembre-
diciembre, 1993): 45-46. Recuperat des de http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=79492
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tenen autonomia plena. Per tant, respectant els principis generals de la LOFCA (1.1 21) les CA
poden pressupostar gastar sotmetent-se a les seves propies normes. La potestat de despesa no és
originaria de I’Estat (si, en canvi, la de la potestat tributaria, article 133 de la CE).

El TC ha senyalat en la senténcia STC 289/2000, de 30 de novembre, fonament tercer, que
“cuando la Constitucién reconoce a la Comunidades Autonomas en sus art. 137 y 156
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses se esté refiriendo tanto a la autonomia
politica como a la financiera” per tant, sense autonomia financera no existirien les CA. Aquesta
senténcia considera 1’autonomia financera “como un instrumento indispensable para la

consecucion de la autonomia politica”.

Quant al principi d’igualtat en la despesa entre les CA no exigeix uniformitat, és a dir, el
principi d’igualtat no implica que totes les CA hagin d’exercir les seves competencies de la
mateixa manera. Si no existis diversitat en I’eleccid de la despesa no hi hauria autonomia en
aquest vessant. Per tant, les decisions que puguin prendre les diferents CA pel que fa a la
despesa logicament por generar desigualtats entre els ciutadans en relacié amb els serveis que

rebi. EI que demana la igualtat és que els serveis basics siguin similars en tot ’Estat.

Autonomia respecte dels ingressos: un ens té poder de decisi6 sobre quins recursos utilitza i en
quina mesura els utilitza. No li vénen prefixats i t¢ marge de decisid politica sobre els ingressos.
De fet, els municipis tenen un marge, encara que reduit(tenen tres tributs obligatoris), pero pel
principi de legalitat no poden regular per llei els trets essencials dels impostos (el tipus de

gravamen és un exemple del seu marge de decisio).

El Tribunal Constitucional en la STC 13/1992, afirma que les CA disposen d’autonomia
financera en la mesura que poden escollir i realitzar els seus propis objectius politics,
administratius, socials o economics i amb independencia de quines hagin estat les fonts d’ingrés

gue nodreixen els seus pressupostos.
D’aquesta manera, I’autonomia financera presenta dos vessants: el de la despesa i el de 1’ingrés.

La llibertat de les CA amb relaci6 a la despesa és forga amplia, ja que poden distribuir-la
Iliurement, encara que solament per satisfer les competéncies materials que li corresponguin
(principi d’instrumentalitat). Ara bé, perque aquesta autonomia amb relacié a la despesa
existeixi, és necessari que els ingressos siguin suficients (suficients ingressos per la despesa que
ha de fer) i, evidentment, que les comunitats autonomes tinguin potestat per configurar els seus
propis ingressos i un percentatge significatiu dels impostos cedits; que no depenguin de les

transferéncies de 1’Estat.
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L’exercici d’aquesta autonomia per part de les comunitat autdnomes esta subjecte a limits que
provenen de I’art. 31 de la CE: capacitat, generalitat, igualtat, justicia, progressivitat, no-
confiscatorietat i reserva de llei. Limits aplicables al sistema tributari autonomic procedents de
la CE i de la LOFCA; és a dir, als principis d’instrumentalitat, de suficiéncia financera, de
solidaritat, de coordinaci6 amb la Hisenda estatal, de la igualtat, de la neutralitat i de la
territorialitat.

Hem de partir de la premissa que el poder financer no pot alterar el repartiment competencial. El
poder de la despesa no pot exercir-se sobre matéries a les quals no tinguin competencies les CA,
0 que estiguin reservades a I’Estat (per exemple, defensa). Per tant, la falta de competencia

material és el primer limit a I’exercici del poder tributari de les CA.

De I’art. 156.1 de la CE, se’n deriva aquest contingut: el principi d’instrumentalitat, que
consisteix en la vinculacié expressa entre les competéncies en materia financera i les

competéncies materials de les CA.

Pero una conseqiiéncia d’aquesta vinculacié també comporta que 1’autonomia i la suficiéncia
financera formin part del seu ambit de competencies. Les competéncies condicionaran el volum
de la despesa de les CA i, per tant, dependra d’aquest factor per determinar la suficiéncia o
insuficiencia de les CA. Ara bé, aquesta suficiéncia com s’aconsegueix? Doncs amb els recursos
propis, tributs propis i cedits, per0 també amb recursos procedents de 1’Estat, com son les
transferéncies. A vegades, justament pel principi de solidaritat, la suficiéncia financera es veu

alterada, aixi com amb els mecanismes d’anivellament.

La suficiencia financera es troba regulada expressament en I’art 2.1 de la LOFCA: “La actividad
financiera de las comunidades auténomas se ejercera en coordinacion con la Hacienda del
Estado, con arreglo a los siguientes principios: [...] d) la suficiencia de los recursos para el
gjercicio de las competencias propias de las CA.”. Aixi mateix, I’art 13.1 de la LOFCA
assenyala la participacio de les CA en els ingressos de I’Estat (evidentment de manera
proporcional a la seva suficiéncia) per mitja del fons de suficiéncia (que es pot revisar, tal com
vam veure, quinquennalment i que ara té una voluntat duradora, estable i permanent), i que
nomeés es podria revisar per traspas de més competencies (ja hem cita a I’inici del treball que les

CA van assumint a ritmes diferents més o menys competencies) i per cessid de nous tributs.

El principi de solidaritat interterritorial, constitueix la clau de volta del federalisme i del

federalisme fiscal, perqué és I’impacte directe de 1’ordenaci6 territorial. De fet, és el contrapés

Pagina 39



Federalisme fiscal. Analisi des d’una perspectiva autonomica.

del principi d’autonomia financera.*®:equilibri economic just entre els territoris, unitat de la

nacio espanyola.

Aquesta solidaritat ha de manifestar-se en diferents nivells: tant a nivell horitzontal (entre
mateixos nivells de Govern), com en el vertical (entre nivell central i nivells inferiors de

Govern)i, fins i tot, a nivell intern (dins el territori de les CA).

Aquest principi esta intimament lligat a la lleialtat institucional, una lleialtat que hem dit que és
necessaria en el federalisme.*’ I al qual es refereix el sistema de financament autondmic. Aquest
principi de solidaritat es reitera a la LOFCA en els articles 2 i 19.2. “En el gejercicio de las
competencias normativas a que se refiere el parrafo anterior, las Comunidades Auténomas

observaran el principio de solidaridad”.

Es tracte d’un principi que deriva directament de la CE. El TC la definit en la STC 18/1982,

fonament quart, com un “reciproco apoyo y mutua lealtad”

La solidaritat suposa, com exposa el TC STC 64/1990, de 5 d’abril de 1990, fonament sete, “las
elecciones de gasto efectuadas por las CA deben tener en cuenta la comunidad de intereses que
las vincula entre si que no puede resultar disgregada o menoscabada a consecuencia de una
gestion insolidaria de los propios intereses”. D’aquesta manera, i seguint la doctrina
constitucional, “el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones [...] lleva como
corolario la solidaridad entre todas ellas. Siendo un factor de equilibrio.” (STC 25/1981, de 15
de juliol de 1981).

Principi de coordinaci6. Calen formules de cooperacié, de participacié i de coordinacié per
evitar fenomens com la doble imposicié entre els tributs dels diferents ens publics. Aquesta
coordinacié que s’ha de donar entre la Hisenda de I’Estat i I’autondomica també s’ha de realitzar
en 1’ambit local i comunitari. Generalment aquests problemes es responen per mitja de les lleis
d’harmonitzacid (art. 150.3 CE). L article 2 de la LOFCA ja fa mencié a aquest fet, proclamant
gue I’activitat financera de les CA s’exercira en coordinacié amb la Hisenda de 1’Estat. Amb la

garantia de I’equilibri economic i la solidaritat de les regions i nacionalitats.

Un dels instruments per aconseguir-ho és amb la creacié del Consell de Politica Fiscal i
Financera de les CA, com a institucio per a la negociacid de tots els aspectes relacionats amb el

financament autonomic. Aquest principi de coordinacié és important perqué les CA poden

“SArt. 2, 138, 156 i 158 de la CE

*"En aquest sentit ja ho menciona Elazar (1987).
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exercir tant competencies de gestio, de liquidacid, de recaptacid, d’inspeccio i de revisio, i fins i

tot normativa sobre tributs.

Ara bé, les prestacions pabliques han de ser idéntiques entre CA? Es a dir, les carregues fiscals,
la pressid fiscal han de ser les mateixes? De fet, hi ha d’haver lliure competéncia (que és un dels
principis fonamentals de la UE) i la carrega fiscal no és un obstacle a la llibertat de circulacio i
a I’eleccio de la residéncia. En aquest sentit la CE és clarament taxativa en la seva prohibicid.
De fet, seran inconstitucionals les mesures estabilitzadores, i per tant contraries al principi de
neutralitat, que persegueixin un finalitat contraria al fi que marca el text constitucional. S’ha de

permetre i no obstaculitzar la Illiure circulacio de persones, béns i serveis.

A més a més, el poder tributari autonomic té el limit propi del seu ambit territorial. En aquest
sentit ’art. 157 de la CE ja deixa clar que les CA ” no pueden tomar medidas tributarias sobre
los bienes situados fuera de su territorio”, d’acord amb el principi de territorialitat. La LOFCA

també prohibeix aguesta exportacié fiscal (art. 9).

La distribucié competencial en matéria tributaria ha patit un enorme centralisme (a diferéncia
d’Alemanya que distingeix els impostos de la federacio). De fet, és propi de la nostra historia,
perqué I’any 1978, a excepcié de I’ambit local que reglamentaven alguns tributs, tots es
trobaven legislats a nivell central. EI motiu és senzill, les comunitat autbnomes encara no
existien. D’aquest manera la CE deixava per a normes futures, en aquest cas la LOFCA, la
regulacié d’aquesta matéria i la concrecié de I’autonomia tributaria de les CA. Es en I’article
6*°d’aquesta llei que es resol aquest conflicte, dient que les CA podran establir i exigir els seus
propis tributs. Amb la limitacié de la doble imposicio.

Respecte a les corporacions locals, les CA podran establir tributs sobre matéries reservades a
aquestes sempre que siguin compensades (art 6.3 LOFCA). Com veiem, la distribucié en
matéria financera es basa en una descentralitzacié o no—centralitzacio, perd també en una

possible pérdua respecte del nivell més baix vers el nivell subcentral.

Es curids observar que el Govern central, que no permet la intromissio en el seu espai fiscal per
tributs autondmics, si que permet que les autonomies incideixin en ’esfera local. En canvi,
I’Estat si que pot establir tributs sobre fet imposable ja gravats per les CA que, evidentment,
haura de compensar (art 6.4 LOFCA).

®Derivacio6 de lart. 133.2 CE
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Com és logic, aquesta potestat suposa una disminucio dels ingressos de les CA (com ha estat la
pérdua dels tributs sobre diposits bancaris). Per tant, I’estat pot envair I’autonomia tributaria de
les CA, ja feble de per si.

a. Sistema d’ingressos i recursos de les CA

Existeixen principis per a I’atribucié eficac entre governs de les competéncies per a la captacid
d’ingressos dins de les federacions. A la practica, tanmateix, hi ha grans variacions, en bona
mesura perqué els acords constitucionals, la historia de captacié d’ingressos, i la cultura politica

dels paisos poden ser molt diferents.

L’art 133.2 de la CE estableix que “ las CA y la corporaciones locales podran establecer y
exigir tributos de acuerdo con la constitucion y las leyes”. En el seu paragraf 1r, qualifica el
poder tributari de I’Estat com a originari enfront de les CA, que seria derivat; ara bé, cal
matisar-ho, perqué de poder tributari només n’hi ha un, que deriva de la CE. A més a més,

sembla que equipari el poder tributari d’aquestes amb les dels govern locals.

Pero la diferéncia entre el poder tributari de les CA i el del ens locals no és d’origen, sin6 de
limits en I’exercici d’aquest poder: I’estat esta limitat per la CE; el poder tributari de les CA
estara sotmeés a la CE i a les lleis estatals que regulen el seu exercici, i respecte als ens locals
succeeix el mateix que a les CA, a diferéncia que aquelles gaudeixen de potestat legislativa i

aquets, no.

L’article 4 de la LOFCA, que la seva modificaci6 provés de la LO 3/2009 de 18 de desembre ,

desenvolupa I’enumeracio dels recursos de les hisendes autonomiques:

“Uno. De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la Constitucion, y sin perjuicio de
lo establecido en el resto del articulado, los recursos de las Comunidades Autdonomas estaran

constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

d) La participacion en el Fondo de Garantia de Servicios Pablicos Fundamentales.

e) Los recargos que pudieran establecerse sobre los tributos del Estado.
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f) Las participaciones en los ingresos del Estado a través de los fondos y mecanismos que
establezcan las leyes.

g) El producto de las operaciones de crédito.
h) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de su competencia.

i) Sus propios precios publicos.

Dos. En su caso, las Comunidades Auténomas podran obtener igualmente ingresos
procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del Estado, de
acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

b) Las transferencias de los Fondos de Compensacion Interterritorial, cuyos recursos tienen
el caracter de carga general del Estado a los efectos previstos en los articulos 2, 138 y 158 de la
Constitucion.”

Cal complementar aquesta definici6 amb el que enumerin els seus respectius estatuts
d’autonomia.
El sistema d’ingressos de les CA (de recursos) esta constituit basicament per una cistella

tributaria composta per:
- Els impostos cedits, totalment o parcialment. intimament lligat al principi de suficiéncia.

- Els impostos propis, les taxes i la CE, que constitueixen la manifestacié més genuina de

I’autonomia de les CA en matéria fiscal.
- Les transferéncies, que son les assignacions que es troben en el bloc de la solidaritat.

El funcionament del finangament public, 1’assignaci6 de recursos als diferents nivells de Govern
no correspon a I’assignacié de funcions a aquests governs. Simplement no és possible, com
senyala Wheare (2008), que una Constitucié quedi consagrada per sempre a una divisio fixa de
recursos de financament; només poden haver-hi reajustaments i reassignacions, i el Govern
federal necessita una maquinaria adequada per a aquests ajustaments i que es preservi la

independéncia financera dels governs subcentrals i locals.
L’autonomia en els ingressos esta estretament Iligada amb el grau de poder tributari.

Aquest poder tributari pot actuar en tres plans: a) en el pla dels rendiments: atribuci6 total o
parcial dels rendiments d’un impost, b) en el pla normatiu, és a dir, la capacitat legislativa per a
determinar totalment o parcialment els elements basics dels impostos (base imposable, tipus
imposable, deduccions, etc.). i ¢) en el pla administratiu, és a dir, la capacitat per gestionar els

impostos.
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L’aconseguiment d’una autonomia plena significa tenir un grau notable de poder tributari en

cadascun d’aquest plans.

En matéria d’impostos cedits a les CA tenen un pes molt més baix amb relacid als altres

ingressos i en comparacioé amb paisos federals.

El poder tributari entés com a capacitat legislativa per poder determinar totalment o parcialment
els elements basics de I’impost, en alguns paisos federals esta compartit entre la federacio i els

estats, en major o menor grau, i la majoria de les vegades no és un poder delegat de la federacid.

En les CA el poder tributari s’hauria d’ampliar. Aixi pel que fa a grans impostos en els que
participen en el seu rendiment, en canvi, no tenen capacitat normativa, a titol d’exemple I’'IVA,

i sobre I’IRPF només poden modificar la tarifa i establir deduccions sobre la quota.

Segons Ndria Bosch®, la cistella d’impostos de qué disposaven les CA aportava el 68% del total
dels recursos; mentre que la mitjana de paisos federals era del 76%. | les CA només tenien
capacitat normativa del 10,9% dels ingressos impositius. | en referéncia a la gestid
administrativa, els governs autonomics només gestionaven un 5% dels total dels ingressos
impositius existents en el sistema fiscal, i només els corresponia un rendiment dels ingressos
tributaris del sector public del 21%.

Els tributs propis de les CA

Amb aquesta denominacid, el sistema espanyol fa referéncia als recursos que obtenen les CA
mitjanant I’aplicaci6 directa de les seves exclusives potestats tributaries. Son la principal font
d’autonomia tributaria quant a la versié dels ingressos publics. Ara bé, la seva capacitat

recaptatoria és molt reduida a causa de les limitacions que he comentat.

En un model descentralitzat de la Hisenda publica, com el que existeix en el nostre pais des de
I’aprovaci6 de la CE ’any 1978, estructurat en tres nivells territorials, resulta imprescindible
arbitrar regles que permetin un repartiment vertical del poder tributari entre les diferents
Hisendes (estatal, autonomica i local) del producte recaptatori de les multiples figures que

componen el sistema tributari.

* Lopez, Julio, Kolling, Mario, i Kniiplig, Félix. La reforma del sistema de financiacion de las
Comunidades Autbnomas. Perspectivas internacionales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2010.
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Ens centrarem en la principal, els impostos, en els tributs propis i cedits parcialment, per valorar
el seu grau d’autonomia i ho acompanyarem amb taules exemplificatives de la seva evolucio,

aixi com respecte a la competéncia.

Els tributs propis sén els impostos, les taxes, les contribucions especials i els recarrecs
autonomics. La capacitat de les CA per establir els seus propis tributs esta reconeguda en I’art.
133.2 de la CE que diu: “las CA y las corporaciones locales podran establecer y exigir tributos
de acuerdo con la constitucion y la leyes”. Reprodueix quasi literalment 1’art. 6 de la LOFCA (
els art. 7, 8, 91 12 confirmen aquesta capacitat per a cada tribut, i els articles 17, 19 i 20 de la
LOFCA concreten el poder normatiu, el gestor i inspector de les CA.

Els tributs propis son els que cada CA estableix, regula i exigeix dins dels limits marcats pel

text constitucional i les lleis de I’Estat.

Per tant, la possibilitat dels governs autonomics de les CA de regim coml de desenvolupar
tributacié propia esta regulada per una llei organica que els permet crear tributs de manera
voluntaria. En poden decidir integrament el disseny, en poden definir tots els elements (fet
imposable, base imposable, tipus de gravamen, etc.), n’assumeixen la gesti6 completa i

s’apropien de la seva recaptacio.

Tributs estatals cedits parcialment a les CA

El model de finangament actual de les CA de regim comu el configuren els impostos cedits i el
fons de suficiéncia®. Els tributs cedits son la principal obtencié d’ingressos de les CA de régim

comu.

Tal com indica el seu nom, sén tributs cedits aquells en qué I’Estat, que és qui els estableix,
cedeix algun dels elements a les CA; la CE només els menciona en el seu art. 157 i la seva
actual regulacid es recull als articles 10, 11 i 19 de la LOFCA, a la Llei 21/2001 i el que disposa

al respecte les lleis dels pressupostos de I’Estat.

Son els principals impostos. D’acord amb I’art. 11 de la LOFCA, destaquem I’IRPF, ’'IVA i
I'lEE.

Per tant, en la part no cedida a la Hisenda autondmica aquests impostos sén recursos de la

Hisenda estatal.*

> Des del 2004, un petit percentatge de recaptacio liquida no assignada a les CA, a les entitats
locals, s’han acabat convertint en tributs compartits a tres nivells.
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L’abast de la cessié el podem veure en aquest quadre

Elaboraci6 propia *Només tram autonomic
Tributs cedits Capacitat normativa  Gestio, liquidaci6 Rendiment
inspeccio
IRPF* Si NO 50%
Patrimoni Si Si 100%
Successions i Donacions S| Sl 100%
TP i AJD Sl Sl 100%
Sobre el Joc Si Si 100%
Det. mitjans de transport ~ Sj Si 100%
IVA NO NO 50%
Cervesa NO NO 58%
Vi i begudes NO NO 58%
alcoholiques
Hidrocarburs NO NO 58%
Tabac NO NO 58%
Electricitat NO NO 100%

La pura cessié del rendiment és equivalent a una transferéncia incondicional amb independéncia
del percentatge que se cedeixi. En aquest quadre, trobem els tributs cedits i els tributs que cedits

dels quals se’n cedeix la recaptacio.

Les competéncies autondmiques respecte a la gestio, liquidacio, recaptacio i inspeccié dels

tributs cedits s’exerceixen sempre per delegacié de I’Estat, que n’és el titular.

Perqué una comunitat autonoma rebi competencies normatives €s necessari que s’aprovi una llei
especifica de cessié per a aquesta comunitat. Alhora 1’abast de la cessié normativa és diferent
per a cada figura tributaria. La taula anterior només diu si hi ha poder autondmic en aquest

ambit, pero cal indagar en cada un dels tributs per saber quin poder tributari tenen.

Malgrat no podem aprofundir en el tema el que hem de concloure és que els tributs cedits
aporten un volum de recursos a les CA de régim comu i que els tributs propis son insuficients;

pero el seu pes encara és molt inferior en comparacid d’altres paisos federals.

Les comunitats autdbnomes tenen una capacitat normativa molt limitada respecte d’alguns
tributs, és a dir, poden prendre decisions sobre determinats elements, com per exemple, de

I’IRPF i dels impostos anomenats tradicionals (impostos sobre successions, impost sobre
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transmissions patrimonials). En canvi, respecte a I’TVA i impostos especials, és nul-la. De fet és
el Govern central qui té la capacitat de modificar els grans impostos del sistema fiscal espanyol
(IRPF, IVA i societats).

A la vegada, les CA tenen una escassa capacitat de gestio tributaria. SGn molts els recursos de

les CA que depenen de la bona o mala gesti6 del Govern central.

IX. Mecanismes d’anivellament

“La gent pobra és pobra a tot arreu i se [’ha d’ajudar amb independencia del lloc on visqui”

Prud’homme (1995)

En federacions classiques com els Estats Units els estats membres competeixen entre ells per
atraure inversions, recursos i ciutadans, amb un grau d’autonomia financera eclevada i
competéncies normatives per fixar un IRPF o un IVA propi, sense que hi hagi un sistema de
perequacio financera, €s a dir una reparticié igual (sistema d’anivellament). Ara bé també hi ha
altres federacions classiques com el Canada o Australia que practiquen una perequacio financera
elevada per financar prestacions socials per a tots els ciutadans. Per a que les provincies més

pobres puguin anivellar-se amb les més riques.

Tots els paisos tenen diferéncies regionals pel que fa a riquesa. Les federacions fan front a un
desafiament particular perqué els governs dels diferents nivells normalment tenen identiques
responsabilitats, perd poden tenir capacitats recaptatories molt diferents. Conseglientment,
aquests governs nomeés serien capagos de desenvolupar politiques de qualitat i magnitud molt

desigual si quedessin limitats als seus ingressos propis.

Les federacions tracten aquest problema de manera diversa, mitjancant diferents tipus de

transferéncies, com son les condicionades i incondicionades.®

En un sector public amb nivells centrals i subcentrals, amb diferents nivells de Govern amb
competéncia sobre les seves politiques fiscals, poden sorgir problemes de desequilibris fiscals

entre les diferents unitats de Govern. Aquest desequilibris poden ser verticals o horitzontals.

%2|es condicionades: no contribueixen a igualar les posicions entre les CA; les incondicionades
tendeixen a afavorir la independéncia dels diferents nivells de Govern perqué poden destinar els
diners a qualsevol proposit.
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Els mecanismes d’anivellament son el principal instrument per corregir els desequilibris
horitzontals i volen donar resposta al principi d’equitat horitzontal; aix0 significa permetre que
les diferents unitats de Govern d’un mateix nivell (per exemple ,els autonomics a Espanya, o els
estats, als Estats Units) puguin assolir un nivell similar de prestacié de serveis que tenen
atribuits, demanant un esforg fiscal similar als seus ciutadans. Es a dir, es tracta d’evitar que les
regions més pobres, o si es prefereix les comunitat més pobres, es trobin en situacié d’haver de
prestar un nivell de serveis inferiors, o bé, com he assenyalat anteriorment, haver de demanar

un esforg fiscal més gran als seus ciutadans per poder prestar aquests serveis.

Els sistemes d’anivellament tracten de corregir situacions en que una CA més pobra ha de fer,
en contraposicié a una més rica, una major pressio fiscal perque els ciutadans rebin el mateixos

serveis.

Aixi mateix, quan s’analitza el sistema comparat, es constata que aquestes transferéncies poden
tenir caracter horitzontal o vertical. Tenen un disseny horitzontal quan els governs d’un mateix
nivell subcentral, que disposen d’una elevada capacitat fiscal per fer front a la seva despesa,
transfereixen recursos als governs del mateix nivell subcentral amb un capacitat fiscal que no
pot fer front a les seves necessitats de despesa. La qual cosa no té cap cost per 1’Estat central
perqué es compensen les subvencions negatives amb les positives. En canvi, hi ha paisos en que
els seus sistemes d’anivellament intenten corregir a la vegada els desequilibris fiscals de

caracter vertical i horitzontal.

El sistema comparat també ens ha indicat que I’anivellament pot ser total o parcial. El total
reduira les diferéncies fiscals entre les diferents jurisdiccions, en canvi I’anivellament parcial

tracta de reduir-les, perd no les elimina del tot.

Pel que fa al seu disseny, aquestes es calculen mitjancant una formula amb una serie de

variables representatives de la capacitat fiscal i les necessitats de despesa.

L’exemple seria el segiient:

Imaginem que tenim dues comunitats A i B amb les seguients caracteristiques o variables:
- la mateixa poblacid,

- les mateixes competencies,

- les mateixes necessitats de despesa

-i que els ingressos provenen només dels seus propis impostos.
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Ara bé, aquestes dues regions tenen una capacitat fiscal diferent: la comunitat A és rica (té una

capacitat fiscal de 100) i I’altra, és pobra (té una capacitat fiscal de 50).

Si les dues demanen als seus ciutadans un mateix esfor¢ fiscal (un 1% sobre la seva renda), la
comunitat més pobra només disposara de la meitat dels recursos en comparacié amb la més rica,
per tant, aquesta haura de fer un doble esfor¢ fiscal si vol disposar dels mateixos volums de

recursos per prestar els serveis als seus ciutadans de manera similar a la comunitat més rica.

Perqué aix0 no passi, els mecanismes d’anivellament corregeixen aquesta desigualtat. La
proporcidé en que els ingressos d’una comunitat tingui 1’origen en els impostos propis o en les
transferencies o subvencions determinara el seu grau de dependencia financera del Govern

subcentral respecte del central.

Alhora que com més autonomia tingui un Govern en la destinacié dels seus recursos, més
responsabilitat tindra respecte al ciutada. Perd també, més capacitat per realitzar la seva funcio

publica.

Les transferéncies juguen un paper preponderant perqué totes les CA disposin de recursos
suficients. Per contra, I’alt nivell de transferéncies crea una il-lusio fiscal que estimula el
creixement de la despesa, i amb tantes transferéncies es fa dificil de controlar e déficit public.

Aguest punt té molt a veure amb el principi de transparéncia.

Si no hi ha transparéncia en el model de finangcament i en qué gasten els governs, és gairebé
impossible saber si la ineficiéncia i els desequilibris son resultat d’'una mala gestié del Govern

receptor o d’errors en decisions del Govern central.

L’actual mecanisme d’anivellament té per objectiu assegurar que cada comunitat autonoma rebi
els mateixos recursos per habitant per financar els serveis essencials de I’Estat del benestar®
realitzant el mateix esforg fiscal. Es a dir, el ciutada és qui pateix ’efecte impositiu (els grans
impostos, IVA i IRPF, recauen sobre el ciutada contribuent), quan és o hauria de ser el receptor

directe de I’efecte de les politiques publiques dirigides al manteniment de 1’Estat del benestar®.

Pero la realitat és que els territoris son diferents, hi ha territoris més rics que altres, la qual cosa
vol dir que n’hi ha que recapten més que d’altres; per tant, la seva capacitat fiscal és diferent, i
calen formules per anivellar-los, fons i transferencies per mantenir-los amb un cert anivellament

igualitari. Pero el cert és que amb els recursos tributaris no s’anivellen, i malgrat que

%3Serveis basics i imprescindibles com la sanitat, I’educaci6 i els serveis socials.

*Actualment és 1’escut social el que suporta el manteniment de ’Estat del benestar: Seguretat
Social principalment.
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s’aconsegueix retallar les diferéncies en la seva capacitat fiscal, no s’elimina del tot perqueé el
model espanyol provoca que el resultat final sigui que les provincies més pobres rebin
subvencions i s’acabin convertint en les més riques. La qual cosa genera una asimetria entre
territoris que s’anomena una sobreanivellacio. En realitat, ens trobem davant d’un model de

financament altament progressiu.*

A diferéncia del model canadenc, que és un model operatiu® en qué hi ha hagut un esforg en
inversio, en infraestructures i en cohesio dels territoris, a I’Estat espanyol acaba passant que les
CA riques acaben tenint menys diners per habitant, malgrat els impostos i les transferéncies que
reben. Aquest seria el cas de Catalunya, si la comparem amb altres comunitats més pobres en
surt clarament desafavorida, ja que les pobres acaben rebent tres o quatre vegades el que

recapten amb els seus impostos.

Efectes del mecanisme d’anivellament de les comunitat autonomes de régim comu
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recursos desprées anivellament

Font: article de Maite Vilalta “Federalisme fiscal: qué en podem aprendre?”>”

Es a dir, si una CA augmenta els seus ingressos tributaris per habitant (per exemple, en 100
euros) aquest fet té poca incidéncia en els recursos finals per capita que acabara percebent per
mitja del model. Segons Vilalta (2010), només augmentaria en 16 euros.

*°Es calcula la capacitat fiscal potencial de cada provincia i es compta quant recaptaria cada
provincia i la diferéncia és en forma de subvencié que paga la federacié. Es un model que manté
incentius, cosa que no té el model espanyol.

*” Vilalta, Maite. (2010). “Federalisme fiscal: qué en podem aprendre?”. Activitat parlamentaria,
(ndm. 21): 23-31. Recuperat des de
http://www.raco.cat/index.php/ActivitatParlamentaria/article/view/185959/239347
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Com assenyala Maite Vilalta per mitja d’aquestes dades, és evident que, després de
I’anivellament, les comunitat més riques son les que estan per sota de la mitjana. D’aquesta
manera es pregunta quin és el criteri d’equitat que es té en compte en el moment de realitzar
aquest anivellament, perque no es tracta Gnicament de la pérdua de riquesa siné també del
incompliment del principi d’equitat i la generacié de desigualtat. Si no tenim clar el criteri per

saber quina és la necessitat de despesa el calcul resulta encara més injustificat.

En aquest sentit , vegem també 1’index de recursos tributaris i de recursos totals de I’any 2007°%.
Per0 justament per ser de I’any 2007 hi haura menys autonomia. Ja hem vist que els acords de

financament han fet que aquesta augmenti.

Comunitat Autdnoma Recursos tributaris per Total recursos incondicionats

capita (abans de per capita (després de anivellament)
I’anivellament)

Madrid 142,8 89,4

Balears 129,9 78,6

Catalunya 121,1 94,0

Arago 112,4 115,2

Cantabria 102,4 116,9

La Rioja 101,4 117,1

Asturies 100,3 114,8

Valéncia 96,4 88,9

Castellai Lleo 95,2 119,7

Galicia 84,7 115,0

Murcia 79,9 90,5

Castella - la Manxa 79,9 108,5

Andalusia 79,2 102,0

Extremadura 67,8 126,1

Canaries 42,7 96,6

Total 100 100

*%|nformaci¢ extreta de Lopez, Julio, Kélling, Mario, i Kniiplig, Félix. La reforma del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas. Perspectivas internacionales. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2010.
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Podem observar que existeix un desequilibri important després de I’anivellament, ja que les CA
més riques perden recursos una vegada que s’ha efectuat. Per tant, la redistribucio és excessiva.
Aquest quadre, pero, es basa en el model de finangament de 1’any 2007, caldra veure, doncs,

gué succeeix amb el nou model.

El més important per considerar és que la majoria de paisos federals tenen també mecanismes
d’anivellament, perd en cap cas es dona la inversié de posicions com succeeix a Espanya, on
comunitats riques com Catalunya, que estaven per damunt de la mitjana, acaben per sota i,
curiosament, una comunitat com Andalusia, que es troba molt per sota de la mitjana, acaba per

sobre de les comunitats més riques.

L’Estatut d’Autonomia de Catalunya l'article 206.5 diu “L'Estat ha de garantir que I'aplicacid
dels mecanismes d'anivellament no alteri en cap cas la posicié de Catalunya en I'ordenaci6 de

rendes per capita entre les comunitats autonomes abans de l'anivellament.”

Un questié rellevant seria aconseguir el compliment del principi d’ordinalitat, és a dir, que
Catalunya amb els recursos que li ofereix el model de finangament estes en el lloc que li
correspon per la seva riquesa i capacitat fiscal. Per exemple, tal com s’observa a la Taula 1, el
2011, que és el darrer any que hi ha dades liquidades del model de finangcament, per la seva
capacitat fiscal en termes relatius Catalunya esta en la tercera posici6 (després de Madrid i les

llles Balears).

En canvi, els recursos que li proporciona el model de finangament la col-loquen en la décima
posicié. Hi ha un canvi de posici6 relativa molt important. Per la seva capacitat fiscal Catalunya
se situa un 19% per sobre de la mitjana dels recursos fiscals de les comunitats autbnomes. En
canvi, la redistribucio de recursos que implica el model de finangament la situa ni tan sols a la

mitjana, esta un 1% per sota.
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Hi ha una pérdua de recursos important:

index de capacitat fiscal i de recursos totals resultat del model de financament, any 2011. (index

calculat en funcid de la mitjana per habitant)

Capacitat fiscal Total recursos del model
Catalunya 119,1 99,4
Galicia 91,2 110,9
Andalusia 79,9 93,9
Asturies 106,6 112,6
Cantabria 114,4 124,4
La Rioja 103,2 120,7
Mdrcia 83,5 93,1
Pais Valencia 93,7 93,6
Aragé 114,6 116,3
Castella -La Manxa 85,4 103,4
Canaries 42,2 88,3
Extremadura 76,2 1145
Illes Balears 121,7 100,8
Madrid 134,2 95,4
Castella i Lleo 101,5 116,3
Total 100,0 100,0

Taula 1. Font: Departament d’Economia i Coneixement. Generalitat de Catalunya

En canvi, hi ha d’altres comunitats que segueixen el procés invers, per exemple, Extremadura.
Pels recursos que genera esta un 25% per sota la mitjana. Aix0 vol dir que ha de rebre recursos
per millorar la seva posicié, pero cal preguntar-se si la redistribucid no es excessiva quan

després d’aquesta esta un 15% per sobre de la mitjana.

Si es complis el principi d’ordinalitat, Catalunya hauria d’estar a la tercera posicio tan abans
com després de la redistribucié que implica el model de financament autonomic. Logicament
amb els mecanismes redistributius hauria de perdre recursos a favor de territoris amb menys
nivell de renda, pero hauria de mantenir la mateixa posicio relativa. A d’altres paisos europeus

com per exemple Alemanya, el principi d’ordinalitat esta establert i no hi ha canvi d’ordre.

Una altra quiestié pendent és la inclusié de les CA forals al mecanisme d’anivellament.
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Existeixen diferencies significatives entre les CA de régim comu i les CA forals, tant en el
volum d’ingressos com en la manera d’obtenir-l0s. Malgrat que no és ambit d’estudi en aquest
treball, cal recordar que els sistemes forals gaudeixen d’un model de finangament molt diferent

que els dota d’un elevat grau d’autonomia financera.

En les seglients grafiques veurem quin és 1I’objectiu i el comportament de paisos com Alemanya

o el Canada:

Ingressos tributaris i recursos totals provincies del Canada 2008
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El Canada i també Alemanya funcionen amb un mecanisme d’anivellament parcial. Es a dir, la
cobertura de despeses ha de ser similar perd no igual. D’aquesta manera els governs amb
capacitat fiscal per sobre de la mitjana continuaran, després de 1’anivellament, rebent per sobre

de la mitjana. No perdran tota la riquesa fiscal i menys encara es trobaran per sota de la mitjana.

Podem definir que les subvencions intergovernamentals son els recursos que un nivell de
Govern ddna a un altre nivell de Govern, perd no hauria de comportar la pérdua de riquesa, sind
el manteniment de la cobertura minima per a la cobertura de la despesa que ocasionin les

necessitats dels territoris.

Els mecanismes d’anivellament haurien de ser els que fan compatible I’autonomia financera i
I’equitat. Com assenyala Maite Vilalta, un mal sistema del mecanisme anivellador comporta
consequencies significatives sobre el funcionament d’un model descentralitzat d’Hisenda
publica. En aquest cas, observem clarament que el tractament simétric quan hauria de ser

asimetric ocasiona greus perjudicis a les regions.

Caldria també emprendre reformes institucionals que facilitessin la coordinacio entre els

diferents agents que intervenen en la negociacio i el seguiment del model de finangament,
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especialment la reforma del Senat, per convertir-lo en una camera veritablement representativa

territorial.

X. Conclusions

En aquest treball he intentat donar una visio global de que s’entén per Estat federal; he definit
uns elements que, en general, s’han de donar perque els estats es defineixin sota aquest model

politic i no pas un altre.

A partir d’aquestes caracteristiques, he intentat respondre si I’Estat de les autonomies,
basicament fixant-me en aquests nivells de Govern, compleix aquests requisits, n’hi falten

alguns o cal millorar-ne d’altres.

Si volem ser molt rigids amb el terme federal, I’Estat de les autonomies no ho podria ser mai,
perqué seria incompatible amb la idea originaria de la sobirania dels Estats; perqué una
comunitat autbonoma no és un Estat i justament aquesta neix a partir de I’existéncia de I’Estat
democratic espanyol. Ara bé, a nivell practic si que es poden apreciar els trets definidors d’un
Estat federal. Que s’apropi més encara a la terminologia federal depen sobretot de les voluntats
politiques que ja van transformar un Estat centralista en un Estat respectudés amb 1’autogovern

dels territoris que el componen; perd també hem vist que tot just han comencat el cami.

La historia de les federacions classiques té una experiencia molt més llarga i, per tant, encara cal

millorar-la en molts aspectes.

L’adaptacio d’una hisenda a un sistema caracteritzat per ’existéncia de diferents nivells de

Govern exigeix donar resposta als elements que he anat presentant.

En primer lloc, Espanya ha realitzat un procés de descentralitzaci6 i prova de determinar quina
és la distribucid de funcions i competéncies entre els diferents nivells de Govern; la qual cosa
no és res més que el grau de descentralitzacid, que hem vist que és un requisit que en certa
mesura compleix I’Estat de les autonomies. Tenim diferents nivells de Govern, les

competéncies i funcions estan descentralitzades (encara que no podem dir no-centralitzades).

En segon lloc, en un Estat federal s’han de definir les linies basiques de finangament, perqué
han calgut uns acords, que no han estat gaire estables, per anar dotant-lo de major grau
d’autonomia. Encara que insuficient. El grau de dependencia, pel que fa al régims comu, encara

és molt elevat, hi ha moltes limitacions. El sistema de financament a Espanya sempre ha

Pagina 55



Federalisme fiscal. Analisi des d’una perspectiva autonomica.

comportat un grau elevat de dependéncia financera en el vessant dels ingressos, i es déna la
paradoxa que a més competéncies, a més descentralitzacid, major és el control i dependencia

financera del Govern central.

El financament de les necessitats de despesa recau en els ingressos tributaris i en les
transferencies provinents del Govern central. Els ingressos tributaris, tant propis com cedits,
malgrat han anat augmentat la capacitat de gestio, normativa, encara sén del tot insuficients, per

la qual cosa calen transferencies de I’Estat.

Es necessaria la vinculacié entre ingressos i despeses territorials, i respectar 1’autonomia

financera dels les CA, i evidentment dels ens locals.

L’exercici de la despesa en el marc constitucional té relacié directe amb 1’execucié de les
competéncies autondmiques. Les CA tenen dret a quantificar i distribuir els recursos com
creguin convenient, perd sempre que estiguin dins el seu ambit competencial. Per tant,
I’actuaci6 emmarcada dins la potestat de la despesa es regeix pel principi de llibertat de

quantificacio i distribucié en el seu entorn competencial.

El federalisme fiscal, és a dir, on hi ha descentralitzacié de la Hisenda, promou dotar de
contingut els ingressos tributaris de cada nivell de Govern, i concretar el pes que han de tenir els
ingressos propis, els cedits i les transferéncies. Hem pogut veure que en 1’ambit d’impostos
encara cal un llarg recorregut, tant en la gesti6, com en la capacitat normativa i en

I’administrativa.

En tots els paisos federals hi ha sistemes de subvenci6 de caracter perequatori, amb la finalitat
de resoldre problemes d’equitat horitzontal i en qué recursos procedents del Govern central i la
quantia de la transferéncia generalment es calcula com una participacio en els seus ingressos
impositius. La distribucid entre unitats de Govern es realitza perseguint un proposit d’equitat
horitzontal amb una proporcié directa a un index de necessitats, i inversa a una de capacitat
fiscal. El que es pretén és eliminar els desnivells entre territoris rics i pobres. Perd el que no
s’espera d’aquests mecanismes és justament el que comporta: el canvi de papers. El territori ric
passa a ser territori pobre i genera novament desigualtats. Quan justament el proposit d’aquestes
subvencions és eliminar-les, una absoluta incoheréncia. De fet, si que és desitjable anivellar els
diferents Governs d’un mateix nivell, cal una perequacio més adequada. Possiblement més

semblant a altres estats, com per exemple el Canada.

Els mecanismes de redistribucié poden alterar la posicio de les CA en el ranquing de renda per
capita. De fet, si una si una CA fa un esforg fiscal s’ha de traduir en major capacitat financera i

en majors recursos/ingressos per a aquesta comunitat i per als seus ciutadans.
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No té massa sentit que el tractament del principi de solidaritat s’apliqui amb un criteri
homogeni, entenent que les CA tenen la mateixa necessitat de despesa, i també és possible que
unes CA amb nivells de renda per capita molt similars tinguin necessitats de despesa diferents.
Quin és el criteri que se segueix en I’anivellament? Que passa amb aquelles comunitats menys
riques fiscalment i que queden sobreanivellades sense tenir la mateixa necessitat de despesa? Es
solidari aquest resultat? Alhora, aquestes dos principis estan contraposats?

Si més no, fa pensar si el principi d’ordinalitat és contrari a la solidaritat, o per contra, si la
solidaritat és un limit a 1I’ordinalitat. Entenc que si, que és un limit al manteniment de 1’statu quo
que la CA rica ostentava abans de 1’anivellament. La qiiestio clau és 1’equilibri entre esforg

fiscal i la solidaritat.

Al cap i a la fi, ’objectiu és que totes les CA puguin, amb un mateix esfor¢ fiscal, donar els
serveis basics fonamentals amb similars condicions. Perd encara que no és el tema que ens
ocupa, cal plantejar-nos que vol dir “mateix esforg fiscal” i que significa “similar”. Sobre aquest
tema hi ha abundants pronunciaments del TC i postures doctrinals que porten a concloure que
I’anivellament no és total, sind parcial, que no és sobre tots els recursos i que si una CA vol

donar millors serveis és a costa seva, cosa que es traduira a més pressié fiscal per al contribuent.

Per ultim, i no per aixo un aspecte menys important, cal exigir un esfor¢ per establir un veritable
mecanisme de coordinacié -que sembla imprescindible- a tots els estats federals, justament per
haver-hi diferents nivells de Govern. Aquesta coordinaci6 exigeix un tracte igualitari, seguir el
principi de lleialtat, i ha de desenvolupar-se tant en el terreny politic com en el técnic. Cal una

reforma del Senat i millorar la participacio6 en la presa de decisions dels governs subcentrals.
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