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Presentacio i agraiments

El diner és fonamental per a la vida de les federacions, com ho
és per a qualsevol forma de govern democratic. A les federacions
es generen els mateixos debats entorn dels recursos que en altres
democracies —a qui i que gravar, com gastar, 1 decidir si s'incorre
en superavits o déficits—. Pero en els sistemes federals els debats
tenen una complexitat afegida perqué existeixen almenys dos ni-
vells de govern constitucionalment establerts, cadascun amb les
seves propies competencies, responsabilitats i perspectives.

Els debats al voltant dels recursos economics s6n constants a
les federacions, i els resultats canvien en funcié dels partits que
sén al poder, de les variacions en la riquesa regional, i del pen-
sament prevalent a cada moment. El paper dinamic i critic del
«federalisme fiscal» fa que sigui un dels aspectes del federalisme
més estudiats. Les constitucions federals son normalment forca
estables perque es necessiten majories qualificades per poder-
les reformar. Els acords sobre financament, per contra, sén molt
menys estables i, per tant, en poc temps es poden produir canvis
radicals quant a les participacions i fonts dels ingressos, les prio-
ritats de la despesa publica, i els superavits o deéficits pablics. A
més, els acords fiscals en moltes federacions han superat sovint
els acords constitucionals o politics, en el sentit que el poder s’ha
situat on sén els recursos economics. Es natural doncs que els
assumptes fiscals siguin tan sovint al cor dels debats politics a les
federacions.

Hi ha una escola sencera de bons professionals académics
que estudien el federalisme fiscal, pero els seus treballs resulten
sovint bastant inaccessibles als lectors intelligents pero profans
en la materia, que opinen que el tema és massa complex perque
I'entenguin. No ho és. Aquest petit manual esta pensat per donar
una visié de conjunt concisa i no tecnica sobre el federalisme
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fiscal als politics, als funcionaris, als ciutadans, 1 als estudiants,
a partir dels treballs rellevants d’economistes i politolegs. Té un
enfocament practic i utilitza en tot moment un llenguatge no
especialitzat.

Aquest llibre complementa el meu volum anterior, Federalis-
me: una introduccio. Els lectors trobaran alli amb més detall les di-
mensions no fiscals del federalisme. Aquest llibre té set capitols,
cadascun dividit en seccions (entre 5 i 9), que comencen amb
un paragraf curt en negreta que recull les idees essencials de la
secci6. A continuaci6, el capitol es va desenvolupant, incloent-
hi de vegades un requadre que il-lustra el ventall d’experiéncies
federals o que donen exemples tipus. Els lectors que vulguin
aprofundir poden consultar les referéncies de la seccié situada
al final d’aquest volum. El lloc web del Forum of Federations (www.
forumfed.org) també proporciona les referéncies originals im-
portants per a cada capitol 1 una bibliografia més completa.

Com en el cas de Federalisme: una introduccié (que s’ha tra-
duit a moltes llengties), aquest llibre s’utilitzara i s’experimentara
pel Forum of Federations en el seu treball arreu del moén. Per aixo,
agrairem els comentaris o els suggeriments dels lectors que ens
puguin ajudar a millorar les futures edicions.

Per tractar-se d’un petit manual, he contret un nombre im-
portant de deutes.

Primer, he de donar les gracies a Coel Kirkby, el meu ajudant
de recerca durant uns quants mesos, qui en gran part s’ha ocupat
de les referéncies bibliografiques per als capitols, aixi com de
moltes altres tasques. Robin Boadway, qui molt amablement va
acceptar llegir i revisar un primer esbés i dos esborranys, pro-
porcionant-me consells i coneixements molt valuosos en totes les
etapes. Indira Rajaraman, que havia de ser originalment I'autora
i amb qui vaig treballar en el primer esbds; el seu nomenament
per a la Comissié de Finances de I'India va ser prioritari per a
ella pero tot i aixi va revisar amablement els esborranys, especial-
ment en qiiestions sobre I'India.

Els meus col'legues canadencs Ron Watts, André Plourde,
David Peloquin, i Anwar Shah (del Banc Mundial) llegien amb
cura el manuscrit sencer i feien molts suggeriments ttils. Un
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gran nombre de collegues d’altres paisos se I’han llegit i han
proporcionat comentaris utils, o m’han ajudat en la comprensi6
contestant preguntes sobre acords i politica als seus paisos: Mi-
guel Angel Asensio i Juan Antonio Zapata a I’Argentina; Michael
Crommelin a Australia; Fernando Rezende al Brasil; Henrik
Scheller a Alemanya; Ligia Noronha a I'India; Wee Chong Hui a
Malaisia; Victor Carreon a Meéxic; Rotimi Suberu a Nigeria; Gul-
faraz Ahmed al Pakistan; Galina Kurlyandskaya i Michel Subotin
a Russia; Maite Vilalta i Carles Viver a Espanya; Peter Mieszkows-
ki i Ron Soligo als Estats Units; i Osmel Manzano a Veneguela.
He recollit moltes idees en petites i grans qiiestions de diverses
persones que van participar en un workshop patrocinat pel Forum
of Federations sobre petroli i gas a les federacions. Properament es
publicara un volum comparatiu sobre aquest tema.

També m’he beneficiat del suport excel-lent de Rod Macdonell
del Forum i David Stover d’Oxford University Press. Marta Tomins
hafetlasevamagnificafeinad’edicié com éshabitual. Naturalment,
jo soc I"anic responsable dels errors que encara hi pugui haver.

George Anderson
President it CEO, Forum of Federations
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Proleg

Per que tot alld que s’espera que faci el sector pablic no ho fa un
unic nivell de govern? Per qué en un nombre molt important dels
Estats que hi ha al mén, s’ha decidit distribuir les activitats del
sector public entre varis governs? Trobar una resposta a aquestes
preguntes és el que es planteja el federalisme fiscal. Parlar, doncs,
de federalisme fiscal és parlar de repartiment de competéncies i
d’ingressos. Repartir sempre genera conflictes, pero també pro-
porciona beneficis si el repartiment no es fa de qualsevol manera.
En definitiva es tracta de «federar» responsabilitats sobre allo que
ha de fer el sector public i sobre les fonts de recursos que han de
permetre financar-ho.

Es evident doncs, que s’esta parlant d’aspectes que tenen una
clara incidencia a la vida diaria de les persones. Una distribu-
ci6 mal feta i no degudament coordinada de les competencies
del sector public es tradueix, de ben segur, en una prestacié no
adequada dels serveis que ha de rebre el ciutada, serveis com ara
I'educacié6, la sanitat, I'assisténcia social, 'habitatge, les infraes-
tructures, les pensions, etc. I ja no diguem I'impacte negatiu que
es pot generar si, a més a més, el model de finangament dels go-
verns que tenen assignada la responsabilitat sobre totes aquestes
competencies no esta dissenyat correctament.

Es per aixd que hi ha un conjunt de principis inspiradors per
a un «bon» funcionament de qualsevol hisenda descentralitzada.
Coneixer-los és de vital importancia, com també ho és coneixer
I'experiencia de tots aquells que han hagut de trobar respostes a
unes mateixes preguntes. Es a dir, cal coneixer el sistema com-
parat.

I aixo és, precisament, el que s’ha proposat fer 'autor del
llibre que tenim a les mans. Es tracta d’un llibre que descriu els
conceptes basics del federalisme fiscal i que en complementa un
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altre d’anterior, també traduit i publicat per I'Institut d’Estudis
Autonomics, on l'autor hi abordava les qiiestions no fiscals vincu-
lades al federalisme.

El llibre planteja, des d’una vessant teorica, els principals te-
mes que preocupen al federalisme fiscal: el repartiment de com-
peténcies entre els diferents nivells de govern, el repartiment
del tributs, el funcionament de les transferéncies intergoverna-
mentals, 'existéncia de mecanismes de coordinaci6 institucional,
etc. I al mateix temps acompanya aquesta exposici6 teorica amb
una descripcié al voltant de quina manera diferents paisos que,
des d’algun punt de vista, poden ser considerats federals (o amb
comportaments de caracter federal), han anat donant resposta a
les mateixes preocupacions.

Els criteris que ha fet servir I'autor per a la tria de paisos que
formen part de I'estudi sén amplis, la qual cosa ha permes que
un pafs com Espanya, que no té una constitucié de caracter fe-
deral, també hi aparegui. Aixo ofereix una amplia i enriquidora
gama d’experiéncies de caracter federal.

Lautor ha tingut I'encert de saber descriure, amb un llenguat-
ge molt entenedor, el conjunt d’aportacions que, sobre el tema
del federalisme fiscal, ha rebut directament dun important nom-
bre de professors i investigadors procedents de diferents paisos.
I tota aquesta informacié ha estat ordenada seguint I'estructura
tipica d’'un manual de federalisme fiscal. En primer lloc, es des-
criuen les aportacions teoriques sobre la justificacié o no d’una
descentralitzaci6 de les funcions del sector public. Es a dir, tot
allo que fa refereéncia a la raé de ser dels governs subcentrals des
d’un punt de vista economic. En segon lloc, es descriuen els argu-
ments que fan referéncia a la conveniéncia o no de descentralit-
zar determinades fonts tributaries, 1 d’instrumentar determinats
mecanismes de transferéncies intergovernamentals. Tot aixo
porta obligatoriament a parlar de conceptes com el d’autonomia
financera, equilibri vertical, equitat horitzontal, etc. Els exem-
ples que l'autor va intercalant sobre les experiéncies dels dife-
rents paisos, a mesura que va exposant tots aquests conceptes,
permeten veure si s’han adoptat decisions similars o dispars a
I'hora de solucionar els mateixos problemes, i si els diferents Es-
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tats analitzats han adoptat solucions més o menys aproximades a
les recomanacions que fa la teoria. El resultat d’aquesta tasca és,
sens dubte, molt interessant.

Es innegable que a partir de la Constituci6 espanyola de 'any
1978 s’ha produit, a I'Estat espanyol, una important descentralit-
zaci6 de D'activitat del sector public, que ha fet que, actualment,
el 49% de la despesa publica a Espanya la facin els governs sub-
centrals (un 36% els governs autonomics, i un 13% els governs
locals). Si bé aixo és aixi, la lectura d’aquest llibre permet com-
provar que «federar» i «descentralitzar» s6n verbs que no volen
dir ben bé el mateix, i que en el nostre cas, malgrat que es va
avangant en alguns aspectes, cap a un funcionament de caracter
federal, encara caldria fer importants canvis per tal de poder dis-
posar de les estructures tecniques i institucionals que defineixen
un Estat fiscalment federal.

Maite Vilalta Ferrer

Professora titular d’Hisenda Piblica
Universitat de Barcelona

Barcelona, febrer de 2010
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Capitol 1

Una perspectiva general
del federalisme fiscal

1.1 Federalisme politic

El federalisme és un sistema constitucionalment establert amb almenys
dos nivells de govern on cadascun té algun grau d’autonomia genwina
respecte de Ualtre. Els governs a cada nivell son en primer lloc responsa-
bles davant del sew electorat.

Hi ha al voltant de dues dotzenes de paisos que s’(auto)ano-
menen federals o que es considera normalment que ho sén.
Representen aproximadament un 40% de la poblacié mun-
dial. Sovint, les democracies amb territoris de gran superficie
(el Canada, els EUA, el Brasil, Australia) i amb molta poblacié
(l’india, el Pakistan, Nigeria) sén federals. Pero també és el cas
de petits paisos amb poblaci6 diversa (Suissa, Belgica, Bosnia i
Hercegovina), i d’algunes illes-estat (Comoros, Micronesia, St.
Kitts & Nevis).

Lorigen d’algunes federacions es remunta al segle XVIII (els
Estats Units) o XIX (el Canada, Suissa, Alemanya, Austria), 1 al-
tres sén molt més recents (Malaisia, Espanya, Sud-africa, Etiopia)
o estan en procés d’esdevenir-ne (Iraq, el Sudan).

Aquests paisos i el seu sistema politic sén extremadament
variats. La seva consideraci6é com a federals requereix I'existen-
cia com a minim de dos nivells de govern constitucionalment
establerts, —normalment un govern federal i governs regionals
(freqiientment anomenats estats o provincies, perod també can-
tons, Linder, comunitats, illes i altres denominacions)— cadas-
cun amb algun grau genui d’autonomia i una relaci6 electoral
directa amb la seva poblacié. En algunes federacions (el Brasil,
I'india, Nigeria, Sud-africa), el nivell municipal o local de go-
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vern també s’estableix a la seva constitucié. Per contra, a les
confederacions els estats membres tenen governs centrals no
escollits directament. La Uni6 Europea és I"inic cas que combi-
na aspectes de confederacid, federacié i tractat. Alguns paisos
considerats com a federals (Espanya, Sud-africa) no s’autode-
fineixen com a tals. Atés el paper fonamental de les constitu-
cions a les federacions, la norma juridica i la democracia en sén
trets habituals, tot i que alguns paisos que reclamen ser federals
no compleixen cap d’aquests requeriments. Lestructura i el
funcionament de les federacions sén forca diferents abastant
des de situacions molt descentralitzades a d’altres altament cen-
tralitzades.

1.2 Federalisme fiscal

El federalisme fiscal estudia el paper respectiu dels diferents governs
i la seva interaccié dintre dels sistemes federals, fent especial émfasi
en els ingressos i les despeses aixi com en el recurs a l'endeutament.
Examina el funcionament d’aquests sistemes i proporciona pautes per
avaluar-los. Lestudi del federalisme fiscal és també rellevant per als
acords fiscals en sistemes descentralitzats de govern que no sén estric-
tament federals.

Malgrat que les fronteres del federalisme fiscal sén dificils
d’acotar, el seu objectiu d’analisi és clar: ingressos, despeses 1
endeutament a les federacions. Es un tema extens que inclou
necessariament els instruments que permeten obtenir ingres-
sos, els motius pels quals es gasta, i el respectiu paper dels
diferents nivells de govern en aquest procés. La perspectiva
d’analisi pot ser tan positiva com normativa: per queé i com
passen les coses? Quina seria I'o0ptima o la millor manera que
passessin?

Per exemple, I'obtencié d’ingressos. El federalisme fiscal pot
estudiar qui té 'autoritat per obtenir diferents tipus d’impostos
en una federaci6, pero també pot recomanar una determina-
da distribuci6é del poder impositiu. Les politiques impositives
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actuals que adopten els diferents governs estan influenciades
per I'assignacié del poder impositiu? Si és aixi, és en benefici
de la societat? Qui té I'autoritat per obtenir els ingressos, ha de
tenir també responsabilitats de despesa? Cal gravar les regions
riques per tal de transferir recursos a les regions pobres? Quins
governs es poden endeutar?

De forma similar, hi ha qiiestions importants en la despesa
1 la comparticié dels recursos. Els governs subcentrals, tenen
I'adequada autoritat per obtenir els seus propis recursos, per tal
de complir amb les seves responsabilitats de despesa? I si no és
aixi, quins acords existeixen per tal de compartir impostos amb
el govern federal o rebre’n transferéncies? Es tracta de trans-
ferencies condicionades i, en aquest cas, quin és I'efecte sobre
I'autonomia dels governs receptors? Que implica per al govern
receptor a nivell operatiu o de coheréncia politica? Quin és el
grau de descentralitzaci6 de la despesa i com afecta la relacié
entre nivells de govern i les seves politiques?

Aixi mateix, la regulaci6 també és important ja que ambdds
nivells de govern hi poden intervenir amb les conseqtients impli-
cacions economiques; per exemple, pel que fa a les institucions
financeres, mercat de treball, comer¢ de béns i serveis en el mer-
cat interior d'una federacié.

El federalisme fiscal també estudia com es prenen les de-
cisions. Es prenen les decisions fiscals per separat, conjun-
tament o d'una forma cooperativa? Quina és la situaci6é de
conflicte a la federacié (tensions o consens?) quant a les prin-
cipals decisions sobre ingrés i despesa? Es gestionen conjun-
tament programes de despesa o qliestions impositives? Com
afecten els acords de politica federal i fiscal al funcionament
de 'economia?

Certament, alguns paisos de caracter unitari han delegat un
poder significatiu als governs regionals, tant pel que fa a la des-
pesa com a I'ingrés. Malgrat aquesta delegacié no sigui constitu-
cionalment federal, de fet, en la practica es pot interpretar com a
tal. En conseqiiéncia, I'analisi de federalisme fiscal es pot aplicar,
per exemple, als paisos nordics, Xina i Jap6, en tenir tots alguns
trets de descentralitzacié fiscal.

19
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1.3 Federalisme 1 diversitat institucional

Les federacions es diferencien en el sew origen historic, el nombre
d’unitats de govern subcentral, les institucions legislatives i de
govern, el regim electoral i el sistema de partits, © en la seva divisio
de poders. El model de federalisme fiscal ve determinat per la res-
posta a «qui, com, quant © que» respecte de l'obtencié d’ingressos,
participacions i despesa entre governs. Tots aquests aspectes son im-
portants quan es consideren els acords fiscals existents dins d’una
federacio.

Tot i que aquest llibre es centra en els acords de federalis-
me fiscal no es pot oblidar que aquests estan condicionats pels
contexts historic, institucional, politic 1 social. Si ens fixem en
el nombre d’unitats de govern, per exemple, n’hi pot haver tan
sols dues (I'antic Pakistan), o tres (la Nigeria original), o tantes
com 83 (Russia), o 50 (els Estats Units). Les federacions amb po-
ques unitats tendeixen a ser inestables i dificils d’administrar,
mentre que aquelles amb més unitats de govern tendeixen a la
centralitzacié6 amb unes relacions intergovernamentals débils.
Les institucions centrals també s6n importants: en regims parla-
mentaris els governs solen tenir més control sobre els pressupos-
tos que els presidents en regims presidencialistes; el senat o cam-
bra alta pot esdevenir clau o no jugar cap paper en materia pres-
supostaria; els partits politics poden tenir una gran disciplina o
unes coalicions debils. Tots aquests factors influiran en la dinami-
ca de federalisme fiscal.

Les federacions difereixen enormement en l'assignacié de
competencies:

— Sota I'anomenat model classic o dual de federalisme (com
al Canada o als Estats Units), cada nivell de govern gestiona
les seves propies lleis a través del propi sistema administra-
tiu, mentre que en el model integrat de federalisme (com a
Alemanya, a Suissa o a Espanya) el govern federal aprova una
bona part de lleis que després sén els governs subcentrals els
que han de gestionar-les.
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— En algunes federacions hi ha competencies legislatives con-
currents, el que significa que cada nivell de govern pot le-
gislar sobre un mateix tema (essent normalment prevalent la
llei federal), mentre que en altres hi ha una clara divisié de
competencies entre els nivells de govern.

— Alamajoria de federacions, els governs prenen les seves pro-
pies decisions, encara que en algunes es preveu la presa de
decisions conjunta pels governs (Alemanya i en alguna me-
sura Sud-africa i Etiopia).

— Lassignaci6 especifica de competencies difereix for¢a entre
federacions. Algunes sén altament centralitzades i altres des-
centralitzades. Les competéncies clau en materia economica
i fiscal poden estar assignades de manera molt diferent entre
federacions.

Una federaci6 on el govern federal aconsegueix la major part
dels recursos i finanga els governs subcentrals a través de trans-
ferencies condicionades constitueix una situacié forca diferent
d’una altra on les unitats de govern es nodreixen d’impostos i en-
deutament sobre els quals elles mateixes decideixen. Mentre que
alguns entenen que només és veritablement federal 1"dltim mo-
del, la practica i el pensament federal inclouen ambdés models.

1.4 Acords fiscals i flexibilitat

Mentre que alguns acords fiscals basics, com els relatius a la capaci-
tat impositiva, s'estableixen normalment a la propia constitucio federal,
molls altres aspectes importants no hi estan considerats. Els acords fiscals
sovint son més flexibles que la divisio basica de competencies per legislar
i gestionar els dos nivells de govern. Aquesta flexibilitat implica que els
acords fiscals sovint es situen en el nucli del debat politic a les federacions.

Normalment els trets més determinants d’una federacié —nom-
bre d’unitats de govern subcentral, principals institucions, la divi-
si6 competencial per legislar i gestionar— s’estableixen a la propia
constituci6. Per tant, sén dificils de modificar ja que habitualment
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les reformes constitucionals requereixen una majoria qualificada
(encara que algunes federacions permeten la delegacié de poders
entre nivells de govern). No obstant aixo0, les constitucions no po-
den especificar molts dels principals trets fiscals d’'una federacio,
com ara la quantitat i composicié de la despesa, quins impostos sén
més importants, i les condicions de les transferencies fiscals que el
govern central déna a les unitats de govern subcentral. Aquestes
quiestions s’han de resoldre en el dia a dia de la vida politica, un
procés que tant pot ser competitiu com cooperatiu.

1.5 Avaluacié dels regims fiscals federals

Lestudi del federalisme fiscal inclow Uavaluacio dels acords fiscals. Els
criteris d’avaluacio tenen en compte: eficiencia economica, equitat, facil
administracio, incentius a la innovacié, rendiment de comptes, equilibri
entre responsabilitats i mitjans, prediccio i estabilitat. Alguns criteris son
conceptualment dificils i sovint poden entrar en contradiccio. La majoria
de criteris es poden aplicar igualment a regims unitaris. No hi ha un
model de federalisme fiscal millor que un altre: Uopcid preferida dependra
de com es prioritzin 1 s'interpretin els diferents criteris.

Leficiéncia economica és una preocupacié cabdal en I'eco-
nomia. Es centra en la utilitzacié de recursos escassos sense mal-
baratament. El federalisme fiscal analitza diferents dimensions
de l'eficiéncia econdOmica:

— Una d’elles és TI'eficiéncia dels mercats interns. A les federa-
cions, els diferents governs poden distorsionar el mercat intern
a causa de politiques proteccionistes favorables als produc-
tors locals, per exemple, incentivant decisions, regulacions o
el dret d’invertir, i creant barreres al flux eficient d’inversions o
de ma d’obra entre unitats de govern subcentral.

— De manera similar, les unitats de govern relativament riques
podrien utilitzar el seu avantatge fiscal, en lloc dels avan-
tatges competitius, per tal d’atraure inversions i ma d’obra
oferint rebaixes impositives i bons serveis.
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— Finalment, els acords federals poden afectar la provisié efi-
cient de béns i serveis publics, tenint en compte els seus cos-
tos i beneficis aixi com la facil administraci6. Leficiencia
en aquest cas inclou consideracions relatives a economies
d’escala, efecte desbordament (spillovers) dels costos 1 benefi-
cis entre les fronteres de les unitats de govern, i a la diversitat
de preferencies dels diferents territoris.

Lequitat o justicia és també un tema central en molts debats
fiscals. El significat d’«equitat» no sempre és clar, tot i requerir el
tractament «igual» als «iguals» i el tractament «diferent» als «di-
ferents» a través d'una mesura justa de progressivitat. En aquest
sentit, en els sistemes federals hi ha dos aspectes a considerar:

— Primer, equitat entre nivells de govern ates el repartiment de
responsabilitats (equitat vertical), i entre unitats de govern
d’'un mateix nivell, tenint en compte recursos i necessitats
(equitat horitzontal).

— Segon, equitat entre ciutadans. El tractament de les dispari-
tats entre individus en una federaci6 implica una major in-
tervencio per part del govern central que el tractament de les
disparitats entre territoris. Assignar al govern central un rol
més directe vers als ciutadans pot situar-lo en ambits on les
unitats de govern subcentral podrien tenir responsabilitats
molt importants.

Algunes opinions posen I'émfasi en I'equitat entre individus,
més que entre territoris, el que refor¢a I'argument a favor d'un
régim que proveeixi un nivell estandard de serveis publics arreu
de la federacié.

Eficiencia i1 equitat poden entrar en conflicte o estar en sin-
tonia; per exemple, una interpretacié de I'equitat que debiliti la
compensacié a I'esfor¢, també debilita el funcionament eficient
d’'una economia. D’altra banda, invertir en una provisié eficient
d’educacié, sanitat i infraestructures en regions subdesenvolu-
pades pot crear riquesa demostrant que es tracta d’inversions
eficients. Trobarem repetidament els temes d’eficiéncia i equitat,
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ja que dominen el pensament sobre federalisme fiscal, 1 més en
general sobre politica ptblica. S6n conceptes importants que no
tenen una resposta facil, i 'oposicié politica utilitza de vegades
el vocabulari d’eficiencia i equitat per justificar posicions ben di-
ferents.

Una de les principals justificacions del federalisme fiscal és
que permet un sistema de governs que és més sensible a les pre-
feréncies, en el sentit que els diferents nivells de govern —fe-
deral i regional— poden atendre determinades prioritats de la
seva poblacié. Una altra justificacié reivindicada pel federalisme
és que es proporcionen incentius a la innovacié perque els di-
ferents governs poden competir i assajar diferents enfocaments i
aprendre mutuament. Tanmateix, models de competéncia erro-
nis poden generar distorsions.

Alguns criteris d’avaluacié s’identifiquen amb els principis de
funcionament d’una federacié. S'inclouen els segiients:

— Suficiencia quant als acords fiscals amb I'objectiu de trobar
una relacié adequada entre responsabilitats de despesa i in-
gressos potencials o poder tributari (una altra interpretacié
de I'equitat vertical).

— Predicci6 i estabilitat, en particular per a aquells governs
subcentrals que poden dependre en gran mesura de I'ajut fe-
deral i que tenen un accés limitat a les grans bases impositives
o als mercats de deute.

— Rendiment de comptes. Sovint els governs federals recapten
fons que després transfereixen als governs subcentrals. Da-
vant de qui sén responsables les unitats de govern subcentral
per aquests fons: davant del govern federal, davant de la seva
poblacié, o davant d’ambdés?

Els governs centrals a les federacions poden tenir un poder
significatiu sobre les unitats de govern subcentral —poder per
desestimar lleis, imposar mandats legals, establir condicions a
les transferencies fiscals i, fins i tot, suspendre els governs de les
unitats subcentrals. Aquest poder discrecional sovint és criticat
com a no-federal o quasi-federal, pero és una decisi6 que en
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altim terme correspon a cada pafs, ateses les seves prioritats, va-
lors i equilibri entre les competencies nacionals i les subnacio-
nals. Federacions com el Canada i I'india que partien d’una si-
tuacié quasi-federal han evolucionat al llarg del temps en un
sentit federal cap a una major descentralitzacié, mentre que al-
tres federacions han esdevingut més centralitzades.

Cal aclarir que des d’aquesta perspectiva general dels criteris
que serveixen per avaluar el regim fiscal en un context federal,
no hi ha una tnica solucié possible, ni tan sols per a una federa-
ci6 en particular.
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Capitol 2
Responsabilitats de despesa

2.1 Pautes de despesa en els governs

Durant el segle passat, la importancia relativa de la despesa publica
ha crescut enormement en les economies avangades; també ho ha fet en
paisos en desenvolupament pero a nivells inferiors. Sembla que el federa-
lisme ha tingut poc a vewre amb aquest creixement. Els grans programes
de despesa es dediquen normalment a seguretat social, benestar, sanitat,
educacio @ defensa. El sector piiblic modern fa tant provisié de béns pii-
blics com programes i serveis que beneficien els individus, 1 que poden
tenir un elevat component redistributiu.

Un sector public gran és una realitat a totes les democracies
riques. En algunes economies avancades, la despesa publica re-
presenta més de la meitat del PIB, mentre que fins i tot alli on
es fa menys despesa publica aquesta assoleix un 25% del PIB.
Podem trobar federacions tant entre els paisos amb una gran des-
pesa publica com entre els que gasten menys. Paisos en vies de
desenvolupament presenten habitualment una menor despesa
publica en termes de PIB ja que bona part de I'activitat economi-
ca té lloc en 'economia submergida, de tal manera que la base
gravable pels governs és forca limitada. A més, aquests paisos no
es poden permetre normalment programes socials 1 de benes-
tar de la mateixa envergadura que els que tenen les economies
avancades. Un dels ambits d’on el sector public s’ha anat retirant
recentment és el de la propietat publica d’empreses —de sub-
ministraments, institucions financeres, empreses industrials i de
recursos— moltes de les quals s’han venut a interessos privats.

La teoria economica suggereix que el sector public ha de pro-
veir els anomenats béns publics, com defensa i policia, els quals
beneficien la societat en general perqué siné el mercat en faria
una subprovisié. El sector pablic també assumeix la provisié de
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serveis —anomenats béns quasi-publics, tan costosos com sani-
tat, educaci6, programes socials de benestar i les principals infra-
estructures, que generen beneficis per a la societat en general i
per als seus usuaris directes en particular. Aquests programes te-
nen un component redistributiu molt fort, des dels contribuents
rics cap als consumidors d’aquests programes.

2.2 Principis d’assignacié de responsabilitats
de despesa

Els estudis sobre federalisme fiscal han desenvolupat diversos principis
per assignar responsabilitats de despesa entre governs. En la practica, la
majoria de constitucions atribueixen explicitament responsabilitats legis-
latives i només implicitament les responsabilitats de despesa. Els princi-
pis d’assignacio inclouen donar responsabilitat al nivell de govern la
poblacio del qual es beneficia dun bé piblic, delegant el poder de gestio
quan hi ha un fort avantatge en relacié a la poblacié atesa, i reservant al
nivell central un paper en programes importants que redistribueixen la
renda entre els individus. En molts ambits dels programes es pot justificar
la implicacio d’ambdis nivells de govern.

Les constitucions atribueixen normalment responsabilitats
legislatives i no de despesa. La responsabilitat de gestionar els
programes de despesa emana habitualment de la responsabili-
tat legislativa. Tanmateix, hi ha excepcions en particular en el
cas de federacions integrades, com Alemanya, on la constitucié
establiria que els governs subcentrals (fins i tot els governs lo-
cals) gestionaran programes en arees de competéncia legislativa
concurrent.

La quiestié de quina és la millor manera d’assignar respon-
sabilitats en les federacions esta relacionada amb consideracions
més generals sobre formes de govern descentralitzat. Arguments
a favor de la descentralitzacié defensen que aquesta proporciona
una millora en el procés d’eleccié col-lectiva perquée les unitats
de govern subcentral sén més properes i més receptives respecte
la poblacié local, que possibilita I'assaig de politiques per part de
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les diferents unitats de govern i aprendre mituament, i que la
descentralitzacié proporciona controls contra una concentracié
abusiva del poder. Tanmateix, els qui posen I'émfasi en el benes-
tar dels individus 1 en la necessitat de politiques coherents arreu
del pais, son partidaris d’'un sector ptblic més centralitzat.

Sigui quina sigui la preferéncia per un sector public descen-
tralitzat, cal decidir quina és I'assignaci6 especifica de respon-
sabilitats a cada nivell de govern. En els inicis de la historia del
federalisme fiscal com a tema de recerca, I'émfasi es va situar
en la correspondencia perfecta entre 'ambit geografic al qual
s’estenen els beneficis d’'un determinat bé puablic i 'ambit terri-
torial del govern subcentral que té encomanada la provisi6. Per
exemple, la defensa és un bé public que clarament beneficia a
la poblaci6 total del pais; comparativament, les carreteres locals
generen beneficis en un area geografica limitada. Malgrat que la
teoria dels béns publics sembla clara, la seva aplicaci6é practica
pot resultar més complicada. Els exemples de la defensa i les
carreteres locals son senzills. Perd en molts altres casos, com la
policia, els beneficis s’estenen en diferent grau a la poblacié na-
cional i regional i, per tant, és dificil marcar limits.

A més a més, les grans arees de despesa com sanitat, educa-
ci6, pensions, asseguranga d’atur i benestar compliquen encara
més el panorama. Per raons d’eficiencia quant a costos i de re-
ceptivitat local envers les preferéncies, seria millor la seva des-
centralitzacié pero, per contra, podria derivar en un tractament
molt diferent dels ciutadans arreu del pais i crearia barreres a
la mobilitat. En conseqiiéncia, per raons d’equitat i coheren-
cia dels programes, es justifica també la intervencié del govern
central. Aixo és particularment cert en determinats programes
de transferencies a individus, com les prestacions per fills, les
pensions, i algunes transferéncies basades en necessitats, on no
s’observarien avantatges especifics de la seva descentralitzacié.
Cal trobar doncs un equilibri on ambdés nivells de govern com-
parteixin la responsabilitat.

En la practica, I'assignacié de les responsabilitats de despesa en
la majoria de federacions té poc a veure amb les teories de fede-
ralisme fiscal. No obstant aixo, aquests principis sén utils per a
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paisos que estiguin considerant una possible constitucié federal, o
federacions ja establertes que cerquin un reajustament de respon-
sabilitats.

2.3 Sistemes federals integrats o dualistes

En les federacions de caracter dual, els governs normalment adminis-
tren els programes que ells mateixos han legislat, mentre que en les fede-
racions integrades les unitats de govern subcentral administren les llets
federals en determinades arees. Moltes federacions comparteixen ele-
ments dels dos models. Les unitats de govern a les federacions integrades
poden tenir importants responsabilitats administratives o de despesa,
pero un poder limitat alhora de prendre decisions. En el model dual, les
unitats de govern no tenen l'obligacié d’administrar els programes legis-
lats pel govern federal, pero les seves competencies poden quedar limita-
des per la concurrencia i una forta dependencia de transferencies condi-
cionades.

Algunes de les antigues colonies britaniques que esdevingue-
ren federacions (els Estats Units, Australia) es basen en el model
dual, de manera que els departaments federals estan presents a
tot el pais oferint programes federals. Sovint, en el model dual
de federacions, hi ha ambits on les competencies sén concurrents
—per exemple, I'agricultura al Canada— pero tot i aixi, poden
coexistir departaments federals i subcentrals treballant conjunta-
ment. Per contra, els sistemes «continentals» (Alemanya, Suissa,
Austria, Espanya) sén més integrats en el sentit que les unitats de
govern administren programes federals en arees de concurrén-
cia. Les federacions a Llatinoamerica segueixen basicament el
model dual; el model de Sud-africa és integrat; i Nigeria, I'india
i el Pakistan combinen elements dels dos models.

Ambdés models tenen punts forts i punts debils:

— En principi, el model integrat proporciona un context gene-
ral per la politica nacional permetent als governs subcentrals
un marge per adaptar-se a les circumstancies locals. En la



RESPONSABILITATS DE DESPESA

practica, aixo no obstant, les lleis federals s6n forga restric-
tives deixant poc marge a les unitats de govern subcentral.
El federalisme alemany recondueix aquest aspecte atorgant
als governs dels Linder el poder de votar en el Bundesrat
quan es tracta de lleis federals que els afecten. A llarg termi-
ni, el requeriment de certes majories tan en la cambra baixa
(escollida popularment) com en la cambra alta condueix fre-
quentment a un punt mort. Després de diverses reformes, en
I'actualitat hi ha poques lleis que necessitin ser aprovades
en la cambra alta. La complexitat institucional ha estat tam-
bé un problema a Espanya, on el govern central ha negociat
nous acords amb algunes comunitats autonomes per limitar
I'Gs de la normativa basica per part del govern central per
accedir a certes arees de competéncia autonomica.

— El model dual sembla ser menys conflictiu pero pot conduir a
la duplicacié o a programes funcionant de forma entrecreua-
da. Aixi com els governs subcentrals no estan normalment
obligats a administrar lleis federals, la legislacié federal té
gairebé sempre un rang superior en arees de concurrencia
compentencial. Les federacions duals estan particularment
subjectes a debat quant a I'Gs del poder sobre la despesa que
fan els governs federals per influir en els programes de les
unitats de govern subcentral, més enlla de la competéncia
legislativa federal.

2.4 El poder sobre la despesa

Moltes federacions permeten a ambdds nivells de govern gastar en arees
que van més enlla de la seva competencia legislativa. Els governs fede-
rals aprofiten aquesta possibilitat per incrementar significativament el
sew papey, particularment en federacions on existeixen pocs ambits de
competencies legislatives concurrents.

A totes les federacions, un nivell de govern no pot legislar en
arees que s6n competencia exclusiva d'un altre nivell de govern.
Tanmateix, molts poders no sén exclusius, i moltes federacions
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tenen també algunes arees de concurréncia on preval gairebé
sempre la competencia federal. Les federacions integrades po-
den tenir disposicions constitucionals que atorguen a les unitats
de govern subcentral la responsabilitat Gnica d’administrar lleis
federals —de fet, per realitzar la despesa— en determinades
arees de competéncia concurrent.

A banda de P'atribucié de responsabilitats legislativa i admi-
nistrativa, la majoria de federacions tenen disposicions consti-
tucionals o sentencies judicials que permeten als governs gastar
en qualsevol assumpte, fins i tot en arees sobre les que no poden
legislar. Aixi, per exemple, una constitucié pot atribuir I'educacié
als governs subcentrals, perd aixo no impedeix que el govern
federal tingui programes de despesa educativa sempre que no
tinguin rang de llei. Es habitual que els governs centrals utilitzin
aquest poder de despesa per influir en els programes i activitats
subcentrals en arees que van més enlla de la competencia legis-
lativa federal. El poder o capacitat de despesa és molt important
en federacions on hi ha pocs ambits de competéncia concurrent
1 on les unitats de govern subcentral tenen competéncia legisla-
tiva exclusiva en arees importants sobre les que el govern federal
voldria intervenir.

Disposicions legals entorn del poder sobre despesa en al-
gunes federacions

El govern central a Australia, 'india i Malaisia té una auto-
ritat constitucional explicita per gastar en ambits més enlla
de la seva competencia. A Espanya, el govern central té una
capacitat similar subjecte a uns limits estrictes imposats pels
tribunals. Les constitucions de les tres federacions més anti-
gues, els Estats Units, el Canada i Suissa, no es refereixen al
poder de despesa pero 'utilitzen en certa mesura. Als Estats
Units, el Tribunal Suprem ha interpretat que la competencia
federal per exigir impostos cercant el benestar general és
també poder de despesa. El Tribunal Suprem del Canada ni
afirma ni nega la capacitat de despesa federal i provincial i,
en el passat, el govern federal va fer-ne un s intens evitant
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legislar en arees de competencia provincial. Un recent acord
entre la federaci6 i les provincies requereix que les noves
iniciatives de despesa en arees de competéncia provincial
s’aprovin per la majoria de provincies i permet que aquestes,
sota determinades condicions, quedin al marge a canvi d’'una
compensacié. Mentre que la Constituci6 suissa no estableix
el poder de despesa, en la practica I'nic control sobre la
despesa federal seria mitjangant referendum, opcié que mai
no ha passat. El poder de despesa és forga menys polemic a
les federacions integrades. A Alemanya, per exemple, exis-
teixen moltes competencies concurrents, i en aquests casos
cal que les lleis federals s’aprovin per una majoria ponde-
rada dels vots dels Liander que després les gestionaran. El
cas de Belgica és tnic, ja que el Tribunal Constitucional ha
restringit la despesa federal a les arees de competéncia legis-
lativa federal.

Els governs federals poden utilitzar el seu poder de despesa
de tres maneres:

— Per realitzar transferéncies generals als governs subcentrals
per tal d’augmentar la seva capacitat de financament per a
fer front a les seves responsabilitats;

— Per realitzar programes de transferencies condicionades als
governs subcentrals, que requereixen implementar determi-
nats programes d’una manera concreta;

— Per crear programes federals administrats directament en
arees que normalment s’interpreten de competéncia subcen-
tral exclusiva.

Els governs subcentrals no solen tenir problemes amb el pri-
mer tipus de poder de despesa i, el tercer, és relativament poc
freqtient. Més polémica hi ha quant al segon tipus de poder, les
transferencies condicionades, ja que permeten al govern central
exercir una forta influéncia en arees de competéncia exclusiva
dels governs subcentrals. Aquesta influéncia pot acabar afectant



34

INTRODUCCIO AL FEDERALISME FISCAL: UNA ANALISI COMPARATIVA

les seves prioritats, especialment si es requereix la contribucié
proporcional de les unitats de govern. A més, en algunes federa-
cions, aquest tipus de despesa pot tenir un fort component parti-
dista a través de concedir més recursos a aquells governs alineats
amb el partit governant en el nivell central.

Els defensors del poder de despesa argumenten que per-
met I'adaptacié6 d’'una federacié en resposta a les circumstan-
cies canviants i prioritats nacionals. Aquest argument és espe-
cialment rellevant en les federacions més antigues que tenen
constitucions elaborades en I'era premoderna. Lltis del poder
de despesa es déna normalment en arees on hi ha un interes
federal en estandards nacionals —per exemple, sanitat o edu-
caci6— el que és compatible amb la interpretacié que deter-
minades arees es poden definir com exclusivament federals o
d’interes subcentral. En la practica, el poder de despesa apareix
en el funcionament de totes les federacions, i és especialment
important en federacions on les unitats subcentrals tenen po-
ders legislatius exclusius importants. Sovint el que es planteja
és més com s’utilitza o no s’utilitza I’esmentat poder.

— Poden existir acords legals (Alemanya) o politics (el Canada)
que requereixen un cert nivell de consens per part de les uni-
tats de govern subcentral.

— El grau de condicionalitat pot variar per tal de donar a les
unitats de govern subcentral més o menys flexibilitat a ’hora
de dissenyar programes que compleixin amb els objectius na-
cionals.

2.5 Distribuci6 de les responsabilitats
de despesa

En la distribucio de competencies entre nivells de govern hi ha diferéncies
i semblances entre federacions. Des d’'una perspectiva comparada, hi ha
més similituds en la distribucié de les responsabilitats de despesa que en
la dels ingressos.
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Els grans programes de despesa d'un sector public sén,
normalment: defensa, sanitat, assisténcia social de diferents
tipus, educaci6 i infraestructura. Els segiients punts justifi-
quen la diversitat de pautes en la distribuci6 de les principals
competencies legislatives relacionades amb aquests ambits, a
les federacions:

— Defensa: sempre és federal, tot i que Australia i els Estats
Units reserven un paper limitat a les unitats subcentrals
quant al reclutament militar. Mentre que en moltes federa-
cions la despesa en defensa en situa entre el 2 1 el 4% del PIB,
a Russia i els Estats Units el percentatge és significativament
més alt.

— Sanitat: normalment els governs subcentrals gestionen els
principals programes en aquesta area amb costos elevats 1
creixents (suposen una xifra entorn del 15% del PIB), mal-
grat que normalment el govern federal juga un paper im-
portant a I'hora de dissenyar els programes sanitaris, tant a
través del seu poder per legislar com per executar la despesa.
Els govern federals poden gestionar directament determinats
programes (veterans, pensionistes, aborigens).

— Prestacions d’atur, benestar social, seguretat social i
pensions: poden ser competéncia concurrent, compartida
o federal, amb algunes excepcions (a I'india els estats son
responsables de les prestacions d’atur; a Beélgica i Austria,
els governs subcentrals son responsables dels serveis so-
cials).

— Educacié i recerca: I'educacié primaria i secundaria sén
gairebé sempre gestionades pels governs subcentrals en-
cara que el govern federal pot tenir una competéncia con-
current prevalent. Leducacié no obligatoria i la recerca no
mostren pautes clares, perdo normalment els governs fede-
rals tenen un paper significatiu (de vegades amb compe-
tencies exclusives quant a les institucions universitaries; en
ocasions amb suport financer, particularment en ajuts als
estudiants). Habitualment el govern federal encapcala la
despesa en recerca.
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— Infraestructures: freqiientment els governs federals juguen
un paper important en la planificaci6 i financament de les
principals infraestructures, malgrat la implementacié es rea-
litzi a nivell subcentral. Les infraestructures locals sén habi-
tualment responsabilitat subcentral. Es aquest un ambit on
el paper del sector public versus el sector privat varia enor-
mement i, en molts casos, ha anat disminuint al llarg del
temps. Malgrat que, a priori, els governs federals s’haurien
de centrar en la infraestructura nacional més important,
per motius politics sovint s’han vist implicats en projectes
d’infraestructura local.

Les federacions difereixen significativament en el pes de la
despesa directa (després de les transferencies) que realitza el
govern central versus els governs subcentrals. Els governs fede-
rals representen entre el 32% (Suissa) 1 el 85% (Malaisia) de la
despesa total del sector public després de les transferencies in-
tergovernamentals. Sembla existir la tendencia a una major des-
centralitzacié de la despesa en diverses federacions. La varietat
en els models de despesa és gran entre federacions, encara que
menor que la varietat quant a participacions en ingressos (abans
de transferencies).

Models de despesa directa a diverses federacions

Suissa, el Canada, Belgica i Alemanya sén les federacions
on el govern federal gasta menys —entre un 30 i un 40%
del total de la despesa— després de les transferencies in-
tergovernamentals. A Alemanya, i fins a cert punt a Suis-
sa, aixo influeix en la responsabilitat dels governs sub-
centrals quant al compliment d’importants programes
legislats federalment, mentre que a Belgica i al Canada
es tradueix en una major descentralitzaci6 del poder per
legislar aixi com de responsabilitats de despesa. A moltes
federacions la despesa del govern federal (I'India, els Es-
tats Units, Ruassia, Sud-africa, Espanya, Austria i Meéxic)
es situa entre un 45 i 55%. A Australia, Nigeria i al Brasil
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la despesa federal s’apropa al 60%, xifra encara llunya-
na de federacions altament centralitzades com Veneguela
(78%) 1 Malaisia (84%).

2.6 Mandats: amb financament o sense

Algunes federacions permeten al govern federal imposar obligacions de
despesa sobre els governs subcentrals, sense que necessariament es pro-
porcionin els recursos per afrontar les obligacions. També pot existir
lobligacié constitucional que els governs subcentrals compleixin certs
estandards.

Hi ha una diferéncia important entre tenir I'autoritat per
gastar 1 tenir I'obligacié de fer-ho. A federacions integrades com
Alemanya i Espanya, els governs subcentrals tenen I'obligacié de
complir amb les lleis federals i les disposicions constitucionals; al
mateix temps, s'espera que se’ls proporcioni un adequat poder
recaptatori o transferéncies per atendre aquestes obligacions.
No obstant aixo, en ocasions pot passar que no hi hagi una pro-
visié6 d’ingressos adequada que s’ajusti a I'obligacié de despesa.
En els anys 90, els Liander alemanys de Saarland i Bremen van
demandar amb exit el govern federal basant-se en que no se’ls
havia proporcionat una provisié de recursos adequada per poder
cobrir les seves obligacions constitucionals, per tal d’assegurar
serveis publics iguals als proveits arreu del pais. Tanmateix, en
el 2006, el Tribunal Constitucional va dictaminar que aquestes
transferencies es proveirien en el futur només en el cas d’'un «es-
tat d’emergencia federal». En conseqiiéncia, sera molt més dificil
per a un sol Land reclamar aquests pagaments compensatoris
en el futur. Algunes constitucions, com la del Brasil i Sud-africa
estableixen diversos principis o drets a certs serveis basics que
podrien suposar una major despesa, pero normalment no hi ha
possibilitat de portar-ho als tribunals.
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El govern federal dels Estats Units té una gran (encara que
incerta) autoritat per imposar mandats sobre els estats, requerint
I'execuci6 de politiques federals. En els anys 70 i 80 la mitjana
va ser de dos a tres d’aquests mandats i els estats es queixaven
que sovint no tenien finangament. En els anys 90 una reforma va
limitar la seva utilitzaci6 pero sense impedir la imposicié dun
mandat extremadament costds relatiu a I'antiterrorisme. Els es-
tats també es queixen de condicions costoses lligades a progra-
mes d’ajut federal i sovint també ho qualifiquen de «mandats
sense finangament».



Capitol 3
L'estructura dels sistemes
impositius

3.1 Recursos propis, compartits
i transferencies

Els sistemes d’ingressos federals es caracteritzen per la utilitzacid de tres
elements principals: fonts propies d’ingrés per a cada nivell de govern,
ingressos compartits i transferencies federals. Lenfocament d’aquesta
qiiestio pot variar considerablement entre federacions.

Latribuci6 i gestié del poder impositiu i sobre ingressos en
general a les federacions estan intimament lligades al sistema
per compartir impostos i per implementar transferéncies fiscals
des del govern federal als governs subcentrals. Algunes federa-
cions basen el seu financament en els impostos compartits i les
transferencies als governs subcentrals, mentre que d’altres posen
I'émfasi en les fonts propies de recursos.

Les fonts propies de recursos sén aquelles que obté cada ni-
vell de govern utilitzant el seu poder constitucional per exigir
impostos i tributs en general dins del seu ambit jurisdiccional.
En aquest cas, els ingressos s’obtenen fruit d’'un poder constitu-
cional exclusiu o concurrent. Si la competencia és concurrent
ambdés nivells de govern poden exigir un impost o tribut sobre
una font en particular, tot i que el poder dels governs subcentrals
per decidir-ne I'estructura pot ser limitat.

En molt casos, les federacions tenen impostos compartits. Es
tracta d’impostos legislats i1 recaptats des de la federaci6, i dis-
tribuits entre aquesta i els governs subcentrals mitjan¢ant una
férmula. Quan la férmula és obligatoria, de vegades es considera
I'ingrés com a «font propia de recursos», ja que cada govern té
dret a la seva part de I'impost; pero caldria reservar el terme



40

INTRODUCCIO AL FEDERALISME FISCAL: UNA ANALISI COMPARATIVA

«font propia de recursos» als tributs que veritablement estan sota
el control d’'un govern.

No sembla, doncs, adequat designar els impostos compartits
com a font propia de recursos dels governs subcentrals. Normal-
ment aquests tenen poca o cap possibilitat d’intervenir en la con-
figuracié de I'impost o de la férmula de repartiment, i el que els
pertoca dels ingressos pot excedir —fins i tot, en gran mesura
com en la majoria dels estats de Nigeria— del que es va recap-
tar dins de les seves fronteres. La part dels ingressos subcentrals
procedent dels impostos compartits pot apareixer o no en els
ingressos consolidats del pressupost federal. Tant els impostos
compartits com les transferéncies fiscals poden determinar-se
mitjangant férmula i ser incondicionats, pero tot i aixi les trans-
ferencies no s’'interpreten com a font propia de recursos. La falta
de consens dels experts a ’hora d’aplicar aquests termes significa
que manquen dades homogenies que facin possible la compara-
ci6 numerica entre federacions.

Aquest capitol es centra en l'estructura dels sistemes imposi-
tius, 1 diferents principis que orienten la seva configuracié. El capi-
tol 4 aborda l'assignaci6 de fonts d’ingrés especifiques, mentre que
el capitol 5 examina els impostos compartits i les transferencies.

3.2 Poder fiscal centralitzat o descentralitzat

Els regims fiscals federals es diferencien en el grau d’autonomia dels
governs subcentrals per determinar els seus propis ingressos. El poder
fiscal autonom pot promoure la responsabilitat politica i la sensibilitat
envers les preferencies locals, pero la descentralitzacio excessiva del siste-
ma fiscal comporta riscos des del punt de vista de Ueficiencia economica,
la simplicitat administrativa @ Uequitat. Les transferencies i els impostos
companrtits pero exigits des de la federacié son alternatives a la descentra-
litzacio del sistema impositiu.

Ales federacions, el govern federal gairebé sempre obté més
ingressos (inclos I'endeutament) dels que utilitza directament.
Aquest desequilibri es correspon amb la forta tendencia a des-
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centralitzar responsabilitats de despesa amb més intensitat que
responsabilitats o poder sobre ingressos. Tanmateix en la practi-
ca hi ha casos on les unitats subcentrals obtenen la majoria dels
ingressos —o gairebé tots— de les seves propies fonts de recursos
1 altres on aquests recursos tenen molt poc pes.

Obtenci6 d’ingressos a diferents federacions

A moltes federacions els governs federals obtenen la ma-
jor part dels rendiments. A Nigeria, el govern federal obté
entorn del 90% del total d’ingressos, el que reflecteix el
seu control sobre les rendes del petroli. Els ingressos fede-
rals se situen al voltant del 90% a Meéxic, Ruassia i Malaisia;
entre el 70% 1 el 85% a I’Argentina, Sud-africa, Australia,
Belgica i al Brasil; entre el 60% i el 65% a Alemanya, Aus-
tria, Espanya i I'India; i sobre el 55% als Estats Units. No-
més al Canada (47%) i1 a Suissa (40%), els ingressos fede-
rals representen menys del 50% dels ingressos totals del
sector public.

Potser el principal argument a favor que els governs subcen-
trals tinguin un elevat grau d’autonomia per finangar les seves
propies necessitats resideix en el fet que es percep clarament el
lligam entre la despesa i 'obtencié d’ingressos. Aquest fet contri-
buiria a una major sensibilitat quant a la combinacié d’impostos
1 despesa desitjada per a la seva poblacié (magnitud del pres-
supost: gran versus petit). Obviament, hi ha diferéncies grans
en la combinacié d’'impostos i despesa entre unitats de govern a
les federacions descentralitzades. Per exemple, al Canada, una
mesura estandard d’esforg fiscal mostra que Quebec té un nivell
més alt d’'impostos i de despesa per capita que la provincia veina
d’Ontario. Algunes opinions argumenten que aquesta autonomia
afavoreix una gesti6 més responsable de I'endeutament per part
dels governs subcentrals, ja que més probablement n’assumirien
el cost, en lloc de confiar en I'amnistia del govern federal. Els
governs subcentrals també valoren tenir una certa autonomia
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quant al disseny dels impostos, sigui quin sigui el nivell global
d’impostos. Aquest disseny no és politicament neutral i els go-
verns subcentrals poden tenir objectius a perseguir a través de la
politica impositiva; per exemple, de redistribucié o per desincen-
tivar certs tipus de consum o d’activitats (com I'alcohol o danys
ambientals a escala regional o local).

Com a desavantatges, cal assenyalar que la descentralitzacié
del sistema impositiu comporta riscos quant a un bon funciona-
ment de I'economia, ja que les unitats de govern poden adop-
tar unes politiques impositives que distorsionin les decisions lo-
cals relatives a I'iis dels recursos; es pot malmetre la capacitat
collectiva del sector public per gravar una determinada font;
s'incrementen de manera significativa els costos administratius
1 de compliment. A més, la major descentralitzaci6 impositiva
també pot plantejar problemes d’equitat si la capacitat fiscal per
obtenir ingressos varia entre les unitats de govern segons la seva
riquesa relativa, tot i que aquestes diferéncies es poden compen-
sar mitjangant transferéncies i acords d’anivellament dirigits des
del govern federal. Un dels sistema impositius més descentralit-
zats és el de Suissa; la seva experiéncia demostra que un sistema
altament descentralitzat pot funcionar fins i tot en un pais petit,
malgrat els reptes que suposa.

3.3 Assignaci6 individual de fonts d’ingrés

La giiestio de Uassignacio de fonts d’ingrés en particular al govern fede-
ral versus els governs subcentrals varia molt segons la font. Els principis
economics com son Ueficiencia, Uequitat 1 la simplicitat administrativa
son importants. Altres factors com les disposicions constitucionals, la his-
toria, la politica regional i la priovitat que es doni a Uautofinangament
poden influir en els acords que es prenguin. Som principis que poden
resultar contradictoris entre si, el que significa que no hi ha una sola
assignacié optima de les fonts de recursos.

Si els governs subcentrals controlen determinades fonts im-
positives, existeix el risc que competeixin a través de la reduccié
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d’impostos per atraure inversions, treball, activitat economica o
residents en el seu territori. Les decisions de localitzaci6 basa-
des en consideracions impositives en lloc de fonaments econo-
mics condueixen a una mala assignacié de recursos 1 redueixen
I'eficiencia de 'economia. Aquest problema és més greu quan es
tracta de bases impositives relativament mobils, en influir en la
decisi6 dels contribuents de triar on localitzar la seva activitat
o residencia. Per tant, el problema de la mobilitat és una qiies-
ti6 de grau, tot i que els béns immobles i els recursos naturals
sén factors efectivament immobils; algunes manufactures (inclos
el tractament dels recursos) o empreses de serveis, la decisié de
la resideéncia fiscal 1 de treball, 1 la localitzacié de certes activi-
tats comercials sén forca sensibles a la mobilitat especialment al
llarg termini. En la practica, el grau de mobilitat en una federa-
ci6 dependra de les distancies, la llengua i la cultura, aixi com
també de la localitzaci6 historica de les inversions en industries,
instal'lacions i infraestructures. Les grans empreses que operen
en tot el territori de la federacié poden incentivar la mobilitat de
certes activitats bastant facilment.

La competencia per les bases impositives (en el limit, «guerra
fiscal») finalment pot minar la propia base impositiva. Alguns
governs subcentrals poden seguir abaixant els seus impostos per
atraure capital, treball, residents o activitat. Altres poden abaixar
els seus impostos per continuar sent competitius, buidant aixi
la base impositiva —com va passar al Canada i a Australia on els
governs de les provincies i dels estats van entrar en una guerra
de tipus a la baixa en I'impost de successions fins a eliminar-lo;
aquesta guerra de tipus a la baixa (el que s’anomena en angles
«race to the bottom») sembla que s’esta produint també a Espa-
nya amb I'impost de successions i donacions.

Les consideracions d’equitat apareixen sobretot amb aquelles
fonts impositives que es distribueixen desigualment en el terri-
tori de la federaci6. Aquest problema és greu en el cas de la dis-
tribuci6é no uniforme dels recursos naturals al llarg del territori,
pero també és preocupant en federacions on la distribucié de les
grans empreses, dels ciutadans rics o del comerg és molt desigual
a nivell territorial. Aquesta inequitat es pot compensar a través
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d’acords de redistribucié com les subvencions d’anivellament o
sistemes de participaci6 impositiva.

Algunes fonts d’ingrés es poden descentralitzar sense suposar
un cost administratiu addicional per als governs, negocis i indi-
vidus, mentre que altres serien complexes o costoses d’establir o
recaptar de forma descentralitzada.

Tenint en compte que cap federacié té uns governs subcen-
trals completament autofinancgats, un criteri a considerar en
I'assignacié de les fonts impositives és la seva magnitud, en el
sentit que siguin adequades o suficients en relacié a les neces-
sitats dels governs subcentrals. Moltes de les bases impositives
que clarament sén apropiades per als governs subcentrals s6n
relativament petites, de manera que el criteri de suficiéncia pot
ser forca rellevant per afavorir I'accés d’aquests a certes bases
impositives, malgrat les conseqiiencies que aixo tingui en termes
d’eficiencia, equitat o costos que requereixin compensacions.

En pocs casos les constitucions federals han tingut en comp-
te els criteris economics per assignar la responsabilitat sobre els
ingressos. Els principals impostos —impost sobre la renda de les
persones fisiques, impost de societats, impost sobre nomines o
cotitzacions socials, impost sobre el valor afegit— practicament
no es van tenir en compte en el redactat de les primeres consti-
tucions federals, i en resulta una distribucié competencial sobre
els ingressos molt general, poc clara o obsoleta. Per exemple, a
moltes federacions els impostos sobre vendes han estat una font
principal d’ingressos per als governs subcentrals; aquest tipus
d’impost ha anat rebent cada cop més critiques per la seva inefi-
ciencia, pero la seva substitucié per I'impost sobre el valor afegit
no sembla facil en un context federal. En altres federacions, el
paper del govern federal en I'impost sobre la renda és secun-
dari o restringit, el que també pot portar problemes. I a moltes
federacions, I'accés dels governs subcentrals a fonts propies de
recursos €s molt limitat. Lassignacié de les fonts d’ingrés ha anat
evolucionant a través de les interpretacions dels tribunals i dels
compromisos politics. Tot i aixi, les consideracions d’eficiéncia,
equitat, cost administratiu, i suficiéncia sén constants quan les
federacions examinen, debaten i ajusten els seus acords fiscals.
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3.4 Bases impositives i espai fiscal
concurrents

En molts sistemes federals, Iis de certes bases impositives en particu-
lar és compartit entre els dos nivells de govern més que estar assigna-
des solament a un o altre. Aixo pot tenir avantatges, pero també plan-
teja qiiestions d’harmonitzacio d’impostos i de repartiment de «’espai
ﬁSC{ll».

Varies constitucions federals atorguen competéncies concur-
rents als dos nivells de govern per exigir impostos sobre la ma-
teixa font, per exemple, sobre la renda, el consum o les vendes.
Aixo és diferent al fet de compartir impostos exigits des de la
federacié, perque els governs subcentrals tenen autonomia per
fixar els tipus i de vegades per definir la propia base imposable.
El poder impositiu concurrent té avantatges i inconvenients.

Un avantatge és que ambdés nivells de govern tenen accés
a fonts impositives importants quant a la seva magnitud, el que
és positiu en termes de suficiencia de recursos. Al mateix temps,
quan els dos nivells de govern coocupen una font impositiva, el
govern federal pot jugar un paper central en promoure un en-
focament harmonitzat. En aquests casos, el poder dels governs
subcentrals pot quedar limitat; per exemple, a Espanya les co-
munitats autonomes poden determinar els tipus impositius de
I'impost sobre la renda en la part cedida a les autonomies, que
representa un 33% del rendiment i respectant els trams de base
definits centralment (Escocia en el Regne Unit i les regions
d’Italia tenen també un poder limitat per fer ajustaments margi-
nals en certs impostos determinats centralment).

Quan ambdés nivells de govern tenen plena concurréncia i
s6n completament lliures per determinar els seus impostos sobre
una font, per exemple, I'impost sobre la renda de les persones fi-
siques, s’enfronten a la qiiesti6é de quina és la seva part respectiva
d’impost sobre aquella font. Lespai fiscal per obtenir rendiment
d’'una base impositiva en concret és limitat —si el benefici to-
tal de les empreses s’hagués de lliurar en concepte d’'impost, les
empreses entrarien en fallida o evadirien impostos— i, per tant,
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I'espai ocupat per un nivell de govern pot restringir la capacitat
de P'altre per exigir impostos de la mateixa font. Normalment, la
qiiestié de Pespai fiscal evoluciona al llarg del temps.

Durant la IT Guerra Mundial, el govern federal d’Australia, el
Canada, Suissa 1 els Estats Units va incrementar la seva participa-
ci6 en I'obtencié dels ingressos impositius de manera espectacular.
El Canada ho va fer a través d’acords formals en I'impost sobre llo-
guers i, finalitzada la guerra, es van introduir nous acords que per-
metien a les provincies recuperar espai fiscal a mesura que aquest
deixava de ser ocupat pel govern federal. En el cas de Suissa i Aus-
tralia, el govern federal no ha cedit mai I'espai fiscal que ocupava
(encara que regularment s’haurien de revisar els acords en el cas
de Suissa), mentre que el govern federal dels Estats Units ha cedit
part del seu espai fiscal al llarg de mig segle, perd amb importants
fluctuacions en determinats periodes. Obviament, la decisi6 sobre
I'espai fiscal disponible no ve fixada sin6 que és un judici de valor
0 una opinié6 politica.

Finalment, sovint hi ha més d’'una via per gravar un mateix
item o fet imposable, de manera que fins i tot quan I'assignacié
de la responsabilitat sobre 'obtencié d’ingressos és diferent entre
nivells de govern, ambdés poden utilitzar aquest poder diferent
per obtenir rendiments del que essencialment és una mateixa
font. Per exemple, en federacions on les unitats de govern sub-
central controlen els drets sobre els recursos naturals, el govern
federal ha utilitzat impostos sobre les exportacions, impost de
societats i impostos sobre consums especifics per tenir una parti-
cipaci6 en els rendiments d’aquests recursos.

3.5 Competencia fiscal
Els sistemes impositius descentralitzats obren la possibilitat de competen-
cia fiscal, el que pot tenir avantatges i també costos. El control per evitar

una competencia fiscal destructiva es pot realitzar de diferents maneres.

D’una banda, la idea de diferents governs en un sistema fe-
deral capagos de decidir sobre els seus propis impostos és molt
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atractiva —promou la responsabilitat, la receptivitat envers
les preferencies locals, la innovacié i 'autoconfianca. D’altra
banda, planteja qiiestions com ara la «jungla fiscal», els elevats
costos administratius i de compliment, i la competencia des-
tructiva.

Alguns experts argumenten que la competencia fiscal fa que
els governs subcentrals siguin més responsables, ja que si aug-
menten excessivament els impostos sobre bases mobils veuran
com aquestes marxen a altres territoris, a més de millorar el ren-
diment de comptes davant dels seus ciutadans que podran com-
parar els impostos entre les diferents jurisdiccions. No obstant
aixo, la competéncia pot promoure politiques que «empobreixin
els veins» causant I'erosié6 d’'una base impositiva mobil. També
pot conduir a decisions de localitzaci6 preses per motius fiscals, i
no a partir de factors economics, el que suposa costos d’eficiencia
per a I'economia.

Suissa és un exemple de forta competéncia fiscal en una peti-
ta federaci6, per exemple: un contribuent de classe mitjana-alta
pot pagar fins a tres vegades més d’impost sobre la renda en un
cant6 respecte d’un altre, ocasionant que hi hagi gent disposada
a viatjar diariament a un canté amb un impost relativament baix
abans que situar la residencia en el lloc on es treballa. El Brasil
ha tingut també una guerra fiscal on els estats competien per
atraure inversions estrangeres a través de reduccions en I'IVA. La
competencia fiscal també ha estat un tret constant del federalis-
me america.

Hi ha dues maneres de tractar el problema de la competencia
fiscal destructiva:

— Centralitzar les decisions sobre ingressos en el govern fede-
ral, el que ha estat I'opci6é de moltes federacions;

— Harmonitzar els impostos clau de les diferents jurisdiccions,
el que és un repte en els sistemes descentralitzats.

A més, els sistemes d’anivellament fan que les unitats de go-
vern subcentral més pobres tinguin menys necessitat de competir
pels contribuents mobils.
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3.6 Harmonitzaci6 fiscal

Lharmonitzacio fiscal entre jurisdiccions pot limitar la competencia des-
tructiva 1 evitar una jungla fiscal. Lharmonitzacio és més facil si el go-
vern federal juga un paper important en el terreny impositiv o t¢ altres
eines per influir en els governs subcentrals.

Lharmonitzacié6 d’impostos és un objectiu a moltes federa-
cions on els diferents governs comparteixen un camp impositiu.
Pot ser vertical entre el govern federal i els governs subcentrals,
o horitzontal entre les unitats de govern subcentral. Les dues
dimensions s6n importants. Normalment es tracta d'un sistema
generalitzat, pero en ocasions el govern federal arriba a acords
d’harmonitzacié asimeétrics, és a dir, només amb certes unitats
de govern.

Els governs poden harmonitzar la base imposable pero tam-
bé els tipus impositius. Una base imposable (per exemple, la de
I'impost sobre la renda) esta definida a partir de diferents catego-
ries (nivell de renda), amb definicions del que constitueix renda
gravable, les deduccions permeses (com els costos necessaris per
obtenir els ingressos, per fills) i altres. El tipus impositiu és el
percentatge que s’aplica a les diferents categories en termes de
base (per exemple, 0% per sota dels 15.000$; 10% pels segtients
15.000; 1 aixi successivament). Els avantatges de ’harmonitzacié
de la base impositiva entre jurisdiccions sén en termes de simpli-
ficaci6 del sistema impositiu, la reducci6 dels costos administra-
tius i de compliment, i la possibilitat de recaptacié per una sola
administracié tributaria. Alhora permet una certa flexibilitat de
les diferents jurisdiccions quant als seus tipus impositius, encara
que aixo varia segons el camp impositiu que es tracti. Si existeix
un risc de competéncia destructiva, es pot harmonitzar tant la
base com els tipus, pero aixo obviament limita la llibertat de les
unitats de govern subcentral (i potser la del govern federal, de-
penent dels acords que existeixin).

Lharmonitzacié d’impostos és més probable que funcioni bé
quan el govern federal té un protagonisme en l'establiment i re-
captacié relatius a una base imposable. Es aleshores quan pot
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liderar la creaci6 d’un sistema harmonitzat, habitualment amb
consultes i ajustament mutus amb les unitats de govern sub-
central. També, els governs federals poden oferir o organitzar
la recaptacié dels impostos harmonitzats, el que pot suposar un
estalvi de recursos important tant per als governs com per als
ciutadans.

Alguns governs federals tenen poders legals que els perme-
ten establir normes sobre els impostos subcentrals. Per exemple,
el Congrés dels Estats Units, en base a la seva competencia quant
al comer¢ entre estats, pot declarar la seva intencié de fer al go-
vern federal la principal font legal en un camp, i expressament
avangar-se als estats quant a 'aprovacié de lleis en aquell camp
(fins 1 tot, si no contradiuen una llei federal especifica) o exigint
que les lleis impositives dels estats tinguin certes caracteristiques.
Aquest poder ha estat utilitzat per limitar I'autonomia dels estats
envers els impostos sobre vendes i els impostos sobre la renda de
persones fisiques 1 de societats.

Lharmonitzacié d’impostos entre les unitats de govern sub-
central pero sense la intervencié del govern federal ha tingut
poc exit. El lideratge federal normalment depén de quin sigui
el protagonisme del govern federal quant al control d’'una font
impositiva. La Unié Europea (UE) com a govern supranacional
no té un poder impositiu independent, pero té considerables
recursos institucionals per promoure el mercat Gnic. Tanma-
teix, atesa l'abséncia virtual d’impostos «centrals» de la UE,
I’harmonitzacié ha demostrat ser un procés dificil i alguns es-
tats membres utilitzen el seu sistema fiscal per incentivar la mi-
gracié de determinats contribuents i activitats, i inclas facilitar
I'evasié d’impostos.

3.7 Administraci6é d’impostos

Els sistemes d’administracié d’impostos hawrien d’'aplicar uniformement
les lleis impositives per aconseguir un equilibri optim entre un elevat
rendiment recaptatort i un baix cost de recaptacio. Si el cost de recaptacio
és acceptable tant per al govern com per als contribuents, el sistema pro-
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moura voluntariament el compliment. Malgrat que els sistemes de gestio
poden ser centralitzats o descentralitzats, un unic sistema centralitzat
resulta normalment més eficient quan es comparteix una base impositiva
amb el govern federal.

La gesti6 dels impostos és una responsabilitat tecnica
complexa que requereix interpretacions clares i sistemati-
ques de les lleis impositives per part dels qui recapten
I'impost. El bon funcionament d’un sistema de gestié impo-
sitiva depén sobretot de la quasi-voluntaria conformitat dels
contribuents en presentar els impresos de la renda, i aixo és
més probable que funcioni bé en paisos amb un grau elevat
d’alfabetitzacié, bons antecedents i grau de professionalitat
de I'administracié publica. Aquests sistemes haurien d’estar
ben dotats quant a personal qualificat, tenir la responsabi-
litat correcta sobre els governs que exigeixen l'impost, i ser
transparents.

Ales federacions, 'administracié dels impostos pot estar cen-
tralitzada o descentralitzada, inclis quan la presa de decisions
sobre els impostos no ho esta. Hi ha tres models basics, que es
poden combinar de diverses maneres:

Cada govern recapta els seus propis impostos. En gairebé to-
tes les federacions, com a minim algunes figures sén recaptades
per cada nivell de govern.

El govern federal recapta els impostos subcentrals. Ja sigui
per disposicié constitucional o per delegacié, I'administracié
del govern federal actua com una agencia per als governs sub-
centrals. Aquest model funciona especialment bé quan es tracta
de camps impositius conjunts harmonitzats i pot aconseguir un
estalvi de costos administratius considerable aixi com un elevat
rendiment.

Els governs subcentrals recapten impostos per al govern fe-
deral. Aquesta opci6é no és habitual, pero constitueix el model
basic a Alemanya i a Suissa. Sembla ser que aquest model podria
representar molts més costos tant per als contribuents com per a
I'administraci6, i implica reptes a I’hora d’aplicar les lleis impo-
sitives d'una manera sistematica o no arbitraria.
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Administracié impositiva a diferents federacions

A Australia, el govern federal recapta tots els impostos fede-
rals, inclos 'IVA els rendiments del qual estan reservats als
estats. Aquests recapten els seus propis impostos. Als Estats
Units i a I'India, ambdés nivells de govern recapten els seus
propis impostos. Lagéncia tributaria del Canada té repre-
sentaci6 provincial a la seva junta: mitjangant acords, recapta
practicament tots els impostos federals i per a algunes pro-
vincies els impostos sobre la renda de les persones fisiques,
de societats, i 'TVA; el Quebec recapta tots els seus impostos
a més de I'TVA federal corresponent al seu territori. A Es-
panya, cada nivell de govern administra i recapta normal-
ment els seus propis impostos, 1 el govern central recapta els
impostos compartits; I'excepcié sén els casos del Pais Basc i
Navarra on, per acords historics, aquestes dues comunitats
recapten tots els impostos i després realitzen una aportacié
al govern central en concepte de les despeses centrals de les
quals se’n beneficien. A Malaisia i a Russia, el govern fe-
deral administra i recapta impostos per als governs subcen-
trals. La situacié menys comu és que els governs subcentrals
recaptin figures del govern federal. Alemanya és el principal
exemple: els Lander participen en les decisions sobre impos-
tos federals a través del Bundesrat. A Suissa, els governs dels
cantons aixi com els locals recapten tots els impostos.

Independentment de quina sigui 'estructura institucional
per a 'administracié dels impostos, hi ha determinats proble-
mes tecnics que requereixen solucié, com ara la doble imposicié
iI'elusié d’impostos. Hi ha d’haver normes que estableixin qui-
na és la residencia fiscal d’un individu o empresa, o on es con-
sideren realitzats els beneficis, pérdues o certes transaccions.
Aquestes normes poden formar part d’un sistema harmonitzat,
o ser similars als acords internacionals sobre doble imposici6.
Dintre de les federacions, un govern no pot exigir impostos a
un altre, el que és especialment important pel que fa als ter-
renys i empreses de propietat governamental. Aquesta situacié
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es pot tractar a través d’acords especials amb efectes equivalents
als dels impostos; per exemple, al Canada, el govern federal ha
de realitzar pagaments en lloc d’impostos en relaci6 amb les
propietats federals (en canvi les provincies no paguen impost
de societats al govern federal per les empreses de serveis pu-
blics de la seva propietat).



Capitol 4
L'assignacio d'impostos i fonts
dingressos en concret

4.1 Tipologia i importancia de les fonts
d’ingressos

La magnitud dels ingressos del sector public en relacio amb Ueconomia
varia enormement entre federacions, reflectint diferents nivells de desenvo-
lupament economic, dotacio de recursos i filosofies sobre imposicio i sector
public. Habitualment, les fonts dingrés predominants entre els recursos
del sector piiblic son poques, pero el pes de fonts individuals difereix nota-
blement entre federacions. Normalment, el govern federal t¢ accés a totes
les fonts principals d’ingressos priblics, mentre que els governs subcentrals
disposen de fonts menys lucratives; pero hi ha excepcions importants.

El nivell d’ingressos del sector public reflecteix el desenvolu-
pament economic dun pafs, la filosofia de govern i d’impostos
1, en alguns casos, la riquesa en recursos naturals. El pes dels
ingressos publics totals a les federacions varia des de menys del
20% fins a gairebé el 50% del PIB: el valor més alt s’assoleix
a determinades federacions europees que sén riques, a més de
ser partidaries d’un potent estat del benestar, mentre que els va-
lors més baixos corresponen a federacions de paisos en vies de
desenvolupament amb una debil infraestructura publica i pocs
recursos naturals. Aparentment, paisos similars poden presentar
valors de l'indicador (ingressos publics respecte del PIB) molt
diferents: el 43% d’Austria versus el 29% de Suissa; el 34% del
Canada front el 25% dels Estats Units; el 37% del Brasil enfront
del 19% de Mexic.

Si bé les variables socials tenen una important influéncia en
la mida del sector public a les federacions, els rendiments reals
d’'una determinada federaci6 poden canviar rapidament. Els in-



54

INTRODUCCIG AL FEDERALISME FISCAL: UNA ANALISI COMPARATIVA

gressos tributaris van créixer dramaticament a Australia, al Cana-
da i als Estats Units per fer front a les necessitats de la IT Guerra
mundial. Des de 'any 2000, 1a mitjana dels ingressos tributaris als
paisos de TOCDE ha baixat lleugerament, pero 'experiencia va-
ria des de paisos on aquests ingressos encara continuen creixent
fins a altres, com Australia i el Canada, on s’han produit caigudes
importants després de successives retallades d’'impostos. En al-
guns casos, un nou sistema impositiu pot tenir un impacte brutal.
LArgentina, per exemple, va tenir una llarga etapa d’ingressos
impositius relativament baixos (representant menys del 15% del
PIB), pero en menys de deu anys va doblar aquests ingressos a
causa de la recuperacié economica i dels impostos sobre les ex-
portacions i operacions financeres. Obviament, les federacions
que sén molt dependents dels recursos naturals han patit grans
oscil-lacions en el total d’ingressos a causa de I'elevada volatilitat
del preu del petroli i altres mateéries primeres.

Limpost sobre la renda és molt lucratiu a totes les federacions
industrialitzades i sovint és I'inica font rellevant d’ingressos; és
molt menys important a les federacions de paisos en vies de des-
envolupament. Els impostos sobre el valor afegit, sobre vendes i
sobre el volum de negocis sén rellevants a totes les federacions.
Quant a les cotitzacions a la seguretat social, normalment com a
impost sobre nomines, poden constituir I"dnica font d’ingrés im-
portant en algunes federacions industrialitzades o no existir en
altres; els impostos sobre nomines amb altres objectius tendeixen
a tenir menys importancia. Els ingressos lligats a recursos natu-
rals poden ser una font d’ingrés dominant o en I'altre extrem
no existir. Els impostos sobre importacions i exportacions tenen
normalment una menor importancia, encara que sén rellevants
en algunes federacions d’economies en desenvolupament. Els
impostos sobre la propietat immoble sén un tret comu dels sis-
temes impositius, pero normalment el seu valor representa una
petita part de les fonts més importants i varia molt entre fede-
racions.

Generalment els governs federals tenen un poder per obtenir
ingressos més gran que els governs subcentrals; els primers habi-
tualment tenen accés a totes les fonts d’ingressos més importants,
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mentre que els governs subcentrals estan limitats a fonts menys
lucratives. No obstant aix0, hi ha casos en qué el govern federal
té un accés limitat a determinades fonts d’ingressos potencial-
ment importants: I'impost sobre vendes a l’india; impost sobre
la renda a Nigeria, a Suissa i al Pais Basc; I'TVA al Brasil; ingres-
sos per recursos naturals a Australia i al Canada. Aquesta manca
d’accés total pot comportar que el govern federal estableixi im-
postos menys eficients que els que hauria triat en un altre cas.

4.2 Imposicié sobre la renda personal

La imposicio sobre la renda personal és generalment molt important a les
economies industrialitzades i molt menys en els paisos en vies de desenvo-
lupament. Habitualment el govern federal és qui t¢ una participacié més
gran en aquest impost, pero moltes federacions permeten que els governs
subcentrals (intermedis 1 locals) gravin també aquesta font. Quan els
governs subcentrals graven la renda personal hi ha forts avantatges de
Sfuncionament dins del marc del sistema impositiu federal.

Limpost sobre la renda és la font d’ingressos quantitativament
més important, i representa entre un 40% i un 50% del total d’in-
gressos publics a Australia, el Canada, Alemanya i els Estats Units.
Aquests impostos poden ser progressius, amb tipus impositius
més elevats per a les rendes altes, i aix{i ser un instrument eficag
de redistribucié. Limpost sobre la renda és molt més limitat en
societats menys desenvolupades a causa dels menors ingressos i
de la dificultat que suposa un sistema basat en la declaracié volun-
taria generalitzada (el que requereix una poblacié amb coneixe-
ments); també, I'evasi6 fiscal pot desacreditar I'impost com a ins-
trument de redistribuci6. Sud-africa és una excepci6 entre els
paisos en vies de desenvolupament i aconsegueix incrementar un
terg dels ingressos a través d’'un impost federal sobre la renda.

Quan s’interpreta que el govern federal ha de tenir un paper
prioritari en termes d’equitat dins d’una federacié, el potencial
redistributiu de la imposicié sobre la renda (que pot incloure
desgravacions per a les persones amb menys recursos) és un ar-
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gument per a la seva centralitzacié. Aquest argument és encara
més potent si la definicié de renda gravable inclou fonts mobils
de renda com ara els rendiments de capital. La mobilitat de les
bases de I'impost sobre la renda depen de la geografia de la fe-
deraci6 (facilitat per viure en un estat i treballar en un altre, per
exemple), de la llengua i cultura (els ciutadans sovint estan arre-
lats al territori del govern subcentral per raons lingiiistiques o
culturals), i de les oportunitats de treball. A la vegada que per al
lideratge del govern federal en I'impost sobre la renda hi ha ar-
guments de pes, la magnitud del rendiment potencial d’aquesta
font d’ingrés és en si mateixa un argument perque els governs
subcentrals també hi tinguin accés. A més, els governs subcen-
trals poden tenir els seus propis objectius d’equitat que voldrien
assolir a través de 'impost sobre la renda.

En la practica, els governs subcentrals sovint tenen atribu-
cions constitucionals, juntament amb el govern federal, per po-
der gravar la renda personal. En algunes federacions, les ciutats
també poden exigir un gravamen sobre la renda. Quan els dos
o tres nivells de govern ocupen aquest camp, hi ha fortes raons
economiques per harmonitzar la base tot permetent certa fle-
xibilitat als governs subcentrals sobre I'estructura de la tarifa.
Tanmateix, hi ha hagut federacions, en particular Suissa, on al-
guns governs han utilitzat agressivament la reduccié de tipus per
atraure residents amb rendes altes, erosionant la base de I'impost
sobre la renda arreu del pais.

Assignaci6 de la imposici6 sobre la renda a diverses fede-
racions

Als Estats Units, el govern federal domina la imposicié sobre
la renda, pero alguns estats també graven les seves propies
bases (i alguns estats permeten impostos sobre la renda mu-
nicipals). A Mexic, I'impost també és, en principi, concurrent
pero majoritariament federal, encara que els estats tenen un
impost especial sobre petits contribuents. Al Brasil, constitu-
cionalment els tres nivells de govern hi tenen dret, pero en
la practica els estats poden establir un tipus suplementari
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sobre I'impost federal (pero els impostos de successions i so-
bre certs guanys de capital sén estatals). Al Canada, 'impost
sobre la renda és concurrent i les provincies, excepte Que-
bec, antigament van establir recarrecs; reformes més recents
els han atorgat una major flexibilitat per adaptar els tipus i
les reduccions, incrementant la complexitat del sistema. A
Australia, Russia, Sud-africa i Belgica (amb un impost local
sobre la renda molt petit), el govern federal estableix i recap-
ta els impostos sobre la renda (malgrat que pot ser compar-
tit, com a Russia). A Alemanya la llei sobre I'impost sobre la
renda personal és federal pero requereix el consentiment
del Bundesrat com a representants dels «Linder». Limpost
sobre la renda és responsable del 30% dels ingressos totals
del sector public a I'India, on el govern central grava els in-
gressos no procedents de I'agricultura. El govern federal de
Nigeria té accés només a 'impost sobre la renda dels seus
propis treballadors i dels residents a la capital, mentre els
estats graven la resta de casos; I'impost esta poc desenvolu-
pat. A Suissa la imposicié sobre la renda es recapta des dels
tres nivells de govern (comunes, cantons i govern federal) i
el sistema és forga competitiu.

4.3 Imposicié sobre la renda de societats

Limpost de societats ha estat una font important d’ingressos, pero,
en molts casos, ara en declivi. Hi ha raons de pes per centralitzar
aquests impostos o assegurar que formen part d’un sistema estretament
harmonitzat.

Els impostos sobre els beneficis empresarials estan lligats als
impostos sobre la renda personal en el sentit que constitueixen
un gravamen en la font dels beneficis, els quals es poden dis-
tribuir als accionistes o capitalitzar i gravar-se com a renda (in-
clou aquesta, els guanys de capital). De manera que el govern
hauria de dissenyar coordinadament els impostos sobre la renda
personal, els dividends i els beneficis empresarials. Limpost de
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societats permet també que el sector public estableixi un grava-
men sobre els beneficis que obtindrien accionistes estrangers,
pero altres mecanismes, com les retencions de I'impost en la font
poden aconseguir el mateix resultat. A la majoria de paisos,
I'impost de societats ha anat perdent pes a causa de la mobilitat
internacional de moltes inversions empresarials que forga els go-
verns a ser competitius en aquest terreny.

Ates el protagonisme dels governs federals en la imposicié
sobre la renda personal i els lligams entre aquest i I'impost de
societats, és logic que aquest protagonisme dels governs centrals
s’estengui també a aquesta ultima figura. La complexitat admi-
nistrativa de tractar les empreses que operen a diferents parts del
territori federal reforca les raons per centralitzar, o per harmo-
nitzar intensament el disseny i la gestié de I'impost de societats.
Aquesta centralitzaci6 reduiria els costos de compliment per a les
empreses, establiria normes sobre com assignar els beneficis als
diferents governs subcentrals (si fos necessari), i protegiria la in-
tegritat del mercat intern de capitals. En la practica, moltes fede-
racions de paisos en vies de desenvolupament tenen centralitzat
I'impost de societats. D’altra banda, algunes de les federacions
més antigues —el Canada, Suissa i els Estats Units— permeten
I'accés a 'impost de societats als dos nivells de govern, cosa que
ha comportat la necessitat de mesures, amb més o menys exit,
per harmonitzar el sistema.

4.4 Impostos sobre vendes, sobre el valor
afegit i sobre el volum de negoci

Els impostos sobre el valor afegit han estat adoptats de forma generalit-
zada per substituir els impostos sobre vendes i volum de negoci, figures
menys eficients. S’ha demostrat que UIVA és un impost lucratiu @ econo-
micament eficient pero, a diferencia de U'impost sobre vendes, és dificil de
dissenyar i administrar descentralitzadament.

Sovint les federacions han tingut disposicions legals que per-
meten als governs subcentrals establir diferents tributs sobre les
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vendes i la facturacié. Els impostos sobre vendes i facturaci6 con-
vencionals recauen sobre el valor total d'una venda o transac-
ci6 obtenint-se un rendiment considerable. S6n bastant senzills
d’administrar i facils de manejar en el context descentralitzat
d’una federaci6. A més, aquestes figures no tenen un component
redistributiu important, de manera que els governs centrals pre-
ocupats per I'equitat no han tingut la necessitat d’influir en el
seu disseny (malgrat que en molts paisos en vies de desenvolupa-
ment constituien la principal font d’'ingressos impositius).

Hi ha certs problemes amb els impostos convencionals sobre
vendes 1 facturaci6:

— Quan la tarifa és elevada (entorn del 10%), sembla que poden
induir a 'evasio fiscal 1 fins 1 tot, al contraban.

— Si graven béns i serveis que sén inputs dins la cadena de
produccié, s’afegeixen costos al producte final, especialment
quan es tracta de cadenes llargues de produccié destruint el
joc de la competéncia.

— La produccié interna pateix un greuge respecte de les impor-
tacions, en el cas dels inputs no gravats.

— Per dltim, en un sistema federal, aquests impostos podrien
incentivar que la gent anés a comprar fora del territori del
seu estat per eludir impostos o per trobar tipus de gravamen
més baixos.

En els anys 50, un funcionari frances va inventar I'impost
sobre el valor afegit, constituint un nou tribut sobre el consum
dissenyat per solucionar la ineficiencia de I'impost sobre ven-
des. Des d’aleshores, la majoria de paisos avangats i paisos amb
ingressos mitjans (1 alguns paisos menys desenvolupats) han
adoptat aquesta forma d’imposicié i, en molts casos, és la font
d’ingressos més important o una de les més importants. Malgrat
que un impost sobre el valor afegit té avantatges, planteja un
repte especial a les federacions on els governs subcentrals poden
establir les seves bases i tarifes.

Un impost sobre el valor afegit és en dltim terme un impost
sobre el consum d’un producte final o servei. Tanmateix, aquest
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grava cada transacci6 de la cadena de produccid, en la mesura que
les empreses compren inputs i venen outputs a altres empreses fins
que el producte final arriba al consumidor. Cada empresa reper-
cuteix I'TVA en les seves vendes perd previament ha suportat un
IVA en la compra dels seus inputs, de manera que ha d’ingressar
a hisenda la diferéncia; aixi, en cada transaccié només es grava
el «walor afegit» en cada etapa de la cadena. El consumidor final
paga a Idltima empresa la quantitat total d’'TVA. Aquest sistema
assegura un tractament fiscal neutral (si no hi ha exempcions) que
grava per igual tots els productes finals, independentment dels
passos que ha seguit la seva produccié. Lultim tret de I'TVA és que
normalment es retorna quan es tracta d'un producte exportat, per
tant, no grava les exportacions. En canvi, I'TVA si s’aplica a les im-
portacions.

Es evident que aquest sistema depén molt del grau de com-
pliment de les empreses al llarg de la cadena. Quan funciona
bé, permet un nivell molt més alt d’eficiéncia impositiva que els
impostos convencionals sobre vendes, ja que no distorsiona en el
sentit que no afavoreix productes o serveis amb una cadena de
produccié més curta. A més el sistema pot incrementar el paga-
ment d’altres impostos, com impostos sobre I'activitat economica
1 impost sobre la renda, perqué aporta una major transparéncia
del que passa a I'economia.

Totes les principals federacions, menys els Estats Units, han
adoptat 'IVA almenys parcialment. Als Estats Units i a algunes al-
tres federacions, el sistema d’imposici6 sobre vendes subcentral s’ha
erosionat a causa de la mobilitat i d’Internet. El Brasil combina un
impost federal sobre béns industrials amb un IVA estatal sobre altres
béns. El Brasil i 'Argentina han mantingut impostos sobre factura-
ci6 junt amb I'IVA perque el govern federal al Brasil i les provincies
a I'Argentina han limitat les alternatives per obtenir ingressos de
fonts propies que no han de compartir. Els impostos sobre factura-
ci6 s6n economicament menys eficients que 'ITVA perque no impli-
quen la recuperaci6 de I'impost que s’ha suportat.

La Unié Europea (UE), amb trets quasi-federals, mostra els
problemes d'un régim d’IVA altament descentralitzat. Promou
un sistema d’IVA generalitzat definint uns tipus minims per evi-



L’ASSIGNACIO D'IMPOSTOS I FONTS D'INGRESSOS EN CONCRET

tar les distorsions dels impostos acumulatius sobre vendes (també
anomenats en cascada) en el mercat intern europeu. Tanmateix,
en no haver-hi una autoritat impositiva central, la UE ha passat
per diferents etapes i encara ara té un regim d’IVA «transitori».
El principal problema és que cada estat membre pot modificar
el tipus basic i crear tractaments especials i exempcions. Amb
I'abolici6 dels controls fiscals fronterers, la Comissié Europea ne-
cessitava passar-se a un régim basat en el principi d’origen en
que el tipus d’'IVA depen de la localitzacié geografica del pro-
ductor, i no un regim basat en el principi de desti que depen de
la localitzacié geografica del comprador. No obstant aixo, com
que els tipus difereixen molt entre paisos, els estats membres
s’haguessin beneficiat en graus molt diferents segons les alter-
natives. En no produir-se I'acord, es va adoptar un regim hibrid
amb molts acords especials. La UE també ha tingut importants
problemes de frau amb I'TVA que van apareixer amb I'eliminaci6é
dels controls fronterers. Lexperiencia de la UE conté, doncs, va-
luoses llicons per a les federacions.

Mentre que un régim basat en el principi d’origen és més fa-
cil d’administrar, ja que no requereix que les vendes transfronte-
reres hagin de ser controlades exhaustivament, té I'inconvenient
de gravar la produccié més que el consum, el que pot distorsio-
nar la localitzacié de les activitats productives. Un sistema basat
en el principi de desti evita aquesta distorsié, pero requereix una
autovaloracié per part de les empreses que operen entre fronte-
res internes quan hi ha diferents IVA en els nivells subcentrals.
Ladministraci6 federal és necessaria en aquest tipus de regim
pero, tot i ser centralitzada, la complexitat administrativa pot re-
sultar molt costosa tant per als governs com per als contribuents.
Un regim federal pur és molt més simple i barat.

Una ultima complexitat amb I'IVA és el repartiment de la
recaptaci6é. Aquest ha estat un obstacle important per progres-
sar a Europa i al Brasil perque uns régims basats en el principi
d’origen o en el de desti poden tenir resultats molt diferents en
termes d’on es recapta 'impost. Aixo és rellevant si els governs
subcentrals reclamen les seves propies fonts de recursos, espe-
cialment si la federacié té acords d’anivellament débils. Australia,
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que té un important sistema d’anivellament, assigna tot 'IVA als
estats pero no ho fa ni segons el principi d’origen ni de desti;
en lloc d’aixo, els rendiments de I'IVA van a finangar el régim
general de transferéncies als estats, incloent les transferéncies
d’anivellament. El cas d’Alemanya és similar.

Algunes federacions no permeten als governs subcentrals
exigir impostos sobre el consum; malgrat aixo, alguns ho fan, ja
que antigament els impostos sobre vendes s’interpretaven com
a locals. Alli on s’ha descentralitzat el dret a establir impostos
sobre vendes, la introduccié d’'un IVA amb éxit en un context fe-
deral requereix voluntat politica i consens, sistemes administra-
tius forts i simplicitat en 'enfocament. Potser el millor exemple
és Australia, on es va implicar als estats perque participessin en
un nou régim d’IVA administrat federalment, en part perque
els tribunals van definir amb molt poc marge el seu poder im-
positiu; a canvi, l'apropiaci6 dels rendiments era per als estats.
El Canada i 'India han tingut una lleugera evolucié en aquest
tema, mentre que el Brasil té un sistema d’IVA forca distorsio-
nant que no es pot modificar sense un consentiment unanime.

Impost sobre el valor afegit a diferents federacions

A Nigeria, Russia, Suissa i Sud-africa, només el govern
central pot exigir un IVA o impostos sobre consums es-
pecifics, i tots tenen algun tipus d’IVA. (La situaci6 espa-
nyola és similar, excepte al Pais Basc). A Malaisia, aquest
impost també és una prerrogativa federal i hi ha plans
per substituir els actuals impostos sobre vendes i serveis
per un IVA. Al Canada, el govern federal va persuadir
algunes provincies a renunciar als seus impostos sobre
vendes a canvi d’'un IVA que el govern federal adminis-
tra en el seu nom; el Quebec ha acceptat una estructura
harmonitzada (no completament) d’aquests impostos,
pero administra tant el seu IVA com I'IVA federal per
delegacié6 amb un sistema de crédits. Alemanya té un
IVA nacional decidit pel govern federal i els Linder, i
administrat per aquests.
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Al Brasil, el govern federal pot aplicar un impost sobre ma-
nufactures sobre una base estreta de béns industrialitzats i ha
de compartir els ingressos amb els governs estatals i locals; els
governs subcentrals poden aplicar un IVA sobre altres béns i
tenen llibertat per establir els tipus sobre una base definida a la
Constitucié. Aixo ha comportat una intensa competéncia per
atraure inversions i ha erosionat molt la base imposable. Per al-
tra banda, com que I'TVA es recapta en origen, els estats pobres
del nord s’han vist perjudicats, havent-hi diferents tipus per als
béns del nord i els del sud, el que ha generat evasi6 fiscal.
LArgentina va introduir un IVA federal com a part d’'una re-
forma important el 1974. En els anys 90, va promoure un pac-
te fiscal que comporta I'eliminaci6 de I'impost provincial sobre
facturacié de vendes en els sectors de manufactures i primari,
1 es va aconseguir un creixement important dels ingressos.
Amb una modernitzada administracid, I'TVA es destina a un
fons com junt amb altres impostos que es comparteixen amb
les provincies. Amb la crisi economica a I’Argentina la recapta-
ci6 per IVA es va col'lapsar i només s’ha aproximat lentament
al nivell de recaptacié anterior, malgrat 'elevat tipus.

Des de 2005, els estats a I'India han acordat substituir I'im-
post sobre vendes per un IVA harmonitzat, pero el regim ba-
sat en el principi de desti és debil en termes de compliment
1 disseny, amb molts impostos distorsionants encara no inte-
grats en I'IVA, i sense incloure desgravacions sobre el comerg
interestatal, inclosos els servelis.

4.5 Contribucions a la seguretat social
i impostos sobre nomines

Les contribucions a la seguretat social, que es poden gestionar com una
deduccié de la nomina, poden ser una font d’ingressos important consti-
twint aixi una alternativa als impostos sobre el consum i sobre la renda.
Altres impostos sobre nomines sén de menor importancia i la seva recap-
tacio pot servir a altres objectius. Es poden gestionar per ambdds nivells
de govern d’una federacio.
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Els impostos sobre nomines en un sentit ampli sén impostos
deduits en el lloc de treball i poden incloure impostos sobre
la renda, contribucions a la seguretat social i impostos sobre el
treball no relacionats amb el rendiment. Els impostos sobre la
renda normalment es consideren per separat. No obstant aixo, les
contribucions a la seguretat social es consideren un impost so-
bre nomines quan es descompten en la font, i s’utilitzen a mol-
tes federacions per finangar prestacions socials, de salut, contra
I'atur, compensacions als treballadors i plans de pensions. A mol-
tes federacions com a Alemanya, aquests impostos sén fona-
mentalment una carrega sobre el treball, no relacionats amb la
renda, i no tenen una finalitat especifica de despesa. En alguna
federacié com Belgica i Austria, els impostos sobre nomines per
assegurances socials sén la font més important d’ingressos, i
s6n administrats normalment pel govern federal. Els impostos
sobre nomines per seguretat social sén molt alts al Brasil i han
incentivat una economia submergida; tanmateix, el creixement
més important en les contribucions finalistes destinades als pro-
grames de seguretat social ha estat el dels impostos sobre factu-
raci6. En general, a les altres federacions es fa un as limitat dels
impostos sobre nomines.

Malgrat que els impostos sobre nomines dins les federa-
cions sén habitualment centrals —Australia és una excepcié—,
en principi, sén bons candidats per ser descentralitzats ja que
s6n relativament senzills d’administrar. Si els governs subcentrals
els utilitzen per financar programes d’asseguranca social, caldra
tenir en compte les qliestions de mobilitat pels beneficis entre
jurisdiccions.

4.6 Impostos sobre la propietat

Els impostos sobre la propietat son molt adequats per ser impostos locals
o dels governs intermedis, © normalment estan descentralitzats a les fe-
deracions tot i que sovint és la font més important d’ingressos impositius
dels governs locals. La importancia i disseny d’aquestes figures pot variar
molt.
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Limpost sobre la propietat és el classic impost local per mol-
tes raons. La base imposable és immobil, els beneficis sovint es
vinculen a I'impost, la recaptaci6é és bastant estable 1 es poden
administrar amb molta efectivitat des del nivell local. En la majo-
ria de federacions sén impostos fonamentalment locals pero en
algunes, com Rdssia, els governs intermedis també hi juguen un
paper. Al Brasil, els governs locals de les zones urbanes controlen
els impostos sobre la propietat, mentre que en les arees rurals
és una responsabilitat federal. A I'Argentina, els tres nivells de
govern recapten impostos sobre la propietat: el govern federal
sobre el patrimoni personal, incloent la propietat; les provincies
sobre la propietat rural; els municipis sobre la propietat urbana.
Pel que fa a les competencies, els governs intermedis (a Sud-afri-
ca el govern central) poden especificar la base (normalment en
termes de valor de les propietats) mentre que els governs locals
estableixen les seves propies tarifes.

Els impostos sobre la propietat sén la principal font de
finangament local a federacions com Australia, el Canada i els
Estats Units, pero séon for¢a menys importants tant en termes
absoluts com relatius a les federacions de I'Europa continental,
on els governs locals normalment tenen moltes més responsa-
bilitats. Atés que els municipis en algunes federacions depe-
nen tan fortament de I'impost sobre la propietat, existeix la
sospita que les propietats (especialment els locals de negocis)
estan gravades en excés, pero no hi ha una evidéncia clara. Al-
guns estats americans han experimentat amb fonts alternatives
d’ingressos locals, com I'impost sobre vendes o sobre la renda
personal, que han estat una carrega a nivell d’administraci6é
1 recaptacié per aquests. Alguns paisos en vies de desenvolu-
pament han tingut serioses dificultats per a la implementaci6
efectiva d’'un impost sobre la propietat arran de la debilitat
local quant a capacitat i experiencia. A causa de les diferen-
cies de capacitat fiscal a I’hora d’obtenir ingressos per I'impost
sobre propietat als diferents governs locals, els governs in-
termedis als quals pertanyen, poden instrumentar sistemes
d’anivellament entre aquests.
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4.7 Ingressos per recursos naturals

La importancia dels ingressos per recursos naturals a les federacions és
molt diversa, des de ser insignificants a ser dominants, i es poden recap-
tar també de diferents formes. Alli on son importants, una giiestio claw
és el control @ la distribucio dels ingressos entre el govern central i els
governs subcentrals, tant les jurisdiccions productores com les no produc-
tores. Son figures que poden estar fortament centralitzades o també molt
descentralitzades.

Els ingressos per recursos naturals es diferencien dels proce-
dents d’altres fonts perqué poden variar molt entre federacions
aixi com entre els governs subcentrals d'una federacié. A les fe-
deracions, els recursos naturals més importants sén el petroli i el
gas natural, que proporcionen enormes ingressos als governs,
pero en altres federacions ho sén el carbé, els minerals metal-lics
i els diamants (Sud-africa). La fusta i 'aigua (especialment quan
s'utilitzen per energia electrica) també poden generar ingressos
importants, sobretot per als governs intermedis. El tret comu a
tots aquests recursos és que els seus costos d’extracci6 i desenvo-
lupament constitueixen una petita fracci6 del seu valor de mer-
cat, de manera que el que es coneix com a rendiments dels re-
cursos, €s a dir, el valor marginal extra més enlla dels rendiments
normals, esta disponible per al propietari del recurs o per als
governs per extraure’l i distribuir-lo d’alguna manera.

En algunes federacions com Nigeria, Russia i Veneguela, els
ingressos per recursos naturals (especialment petroli) dominen o
s6n la font més gran d’ingressos publics; també sén molt impor-
tants a Australia, el Brasil, el Canada, Malaisia 1 Mexic. (També
s6n fonamentals en les federacions emergents d’Iraq i el Sudan,
tot 1 que encara no han resolt la qiiestié de com administrar i com-
partir aquestes figures). A federacions com I'Argentina, I'india i
els Estats Units, no tenen una importancia significativa a nivell
nacional, pero en canvi els ingressos per recursos naturals poden
ser forca importants per les unitats de govern subcentral. D’altra
banda, hi ha les federacions europees relativament pobres en re-
cursos on aquests ingressos s6n poc rellevants.



L’ASSIGNACIO D'IMPOSTOS I FONTS D'INGRESSOS EN CONCRET

Els paisos rics en recursos naturals s’enfronten a reptes espe-
cials en termes d’administracié economica i politica. Una indus-
tria petroliera en expansié pot provocar inflacié i minar la com-
petitivitat d’altres industries (el que s’Tanomena Dutch disease).
Els elevats rendiments potencials per als governs poden ser un
incentiu a la corrupcié. Aquestes sén la «maledicci6 del petroli» i
potencialment la malediccié d’altres recursos valuosos. A més,
com que els recursos estan sovint concentrats en determinades
parts del pais, freqiientment hi ha tensi6 entre el govern central
i els regionals amb relacié al paper que ha de tenir cadascti en el
control del ritme de desenvolupament, la proteccié6 ambiental
local, i el repartiment i desti dels ingressos. Els elevats preus i la
seva volatilitat, aixi com el problema del canvi climatic s6n ingre-
dients addicionals.

Ateés el caracter immobil dels recursos naturals, existeixen
poques dificultats técniques perqué siguin controlats i gravats
fonamentalment a nivell local. No obstant aixo, el control local
pot provocar conflictes si els territoris rics en recursos sén agres-
sius alhora de decidir el ritme d’explotacié o en oferir incentius
que fan menys competitius als sectors d’altres parts del pais. La
principal dificultat quan es tracta d’impostos exigits i controlats
localment esta en el repartiment dels ingressos quan els recur-
sos sOn quantiosos i estan regionalment concentrats. En principi,
els efectes negatius sobre 'equitat es poden abordar mitjan¢ant
transferencies d’anivellament, pero pot resultar dificil quan el
govern federal té un accés limitat als ingressos per recursos na-
turals 1 aquests no es comparteixen entre els diferents governs
subcentrals. Malgrat que hi ha forts arguments a favor perque el
govern central tingui un major protagonisme amb relacié als re-
cursos naturals que tenen més importancia en I'economia, exis-
teixen també intensos interessos locals —en termes d’impacte
economic i mediambiental— que cal tenir en compte.

Siguin quins siguin els principis, la practica varia considera-
blement en les federacions. Les federacions amb constitucions
molt antigues —Australia, el Canada i els Estats Units— ator-
guen el control sobre els recursos naturals i els corresponents
ingressos als governs subcentrals (encara que el govern federal
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als EUA controla en alguns estats extensos «terrenys federals»
rics en petroli). Les constitucions més modernes donen exclu-
sivament o majoritariament el protagonisme al govern federal,
fet que a Russia s’ha aconseguit recentment. Quan el govern fe-
deral controla els recursos onshore (a l’fndia, terrenys federals als
EUA), poden existir determinats acords de repartiment amb les
jurisdiccions intermedies on es fa la produccié, i fins i tot amb
els municipis (el Brasil). A 'Argentina, la propietat provincial
dels recursos naturals es va reforgar des de la propia Constitucié
el 1994, tot i que el govern federal encara té vies per accedir als
ingressos.

Els recursos fora costa (offshore) son gairebé sempre de pro-
pietat federal perque es localitzen fora de les fronteres dels go-
verns subcentrals. Els acords varien: sovint aquests ingressos no
es comparteixen (els Estats Units, I'India), perd poques federa-
cions (Australia, Nigeria) tenen acords de repartiment amb les
unitats de govern contigiies i fins i tot també amb els governs
locals (el Brasil). Al Canada, malgrat que el govern federal ha
mantingut la propietat formal sobre aquests recursos, s’han cedit
els ingressos federals a les provincies contigiies.

El propietari del recurs té dret als royalties, perd pot imposar
llicéncies, repartiment de la produccid, regulacions de contin-
gut local, 1 acords en termes d’equitat (per exemple, a través de
companyies petrolieres estatals). La «propietat» dels recursos és
important pero altres poders constitucionals i possibilitats legals
també ho son. Per exemple, a I'India els estats sén propietaris
dels minerals onshore, pero el govern federal n’extrau la major
part dels ingressos i en controla I'administracié. El control fe-
deral de les exportacions, dels preus, i dels impostos poden ser
d’'una gran importancia per determinar el valor d'una materia
primera dins del pais.

Els governs poden influir molt en el ritme d’explotacié i en
determinar la manera com s’extrauen les rendes:

— Alguns paisos exportadors de petroli han imposat restric-
cions o impostos sobre les exportacions per protegir els preus
situant-los per sota dels de mercat per als consumidors lo-
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cals, per reduir la taxa d’explotacié, per incrementar ingressos
o per protegir la seguretat energetica. A Malaisia, al Pakistan
i I'india, els governs han fixat els preus per als consumidors i
han hagut d’assumir un gran volum de subsidis (més de 20
bilions $ a Veneguela quan el petroli estava per sobre dels
100$).

— Alternativament, els governs federals dels Estats Units i el
Canada van controlar o gravar les importacions de petroli
durant molts anys per promoure el desenvolupament de les
seves industries autoctones.

— Els impostos sobre societats, els locals 1 els mediambientals po-
den afectar el ritme d’explotaci6 i el repartiment d’ingressos
(encara que els governs, normalment, no els han utilitzat
agressivament).

— Els controls locals sobre 1ds de terrenys i els controls me-
diambientals s’han utilitzat per frenar el desenvolupament,
per exemple, per part d’alguns estats nord-americans en re-
laci6 al control federal del territori offshore.

Molts paisos en vies de desenvolupament fan un gran s
de les companyies petrolieres de propietat publica, i poden re-
bre una part important dels ingressos del petroli (o la totalitat)
del govern com a pagament per part d’aquestes empreses. (Per
exemple, els pagaments de Pemex al govern mexica se situen en-
torn dels 100 bilions $ anuals). Aquestes companyies no operen,
doncs, en un context comercial normal ni estarien subjectes a
impostos. Aquest tipus d’acords pot malmetre la transparencia.

Quan els ingressos per recursos sén molt quantiosos es plan-
tegen qiiestions com ara la manera d’estabilitzar el seu impacte
sobre els pressupostos i potser sobre I'estalvi a llarg termini:

— Els fons o procediments d’estabilitzacié s’estableixen per
tractar les oscil'lacions en els ingressos del petroli. La despesa
publica en un determinat any es pot basar en preus mitjans
en referencia a un periode anterior o en algun preu nominal,
més que en els ingressos reals, estalviant I'excedent 1 pagant
aixi el deficit.
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— Els fons d’estalvi a llarg termini es poden establir per pro-

veir les futures generacions amb els ingressos, un cop el re-
curs s’hagués esgotat.

També, reservar els ingressos per recursos com estalvis off-
shore pot limitar el seu impacte sobre la inflacié, el tipus de
canvi i la competitivitat d’altres sectors de I'economia.

Les dues primeres opcions sén propies del nivell federal,

pero Alaska i Alberta sén exemples de governs subcentrals que
tenen mecanismes semblants.

Acords sobre ingressos del petroli i gas (onshore) a diver-
ses federacions

A Russia, el principal productor del mén de petroli i gas, la
majoria dels governs regionals productors aconsegueixen un
5% dels ingressos del petroli pero no participen en els del gas.
El govern federal ha establert dos fons de rendes del petroli
per a l'estabilitzaci6 i l'estalvi a llarg termini respectivament.
A Nigeria, on els ingressos del petroli representen més del
80% de tots els ingressos, els estats productors reben el 13%
dels ingressos del petroli del govern en el seu estat, a més de
qualsevol altre ingrés que puguin rebre a banda; el govern
tederal reté els ingressos per sobre d’'un objectiu variable en
termes de preu mitja en un compte d’estabilitzaci6, pero al-
guns estats estan en contra d’aquests acords. Més del 50%
dels ingressos publics a Venecuela també depenen del petro-
li; aquests estan controlats pel govern federal en un sistema
altament centralitzat, pero es reserva una participacié als es-
tats. Inicialment Mexic canalitza els excedents per ingressos
del petroli per alleujar el deficit en situacions d’emergencia
o desastres, i després cap a un fons d’estabilitzaci6é federal
(40%), un fons per a la companyia petroliera estatal (25%),
un fons d’estabilitzacié dels ingressos dels estats (25%) i un
fons d’infraestructura dels estats (10%) fins a un topall: més
enlla, els ingressos per excedents s’assignen a parts iguals
a uns altres quatre fons (per inversions federals, estatals 1
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infraestructures de la companyia petroliera; i al pla nacio-
nal de pensions). A I'India, el govern de la uni6 controla els
projectes petroliers més importants, perd l'estat productor
participa en els ingressos, com en el cas de Malaisia. El go-
vern central del Brasil comparteix tant els recursos onshore
com offshore amb els estats productors i els municipis (alguns
dels quals s’han beneficiat considerablement).

El poder hidrologic és un recurs renovable que permet pro-
duir electricitat d’alta qualitat. Freqiientment ’han desenvolupat
empreses de propietat federal o subcentral, o empreses regula-
des, amb l'objectiu politic de proporcionar energia barata per
als consumidors i la industria més que inflar els ingressos del
govern. Aixi, la politica consistira en carregar només el que es
necessita per cobrir costos operatius i de capital, 1 no realitzar el
valor total de mercat (especialment quan els preus de les expor-
tacions poden ser alts). Al Quebec, per exemple, s’ha estimat que
la provincia podria generar un ingrés addicional de 5 bilions $ si
s'utilitzessin els preus de mercat. Aquest subsidi implicit del go-
vern als consumidors, que en realitat és un ingrés per a aquests,
no es recull en els acords fiscals per transferencies als governs
subcentrals segons la seva capacitat fiscal, encara que hi hauria
arguments per considerar-ho.

4.8 Llicéncies i taxes sobre usuaris

Hi ha hagut un canvi cap el principi ’usuart paga» com a part de la
nova administracié puiblica. Les taxes sobre usuaris han estat adoptades
per tots els nivells de govern, especialment pels que fan provisié de serveis
publics locals. Aquestes figures produeixen normalment uns ingressos mo-
destos, 1 sovint no cobreixen el cost total del servei.

Les taxes sobre usuaris i les llicéncies poden ser una impor-
tant font d’ingressos per al finangament de serveis subcentrals
que s6n de naturalesa privada, com ara els subministraments
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d’aigua, telecomunicacions i electricitat, recollida d’escombraries
1 instal-lacions recreatives —a Sud-africa, per exemple, repre-
senten el 40% dels ingressos municipals. Els peatges a carre-
teres 1 ponts poden ser també significatius. Aquestes figures es
basen en el principi del benefici que significa que constitueixen
un pagament d’acord amb el benefici rebut de la despesa publica
corresponent. Les taxes sobre usuaris permeten cobrir costos i
promouen leficiencia, tot i que poden resultar oneroses per als
residents més pobres. S6n facils d’administrar en ser taxes
lligades a serveis. Historicament, els municipis i governs locals
no finangaven la totalitat dels costos dels serveis, pero recen-
tment en algunes federacions s’esta fomentant la seva recupe-
racié total.

Cobrar directament a I'usuari pels serveis publics no és apro-
piat quan pot ocasionar problemes d’accés a serveis considerats
un dret o una inversi6é important a llarg termini. Seria el cas de
la sanitat i 'educacié a moltes federacions. De vegades, les taxes
sobre usuaris s’apliquen per evitar I'excés de demanda d’un ser-
vei que és relativament discrecional o amb un benefici economic
a llarg termini per a 'usuari. També, en paisos en vies de des-
envolupament, les taxes sobre usuaris es poden aplicar com una
mesura per obtenir ingressos fins i tot sobre serveis basics com la
sanitat i 'educacié primaria.

4.9 Altres fonts d’ingrés

En els sistemes federals les altres fonts d’ingrés poden ser també impor-
tants per als governs: impostos sobre importacions i exportacions, espe-
cialment on aquestes tiltimes tenen un pes considerable; impostos sobre
consums especifics; impostos mediambientals, amb una importancia que
podria anar creixent a causa del canvi climatic; pagaments d’empreses de
propuetat puiblica; ingressos per la venda d’actius.

Historicament, els impostos a les importacions han estat im-
portants a moltes federacions, pero hi ha hagut una tendeéncia ala
seva reducci6 o eliminacié perque resten eficiéncia a I’economia
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incentivant una producci6 en la qual el pais no té avantatge com-
paratiu. Els impostos a les exportacions resulten en preus domes-
tics més baixos que els preus de lliure mercat per un determinat
bé, el que genera distorsions a través d'un subsidi ineficient per
als consumidors i preus inferiors per als oferents del producte.
La font més gran d’ingressos per petroli i gas a Rassia és un im-
post a I'exportacié. A conseqiiencia de la crisi economica, el go-
vern federal argenti va devaluar el peso I'any 2001 i va introduir
grans impostos a les exportacions, que van repercutir fortament
en els grans productors agricoles i energetics a certes provincies.
Limpost a I'exportacié havia de ser transitori, pero ha esdevin-
gut una pega de I'estructura impositiva establerta, en part a causa
del fet que s6n uns ingressos atractius per al govern central, ja
que legalment no es comparteixen amb les provincies. Llabast de
I'impost a les exportacions sobre els productes agricoles ha estat
una questi6 politica important, enfrontant a productors i consu-
midors, aixi com a diferents provincies entre si.

Els impostos especials recauen sobre determinats productes o
serveis, com ara l'alcohol, el tabac, la gasolina, els béns de luxe,
l'oci, les habitacions d’hotel, els aparcaments i el joc. Tal 1 com
mostren els exemples, estan adrecats a un determinat tipus de
consum que es percep com a perjudicial, antisocial, insensible al
preu. Els impostos ambientals pertanyen també a aquesta tipo-
logia, en aquest cas per abordar un problema lligat a un tipus de
contaminacié concreta. Els impostos especials es poden criticar
si generen distorsions injustificades sobre el consum o I'activitat.
Si els tipus de gravamen sén molt elevats poden incentivar la
mobilitat entre jurisdiccions a I'’hora de fer les compres o I'evasio
fiscal, o en el cas dels impostos ambientals 'exportacié «d’agents
contaminants» a jurisdiccions menys exigents. Tots dos nivells
de govern poden aplicar aquestes figures, segons els objectius
de politica corresponents. Pero en alguns casos (canvi climatic)
és millor que siguin federals, mentre que en altres (joc) és més
adequat que siguin subcentrals, intermedis o fins i tot locals (ho-
tels, oci, aparcaments). Algunes federacions també estan deba-
tent sobre regims de quotes negociables per I'emissié de gasos
d’efecte hivernacle; les companyies haurien de pagar pels per-
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misos d’emissi6 que donades les circumstancies podrien ser una
font rellevant d’ingressos per al govern.

Per ultim, la venda d’actius (empreses, terrenys, etc.) i d’al-
guns béns publics (freqiiencies per emetre) pot generar també
uns ingressos importants, com ho poden ser els pagaments als
governs per part d’empreses de la seva propietat: aquests es poden
incloure o no en el calcul dels drets i obligacions quant a partici-
pacions impositives 1 transferencies. Quant a les empreses pabli-
ques una de les qiiestions que es plantegen des del punt de vista
del federalisme és si un nivell de govern pot gravar una empresa
que pertany a un altre nivell de govern. Si aixo no és permes, pot
haver-hi lI'incentiu per part d’'un govern a mantenir la propietat
de 'empresa, ja que en un altre cas perdria el valor dels subsidis
en vendre l'actiu.



Capitol 5

Participacions en
ingressos i transferencies
intergovernamentals

5.1 El paper de les participacions i les
transferéncies

Els governs federals a través dels impostos i Uendeutament obtenen
més recursos dels que necessiten per atendre la seva propia despesa.
A més, sempre comparteixen alguns impostos o transfereixen recursos als
governs subcentrals per tal que aquests tinguin recursos suficients per co-
brir les necessitats de despesa, per fer redistribucio dins del pais, o per
promoure els objectius del govern federal. La importancia i configuracio
de les participacions i transferéncies és for¢a diferent entre federacions.

En general, I'argument per centralitzar la recaptacié és més
potent que el de centralitzacié de les responsabilitats de despesa.
Malgrat el grau de descentralitzacié varia molt entre federacions,
en tots els casos el govern central assumeix part de responsabili-
tat en el financament dels governs intermedis (i fins i tot locals).
Aix0 s'instrumenta mitjangant el fet de compartir alguns o tots
els impostos recaptats centralment o realitzant transferéncies des
del pressupost del govern federal.

Les participacions en ingressos i les transferencies tenen diver-
sos objectius. Poden contribuir a la suficiencia de recursos dels
governs intermedis i locals, 1 es poden utilitzar per reduir les dis-
paritats en els seus mitjans fiscals. Els governs federals poden es-
tar donant transferéncies condicionades amb la finalitat de pro-
moure els objectius de politica entre els altres nivells de govern.
Sanitat, serveis socials i educacié sén els principals conceptes de
despesa en l'actual estat del benestar, i sovint sén responsabilitat
dels governs intermedis que reben assistencia del govern federal.
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El conjunt d’aquests recursos representa més del 90% dels
ingressos subcentrals (intermedis) a Nigeria, Mexic, i Sud-africa;
just per sota del 50% a Austria, Alemanya, I'India i Australia; i
entre el 13 1 25% al Canada, Suissa i els Estats Units. Quan els
governs subcentrals disposen en major grau de recursos propis
s6n obviament més autonoms.

5.2 Context legal de les participacions
en ingressos i les transferencies

Les constitucions 1 les lleis poden ser permissives o marcar divectrius
quant a les participacions en ingressos i transferencies.

La base legal que regula les participacions en ingressos i les
transferéncies és a les constitucions, lleis federals i acords inter-
governamentals. Un instrument legal pot obligar o simplement
donar la possibilitat. Les constitucions solen fixar uns principis
amplis, com el fet d’assegurar uns estandards de vida uniformes
(Alemanya), un nivell similar de serveis pablics d’acord amb un
nivell comparable d’imposicié (el Canada), o un repartiment
equitatiu dels recursos (Sud-africa). També poden establir co-
missions per recomanar els detalls de la participacié (I'india,
Nigeria, el Pakistan, Sud-africa), malgrat que aixo també es pot
regular al marge de les constitucions (Australia). En tres casos
(Alemanya, Etiopia i Sud-africa), els governs intermedis tenen
alguna possibilitat de decidir sobre la participacié en ingressos a
través de la cambra alta.

A causa del fet que al llarg del temps canvien els costos rela-
tius i les prioritats dels principals programes és necessari revi-
sar periodicament els acords sobre participacions en ingressos
1 transferéncies. Per aquesta raé, els detalls d’aquests acords no
es troben a les constitucions tot i que els tribunals poden jugar
un paper important en la interpretacié del text constitucional
(Nigeria, Alemanya). Sovint, els acords es determinen en lleis
federals.
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5.3 Participacions impositives versus
transferencies

Les federacions presenten diferents enfocaments quant a les participa-
cions impositives versus les transferencies. Lenfocament escollit pot tenir
implicacions en els criteris de finangament, en Uautonomia dels governs
subcentrals, en determinades economies d’escala i en la funcié estabilit-
zadora.

Les participacions impositives i les transferencies sén els
principals instruments a través dels quals els governs subcentrals
reben recursos del govern federal. La participacié impositiva
és habitualment la part d’'un impost federal o dun conjunt
d’impostos que s’assigna als governs subcentrals; en alguns casos,
aquests imports no apareixen en el pressupost federal perquée es
consideren ingressos dels governs subcentrals. Les transferen-
cies surten dels ingressos generals del govern federal i consten
en el pressupost federal com a despesa.

La tipologia de les participacions i les transferencies és molt
variada, pero a continuacié s’assenyalen algunes pautes compa-
ratives:

— Recursos incondicionats o condicionats: sovint les partici-
pacions impositives proporcionen recursos de lliure disposi-
ci6 als governs subcentrals, és a dir, recursos sense finalitat es-
pecifica. Les transferéncies també solen consistir en recursos
de lliure disposicié o incondicionats, malgrat que també po-
den haver de destinar-se a programes especifics de despesa
(amb un grau de condicionament dels recursos més o menys
fort).

— GCalcul mitjancant formula o discrecional: les participa-
cions impositives s'instrumenten habitualment a través d’'una
férmula, amb un determinat periode de vigéncia (cinc anys a
I'india i Nigeéria). Els requeriments legals quant a les férmu-
les poden ser estrictes en el sentit que el govern federal no
pot modificar-les durant el periode establert. En aquest cas,
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la participaci6 és transparent i predictible, malgrat que el seu
volum total pot fluctuar considerablement. Les transferéncies
també es poden basar en una férmula acordada per a un pe-
riode relativament llarg, pero sovint es poden determinar en
el curt termini 1 d’'una forma discrecional. Malgrat la férmula
tingui una vigencia en el llarg termini, el govern federal pot
decidir alguna modificacié (com va succeir al Canada en els
anys 90 quan el govern federal va retallar drasticament les
transferencies aixi com la seva propia despesa).

— Amb limit de recursos (tancades) o sense limit (obertes):
amb més probabilitat les transferéncies comportaran un to-
pall quant als recursos a percebre pels governs subcentrals.
En el cas de les participacions, a mesura que la recaptacié
augmenti, augmentaran els ingressos subcentrals. Amb les
transferéncies, sol haver-hi un limit en el creixement dels
recursos subcentrals o les quanties estan en funcié d’algun
indicador de necessitat o despesa, existint un sostre quant a
la magnitud de la transferéncia.

Els punts anteriors descriuen tendeéncies quant a la forma i
utilitzaci6 de les participacions impositives versus les transferen-
cies pero, de fet, ambdés casos admeten moltes configuracions
possibles com, per exemple, un sistema de participacié impositi-
va condicionada, discrecional 1 amb limit de recursos. De fet, la
diferenciaci6 entre els dos conceptes pot ser borrosa; als Estats
Units I'impost especial sobre la gasolina és compartit pel govern
federal i els estats per atendre el sistema d’autopistes interesta-
tal, perd no directament a través de la participacié impositiva
siné mitjangant transferéncies condicionades; de manera similar,
al Canada el govern federal transfereix recursos procedents de
I'impost especial sobre la gasolina als municipis a través dels go-
verns provincials.

Els governs subcentrals poden ser altament dependents de
les participacions impositives o transferencies. Alguns experts
opinen que aixo no és un problema sempre que les regles siguin
clares i subjectes a fortes restriccions que fomentin la responsa-
bilitat dels governs subcentrals per tal de no incérrer en grans
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deficits tot esperant el rescat per part del govern federal. Altres
opinions argumenten que independentment de quines siguin les
regles, un elevat grau de dependencia dels governs subcentrals
respecte dels recursos del govern federal crea una responsabilitat
d’aquest sobre els altres especialment en circumstancies extre-
mes, el que pot incentivar comportaments politics irresponsables
dels governs subcentrals.

En sistemes en qué la participacié impositiva és important
pero aquesta només afecta a poques figures, el govern federal pot
tenir I'incentiu a augmentar només els impostos no compartits
amb les corresponents conseqiiéncies sobre el sistema fiscal. Es el
que ha passat al Brasil i a I'India pero, en aquest darrer cas, final-
ment s’Than compartit tots els impostos per evitar aquell proble-
ma. A I’Argentina el govern federal ha augmentat els impostos a
I'exportacié de béns agricoles i materies primeres, impostos que
no es comparteixen amb les provincies. Tanmateix, a '’Argentina
la configuracié de les participacions és diferent segons els impos-
tos, de manera que hi ha guanyadors i perdedors en funci6 dels
impostos que es modifiquen.

La combinacié de recursos dirigits als governs subcentrals,
via participacions versus transferéncies varia considerablement,
sense que es pugui precisar en quin percentatge sén importants
unes i altres.

5.4 Participacions impositives: criteris

Quant més gran és el pool de recursos compartits poden existir multiples
criteris de participacio, incloent alguna mesura de necessitat. El principi
de territorialitat sosté que la totalitat o part dels recursos obtinguts en un
territori li haurien de pertanyer i proporcionar un benefici net. Lequilibri
entre els principis de territorialitat i d’equitat s'interpreta diferent segons
les federacions.

Quan existeixen participacions cal haver pres decisions sobre
el percentatge amb que participa cada nivell de govern, aixi com
el repartiment entre les unitats que pertanyen a un mateix nivell
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de govern. Les férmules poden ser molt simples (p.ex., un per-
centatge de participaci6 que es reparteix a les unitats de govern
segons poblacid), pero sovint sén complexes i incorporen dife-
rents factors com ara el lloc on s’origina la recaptacié, poblacid,
territori, igualtat dels governs subcentrals, i altres mesures de
capacitat fiscal o de necessitats.

El concepte de territorialitzacié esta relacionat amb un con-
junt més ampli de qiiestions de «fluxos fiscals» dintre i fora del
territori de cadascun dels governs subcentrals. El calcul d’aquests
fluxos no esta exempt de dificultats. Com imputar territorial-
ment la recaptacié als ports d’impostos sobre la importacié, de
I'impost de societats a les seus centrals, de I'impost especial sobre
begudes alcoholiques recaptat a peu de destil-leria, o fins i tot un
impost personal sobre la renda recaptat segons lloc de residéncia
de T'individu (no segons lloc de treball)? Calen respostes tecni-
ques a aquestes qliestions que es plantegen a diferents paisos.
Problemes similars existeixen a 'hora d’'imputar territorialment
els conceptes de despesa dins dels fluxos fiscals. La despesa fe-
deral en una base militar o en una autopista, beneficia només el
territori on es produeix? Quin territori es beneficia més d'una
major despesa, alli on s’ha produit el servei o el territori on s’ubi-
ca el beneficiari?

Participacions impositives a varies federacions

Els sistemes d’Alemanya i Austria es basen fortament en
les participacions impositives i, per tant, els Linder tenen
molt poques fonts propies de recursos sobre els que puguin
decidir a discrecié. Nigeria és un cas similar, amb una carac-
teristica especial que és I'enorme dependencia de les ren-
des del petroli recaptades només en uns estats concrets. El
Canada, Suissa 1 els Estats Units son 'altre extrem, en el
sentit que els governs subcentrals controlen essencialment
els seus ingressos impositius, i no hi han participacions im-
positives o s6n en tot cas insignificants (si que es donen algu-
nes transferencies). A Bélgica i Espanya, entre un 35% i un
45% dels ingressos impositius dels governs regionals prove-
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nen de participacions; els altres ingressos sén fonts propies i
transferencies del govern central. Els estats d’Australia com-
parteixen tots els ingressos procedents de I'TVA federal pero
també reben altres transferéncies importants. Tant el Brasil
com I’Argentina confien intensament en la participacié im-
positiva i el pool de recursos compartits és d'una magnitud
significativa; tanmateix, els governs federals han afavorit el
desenvolupament de certs impostos no compartits (sobre-
tot impostos a les exportacions i importacions a I’Argentina,
i impostos de societats i sobre volum de negoci al Brasil), que
han augmentat la seva llibertat fiscal i el grau de centralitza-
ci6. Alli on es comparteixen impostos, els criteris de repar-
timent entre les unitats de govern varien molt. A Nigeéria,
la majoria dels impostos federals es comparteixen amb els
estats d’acord amb una férmula que té en compte criteris
d’igualtat dels estats, poblacié, superficie i capacitat fiscal;
quant als enormes ingressos derivats del petroli hi ha una as-
signacié concreta del 13% per als estats productors. El Pakis-
tan comparteix la major part dels impostos federals atenent
al criteri de la poblacié, malgrat les grans diferéncies en ter-
mes de riquesa entre jurisdiccions. A I'india actualment es
comparteixen tots els impostos federals segons una férmula
que inclou poblacié, PIB per capita, superficie, esforg fiscal i
disciplina fiscal. Les transferéncies sén un complement a les
participacions impositives en tots aquests casos.

Els acords sobre participacions sovint comporten inequitats
entre unitats de govern d’un mateix nivell. Si una part impor-
tant de la participacié s’assigna a totes les unitats de manera
igualitaria, malgrat les diferéncies en poblacid, es pot estar in-
centivant la demanda de creacié de nous petits estats (com ha
succeit a Nigeria). Les conseqiiencies negatives sobre 'equitat po-
den compensar-se amb acords complementaris de transferencies
d’anivellament i transferéncies especifiques.
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5.5 Participacions en ingressos derivats
dels recursos naturals

Els ingressos derivats dels recursos naturals que son for¢a importants
en algunes federacions es poden compartir o no, en diferents graus, en
funcié de les consideracions de propietat, territorialitat i equitat. També
es poden utilitzar de diferents formes en els sistemes d’anivellament.

Els recursos naturals sovint es distribueixen de manera no
uniforme en el territori. A més, el seu cost de desenvolupament
pot ser forca més baix que el seu valor en el mercat. Tanmateix,
poden ser una font significativa d’ingressos en els sistemes fede-
rals, malgrat la seva distribucié admet diferents alternatives.

Participar en aquests ingressos sol ser una font de tensié en
moltes federacions. Hi ha dos principis oposats: el d’equitat i el
de territorialitat. Iequitat exigeix més participaci6, mentre que
la territorialitat demana que una part important (si no tota!) de
la recaptacié resti en la regié productora. El principi de territo-
rialitat pot anar vinculat a un context on les unitats de govern
subcentral sén propietaries dels recursos (com al Canada), pero
també es pot aplicar quan el govern federal en té la propietat
(com a Nigeria). Segons els acords de participaci6 existents, a les
federacions on hi ha riquesa de recursos naturals poden existir
fortes disparitats fiscals entre les unitats de govern.

Es plantegen dues quiestions diferents: Primer, quins governs
poden accedir directament als ingressos derivats dels recursos
naturals? Segon, si hi ha sistemes d’anivellament, com hi interve-
nen els ingressos per recursos naturals?

El fet de ser propietari dels recursos naturals no implica ne-
cessariament tenir el control o 'accés majoritari sobre els ingres-
sos derivats. Al Canada, Australia 1 els Estats Units, les unitats
de govern disposen de la major parts dels ingressos derivats
dels recursos naturals dels quals sén propietaris, mentre que a
I'Argentina, I'india i Malaisia el govern federal sovint gaudeix
d’'una major participacié en els ingressos lligats als recursos na-
turals propietat de les diferents unitats de govern. Si el govern
federal n’és el propietari, les unitats de governs on es produeixen
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els recursos naturals poden participar en els ingressos corres-
ponents (és el cas del Brasil, Nigeéria, Rissia i territoris federals
dels Estats Units). En algunes federacions, els ingressos lligats als
recursos petrolifers «fora costa» que sén propietat de la federacio
s’atribueixen totalment (el Canada) o en una part important (el
Brasil i Nigeria) a les unitats de govern que limiten amb les zones
de producci6 (en el cas del Brasil son els municipis).

En algunes federacions, la gestié dels recursos naturals ha
cercat altres objectius com ara oferir preus menors als consumi-
dors, desenvolupament industrial, substitucié6 d’importacions, a
més de la generaci6 de rendes. En aquests casos, especialment en
el de preus subvencionats per als consumidors, pot resultar ex-
tremadament costés i suposar una pérdua important d’ingressos
per als governs. Aixo és cert no només en el cas del petroli i el
gas, sind també per a la hidroelectricitat.

Lassignacié dels ingressos lligats als recursos naturals pot
crear sens dubte importants disparitats fiscals entre les unitats
de govern en algunes federacions. A Méxic o Venecuela intenten
compensar-ho impedint la participaci6 en els ingressos a les uni-
tats de govern on s’han produit els recursos naturals. A Russia es
permet una petita i limitada participacié. A Nigeria s’estableix
una participacié sense limit del 13% dels ingressos federals 1li-
gats al petroli per als estats productors que en conseqiiencia te-
nen una major capacitat fiscal que els no productors. Al Canada
la propietat, d’'una banda, de les provincies sobre els recursos
terra endins i, d’altra banda, de la federacié transferint part dels
recursos «fora costa» a les provincies implica un gran avantatge
fiscal en aquest tipus d’ingressos per a les provincies productores.

Al Canada els ingressos lligats a recursos naturals no tenen el
mateix tractament que d’altres ingressos a efectes de I'anivellament.
Els arguments que ho justifiquen es centren en la importancia de
la propietat, el caracter no renovable d’aquests ingressos (similar
a la diferencia entre ingressos de capital i ingressos corrents), els
possibles desincentius al desenvolupament dels recursos si aquests
ingressos es tracten com la resta de figures impositives. Per contra,
existeix la idea que «un euro és un euro» i la capacitat de gastar
és més important que la font d’obtencié dels ingressos, les possi-
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bles distorsions economiques si es prescindeix d’aquests ingressos
i tenint en compte la manca d’evidencia sobre els desincentius al
desenvolupament. El sistema d’anivellament al Canada pondera
els ingressos derivats dels recursos naturals no renovables en un
50% a efectes de I'anivellament, de manera que les provincies re-
ceptores riques en recursos naturals acaben tenint més capacitat
fiscal que les provincies receptores amb pocs recursos naturals. A
Australia aquests ingressos formen part amb els altres dels recursos
totals per anivellar.

5.6 Transfereéncies condicionades versus
incondicionades

Les federacions es diferencien per la importancia, nombre i tipologia de
les transferéncies intergovernamentals. Aquestes son particularment im-
portants en els sistemes on les participacions no tenen un paper rellevant
pero algunes federacions combinen ambdis instruments igualment. Les
transferencies poden ser sense condicions, amb condicions debils o amb
forts condicionants. Les transferencies condicionades, sobretot les que re-
quereixen cofinangament, poden desvirtuar les prioritats de les unitats de
govern receplores.

Les transferéncies intergovernamentals sén I'alternativa a la
descentralitzacié fiscal i a les participacions com a via per incre-
mentar la capacitat fiscal dels governs subcentrals. En federa-
cions com el Canada, Meéxic, Suissa 1 els Estat Units, les trans-
ferencies del pressupost federal son el principal mecanisme de
suport fiscal des del govern central cap a les unitats de govern
subcentral (malgrat que en la majoria de casos, amb l'excepci6
de Mexic, les unitats gaudeixen duns ingressos propis significa-
tius). Altres federacions com Australia, Belgica, el Brasil, I'india i
Espanya fan practicament el mateix s de les participacions que
de les transferéncies. En altres casos, com Austria, Alemanya i
Nigeria predominen les participacions en impostos o ingressos,
malgrat que en el cas alemany les transferéncies séon també im-
portants.
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Les transferéncies poden tenir diferents caracteristiques:

— Poden constituir un dret reconegut legalment o poden ser
discrecionals. En el primer cas, els governs subcentrals po-
den apel‘lar als tribunals per exigir el seu compliment, men-
tre que en el segon cas el govern federal en té el poder de
decisi6. Sovint les grans subvencions sén drets reconeguts i
les subvencions menors probablement discrecionals. A moltes
federacions, els acords intergovernamentals no poden com-
prometre legalment el govern federal.

— Poden ser condicionades o incondicionades. Les transferen-
cies condicionades s’han de gastar en una finalitat especifica,
malgrat el grau de condicionament pot variar considera-
blement i ser molt detallat o molt general. Les transferen-
cies incondicionades constitueixen recursos de lliure dispo-
sici6 a I'hora de fer la despesa i inclouen les transferencies
d’anivellament. Les subvencions «en bloc» estarien entre les
condicionades i incondicionades, ja que, d’'una banda, es vin-
culen a un area de despesa (com sanitat) pero la condici6 a
I'hora de fer la despesa és molt general i amb pocs requisits
d’informaci6.

— Les transferéncies condicionades poden requerir un cofi-
nancament o ser contributives. En el primer cas, els governs
subcentrals completen el financament que suposa la trans-
ferencia per un determinat programa de despesa d’acord
amb uns criteris establerts. Les transferencies contributives
ocasionalment cobreixen la totalitat dels costos d’'un progra-
ma de despesa subcentral que el govern federal vol assegurar
que sigui implementat, pero habitualment representen una
contribuci6 als costos generals d’'un programa en un area es-
pecifica. Les grans «subvencions en bloc» per arees impor-
tants com sanitat o educacié pertanyen a aquesta modalitat.

Les subvencions condicionades poden incentivar els governs
subcentrals a gastar més en programes que sén prioritaris per al
govern federal. En alguns casos, el govern federal atorga les sub-
vencions perque els governs subcentrals realitzen una despesa
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per sota de la necessaria en determinades arees (educaci6, inves-
tigacio, infraestructures) on només una part del benefici recau en
el territori pero una altra part del benefici en desborda les fron-
teres. En altres casos, es cerca garantir uns estandards d’equitat o
un disseny més coherent de programes que faciliti la mobilitat de
persones i empreses entre territoris. O simplement el govern fe-
deral pot voler donar suport a determinats programes, activitats
o inversions per aconseguir el suport dels seus creadors o gestors
per motius ideologics o d’intercanvi de vots.

Els governs federals no poden assegurar que els fons que es
transfereixen per una finalitat determinada incrementin la des-
pesa subcentral que, en un altre cas, s’hauria realitzat, i1'evidencia
empirica suggereix que normalment hi ha alguna pérdua. Per
a les transferéncies incondicionades, I'evideéncia mostra que es
produeix un augment de la despesa subcentral si es compara
amb el que tindria lloc si s’hagués traspassat I'equivalent moneta-
ri directament als residents, i el govern subcentral hagués aplicat
un impost per obtenir una recaptacié equivalent. Un bon disseny
de les transferéncies ha de proporcionar incentius als governs
subcentrals, no a cobrir costos (pel fet que les transferencies fe-
derals estan vinculades no en termes de la despesa actual sin6 a
seguir uns criteris en funcié dels costos), siné a gastar de manera
eficient (ja que les transferencies estan vinculades als outputs i
no als inputs); hi poden haver limits a 'import total de les sub-
vencions. Les transferéncies condicionades han estat més utilit-
zades en situacions de federalisme dual on els governs federals
no tenen el poder legal per establir un marc politic en el que els
governs subcentrals hagin d’operar.

Transferéncies condicionades a varies federacions

Als Estats Units s'imposen com a minim certes condicions
sobre les transferéncies als estats, a causa del sistema con-
gressual; existeixen uns 600 programes detallats de trans-
feréncies i 17 subvencions en bloc. A més, cada any el Con-
grés aprova milers de projectes «afectats o finalistes» (com
ara un pont), que els legisladors individuals afegeixen a les
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lleis com a condicié per al seu suport; pot tractar-se d'un
financament compartit amb els estats. Mentre que a Suissa
la Constitucié no permet les transferéncies federals condi-
cionades, en la practica, algunes transferéncies estan vincu-
lades a determinats programes, si bé en la majoria dels casos
amb el consentiment dels cantons (que poden qiiestionar
aquestes condicions a través d’'un referendum). Les grans
subvencions al Canada sén transferéncies en bloc vinculades
a «programes establerts» com ara sanitat i assistencia social,
amb pocs condicionants. A I'India els estats a banda de rebre
fonamentalment el suport federal a través de participacions
impositives incondicionades, també reben transferéncies,
i menys del 50% d’aquestes s6n condicionades a plans de
desenvolupament i a diversos projectes determinats cen-
tralment. A Sud-africa, la Constitucié requereix que es facin
transferéncies d'una manera equitativa des dels ingressos fe-
derals a les provincies, sobre les que el govern federal pot i
realment adjunta condicions quant a la despesa. Australia té
grans subvencions incondicionades cap als estats, pero tam-
bé uns 100 programes condicionats, que seran transformats
en unes poques transferencies condicionades. La majoria
de transferéncies sén condicionades a Austria, Suissa i Ale-
manya, i rarament al Brasil, Sud-africa, Russia i Beélgica.
Les transferencies condicionades versus incondicionades te-
nen aproximadament la mateixa importancia a Mexic, Aus-
tralia, I'india i Malaisia.

5.7 Inequitat fiscal horitzontal

La riquesa i la capacitat fiscal de les jurisdiccions varia considerable-
ment, especialment en els paisos en vies de desenvolupament. La qiies-
16 dels fluxos entre territoris esta molt relacionada amb el sentiment de
solidaritat dels ciutadans envers la federacio i els governs regionals. Hi
ha, a més, arguments economics a favor i en contra de la redistribucio
cap a les regions pobres. La solidaritat es pot instrumentar de diferents
maneres.
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Totes les federacions presenten disparitats en la renda per
capita mitjana de les jurisdiccions. Aquestes disparitats poden
ser més o menys significatives: per exemple, si ho mesurem a tra-
vés de la ratio del PIB per capita de la regié més pobre respecte
la de la més rica, a Autralia va d’'l a 1,4; d’1 a 2 a Austria, al
Canada i els Estats Units; d'l a 3 a Alemanya; d’1 a 7 al Bra-
sil; d'1 a 9 a I'Argentina i a I'India. Les disparitats existents es
reflecteixen directament en la capacitat d’obtenir recaptacié per
part de les unitats de govern, i en les perspectives per a un des-
envolupament economic equilibrat i la garantia de I'equitat en la
disponibilitat dels serveis publics. El resultat és una tensié entre
les regions més riques i les més pobres.

Els principis de territorialitat i d’equitat entren en conflicte
en haver de determinar quanta solidaritat hi hauria d’haver a la
federaci6. Ala practica, hi haun pes important del factor cultural
quant a la percepcié de la solidaritat interterritorial: paisos com
Australia i Alemanya posen I'émfasi en intentar I'anivellament en
relaci6 a uns estandards, mentre que en el cas dels Estats Units,
el Brasil, Nigeria i 'India, s’accepten majors diferéncies entre re-
gions i es prioritza 'autonomia. Obviament, les federacions que
presenten grans disparitats entre territoris s’enfronten a un gran
repte a 'hora de promoure 'anivellament, si es compara amb
aquelles que presenten menors disparitats.

Els arguments a favor d’algun grau d’anivellament sén tan
filosofics com economics. Els arguments filosofics tenen a veure
amb la cultura del compartir o grau de solidaritat en una fede-
racié, que alhora és un reflex del sentiment de comunitat a di-
ferents nivells, aixi com actituds envers 'autonomia 1 el reclam
de recursos locals. Els arguments economics es basen en la in-
eficient assignaci6 del factor treball, aixi com la reduccié de la
productivitat en I’economia nacional que pot produir-se com a
conseqiiencia de la situacié privilegiada d’alguns territoris que
tenen una combinacié d’impostos i serveis més atractiva. Aquest
benefici fiscal net pot induir als ciutadans a canviar de localitza-
ci6 purament per raons fiscals. D’'una banda, tenim I'argument
que l'anivellament proporciona beneficis nets per a I'economia
en conjunt i, d’altra banda, el contra-argument que poden existir
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costos nets per a les regions riques que donen recursos. Per tant,
en les federacions riques amb un fort sistema d’anivellament, el
compromis de 'anivellament sembla derivar més d’'un sentiment
nacional de solidaritat que d’arguments d’eficiencia economica.
(Els arguments de solidaritat es poden aplicar tant dins dels pai-
sos unitaris com dins de les unitats subcentrals. Tanmateix, el
govern central als paisos unitaris normalment estableix impostos
de manera consistent i ofereix el mateix nivell de serveis al llarg
del territori nacional, malgrat poden existir diferéncies a nivell
municipal o regional.)

5.8 Programes d’anivellament

La majoria de federacions promouen alguna mesura de redistribucio
horitzontal per redwir disparitats entre les unitats de govern. Algunes
tenen politiques d’anivellament, programes, o sistemes que permeten
adoptar una visio agregada de les finances subcentrals conduint les
unitats de govern cap a un estandard fiscal establert. En altres casos,
no hi ha un enfocament integrat pero algunes transferéncies i par-
ticipacions poden incloure criteris redistributius. Els esmentats estan-
dards poden tenir en compte la capacitat fiscal o alguna meswra de les
necessitats. El disseny d’aquests programes implica reptes i decisions
importants.

Els sistemes federals poden redistribuir la renda entre els ter-
ritoris a través de tres vies:

— La despesa directa del govern federal en els seus propis pro-
grames pot ser significativament redistributiva en tant que la
recaptaci6é prové en major proporci6 de les parts més riques
del territori, mentre que els programes de despesa tendeixen
a ser uniformes al llarg del pafs o inclus dirigits a les regions
pobres amb majors necessitats.

— Les participacions impositives i les principals transferéncies
poden també ser anivelladores ponderant la poblacié, les ne-
cessitats o altres mesures que afavoreixin la redistribucié,
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(malgrat s’hi puguin barrejar altres criteris no redistributius
com el principi de territorialitat).

— Finalment, hi poden haver programes propiament per a I'ani-
vellament. Les federacions que ho promouen, no cerquen
I'anivellament total (o el fet d’igualar els recursos potencials
per habitant) sin6 que pretenen elevar la capacitat fiscal dels
territoris pobres fins a un determinat estandard, que pot
considerar necessitats 1 costos. Els programes o politiques
d’anivellament aborden les inequitats entre territoris i no en-
tre individus.

Algunes federacions no tenen propiament objectius d’anive-
llament. Mexic té diversos acords de participaci6 i transferen-
cies sense que existeixi una finalitat coherent en termes d’anive-
llament. Tanmateix, com passa a ’Argentina, es requereix que el
govern federal informi de la incidencia geografica de la seva des-
pesa. Nigeéria assigna els recursos en funcié d’un seguit de crite-
ris, 'efecte net dels quals, és una major disparitat entre els estats.
De forma similar, al Brasil es comparteixen els impostos sobre la
renda tant personal com de societats (mentre que I'IVA pertany
als estats), pero el sistema condueix a grans inequitats entre els
estats. Belgica té transferencies netes significatives cap als terri-
toris pobres, pero I'assignacié de la participacié en I'impost per-
sonal sobre la renda es basa en el principi de territorialitat, sense
anivellar. També, moltes federacions basen les principals trans-
ferencies en una combinaci6 de criteris, alguns relacionats amb
Ianivellament i d’altres no. A I'india es pondera la poblacié, la
renda per capita, la superficie, les necessitats d’infraestructures i
I'esforg fiscal. A Espanya la férmula té en compte la poblacié, la
superficie, la renda per capita, I'esforg fiscal i altres factors (el re-
sultat és altament polémic perque s’inverteix 'ordre de les comu-
nitats autonomes després de 'anivellament, de manera que algu-
nes comunitats pobres acaben tenint més recursos per capita que
les riques). Les transferencies basades en la poblacié sén efecti-
vament anivelladores, ates que es financen al marge dels recursos
generals, pero factors com la superficie o una quantitat minima
per unitat de govern sovint no contribueixen a I'anivellament.
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En ocasions, programes concrets poden tenir un compo-
nent especial d’anivellament consistent, per exemple, en el fet
que les unitats de govern pobres reben una major proporci6 de
cofinancament per programes especifics. Es el cas del progra-
ma Medicaid i de les subvencions als estats per a 'educacié als
Estats Units i també el cas de Suissa per a alguns programes.
En ambdés paisos, les jurisdiccions pobres gasten menys que les
riques en els programes que reben subvencions proporcionals
minorant, en conseqiiéncia, I'efecte anivellador global. Aquesta
és una de les raons per les quals Suissa va revisar el seu sistema
de transferéncies.

Els programes d’anivellament poden dissenyar-se per aten-
dre disparitats en la capacitat de recaptar, o una combinaci6 de
capacitat 1 necessitats de despesa:

— La capacitat fiscal dels governs subcentrals es pot estimar a
partir d'un nivell representatiu d’esforg per cada font. En els
paisos en vies de desenvolupament amb una administracio 1
informacié fiscal escassa, és necessari utilitzar aproximacions
com ara el PIB o la renda per capita, en tot cas ajustats, per
tenir en compte fonts de recursos particularment lucratives
(com petroli o gas).

— Les necessitats de despesa de cada govern subentral es po-
den estimar a partir d’'una estructura representativa de la
despesa, de forma analoga a I'ds d’una cistella d’impostos
significativa per estimar la capacitat. Alternativament, es po-
den utilitzar aproximacions com la poblacié i la renda, o tenir
en compte la poblacié per franges d’edat (poblacié en edat
escolar, poblacié major de 65 anys), la pobresa i I'orografia
del terreny.

Les dues alternatives impliquen dificultats tecniques i judicis
de valor, encara que aixo sembla més evident en la valoracié de
les necessitats de despesa. Una qiiestié6 concreta en la mesura
de les necessitats és si es tenen en compte els costos diferencials
(per exemple, a causa del relleu del territori o de la dispersié
de la poblacié): alguns economistes no en sén partidaris perque
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es neutralitzarien les diferéncies subjacents en els costos reals.
Els programes d’anivellament no haurien d’interferir en els in-
centius dels territoris a prendre decisions responsables d’ingrés
i despesa. Normalment aixo implica que el programa es calculi
a partir d'un nivell representatiu (mitja o adequat) d’impostos
i de despesa, i no es basi en els nivells efectius, per evitar com-
portaments oportunistes. Tant si el programa d’anivellament
considera només la capacitat o inclou també les necessitats de
despesa, cal decidir un criteri d’equitat, és a dir, quin estandard
es garanteix a les unitats pobres o en quina proporcié participa-
ran dels fons d’anivellament. La definici6é d’aquests estandards o
féormules és complexa.
Els programes d’anivellament poden ser de dos tipus:

— Programes d’anivellament en termes bruts que condueixen
a les unitats pobres a assolir un estandard definit nacional-
ment. La majoria de sistemes sén d’aquest tipus (Austria, el
Canada, Alemanya, Russia 1 Suissa).

— Programes d’anivellament en termes nets que condueixen a
totes les unitats de govern a estar per sobre o per sota d’'un es-
tandard comt nacional. El sistema australia és d’aquest tipus
1 té un enfocament integrat dels recursos i de les necessitats
dels governs central i subcentrals. El sistema alemany també
ho era abans de la reunificaci6, perd amb aquesta s’ha incre-
mentat la tensi6 en el sistema.

La majoria dels programes d’anivellament, com els d’Austria,
el Canada, Alemanya i Suissa, realitzen transferéncies especials
fins anivellar la capacitat fiscal de les unitats pobres una vega-
da s’han tingut en compte les altres fonts d’ingrés. Aquests pro-
grames poden ser relativament petits si es comparen amb altres
transferencies o participacions en ingressos, els quals també po-
den ser anivelladors. Contrariament, a Australia, el mecanisme
d’anivellament s’integra en un sistema més ampli de transferén-
cies a tots els estats. Si sovint els programes d’anivellament es
financen totalment des del govern federal, a Alemanya hi ha
transferéncies d’anivellament també entre els Linder, 1 a Suis-
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sa les transferéncies federals s6n substituides per transferéncies
entre els cantons rics i els pobres. Aquestes transferéncies entre
unitats poden fomentar la transparencia quant a visualitzar qui
déna i qui rep en el sistema d’anivellament.

Els programes d’anivellament poden tenir efectes perversos,
encara que normalment un bon disseny ha de tractar els punts
seguents:

— Els requeriments d’anivellament poden ser altament volatils
i imprevisibles. Aquesta situacié pot abordar-se tenint en
compte un horitzé temporal més llarg per determinar on cal
anivellar i els sostres (maxim i minim) en 'evolucié dinamica
de I'anivellament any rere any.

— Les férmules poden introduir desincentius a les unitats de
govern a I'hora d’augmentar els impostos (si, per exemple,
en el cas de fer-ho, aix0 no tingués practicament impacte en
els recursos nets per a la unitat de govern) o sobre els costos
de control (per exemple, si I'anivellament considera la despe-
sa actual). Per evitar aquests problemes cal un disseny acurat
de la férmula i I'ds de recursos i costos normats.

Els Estats Units és un cas interessant de federacié rica que no
té un programa d’anivellament. Alguns programes, com el Me-
dicaid, proporcionen assisténcia extra als estats pobres, malgrat
el seu impacte no sigui significativament redistributiu pel fet que
els estats pobres presenten un menor consum. (A més, alguns
programes federals, com l'assisténcia educativa, requereixen ani-
vellament intraestatal, principalment per assegurar que les po-
blacions pobres i les minories visibles reben una proporcié justa).
En termes més amplis de fluxos fiscals, les balances dels estats
envers el govern federal no semblen coherentment redistribu-
tives sin6é que semblen reflectir la posicié estratégica dels sena-
dors i dels representants en el Congrés. Els defensors del sistema
america argumenten que el sistema ha estat efectiu en conduir
els ajustaments a 'economia real, a través de la mobilitat de les
persones i del treball. Certament, la riquesa relativa dels 50 estats
ha canviat forga al llarg del temps.
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Programes de transferéncies d’anivellament a varies fede-
racions

En el cas d’Australia, el programa té en compte tant la ca-
pacitat fiscal com les necessitats a través de tenir en compte
per separat un gran pool d’ingressos per anivellar comple-
tament tots els estats en relacié a un estandard (mitjana)
nacional. El programa al Canada considera només la ca-
pacitat fiscal (encara que prescindeix del 50% dels ingres-
sos per recursos naturals). Es pretén situar les provincies
pobres al nivell estandard (mitjana) nacional, subjecte a
certes restriccions quant al creixement dels pagaments per
anivellar i tenint en compte la capacitat fiscal total de les
provincies receptores amb rendiments per recursos natu-
rals significatius. Alemanya té un procés de quatre etapes:
participacions impositives; participacié especial en I'TVA
per als Linder més pobres; transferéncies horitzontals dels
Lander rics als pobres; i finalment, un ajustament federal,
transferéncies / pagaments, per als Linder més pobres. Aus-
tria té una subvencié per capita federal cap als Linder per
conduir la recaptacié mitjana per capita a la mitjana nacio-
nal. Suissa aproxima els cantons pobres fins al 85% d’'una
mitjana nacional calculada segons capacitat i necessitats, a
través de pagaments realitzats tant pel govern federal (2/3)
com pels cantons rics (1/3); altres transferéncies més petites
inclouen un component federal que té en compte els ele-
vats costos diferencials dels cantons urbans, muntanyosos o
pobres, i un fons transitori finangat pel govern federal i els
governs cantonals més rics. Russia assigna el 6% del pres-
supost federal per transferéncies d’anivellament per 60-65
regions (de 83) que estan per sota d’'una mitjana nacional,
mesurada a partir de la capacitat i els costos. Les trans-
ferencies tenen en compte la poblacié, la capacitat fiscal, 1
també el diferencial de costos de provisié dels béns publics,
que difereix entre regions; la transferéncia situa les regions
més pobres a un nivell estandard minim.




PARTICIPACIONS EN INGRESSOS I TRANSFERENCIES INTERGOVERNAMENTALS

5.9 Transferencies als governs locals

Els governs locals i municipals estan sovint sota la responsabilitat dels
governs intermedis, pero també poden tenir competencies avalades des de
la constitucio. En qualsevol cas, solen tenir unes bases fiscals menys po-
tents, necessitant doncs, de les transferéncies dels altres nivells de govern.
Les relacions politiques directes entre el nivell federal i els governs locals
poden crear una dinamica trilateral for¢a complexa.

A moltes federacions, els governs locals sén responsabilitat
dels governs intermedis, els quals decideixen ampliament sobre
les seves competéncies, accés a fonts propies de recursos i partici-
pacions impositives, aixi com sobre les transferéncies que rebran.
Tanmateix, en algunes federacions com el Brasil, I'India, Nigeria,
Sud-africa i Suissa, el nivell de govern municipal s’estableix a la
constitucié nacional com un tercer nivell de govern, amb certes
responsabilitats i drets definits.

Sigui quin sigui I'estatus constitucional, els governs locals o
municipals tendeixen a gaudir d’'una base gravable relativament
debil en relacié a les responsabilitats de despesa i, en conseqiién-
cia, depenen intensament de les transferéncies. (Suissa és una
important excepcié on les comunes obtenen un terg de tots els
impostos 1 també reben transferéncies dels cantons i depenen
en menys del 16% dels fons del govern central). Les transferen-
cies poden venir de qualsevol nivell de govern, peré normalment
provenen del govern intermedi quan aquest és responsable cons-
titucionalment dels governs locals. A Nigéria els governs munici-
pals tenen una participacié en els ingressos federals pero aquests
fons han de ser aprovats a través dels governs estatals, que de
vegades no realitzen la transferéncia en la forma desitjada.
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Capitol 6
Gestio economica a les
federacions

6.1 Federalisme fiscal i gestio
macroeconomica

Els governs centrals a les federacions lideren habitualment la gestio de
Ueconomia pero els governs subcentrals poden tenir una influencia i un
paper significatius. Tant als paisos federals com als paisos unitaris pot
donar-se una vulnerabilitat estructural que incentivi una gestio fiscal i
economica irresponsable. Les debilitats difereixen i no es pot afirmar que
cap dels dos sistemes tingui un clar avantatge sobre Ualtre, de manera
que ambdos poden esdevenir millors o pitjors en aquest sentit.

Si comparem sistemes federals, els governs centrals sén sem-
pre responsables de la politica monetaria (excepte per als paisos
membres de la UE que han traspassat aquesta responsabilitat al
banc central europeu). Sovint sén els responsables de la recapta-
ci6 de la major part dels ingressos publics i poden determinar els
elements clau del sistema fiscal, drets a la importacié i politica
d’inversions. També s’ocupen de les inversions estrategiques en
infraestructures i en I+D. Per tant, els governs centrals inevita-
blement lideren la gesti6é de 'economia, malgrat que els governs
subcentrals tenen un important paper secundari en algunes fe-
deracions descentralitzades.

Molts experts han argumentat que la naturalesa descentra-
litzada de les federacions pot afavorir una gestié macroecono-
mica descoordinada i irresponsable. Tanmateix, en aquest sentit
I'evidéncia empirica és débil, o fins i tot contradictoria. En qual-
sevol cas, les millors economies mundials inclouen tant paisos fe-
derals com unitaris. També s’argumenta que les federacions sén
vulnerables en tres sentits:
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— Primer, els governs central i subcentrals poden perseguir
politiques economiques 1 fiscals contradictories. Hi pot
haver situacions on el govern federal estigui aplicant po-
litiques fiscals expansives mentre les unitats de govern
n’apliquen de restrictives o a I'inrevés, pero no és un pro-
blema general a les federacions i aqui es mostrara com
evitar-ho. Els paisos unitaris també poden tenir politi-
ques economiques i fiscals incoherents, de vegades a cau-
sa de les diferéncies entre el poder executiu, el legislatiu
i el banc central.

— Una segona debilitat és que els governs subcentrals tenen
un incentiu estructural a gestionar més del que representa
la seva part proporcional dels recursos i, en conseqiie¢ncia,
causen un augment de la despesa publica. Es una situacio
probable pero que el govern central pot limitar facilment
exercint un control a través de diferents vies. Hi ha també
evidencia del «log-rolling» o intercanvi de favors politics i
altres practiques en alguns régims unitaris que augmenten
també la despesa publica.

— La tercera possible debilitat es refereix al fet que les unitats
de govern sovint incorren en I'endeutament perque confien
en el rescat per part del govern federal. Certament aixo ha
passat en algunes federacions, pero també pot ser un pro-
blema en paisos unitaris. Com es veura més endavant, hi ha
diverses opcions per a que les federacions puguin controlar
aquest risc.

Sembla doncs, que en la qualitat de la gesti6 fiscal no impor-
ta tant el fet de ser un pais federal o unitari, siné altres factors.
No es tracta d’analitzar quin sistema és millor o pitjor, sin6 de
reconeixer que tots dos poden tenir debilitats i fortaleses i que,
per tant, tot depen de la cultura local i dels acords adoptats en
cada cas particular.
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6.2 Bancs centrals i politica monetaria

La politica monetaria esta centralitzada a totes les federacions malgrat
la independencia dels bancs centrals varia ampliament, des de ser total
a ser minima. 1ot i que les conseqiiencies de la politica monetaria en la
situaci6 fiscal dels governs subcentrals poden ser dramaticament impor-
tants, aquests estan basicament exclosos de la seva formulacié. A la vega-
da, els governs subcentrals poden afectar la politica monetaria a través
de les seves decisions fiscals, inclos I"is de Uendeutament.

Tot i que la politica monetaria és habitualment una respon-
sabilitat del govern federal, I'assignaci6 no es produeix de la ma-
teixa manera arreu (i de fet s’han produit canvis d’enfocament
significatius al llarg del temps). En alguns casos, s’ha donat inde-
pendencia total, o practicament total, als bancs centrals mentre
que en altres casos es manté el control politic a través del minis-
teri d’hisenda. Normalment, els bancs centrals independents te-
nen una major credibilitat que els ministeris d’hisenda federals a
I'hora de mantenir les seves politiques monetaries en enfrontar-
se a les pressions politiques.

La politica monetaria pot fixar la taxa d’inflacid, el tipus
de canvi o altres factors relacionats amb el funcionament de
I'economia. Les decisions de politica monetaria sén importants
per als governs subcentrals en afectar al cost d’endeutar-se aixi
com als costos de transacci6 de I'economia, el que acaba repercu-
tint en els ingressos i els programes de despesa. També pot tenir
impactes significativament diferents entre les regions dins de la
federacié en funcié de la seva industria (p.ex. industria basica
versus manufacturera).

El cas del Brasil i 'Argentina mostra com la politica mone-
taria pot afectar dramaticament les relacions fiscals dins de les
federacions. Després d’una inflacié cronica, el Brasil es va com-
prometre a una estabilitzacié monetaria en els 90, inicialment a
través de mantenir el tipus de canvi de la moneda. Una onada de
crisi financera a les economies emergents a finals dels 90 forca
el Brasil al tipus de canvi flotant, de tal manera que I'estabilitat
monetaria va quedar condicionada a I'objectiu de taxa d’inflacié,
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que alhora va ser recolzada pels elevats tipus d’interes 1 la gestié
estricta de la despesa publica. Els efectes van ser d’'una enorme
pressié sobre els pressupostos subcentrals al mateix temps que
els impostos federals augmentaven dramaticament. El resultat
va ser una inversi6 en la tendéncia del procés de descentralit-
zaci6é que havia estat part de l'estructura de la Constitucié de
1988. LArgentina es va encaminar a una dramatica crisi en el
2001 quan va ser obligada a una enorme devaluaci6é del peso.
El govern federal va recérrer a un ts extensiu dels impostos a
I'exportacié per compensar els impactes de la devaluacié, pero
aquests impostos van afectar de manera molt diversa les provin-
cies, mentre augmentava enormement la recaptacio6 federal en la
que no hi participaven necessariament.

Obviament, els governs subcentrals poden influir a la vegada
en la politica monetaria. En concret, poden adoptar politiques
fiscals que entrin en conflicte amb la politica monetaria (com
ho pot fer el govern central quan no té el control de la politica
monetaria) sent de signe oposat (expansionista o de contraccié
quan la politica monetaria és de signe oposat, respectivament).
Al Canada a finals dels 80, Ontario i algunes altres provincies
van fer una politica de despesa agressiva en moments d’elevada
recaptacié coincidint amb l'intent del banc central de refredar
la inflacié; la reaccié del banc central va ser encara més restric-
tiva. Algunes federacions han tingut crisis de deute a causa d’'un
excessiu endeutament dels governs subcentrals —de vegades
eludint les normes d’endeutament i assumint grans deutes dels
bancs de la seva propietat— que han requerit el rescat per part
de les autoritats centrals.

Levoluci6 de la Unié Europea cap a una unié monetaria, re-
for¢ada per una moneda tnica el 1999, va significar que els es-
tats ja no podien fer front com abans a I’excessiva acumulaci6 de
deute a través de la inflacié i la devaluacié. En el seu lloc, haurien
d’ajustar la despesa i els ingressos dins d'un context de negocia-
ci6 de deficit maxim i limits a 'endeutament. Es una tasca dificil
amb problemes vigents. El mateix es podria afirmar a totes les
federacions que cerquen limitar els excessos pressupostaris dels
governs subcentrals. A Alemanya, per exemple, la reforma del
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federalisme de 2009 va significar I'aprovacié d’'una nova regla
d’endeutament vinculant els Linder al Pacte pel Creixement i
I'Estabilitat Europeu.

6.3 Coordinacio de la politica fiscal
i estabilitzaci6

La politica fiscal intenta suavitzar els cicles de Ueconomia, afegint o res-
tant a la demanda neta a través dels préstecs o excedents del govern.
Els governs federals solen jugar un paper important en aquest sentit,
especialment quan les unitats de govern subcentral tenen una flexibilitat
fiscal limitada. Es pot fomentar una bona gestié fiscal a través de marcs
tecnics comuns 1 del dialeg politic regular.

Els governs gestionen la politica fiscal gastant menys o més que
els seus ingressos, incorrent, per tant, en superavit o deficit res-
pectivament i, en conseqiiéncia, afectant el nivell de demanda de
I'economia. Normalment els governs federals tenen més flexibilitat
que els subcentrals per modificar la seva politica fiscal, en parti-
cular a 'hora d’assumir el deute en periodes de recessié economi-
ca. Alguns programes, com la prestacié d’atur i assisténcia social,
sén estabilitzadors economics naturals i «automatics», amb despe-
ses creixents en eépoca de recessio i disminucié en els periodes de
creixement; té sentit, doncs, que el govern central (potser també els
subcentrals) tingui un paper essencial en aquests programes.

A banda de la importancia dels estabilitzadors automatics,
ambdos nivells de govern poden implementar discrecionalment
politiques fiscals actives. A I'hora de coordinar aquestes politi-
ques els enfocaments varien considerablement. Fins a cert punt,
desenvolupar marcs pressupostaris comuns i promoure el dialeg
tecnic pot ser util per donar transparéncia als pressuposts tant
centrals com subcentrals, sense limitar necessariament les de-
cisions pressupostaries dels governs. Les definicions tecniques
comunes poden incloure variables macroeconomiques essencials
—preus, sous, mesures monetaries clau— aixi com classificacions
d’ingrés 1 despesa i exercici fiscal per a tots els governs. A més a
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més, els procediments d’auditoria i control propis proporcionen

credibilitat. També pot ser ttil que tots els governs facin les seves

previsions pressupostaries bé abans de I'inici d’'un nou any fiscal,

1, s1 hi ha un forum per a la discussié i la possible coordinaci6 dels

plans pressupostaris, potser amb un horitzé temporal de dos o

tres anys. La prediccié quant a les participacions impositives i les

transferencies és important per ajudar els governs subcentrals a

evitar superavits o deéficits inesperats. Finalment, els fons de con-

tingéncia per a emergencies contribueixen a I'estabilitzaci6 fis-

cal. Alguns d’aquests requisits tecnics es poden imposar dins

d’un sistema federal o negociar amb els governs subcentrals.

Mesures informatives i de procediment que promouen la
coordinacié fiscal a diverses federacions

A Alemanya una llei federal que regula la gestié pressupos-
taria estableix els sistemes de classificacié pressupostaria i
comptabilitat, aixi com un context de planificacié plurien-
nal. A Belgica, els tres nivells de govern treballen en un sis-
tema interministerial que fomenta el rendiment de comptes,
on tots els governs intercanvien dades en periodes mensuals.
Els estats d’Australia aporten dades en un context de pre-
sentaci6 uniforme, pero poden utilitzar els seus propis estan-
dards per als seus pressupostos. Les provincies del Canada
prenen part regularment en un dialeg amb el govern federal
1 accepten els estandards del Departament Comptable del
Sector Public, un organisme independent. Els estats ameri-
cans en general adopten els Principis Comptables General-
ment Acceptats (GAAP), pero tenen poques possibilitats de
dialogar amb el govern federal sobre els temes fiscals. Mexic
ha tingut un regim descoordinat, amb inconsistencies en les
principals dades, el que fa dificil consolidar una comptabi-
litat fiscal nacional, pero hi ha una tendéncia a crear un re-
gim integrat de comptabilitat. LArgentina també ha tingut
un sistema debil pero ha anat millorant gracies a la Llei de
responsabilitat fiscal. Nigeéria té seriosos problemes de trans-
paréncia quant als comptes nacionals i regionals.
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6.4 Gesti6 de I’endeutament i lleis
de responsabilitat fiscal

Algunes federacions depenen fortament de disciplines de mercat, proces-
s0s © informacio transparents, aixi com de persuasio ocasional, per ges-
tionar el deute. Altres proporcionen disciplines formals a Uendeutament
dels governs subcentrals (i a vegades del federal), incloent-hi lleis de
responsabilitat fiscal, o altres mesures per promoure-la, que han tingut
un éxit variable.

Els governs federals poden ser uns bons o mals gestors fis-
cals i economics, perod si no ho fan bé normalment hauran de
redregar la situacié pel seu compte. Contrariament, quan les
unitats de govern subcentrals sén mals gestors, 1 especialment
quan acumulen un deute excessiu, el govern federal pot haver
d’intervenir a causa del risc que aquests deutes poden tenir per a
I'estabilitat economica i les propies finances del govern federal.
Tots els governs federals estan subjectes a identiques discipli-
nes dels mercats de capital i davant dels seus votants en relacio
amb els seus préstecs i deute. Algunes federacions apliquen les
mateixes disciplines per gestionar els deutes de les unitats de
govern, 1 la credibilitat d’aquest enfocament basat en el mercat
depen, no solament del bon funcionament dels mercats de capi-
tal, sin6é també de 'opinié estesa que el govern central no inter-
vindra mitjangant el rescat. La credibilitat es pot reforgar a través
de requisits aprovats sobre pressupostos equilibrats o control del
deute, com es fa per als estats americans i els cantons suissos. A
Australia, el govern central presideix un consell de préstecs que
supervisa 'endeutament federal i estatal, pero el seu paper ha
estat basicament informatiu més que de control i és redundant
en periodes de superavit; en I'actualitat el consell també diu si
la despesa publica total de capital és consistent amb els objectius
d’inflacié governamentals.

En algunes federacions, els mecanismes de votacié i de mer-
cat es mostren ineficagos a I’hora de disciplinar els governs sub-
centrals. A més, quan aquests depenen de manera aclaparadora
de participacions en impostos federals i de transferencies, els
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mercats assumeixen que el govern federal proporciona impli-
citament una garantia de rescat quant als deutes de les unitats
de govern. En aquests dos casos, el govern central pot intentar
controlar o arribar a acords sobre el deute de la unitat de govern.
Aquestes mesures poden incloure 1imits sobre la quantia total de
deute o el servei del deute en relaci6 amb els ingressos, perme-
tent endeutar-se només per finangar despesa de capital, exigint
I'aprovacié federal del préstec, o exigint que el préstec es faci a
través del govern federal.

La Unié Europea és un cas inusual en ser una unié monetaria
en que el pes fiscal del govern central és extremadament petit
(els seus ingressos sén prop d'un 1% del PIB). Aixi, tots els paisos
que pertanyen a la unié6 monetaria han acceptat tres objectius
fiscals principals, amb limits sobre deficits anuals i deute total en
relacié al PIB. Austria, Belgica, Alemanya, Italia i Espanya han
hagut d’establir acords entre governs central i subcentrals per
determinar el compliment d’aquests objectius des del punt de
vista de la totalitat del sector pablic. En alguns casos, han tingut
un exit relatiu a causa de la debilitat de les limitacions als deéficits
de les unitats de govern subcentral.

Les federacions dels paisos en desenvolupament tenen una
situacié6 que barreja el sistema amb controls federals a I'en-
deutament establerts de fa temps i els nous sistemes que han
esdevingut reégims més estrictes després de la crisi crediticia, en
relaci6 als governs subcentrals. En alguns casos, els controls fe-
derals han anat més enlla de controls de préstecs cap a lleis més
completes de responsabilitat fiscal.

Controls a ’endeutament i lleis de responsabilitat fiscal a
diverses federacions

Lany 2000, el Brasil adopta una llei de responsabilitat fiscal
que es va negociar amb els estats per tal de renegociar els
seus deutes 1 prohibir I'emissié de nous titols. Aquesta llei
va introduir restriccions per ambdés nivells de govern, amb
limitacions sobre la despesa per empleats del govern, sobre
el deute (no excedir una ratio sobre els ingressos corrents),
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sobre despeses recurrents (que haurien de tenir una font
d’ingrés proporcional), i sobre la despesa a curt termini en
els anys electorals. La llei també preveu un procés de plani-
ficaci6 pluriennal i diverses disposicions quant a la trans-
parencia i el control (p.ex., sobre passius contingents). La
retallada d’impostos o les noves despeses s’han de justificar
valorant el seu impacte a llarg termini. El govern federal pot
retenir pagaments als estats que no compleixen, i es poden
iniciar procediments penals contra els funcionaris escollits.
Des que es va aprovar la llei, el deficit del sector public al
Brasil ha caigut substancialment.

Després de la crisi del 2001-2002, a I’Argentina el govern
va oferir el rescat del deute a les provincies a canvi que aques-
tes acceptessin la Llei de responsabilitat fiscal que finalment
van acordar 22 de les 24 provincies existents. La llei estableix
pautes que fomenten la transparéncia i consisténcia dels comp-
tes publics, limiten la despesa i I'endeutament, i sancionen les
provincies que no compleixen. També disposa I'establiment de
fons d’estabilitzacié fiscal (sis provincies ho han fet d’'una ma-
nera moderada), el que pot ser important atesa la magnitud de
les exportacions a I’Argentina. El 2006, Mexic va adoptar una
llei sobre el pressupost federal i la responsabilitat fiscal que in-
clou disposicions relatives a la planificacié, limitacions al deute,
transparencia de les finances publiques, control dels costos de
personal funcionari, aixi com també mecanismes per gestio-
nar els ingressos del petroli. Nigeria va aprovar unes normes
d’aprovisionament i responsabilitat fiscal el 2007, pero la seva
aplicaci6 va afectar només al govern federal perque el Senat va
rebutjar la seva aplicacié als estats; des d’aleshores, alguns estats
han acordat d’afegir-se al sistema.

Els estats de I'India poden demanar préstecs només a I'in-
terior i requereixen l'acord del govern de la Uni6 per assumir
nou deute si tenen préstecs pendents de pagament amb aquest;
malgrat tot, 'endeutament dels estats ha augmentat significativa-
ment, en part, a través de mecanismes no controlats com el deute
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assumit per empreses de serveis de propietat estatal. El govern
central té una llei de responsabilitat fiscal que obliga a justificar
la manera com s’aconseguira I'equilibri pressupostari en un pe-
riode de cinc anys; tanmateix, s’exclouen els costosos subsidis als
carburants i fertilitzants, que resten al marge del pressupost i no
sén aplicables als estats. El govern federal a Rissia limita actual-
ment d’'una manera estricta els deficits i 'endeutament regional.
A Sud-africa, la legislacié nacional restringeix I'endeutament
provincial. El govern federal de Bélgica estableix acords amb
les unitats de govern subcentral sobre endeutament, basats en les
recomanacions del Higher Finance Council i el banc nacional.

6.5 Politica microeconomica

La politica microeconomica, que es centra en Ueficiencia i productivitat
de Ueconomia, necessariament implica tots els nivells de govern duna
federacio. Algunes federacions tenen mesures fora dures per promoure
mercats interns, 1 crear un context de competencia i de politiques sec-
torials 1 regionals consistent. Altres tenen una assignacio difusa de la
responsabilitat reguladora per mercats interns i una major necessitat de
coordinacid. Les politiques reguladores que aborden els problemes de mo-
nopolis naturals, mercats de treball, mercats de capitals, i estandards
mediambientals son especialment importants.

Una part important de la gestié6 economica a les federacions
consisteix en vigilar el funcionament del mercat intern per limi-
tar les barreres a I'intercanvi de béns i serveis, a la inversié, i a la
mobilitat del treball. Lobertura dels mercats dins d’una federa-
ci6 sembla que ha de promoure I'is eficient dels recursos. Es a
dir, sovint els governs subcentrals intenten promoure interessos
locals afavorint-los a través de regulacions, mesures impositives,
subvencions i altres mecanismes. De vegades, també poden intro-
duir mesures per altres motius, com ara la protecci6 ambiental,
el subministrament d’electricitat o la millora d’'un servei, esde-
venint una barrera dins del mercat intern de la federacié. El risc
de barreres internes tendeix a ser més gran alli on les unitats
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de govern tenen una important competencia tributaria o per le-
gislar sobre temes economics. Les unitats de govern sovint s6n
propietaries o regulen empreses de subministraments (utilities)
que poden protegir com a monopolis locals bloquejant les possi-
bilitats de competéncia dins de la federacié.

Lobjectiu de limitar les barreres internes és constant a les
federacions perque es tracta d’'un problema que pot donar-se de
manera recurrent. Hi ha tres aproximacions per abordar aquesta
questi6 que es poden combinar de maneres diferents:

— Disposicions constitucionals: Les constitucions federals po-
den incloure principis sobre el mercat intern que permetin
interposar recurs en el cas de I'existencia de barreres.

— Competeéncia del govern federal: Les constitucions federals
poden autoritzar el govern federal a aprovar lleis que limitin
o invalidin lleis dels governs subcentrals. Aixo és més obvi
en casos de competencia concurrent, en que les lleis federals
gairebé sempre prevalen. Un poder federal per regular el co-
merg intern també pot ser important. Altres poders federals,
incloent-hi el dret de preferencia (com als Estats Units) pot
ser utilitzat per limitar les barreres internes.

— Esforcos col-laboradors: Els governs federals poden no te-
nir I'autoritat legal de limitar barreres creades per unitats de
govern subcentrals, o poden tenir I'autoritat perd no estar
preparats per assumir el cost politic d’intervenir unilateral-
ment per eliminar una mesura que és popular en una regié.
En aquests casos, cal que el govern federal i els subcentrals
treballin junts per tractar amb les barreres internes i aixo es
pot fer a través de negociacions, estudis, i la suma d’esforgos
des de la industria i el sector public.

Les federacions difereixen en la prioritat que donen a reduir
barreres internes i en els enfocaments que adopten. La Uni6
Europea, que es va fundar amb l'objectiu de crear un mercat
unificat, ofereix exemples valuosos que es poden utilitzar per a
les federacions, incloent-hi el potent paper de la Cort Europea i
I'adopcié de la votacié per majoria qualificada, més que la una-
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nimitat, per fer regles noves. Mentre que en algunes federacions,
com els Estats Units, el govern central té importants competen-
cies en comerg, en d’altres, com el Canada, aix0 no succeeix. Fins
i tot allf on el poder federal és bastant fort, hi ha sempre algunes
barreres que no poden ser tractades per autoritzacié federal o
per una apel-lacié a la constitucié, de manera que els mecanis-
mes cooperatius esdevenen importants.

6.6 Desenvolupament regional

Les federacions poden utilitzar politiques de desenvolupament regional
per tractar les disparitats economiques regionals com a complement a les
transferencies federals i les participacions en impostos. Algunes federa-
cions tendeixen a utilitzar politiques socials i economiques per abordar les
disparitats esmentades abans de fer-ho a través d’acords sobre participa-
cions i transferencies fiscals.

En el capitol 5 es presentava una visié de conjunt dels siste-
mes de participaci6é impositiva i de transferéncies fiscals en les
federacions, incloent-hi les d’anivellament. El desenvolupament
regional, o altres programes de desenvolupament economic, es
poden utilitzar per complementar o substituir aquests acords fis-
cals. Moltes federacions tenen programes especials dirigits al
creixement economic de les regions menys desenvolupades. A
I'india, per exemple, els acords de participaci6 en ingressos pro-
posats cada cinc anys per la Comissié de Finances sén comple-
mentats per inversions estrateégiques proposades per la Comissio
de Planificacié per tal de promoure el desenvolupament nacio-
nal i regional; aquestes es poden instrumentar a través de trans-
ferencies condicionades als estats. A més, els programes federals
de més envergadura dirigits als individus —com l’assisteéncia
social, I'asseguranca d’atur, la formacié ocupacional i les pen-
sions— poden ser una pega important en 'aproximacié d'una
federaci6 al problema de les disparitats regionals. La Uni6 Euro-
pea, amb uns recursos fiscals molt minsos comparat amb governs
federals, ha creat fons per a inversions en els estats membres més
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pobres (amb ingressos per sota del 90% de la renda mitjana eu-
ropea) 1 en regions qualificades com a pobres, en lloc d’optar per
programes d’anivellament. Aquests programes de desenvolupa-
ment regionals semblen tenir més exit quan milloren la infraes-
tructura basica i la qualificaci6 de la poblacié activa que si pro-
porcionen assisténcia especifica a industries en particular.
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Capitol 7
Acords i aspectes institucionals

7.1 Forums fiscals i comissions consultives

Els regims parlamentaris tendeixen a tenir un control més gran de la ges-
10 fiscal a través de les branques executives dels governs que no els régims
presidencials-congressuals, en que Uassemblea legislativa té més llibertat.
Lestructura del sistema de partits politics és un aspecte fonamental. De
vegades, el senat pot jugar un paper important representant els interessos
fiscals dels governs subcentrals o de les poblacions corresponents.

Els politics es mantenen en el carrec només guanyant les elec-
cions, de manera que la politica democratica competitiva és basica
per a la dinamica de les federacions, incloent-hi la gesti6 fiscal. La
politica en totes les federacions és complexa i pot canviar de pres-
sa en el transcurs d'un procés o processos electorals, de manera
que les mateixes institucions politiques essencials poden funcionar
molt diferent depenent de qui és al poder i en quins governs. Dit
aixo, cal ser cautelés a I'hora de generalitzar sobre I'impacte dels
acords institucionals en la politica fiscal i economica.

Les principals institucions politiques configuren les relacions
ila dinamica de la gesti6 fiscal en una federacié. La majoria dels
governs federals tenen, o bé, un sistema parlamentari, o bé, un
sistema presidencialista amb sistemes de control (checks and ba-
lances), 1 els governs subcentrals normalment tenen el mateix
sistema. Les excepcions sén Russia, que té un sistema presiden-
cial-parlamentari, i Suissa i Sud-africa, on els cinc membres de
I'executiu i el president respectivament s’elegeixen per les assem-
blees legislatives centrals, perd no estan subjectes a vots de con-
fianga. En régims parlamentaris, el govern normalment exigeix
la confianga o suport d’una majoria parlamentaria per continuar
en el carrec, mentre que, en regims presidencials, 'executiu és
independent del legislatiu.
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Els pressuposts en régims parlamentaris s6n una qiiestié de
confianga, el que fa que, normalment, hi hagi limits estrictes
quant a les possibilitats d’esmena (com a minim sense el consen-
timent del govern), mentre que en régims presidencials, el legis-
latiu pot revisar el pressupost sense causar la caiguda del govern.

Els sistemes presidencials-congressuals sovint es jutgen com a
menys disciplinats en els processos pressupostaris, ja que I'executiu
pot necessitar negociar extensament amb el legislatiu per guanyar
el seu consentiment (i el legislatiu ha d’evitar un vet presidencial
en alguns casos). Aixi s’ha vist, per exemple, en la cada vegada
més amplia insercié en la legislacié de projectes reservats al Con-
grés dels Estats Units, aixi com en importants revisions dels pres-
suposts proposats pel president, especialment quan el seu partit
no controla les dues cambres. Nigeria i Meéxic també han estat
caracteritzats per canvis essencials en els pressuposts proposats
per Pexecutiu. Tanmateix, alguns régims presidencials, com el
del Brasil i 'Argentina han vist com els pressuposts proposats
pel president s’aprovaven amb poques esmenes, i aixo reflecteix
estimuls que el president pot utilitzar per mantenir el suport del
legislatiu a ratlla. També, el Brasil i 'Argentina tenen un major
dialeg intergovernamental sobre assumptes fiscals que no pas Ni-
geria 1 Mexic.

En sistemes parlamentaris, la negociacié dels pactes pressu-
postaris en gran part té lloc abans que el pressupost es proposi i
es condueixi per 'executiu. Fins i tot si aixo implica compromi-
sos seriosos (el que succeeix probablement quan hi ha governs de
coalicié, com a I'India), la negociacié és portada pel ministre de
finances i el seu gabinet, no per un comite legislatiu. Aixo pot
implicar nombroses consultes a les unitats de govern subcentral.

Aquestes diferencies afecten en la manera com es concreta
el federalisme fiscal en diferents regims. Alli on I'executiu té el
control, com en la majoria de regims parlamentaris i alguns re-
gims presidencials, els governs subcentrals centraran els seus es-
for¢os en influir sobre el govern federal, mentre que en regims
presidencials-congressuals amb un poder pressupostari més di-
fas, sovint intenten influir tant en I'executiu central com en el
legislatiu.
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En la practica, totes les federacions tenen senat o cambra alta,
on els membres sén elegits o sé6n nomenats amb altres criteris
diferents dels utilitzats per al congrés o cambra baixa (els mem-
bres del qual sén escollits popularment seguint més o menys un
criteri de poblacié). En molts casos, la representacié al senat és
igual per a totes les unitats de govern subcentral, i quan no ho
és, hi sol haver una sobrerepresentacié de les unitats més petites,
de manera que el senat té tendencia a afavorir els seus interes-
sos. Tanmateix, el poder del senat varia molt, i és tipicament
fort en sistemes presidencials-congressuals i relativament debil,
especialment en materies o qliestions pressupostaries, en els re-
gims parlamentaris. Alemanya és una excepci6é important, on el
Bundesrat, que representa els governs dels Lander, ha d’aprovar
qualsevol llei (incloent-hi qualsevol qiiestié pressupostaria) que
els afecti; aquest requisit fomenta un sistema molt integrat que
de vegades ha dificultat la presa de decisions. Etiopia és una fe-
deraci6 parlamentaria on la House of Federations és elegida per
assemblees legislatives estatals (no governs) i no té I’habitual fun-
ci6 legislativa, exceptuant que ha de revisar i aprovar pressupos-
tos en la mesura que afecten els estats; en la practica, s"han forcat
revisions pressupostaries, malgrat el régim de partit dominant
arreu de la federacié. A Sud-africa, totes les decisions pressupos-
taries que afecten les competéncies provincials han de ser apro-
vades per una majoria de les nou provincies representades en
el National Council of Provinces, subjecte al fet que I’Assemblea
Nacional pugui invalidar amb una majoria de dos tercos.

Algunes federacions revisen regularment els seus regims
fiscals federals i nomenen comissions per consultar i preparar
informes sobre aquest tema. Les comissions de finances i plani-
ficaci6 periddiques de I'India, que sén nomenades pel govern
de la Uni6, han tingut éxit en la mesura que els seus mem-
bres es valoren com eminents i independents, i les seves reco-
manacions tenen molta importancia. En canvi, I'experiencia
del Pakistan ha estat més problematica, ja que els seus comis-
saris de finances sén delegats que reben instruccions dels go-
verns i han d’assolir un acord unanime; en conseqiiéncia, so-
vint s’ha produit un bloqueig. Australia ha tingut dependéncia
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durant mig segle de la Comissi6 de Subvencions de la Com-
monwealth per tal de revisar regularment i fer recomanacions
sobre les transferéncies fiscals. En la comissi6 s'inclouen membres
anomenats pel govern federal després de la consulta extensa
amb els estats; hi ha un personal permanent important. Les seves
recomanacions tenen molt pes i s’adopten practicament sense
canvis.

El Canada s’enfrontava a una gran crisi fiscal en els dltims
30 anys 1 va nomenar una comissié (Royal Comission) per re-
visar els acords fiscals federals. El seu informe va tenir un gran
impacte, no quant a les relacions fiscals verticals (entre fede-
racié i provincies) pero si quant al reajustament de responsa-
bilitats de despesa, p.ex., com la del govern federal assumint
I'asseguranga contra I'atur. Darrerament, el govern federal i
els governs provincials han constituit meses per revisar certs
aspectes del sistema de transferéncies fiscals; al final, les revi-
sions efectuades es van basar fortament en les recomanacions
del panel federal.

Els sistemes federals sovint han desenvolupat unes bones
relacions intergovernamentals, treballant dins de sectors i
operant en diversos nivells, des de caps de govern i ministeris
fins a funcionaris superiors, en grups tecnics de treball. En
I’area financera és comu tenir grups que s’ocupen de les esta-
distiques 1 comptes financers, de la gestié6 d’impostos, aixi
com de quiestions essencials de politica que cal negociar entre
ministres. La forca i profunditat d’aquests acords depén del
nivell de desenvolupament del pais, pero també del funciona-
ment de les institucions en els nivells més alts. Aixi, els Estats
Units tenen xarxes relativament subdesenvolupades per a re-
unions intergovernamentals, i els estats promouen els seus
interessos bilateralment o a través de liders; els régims parla-
mentaris, com Australia, el Canada, I'fndia, i Suissa (a més
d’Alemanya amb el seu Bundesrat i especialment les diferents
«Conferéncies de Ministres» on els ministres dels Linder es
troben regularment) es caracteritzen per xarxes denses i ac-
tives.
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7.2 Tribunals i resolucié de conflictes

Malgrat que no tots els acords fiscals entre governs d’una federacié son
Judicables, en molts casos si que ho son. Els tribunals poden jugar un pa-
per important tot vetllant sobre els assumptes fiscals relacionats amb po-
ders, lleis i els principis subjacents d’'una constitucio. Algunes federacions
tenen tribunals especials per a materies impositives. Altres eviten portar
certs temes fiscals als tribunals, i prefereixen encarar-los politicament.

Els tribunals han jugat un paper important en la configuracié
constitucional de la majoria de federacions, tot controlant els as-
pectes clau per al federalisme fiscal. Alhora, molts dels assumptes
més importants en el federalisme fiscal sén politics, 1 no legals.
Per exemple, els acords relatius a transferéncies fiscals o partici-
pacions en ingressos estan subjectes a revisions periodiques i a
esmenes i, habitualment, els tribunals juguen un paper poc relle-
vant en aquestes materies, que s’han de resoldre en I'ambit poli-
tic. També, alguns acords intergovernamentals es poden redac-
tar deliberadament com a documents politics, i no legals, el que
permet una major flexibilitat en la seva administracié. Fins i tot
quan hi ha drets legals i obligacions, els governs poden decidir
gestionar els conflictes politicament o per altres vies. La Consti-
tucié de Sud-africa de 1996 posa I'émfasi en el govern cooperatiu
1 limita I'accés dels governs als tribunals de manera que aquest
sigui un altim recurs, per ser utilitzat només després que s’hagin
esgotat altres possibilitats. Tant a Suissa com a Etiopia, els tribu-
nals no tenen I'dltima paraula sobre la constitucié: en el primer
cas, és de la poblaci6, via referéendum; en I'dltim, és de la House
of Federation, elegida per les assemblees legislatives dels estats.

Algunes decisions dels tribunals rellevants des del punt
de vista del federalisme fiscal

El Tribunal Suprem dels Estats Units ha fet interpretacions
de qiiestions com ara el poder comercial entre estats, el poder
sobre la despesa, el dret preferencial que ha enfortit enorme-
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ment el domini federal. El Tribunal Suprem d’Australia ha
interpretat de forma restrictiva el poder tributari dels estats,
especialment en quatre ocasions durant els anys 40, quan
efectivament es va transferir el poder sobre I'impost sobre la
renda dels estats al govern de la Commonwealth. Més recen-
tment, la severa limitaci6 del Tribunal respecte del poder fis-
cal dels estats ha estat un factor clau per als estats partidaris
d’un nou regim d’IVA administrat centralment. El Tribunal
Constitucional d’Alemanya s’adona el 1992 que el govern
federal era responsable d’una bona part dels forts deutes a
diversos Lander, a causa de les disposicions constitucionals
sobre la «igualtat». El Tribunal Suprem del Canada establi
que un acord sobre transferencies fiscals entre federacié i
provincies podria ser modificat unilateralment pel Parla-
ment federal, la sobirania del qual podria no ser restringida
sense una esmena constitucional. El Tribunal Constitucional
de Sud-africa ha refusat fins ara, jutjar les disputes intergo-
vernamentals forcant els governs a esgotar les possibilitats
de mediaci6 abans que litigar entre ells. El Tribunal Suprem
de Nigeria ha tingut un paper molt actiu en judicis sobre
la qiiesti6é del petroli, entre el govern federal i els estatals.
En una decisi6 recent, es van negar els drets estatals sobre
certs diposits de petroli situats offshore. Després de la sen-
teéncia, tanmateix, el govern federal ha pactat compartir els
ingressos amb els estats que han estat demandants i que han
perdut.

7.3 Acords asimeétrics

Les unitats de govern subcentrals de les federacions normalment tenen
els mateixos poders formals derivats de la constitucio en relacié amb les
matéries fiscals, pero hi ha unes quantes excepcions. Els acords asimétrics
son habitualment acords administratius o politics.

Les unitats de govern subcentrals de les federacions te-
nen diferents caracteristiques, capacitats 1 necessitats. Algu-
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nes generen una forta pressié politica a favor de la descen-
tralitzaci6, i d’altres no ho fan; algunes gaudeixen de cir-
cumstancies financeres especials. Una manera d’abordar
aquestes diferéncies és adoptant acords unilaterals. Tanma-
teix, la asimetria constitucional pot generar dificultats si im-
plica que una unitat de govern rep més poder o un tracta-
ment favorable. Lexperi¢ncia a Espanya és que els acords
especials establerts per les comunitats autonomes anomena-
des «nacionalitats historiques» han estat reivindicats per les
altres. Actualment, el Pais Basc i Navarra tenen acords fiscals
especials que els permeten recaptar tots els impostos, pro-
porcionar menys suport al govern central, i utilitzar 'impost
de societats per atreure inversions; malgrat que aquests
acords tenen origens historics, la asimetria esta creant pres-
sions que encara ara no estan resoltes. Russia tenia acords
fortament asimetrics en les primeres fases de la nova Consti-
tucié federal, pero aquests han estats progressivament elimi-
nats. Contrariament, els estats petits de Borneo a Malaisia
tenen poders constitucionals especials sobre boscos, pesca i
petroli que es refereixen al seu caracter i via d’ingres a la
federacio, i aquests no han fet demandes generalitzades exi-
gint un mateix tractament.

Certes classes d’asimetria poden consistir en acords practics,
no constitucionals, on les unitats de govern ho resolen a través
de diversos acords. Aixi, al Canada, el govern federal ha arribat
a convenis bilaterals sobre gestié impositiva amb les provincies,
amb una oferta similar peré amb resultats diferents. En aquest i
en alguns altres acords, com ara pensions, hi ha un grau limitat
d’«especificitat» al tractament concedit al Quebec, que és amplia-
ment acceptat per les altres provincies. A més, no hi pot haver
cap problema a I'’hora de proporcionar subvencions especials a
les unitats de govern més pobres sempre que es faci d’'una ma-
nera establerta i programada que impliqui un tractament simi-
lar per a totes elles. Els problemes politics poden sorgir quan
el govern federal afavoreix determinades unitats de govern per
motius partidistes o per altres raons, i aixo, naturalment, passa
en algunes federacions.
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7.4 Capitals, territoris i poblacions autoctones

Les federacions poden tenir acords fiscals especials per les seves capitals,
territoris i arees tribals o territoris autoctons.

Mentre que les unitats de govern amb el mateix estatus cons-
titucional sén el tret subnacional principal de les federacions,
hi ha casos on parts del territori nacional tenen un régim cons-
titucional diferent. Aquest pot ser el cas de capitals nacionals,
territoris i arees autoctones o tribals. En cada cas, poden existir
acords fiscals especials.

Tant si la ciutat que ostenta la capitalitat d’'una federacié és
en un districte federal separat (I’Argentina, Australia, el Brasil,
I'India, Malaisia, Méxic, Nigeria, els Estats Units 1 Venecuela); és
una ciutat federal (Etiopia 1 Russia), és una ciutat-estat (Austria,
Belgica i Alemanya); o és un municipi dins d’una unitat de go-
vern intermedi (el Canada, Espanya i Suissa), poden haver-hi
acords de financament especials per a la capital. Aquests poden
reconeixer la importancia simbolica de la capital com a aparador
per al pais, o simplement els costos addicionals associats a la lo-
calitzaci6 d’un govern nacional. La politica federal envers les ca-
pitals nacionals és molt diversa . En molts casos, el govern fede-
ral assumeix costos essencials per infraestructura, parcs i institu-
cions culturals, mentre que en altres (com a Suissa) la ciutat capi-
tal rep un tractament especial minim més enlla de la compensa-
ci6 per aquests costos directes per incrementar la seguretat. Se-
gons les propietats de la capital, els governs federals poden pagar
impostos al seu govern, subvencions en lloc d'impost, o res. A
Nigeria, I'impost sobre la renda federal s’aplica només a em-
pleats federals i residents de la capital nacional. Algunes federa-
cions també tenen arees amb estatus de territoris, que normal-
ment no tenen autonomia constitucional i estan legalment subor-
dinats al govern federal. Aquests territoris solen tenir una gran
superficie pero poca poblacié (Australia i el Canada). En el cas
d’Australia, el sistema de subvencions de la Commonwealth
s’aplica tant als estats com als territoris, i inclou un calcul tant de
capacitat fiscal com de necessitats, el que suposa uns costos alts
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de funcionament al territori del nord. Al Canada, el sistema
d’anivellament només té en compte la capacitat fiscal, no les ne-
cessitats, pero existeix un regim especial 1 molt més generds que
s’ha desenvolupat per als tres territoris del nord per tal de re-
coneixer les seves necessitats especials.

Tant al Canada com als Estats Units, hi ha terres reservades
per a poblacions autoctones amb governs autonoms. El Canada
té més de 600 tribus indies que viuen en reserves, mentre que
els Estats Units tenen uns centenars de reserves de natius, les
més grans de les quals superen en extensié els estats més pe-
tits. Aquestes comunitats tenen regims legals i fiscals que sé6n
diferents dels de les provincies o estats que les envolten. Els
impostos federals i provincials normalment no s’apliquen als
aborigens pels beneficis o transaccions a les seves terres. En
altim terme, la propietat és de la comunitat, i els costos de go-
vern municipal sén assumits fonamentalment per pagaments
federals. En molts casos, aquests régims han patit una mala
adaptaci6 al desenvolupament economic, sovint creant sindro-
mes de dependéncia profundes, especialment per a comunitats
més petites o més allunyades. En aquests darrers anys, s’han
assajat nous enfocaments fiscals per a comunitats individuals.
Lindia té sis estats anomenats «tribals» situats al nord-est que
tenen acords de financament especials, protecci6 de terra tri-
bal i altres drets. També, hi ha districtes tribals i regions dins
d’alguns estats amb acords particulars quant a la terra i altres
materies locals, perd normalment sense incloure regims fiscals
distintius.

7.5 Empreses publiques
En algunes federacions les empreses publiques implicades en activitat
comercial han tingut un impacte essencial des de la perspectiva del fede-

ralisme fiscal.

Els governs federals i els subcentrals han tingut una presencia
important en I'economia comercial a través d’empreses de la seva
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propietat. Quan aquestes empreses han operat seguint les pautes
de mercat, incloent-hi préstecs privats i el pagament d’'impostos
(o equivalent), I'impacte en termes de federalisme fiscal ha estat
minim. Pero sovint hi ha acords especials per a aquestes empre-
ses, que poden afectar des de la perspectiva de federalisme fiscal.

Algunes empreses publiques sén fonts importants d’ingressos
corrents per als governs. Els governs federals poden ser capagos
d’utilitzar aquests acords per evitar o limitar les obligacions de
participacié impositiva amb les unitats de govern subcentral.
Els governs subcentrals, per la seva banda, els poden utilitzar
per gaudir d’ingressos que no s’inclouran en el calcul de la seva
capacitat fiscal per a proposits de transferencies del govern fe-
deral. També, quan es privatitzen empreses publiques, poden no
tenir-se en compte els guanys en els acords de participacié en
ingressos.

Les empreses publiques poden quedar exemptes del paga-
ment de I'impost sobre la renda de societats o altres impostos
del nivell de govern que no en té la propietat, sota la justificacié
que un govern no pot gravar a un altre: és el cas de les empreses
de serveis publics (utilities) de propietat provincial al Canada. En
molts casos, les empreses de propietat publica resten completa-
ment al marge del réegim d’'impost de societats i fan un altre tipus
de pagaments als governs que en tenen la propietat.

Com en el cas del petroli de Malaisia 1 Veneguela, aquestes
empreses poden fer la provisié de productes o serveis subvencio-
nats o a un preu inferior al de mercat. Els preus subvencionats
redueixen els ingressos disponibles per als governs que tenen
la propietat de les empreses; també pot forcar a fer més despe-
sa si els preus subvencionats no s’ajusten a I'evolucié dels costos
creixents de les importacions, per exemple de petroli, com ha
passat a I'India, Malaisia i el Pakistan. Alternativament, els go-
verns propietaris de les empreses poden utilitzar el seu monopoli
per imposar preus superiors als del mercat competitiu, el que
equival a exigir un impost.

Els comptes d’aquestes empreses publiques solen estar al
marge del pressupost de I'administraci6é, de manera que el seu
endeutament no es consolida amb el del govern, reduint aixi la
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transparencia i disciplina fiscals. Aixi mateix, les empreses po-
den proporcionar pagaments, credit facil, o préstecs al govern
que n’és propietari, que poden minar esfor¢os quant a una bona
gesti6é del deute i fins i tot conduir a una crisi de deute. Al Bra-
sil, el govern federal va haver d’intervenir en una crisi de deute
causada quan les empreses financeres de propietat publica van
proporcionar massa credit als seus governs; finalment, aquesta
situaci6 va comportar la privatitzacié d’aquestes institucions.

Aixi, en analitzar els acords fiscals en qualsevol federacié és
important veure quin és I'abast de la propietat publica d’empreses
mercantils i, on és significatiu, per considerar com aquestes em-
preses es relacionen amb el sistema fiscal. Els acords especials en
aquest sentit poden tenir un gran impacte en el flux d’ingressos
publics en general i entre governs.

7.6 Corrupcié

La corrupcio esta present en molts paisos perjudicant el creixement econo-
mic, la qualitat ambiental i el desenvolupament huma. Aquest problema
no sembla esdevenir ni millor ni pitjor a les federacions. La corrupcio
dins d’una federacio pot malmetre la confianga entre governs i minar els
acords fiscals. Implica qiiestions de transparencia i responsabilitat en els
acords entre governs.

Els informes anuals internacionals de transparéncia sobre
els nivells de corrupcié percebuts arreu del mén mostren que els
paisos federals ocupen tant la millor posicié6 com la pitjor. Els
experts han donat arguments oposats mostrant per que la des-
centralitzacié pot disminuir la corrupcié o agreujar-la, pero no
hi ha consens quant a quina tendéncia és la dominant.

La corrupcié és un fenomen complex que es pot arrelar pro-
fundament en una societat i en els seus sistemes de govern. Pot
ser especialment seriés quan els governs tenen ingressos elevats
perque els votants semblen menys sensibles a aquests ingressos,
que son captats per elits corruptes, que als obtinguts via impostos
que ells mateixos paguen. El sistema de competéncia de partits pot,
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de vegades, limitar la corrupcié (perque els partits de I'oposicié
exposen els delictes), perd també poden ser part del problema
(si els partits desvien fons als seus membres i organitzacions).
Dins de les federacions, la corrupcié pot existir en tots els nivells
de govern. Els governs centrals tenen accés a recursos més quan-
tiosos 1, per tant, tenen més risc de corrupcié a gran escala. Tan-
mateix, els governs regionals i locals poden quedar sotmesos als
caps de la corrupcié local, que sovint tenen una oposicié debil i
poca o cap vigilancia per part dels mitjans. La corrupcié pot minar
la confianga entre governs en una federacié: les unitats de govern
subcentral poden sospitar que el govern federal no informa ple-
nament sobre els ingressos que se suposen compartits, mentre que
els governs federals tenen la preocupacié sobre com s’utilitzen els
ingressos de les transferencies o de si se’n fa un mal Gs.

Sembla ser que la corrupcié ha disminuit a molts governs
locals de I'India durant els anys 80 i 90 quan el nou sistema
d’institucions d’autogovern local (panchayat) comporta tres mi-
lions de politics escollits localment. Els nous ajuntaments respo-
nien davant el seu electorat i van augmentar la responsabilitat i
el rendiment de funcionaris i professors d’aquest nivell de go-
vern. A curt termini, autoritzar els governs elegits localment pot
reduir la corrupcié en certs casos.

Nigeria ha reconegut el seu repte quant a la corrupcio, que va
augmentar especialment sota la dictadura militar. Certs governs
estatals han desviat recursos per a proposits corruptes, deixant
aixi amb poc finangament les escoles, I'assisténcia sanitaria i la
infraestructura. La Comissi6é de Delictes Economics i Financers
federal ha exposat molts casos seriosos, alguns dels quals han
conduit a 'acusacié de governadors estatals; perd aquestes ope-
racions sempre s’encaren a la sospita d’'un enfocament esbiaixat
quant al compliment perqueé les comissions poden no ser com-
pletament independents. Aixi, ’Assemblea Nacional i el Senat
han participat en les seves propies consultes. Mentre que alguns
experts defensen la creaci6 d’agéncies anticorrupcié només si el
procediment legal és més o menys segur, I’experiencia nigeriana,
malgrat els seus defectes, suggereix que aquesta via pot ser massa
prudent.
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Els esforgos per limitar la corrupcié sén més fructifers quan
encaren simultaniament les necessitats del procediment legal,
uns mitjans de comunicaci6 independents, participaci6 publica,
burocracies i tribunals professionals, i transparéncia i rendiment
de comptes. També, els paisos que proporcionen inversié es-
trangera tenen una responsabilitat versus la policia nacional que
poden oferir suborns en paisos estrangers. Mentre que el risc
de corrupci6 es relaciona fortament amb el nivell de desenvolu-
pament huma i economic aixi com amb la riquesa en recursos,
tots els paisos poden considerar mesures per millorar en aquest
sentit.

Un problema essencial per afrontar la corrupcié en el go-
vern és el d’establir controls creibles. Els sistemes federals poden
tenir un avantatge potencial aqui, encara que no I'’han explotat
realment fins ara. Quan un govern federal proporciona trans-
ferencies grans o ingressos compartits als governs subcentrals,
té un interés natural en provar com s'utilitzen aquests fons. Els
governs subcentrals, per a la seva banda, tenen un interes en la
transparencia del nivell federal, com a minim en relaci6 amb
els ingressos que s’han de compartir. Aixi si els mecanismes de
supervisié autonoms dins de cada nivell de govern sén debils,
potser hi ha espai per a cada nivell de govern per tenir algun
tipus de vigilancia formal sobre l'altre.
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Conclusions

Aquest petit manual ha presentat una breu panoramica del
federalisme fiscal. El tema és tant politic com econdomic. Es po-
litic en el sentit que el diner és un tipus de competéncia: com
s’obté i com s’utilitza esta intimament relacionat amb I'estructura
de la presa de decisions i amb la dinamica politica d’'una fede-
raci6. Es també un tema econdomic en el sentit que la gestié de
la sobirania repartida en temes com imposicié, despesa publica i
regulacié poden tenir un impacte significatiu en el funcionament
1 estabilitat d’'una economia, en la seva eficiéncia i en el seu grau
de solidaritat.

Ens hem fixat en I'assignaci6 de les responsabilitats de despe-
sa, I'estructura dels regims fiscals, I'assignaci6é d’impostos en con-
cretifonts d’'ingressos, les participacions i les transferencies entre
el govern federal, intermedi i local, i altres aspectes més amplis
de gestié economica i acords institucionals a les federacions. En
la practica, en totes les materies hi ha una gran diversitat entre
paisos. La varietat d’acords reflecteix les molt diverses histories
i caracters de les federacions. No hi ha una tnica solucié millor
que les altres, i cada pais ha de trobar les seves propies solucions.

Dit aix0, nosaltres podem aprendre més de I'estudi del fede-
ralisme fiscal. El tema ens proporciona uns instruments analitics
1 criteris d’avaluaci6é que ajuden a entendre i a fer judicis critics.
La diferent experiencia de cada federacié pot proporcionar ins-
piracié tant des de la seva creativitat com des de les histories
alliconadores dels seus errors.

Desitgem que aquesta panoramica introductoria hagi propor-
cionat al lector una idea de I'abast i la naturalesa de les qliestions
de federalisme fiscal, aixi com dels principis sobre com abordar-
les d’'una manera critica.
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pesa, 31-34; fiscal i economic, 21-
22, 39.

INDEX ANALITIC

Poder hidroelectric, 71.

Politica microeconomica, 106.
Politica monetaria, 95-97, 99.
Principi de territorialitat, 79, 82.
Programes d’anivellament brut, 92.
Programes d’anivellament net, 92.
Public Sector Accounting Board, 102.

Quasi-federal, 24.
Quebec: ingressos al, 71; impostos al,
41, 51, 57, 62.

Recursos naturals: propietat de, 68;
ingressos de, 53, 66-67, 82.

Regims fiscals descentralitzats, 40-41,
46.

Reégims parlamentaris, 111-112; pres-
supostos en els, 20, 112.

Rendiments dels recursos, 66.

Russia: controls a l'endeutament a,
106; subvencions condicionades a,
87; programa d’anivellament a,
94; despesa publica a, 36; impos-
tos sobre la renda a, 57; impostos
sobre propietat a, 65; ingressos del
petroli a, 70; IVA a, 62.

Sanitat: com a part del programa de
despesa, 35; provisi6 equitativa de,
24; i taxes sobre usuaris, 71.

Sistemes presidencial-congressuals,
112.

St. Kitts, 17.

Subvencions: condicionades, 84-85;
aportacions via, 85; i cofinanga-
ment,85; federals, 85; incondicio-
nades, 84-85.

Subvencions condicionades, 33, 75,
78, 85, 108.

Sudan, 17; recursos naturals al, 66.

Sud-africa, 17, 30; controls a I'en-
deutament a, 106; subvencions
condicionades a, 87; sistema de
tribunals a, 116; despesa publica
a, 36; impostos sobre la renda a,
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57; recursos naturals a, 66; IVA
a, 62.

Suissa, 17, 30; subvencions condicio-
nades a, 87; programes d’anivella-
ment a, 94; despesa publica a, 36;
impostos sobre la renda a, 57; ni-
vell d’ingressos publics a, 53; fonts
d’ingressos a, 55; participacions
impositives a, 80; IVA a, 62.

Transferéncies en bloc, 84-85.

Transparéncia internacional, 121.

Tribunal de Justicia de la UE, 107.

Tribunals: corrupci6 i, 123; conflictes
i, 115; paper dels, 76, 115-116.

Uni6 Europea, 18, 97; i impostos, 49,
60, 100, 108.

Unié Monetaria Europea, 104.

Venecuela: ingressos per recursos na-
turals, 66; ingressos del petroli a,
70.



Amb aquest llibre, I'Institut d’Estudis Autonomics continua la li-
nia iniciada pel llibre Federalisme: una introduccio, publicat I'any
2008. En tots dos, el seu autor, George Anderson, mira d’abordar
temes complexos d'una manera didactica i aclaridora. Si en el
primer d’ells 'objectiu era oferir una panoramica sobre la natu-
ralesa 1 els problemes del federalisme al mén, en aquest el focus
descendeix a un dels aspectes més rellevants de tot federalisme:
el federalisme fiscal.

En efecte, el repartiment d’ingressos i I'atribucié de despeses en-
tre els diversos nivells de govern és cabdal perque un sistema
federal funcioni. Entre altres coses perqué de poc serveix tenir
competencies si després no es tenen recursos per fer-les realitat,
o si per exercir-les cal estar constantment depenent de la volun-
tat d’'un altre nivell de govern. Es tracta, doncs, d'una quiesti6
que a Catalunya ha estat aquests anys en primera linia del debat
politic i que, en una conjuntura de crisi com l'actual, ho estara
de manera constant, i que incideix de manera directa i principal
sobre la qualitat i la quantitat dels serveis publics que hagin de
rebre els ciutadans.

Amb un llenguatge entenedor, pensant en lectors que no siguin
especialistes en aquest ambit, 'autor explica quina és la justifi-
caci6 d’'una descentralitzacié de les funcions del sector public, i
tracta la conveniéncia o no de descentralitzar determinades fonts
tributaries, 1 d’instrumentar determinats mecanismes de trans-
feréncies intergovernamentals. Tot aixo porta a parlar de con-
ceptes com el d’autonomia financera, equilibri vertical, equitat
horitzontal, etc. Els exemples que I'autor va intercalant sobre les
experiencies dels diferents paisos permeten al lector entendre
millor I'explicaci6, i veure si a tots els estats federals s’han adop-
tat solucions similars, o no, a problemes semblants.

George Anderson és des de I'any 2005 president del Forum de les
Federacions, organitzacié no governamental canadenca que pro-
mou l'estudi i el perfeccionament del federalisme arreu del mén.
Abans havia ocupat carrecs de responsabilitat a I’Administracié
federal canadenca, i arriba a ser viceministre del Govern cana-
denc. Estudia a la Queen’s University, a la Universitat d’Oxford,
a I'Ecole Nationale d’Administration de Paris i al Center for In-
ternational Affairs de la Universitat de Harvard.
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