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1. Introduccio

La bibliografia apareguda sobre el financament autonomic és molt abundant
des de I'aprovacié de la Constitucié espanyola de 1978. Per tenir un coneixe-
ment complet de la qiiestio, en la nostra opini6 n’hi ha prou referint-se a les tl-
times obres publicades perque totes aborden de manera suficient els problemes
que presenta el financament autonomic o, com es denomina en la bibliografia
comparada, el federalisme fiscal.

D’altra banda, el contingut de la bibliografia ha estat molt canviant a me-
sura que s’anaven introduint modificacions en els sistemes de financament. Per
aix0, només les obres publicades des del 2002 contenen la informacié més ac-
tualitzada, a causa de la important reforma de la legislacio estatal aprovada el
desembre de 2001.

Per aquestes raons ens limitarem a exposar i comentar la bibliografia pro-
duida en els anys més recents i referint només llibres monografics. Inicialment,
i seguint la divisi¢ académica, podem trobar dues aproximacions diferents a
aquesta qiiestio: la perspectiva de la ciencia de la hisenda puablica i la del dret fi-
nancer i tributari. Els treballs sempre adopten una orientaci6 o l'altra, per més
que els problemes tractats es barregin i siguin comuns.

A continuaci6 expliquem l'elenc d’aquests problemes, que son els princi-
pals del financament autonomic, entorn dels quals organitzem el nostre treball.
En primer lloc la definicié de federalisme fiscal, els seus objectius i els principis
que ha de complir. Tot seguit, els requisits necessaris perque es pugui identificar
i reconeixer 'existéncia d un veritable poder fiscal o tributari. Ens referirem des-
prés a la situacié als diferents paisos que s’han enfrontat a aquests temes i les
solucions en el dret comparat, que avui dia avanga cap a un federalisme fiscal
cooperatiu.

Entrant en 'ambit espanyol, hem d’estudiar el poder fiscal de les comuni-
tats autonomes, la seva historia i el seu desplegament actual, lestructura dels
seus ingressos i despeses i la realitzacié de la coresponsabilitat fiscal. Dins el con-
junt d’ingressos tenen una rellevancia especial els tributaris, en concret els tri-
buts propis i, molt en particular, els tributs cedits. D’aquests s’estudia especial-
ment ambit i el procediment de cessi6, amb referencia particular a la capacitat
normativa autondmica, aixi com les noves possibilitats de cessio, la relaci6 de la
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normativa autonomica amb la normativa comunitaria i les qiiestions relatives a
la gesti6 dels tributs cedits.

Finalment, els sistemes del federalisme fiscal tenen un mecanisme impor-
tant per compensar les insuficiencies que puguin oferir: les transferéncies d’ani-
vellament, amb les quals es tanca el nostre treball.

2. Definicio de federalisme fiscal

Constitueix la perspectiva més teorica i abstracta. La qiiestié del federalisme fis-
cal tracta de resoldre els problemes de les relacions financeres i el financament
dels diferents governs que coincideixen en un mateix territori: governs central i
subcentrals.

Inicialment es poden formular definicions des d’una perspectiva economi-
ca o juridica. Es constata que un element essencial perque hi hagi un federalis-
me real és Pexisteéncia d’una capacitat politica per prendre decisions autbnomes
per part dels governs el poder dels quals se circumscriu a un territori determi-
nat i té en compte 'estructura constitucional de divisi6 territorial del poder. El
federalisme fiscal, a partir d’aqui, s’ocupa de les competeéncies assignades a cada
nivell de govern, en particular sobre els ingressos i les despeses publiques. Po-
dem trobar en la bibliografia! una exposici6 de les diverses opcions que ofereix
el federalisme: les relacions més o menys estretes que mantinguin els diferents
nivells de govern (tall vertical) o entre els seus similars (tall horitzontal) i de la
manera com se solucionen les controversies entre si, a través de mecanismes de
negociacié o de litigi; igualment, I'analisi de com afronten els nous problemes,
I'evolucié dels sistemes de finangament davant els canvis historics, politics, so-
cials i economics.

3. Objectius i principis del federalisme fiscal

Lobjectiu del federalisme és descriure el funcionament real d’una federacié i in-
tentar proposar la distribucié optima, economicament parlant, de les com-

1. Giménez Montero, A., Federalismo fiscal. Teoria y prdctica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2002.
Constitueix un ampli manual del federalisme fiscal des de la perspectiva de la hisenda publica.
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peteéncies i les responsabilitats atribuides juridicament (o atribuibles juridica-
ment), si bé mai no proporciona ni receptes infal-libles ni criteris inamovibles
per distribuir amb precisi6 les competencies entre els diferents nivells de go-
vern.

Dins les competencies atribuides s’ha d’examinar com es fa en concret 'as-
signacié de tributs als governs regionals i quins sén els fonaments teorics de
’assignacié impositiva, segons les aportacions principals de la doctrina, bo i te-
nint en compte els principis de la descentralitzacié de la imposici6 (suficiencia,
autonomia, coresponsabilitat fiscal, no-rivalitat) que s’han de respectar en atri-
bucié concreta de les diverses figures.

En opini6 de Castells, Sorribas i Vilalta,? 'objectiu d’una hisenda descen-
tralitzada és la compatibilitat entre els principis d’autonomia i igualtat, i en con-
cret que les diferents unitats de govern d’'un mateix nivell puguin assolir un es-
tadi similar de prestacié de serveis, demanant un esfor¢ fiscal similar als seus
ciutadans.

Un instrument important per arribar a aquest objectiu s6n els mecanismes
d’anivellament en forma de subvencions, que podran ser horitzontals o verti-
cals. Per a la seva aplicacié s’han de tenir en compte, en primer lloc, els fona-
ments teorics que justifiquen I'existéncia de mecanismes anivelladors en hisen-
des descentralitzades, aixi com la seva formulacié. El disseny de la férmula de
subvencions s’ha de fer mitjangant I'Gs de dues variables: I'indicador de necessi-
tats de despesa i el de capacitat fiscal. Al seu torn, les necessitats de despesa s’han
de quantificar segons la poblacié de dret, I'index de les necessitats ponderades
d’acord amb la seva importancia relativa. La capacitat fiscal es determina segons
la territorialitzaci6 de la base imposable de cadascun dels diferents tributs i la
ponderacié de cada tribut en el conjunt del sistema tributari. Finalment, el ni-
vell de les subvencions es determinara pel grau d’anivellament total o parcial
que es pretengui.

Lassignaci6 impositiva als diferents nivells de govern ha de complir altres

principis de la descentralitzacié de la imposicié (suficiencia, autonomia, co-
responsabilitat fiscal, no-rivalitat). Els respectius fonaments teorics i 'analisi de-

2. Castells, A. (dir.), Sorribas, P. i Vilalta, M., Les subvencions d’anivellament en el finangament de
les Comunitats Autonomes, Institut d’Estudis Autonomics, Generalitat de Catalunya, 2004.
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tallada de 'atribuci6 de les diverses figures també han estat estudiats per la doc-
trina.® En el nostre ordenament tributari revesteix una importancia especial la
connexié amb els principis de la hisenda autonomica en I'ambit dels tributs ce-
dits i estudi de com s’ha utilitzat en cadascuna de les fases de la seva evolucié.*

4. El poder fiscal de les administracions territorials

Un altre punt d’interes és la identificacié i la quantificacié del poder fiscal, per
mesurar el poder relatiu de cada nivell de govern. Serveix per fer indexs de des-
centralitzacié i autonomia que possibiliten la realitzacié de comparacions histo-
riques, internes o internacionals. Per a aixd s’examinen les despeses i els ingres-
sos. Es distingeix entre les despeses propies i les derivades. Les primeres poden
ser estrictes, generades per les competencies de gesti6 exclusiva, i amplies, que
inclouen les originades per les competencies de gestié compartida. Les deriva-
des son les transferencies a altres nivells de govern. Al seu torn, els ingressos po-
den seguir la mateixa classificacio.

Es freqiient que la bibliografia actual faci referéncia a les idees de Musgra-
ve 1 Oates. Musgrave classifica les despeses publiques en estabilitzadores, redis-
tributives i assignatives, i troba arguments poderosos a favor de la centralitzacié
de les branques d’estabilitzaci6 i distribucid, mentre apareixen fortes raons per
descentralitzar la branca d’assignacio, i especialment la provisié de béns i serveis
publics. Per la seva banda, Oates explica que les politiques anticicliques i redis-
tributives, les pot realitzar amb més exit el govern central, mentre que és més
eficient la provisi6 descentralitzada de gran part dels béns publics.

3. Alvarez Garcia, S., Aparicio Pérez, A. i Gonzalez Gonzilez, A. 1., La autonomia tributaria de las
Comunidades Auténomas de régimen comiin, Instituto de Estudios Fiscales, col-l. Documentos,
ndam. 20/2004. Veg. també, Ruiz Almendral, V., Impuestos cedidos y corresponsabilidad fiscal, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2004. L'analisi que fa dels principis del finangament autonomic ('autonomia,
la suficiencia, la coresponsabilitat fiscal) i 'estudi exhaustiu de la doctrina comparada, fan que si-
gui una de les monografies més completes en la materia.

4. Ramos Prieto, J., La cesion de impuestos del Estado a las Comunidades Auténomas, Comares,
Granada, 2001. Els altres llibres esmentats en aquesta secci6 han estat editats recentment, és a dir,
amb posterioritat a les normes publicades 'any 2001, i ja es refereixen a aquesta modificacié subs-
tancial del sistema de financament. La major part d’aquest llibre s’ha escrit abans d’aquesta refor-
ma, encara que inclou un annex en el qual se n’exposen les linies generals. Pero el ressenyem per-
que es pot considerar I'estudi més ampli, exhaustiu i complet sobre els tributs cedits, que son, al
seu torn, el recurs més rellevant actualment a disposici6 de les CA. A banda de 'annex sobre la re-
forma de 2001, el llibre finalitza amb un elenc bibliografic particularment exhaustiu.
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Quant als ingressos publics, Musgrave manifesta que la distribucié del po-
der tributari ha de ser necessariament posterior al repartiment de competencies
en materia de despesa, ja que és logic que l'atribucié de les potestats tributaries
sigui proporcionada a la capacitat competencial que, en materia de despesa, tin-
gui assignada cada nivell de govern, encara que hi ha altres consideracions que
matisen aquest principi: per exemple, I'existéncia de fins extrafiscals del tribut o
les qiiestions de gesti6 impositiva. Musgrave planteja els principis segiients so-
bre I'ingrés public:

1. Els governs regionals, i especialment els locals, haurien de gravar les ba-
ses tributaries que tinguin una mobilitat interterritorial reduida.

2. Els impostos personals amb tipus progressius els haurien d’utilitzar els
governs capacos d’implantar amb més eficiencia un impost de base glo-
bal.

3. La imposici6 progressiva, que esta ideada per assegurar objectius redis-
tributius, hauria de ser, primordialment, del govern central.

4. Els impostos utilitzables per a fins de politica estabilitzadora haurien de
ser centrals, mentre que els impostos dels nivells subcentrals haurien
de ser estables enfront dels cicles.

5. Les bases impositives que estan distribuides molt desigualment entre els
territoris haurien de ser utilitzades només pel govern central.

6. Els tributs basats en el principi del benefici, aixi com les taxes i els preus
publics, sén apropiats per a qualsevol nivell de govern.

Pero aquesta formulacié de principis ha rebut la critica segiient: la separa-
ci6 de fonts tributaries que assenyalen aquests criteris no sembla el cami adequat
per a un federalisme fiscal modern, a causa de la centralitzacié que representa.

Quant a la quantificaci6 del poder tributari, presenta problemes especifics.
D’una banda, la identificacié dels ambits de poder: si arriba a la legislacié basi-
ca, a poder establir o alterar elements tributaris (tipus i deduccions), a la capa-
citat de gestionar el tribut, a la potestat de la seva inspeccid, poders que poden
ser exclusius o compartits. D’altra banda, es poden establir els indexs de descen-
tralitzacid, que mesuren el percentatge de poder que posseeixen els governs sub-
centrals i el que reté el govern central. També es pot observar I'index de descen-
tralitzacié de despeses. Tots s’han de completar amb una altra informacié, ja
que per si mateixos no expressen la qualitat de les competencies exercides ni les
diferencies d’estructures administratives o territorials.
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Derivat de Panterior es poden obtenir els indexs d’autonomia o de-
pendencia financera i els indexs de suficiéncia o insuficiencia financera. Lex-
pressi6 conjunta d’ambdds pot formular I'index d’autosuficiencia. Si aquesta
es compleix totalment, es pot parlar de situacié d’equilibri financer vertical i
horitzontal.”

D’altra banda, un cop feta la identificacié entre autonomia i poder fiscal,
quan els governs regionals posseeixen aquest poder els ciutadans i votants han
de disposar d’informacié precisa sobre les diferéncies de pressio fiscal que es
produeixen entre els diferents territoris. Aixi es pot comparar actuacio relativa
dels governants i se’'n facilita el control. En conclusio, la possibilitat de compa-
rar actuaci6 dels governants en els vessants d’ingrés i despesa és un avantatge
formulat pel federalisme fiscal per justificar la descentralitzacid.®

Finalment, la valoraci6 del sistema de cada nivell de govern exigeix com-
provar: la seva capacitat per gestionar i administrar els impostos; els costos de
compliment (pressio fiscal indirecta); el grau d’informacié que proporciona el
sistema fiscal; la coordinacio de les diferents fonts tributaries; si hi ha traves a la
llibertat de circulacié o residencia; el grau de compliment voluntari, I'evasié fis-
cal i la persecuci6 del frau; la solidaritat entre regions, i si el sistema genera har-
monies o tensions entre les regions.

La Constituci6 espanyola estableix el concepte de poder tributari, tant el de
I’Estat com el de les CA i ens locals. Aquests preceptes constitucionals han estat
interpretats i delimitats per la jurisprudencia constitucional, que n’ha produit
abundants pronunciaments.’

5. Dret comparat. El federalisme cooperatiu

En els estudis sobre el federalisme fiscal es revisen ordinariament les experien-
cies federals en la practica, perque n’hi ha un ampli ventall en el dret comparat.

5. En aquest sentit, veg. Giménez Montero, A., Federalismo fiscal...

6. Durdn, J. M. i Esteller, A., El ejercicio de la capacidad normativa de las Comunidades Auténomas
en los tributos cedidos: una primera evaluacion a través de los tipos impositivos efectivos en el IRPF,
Instituto de Estudios Fiscales, Papeles de Trabajo, num. 20/2004.

7. Veg. Alvarez Garcia, S. et al., op. cit.
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Com a paradigma i nucli original del federalisme s’estudien detalladament els
casos d’Alemanya, Australia, el Canada, els Estats Units i Suissa.®

La conclusié d’aquesta analisi és que avui es propugna un federalisme fis-
cal cooperatiu, on es combinen, d’una banda, la separaci6 i I'assignaci6 exclusi-
va de fonts tributaries, juntament amb mecanismes de concurréncia, participa-
cio, coresponsabilitat fiscal, distribucié de la recaptacié i una bona coordinacié
i cooperaci6 de la gesti6 tributaria entre els diferents nivells de govern. Morton
Grodzins (1960) ja va assenyalar que els paisos federals no s’han de veure com
una estructura governamental amb tres nivells, cadascun amb limits perfecta-
ment definits, que es poden estudiar gairebé independentment, siné com un
Unic sector public, compost de multiples centres de decisio, els camps d’actua-
ci6 dels quals es creuen amb distintes intensitats en totes les direccions. Actual-
ment, i multiplicades en I'Estat del benestar les competéncies compartides tant
d’ingrés com de despesa, és regla general I'existencia d’0rgans mixts de decisi6 i
una major complexitat en les relacions fiscals intergovernamentals.

En aquesta linia es troben els principis de Dieter Biehl, que es refereixen a
Iassignaci6 optima de competencies (cada competencia s’ha d’assignar al nivell
de govern que pugui proveir el servei o bé publics al cost més baix) i una deli-
mitaci6 Optima de competencies (exclusives i compartides). Aixi mateix, han
d’atendre altres principis: la subsidiarietat, la representacié optima de contri-
buents i beneficiaris (en els ingressos i les despeses publiques, respectivament) i
el repartiment equitatiu de la carrega.

6. El financament autonomic a Espanya

La historia recent mostra els importants i successius canvis operats en el fi-
nancament autonomic. Com a qiiestié inicament terminologica, Ruiz Almen-
dral defensa la distincié entre sistema de finangcament, dissenyat a la Consti-
tucid, i models de financament, com cadascuna de les seves plasmacions
successives en acords i textos legislatius. La doctrina en general i la jurispruden-
cia constitucional indiquen que 'autonomia financera garanteix que I'autono-
mia politica sigui real i efectiva. Perqué es compleixi cal que existeixi la possibi-

8. Veg. Giménez Montero, op. cit.; Castells et al., op. cit.
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litat material que les CA exerceixin el poder tributari, cosa que exigeix que hi
hagi una redistribucié de les materies imposables a favor de les CA.

La periodicitat del canvi dels models de finangament, que han tingut una
durada quinquennal, obeeix a un criteri politic, ja que no hi ha cap norma juri-
dica que ordeni. La LOFCA només preveu la revisié quinquennal del percen-
tatge de participacié en els ingressos de 'Estat i les assignacions d’anivellament
de serveis i del Fons de compensacié interterritorial. Sens perjudici de les revi-
sions periodiques d’alguns dels seus components, la doctrina propugna la ma-
jor perdurabilitat i estabilitat del nou sistema.

Els treballs que van servir de base per a I'elaboracié de I'«Informe sobre la
reforma del sistema de financiacién autonémica, fet per la Comissi6 per a l'es-
tudi i proposta d’'un nou sistema de finangament de les comunitats autonomes
aplicable a partir del 2002, constituida per resolucié de la Secretaria d’Estat
d’Hisenda, es recullen en el llibre Estudios juridicos sobre la reforma del sistema
de financiacion autonémica.’ En aquest llibre s’analitzen els acords dels succes-
sius models de finangament.

Gairebé tots els autors esmentats analitzen la trajectoria historica del fi-
nangament autondomic des de 'any 1978 fins al 2001, tenint molt en compte els
pronunciaments que sobre la materia ha dictat el Tribunal Constitucional.
Alonso'? divideix tot el periode en tres etapes: la del cost efectiu (1978-1986),
etapa de 'autonomia de la despesa (1987-1991) i l'etapa de la coresponsabili-
tat fiscal a partir de Pany 1992, dins la qual s’accentua 'autonomia en I'ingrés
des del 1996. No obstant aixo, la interpretacié de 'autonomia —que es va fer en
les dues primeres fases— en sentit de suficiéncia ha accentuat la dependéncia fi-
nancera de les CA. Un intent de superar aquesta situacié ha estat la introduccié
de la coresponsabilitat fiscal, amb facultats normatives autonomiques sobre els
tributs cedits, en linia amb el federalisme cooperatiu, pero el conjunt del siste-
ma continua afavorint la situacié de dependencia. Lany 1996 es produeix una
inflexié important, amb la potenciacié de 'autonomia en els ingressos, ja que

9. Lasarte, J. (dir.), Adame Martinez, E, Lasarte Alvarez, J., Martin Fernandez, J., Martin Queralt,
J., Ramos Prieto, J. i Sinchez Pedroche, A., Estudios juridicos sobre la reforma del sistema de finan-
ciacién autonémica, Instituto de Estudios Fiscales, 2003.

10. Alonso Gonzalez, L. M., La hisenda de Catalunya en el sistema de finangament autonomic, Ins-
titut d’Estudis Autonomics, Generalitat de Catalunya, 2003.
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les transferencies deixen de ser els ingressos més importants de les CA i passen
a ser-ho els ingressos tributaris.

Pel que fa al sistema vigent, podem trobar-ne analisis des de la perspectiva
estrictament juridica, en el marc que regula el finangament de les CA. Sha de
comengar amb la caracteritzaci6 de les CA, al-ludint al sistema foral i de régim
comd, i dels ens locals, la seva distribucié de competeéncies i funcions i les rela-
cions intergovernamentals.

Normalment, 'examen complet del sistema de financament autonomic
abasta el dels diferents components, com sén el tractament del fet autonomic a
la Constituci, les bases juridiques de 'autonomia i els principis constitucionals
(solidaritat, coordinacio, igualtat) i 'estudi de cadascuna de les figures del fi-
nangament autonomic, és a dir, els diversos recursos que preveuen la Constitu-
ci6 ila LOFCA:!! els tributs propis, els cedits i les transferéncies, per al cas de les
CA, i els diferents tributs, participacions i subvencions.

El context de queé parteix el sistema vigent és el de la introduccié del concepte
de coresponsabilitat fiscal per mesurar els ingressos i les despeses autonomics, per
tal de limitar I'Gs de les transferencies de I'Estat i el recurs a 'endeutament; en
suma, perque les CA assumeixin el seu paper politic i juridic. Al costat d’aixo, les as-
piracions d’assolir un model de financament més perdurable que els anteriors. En
I’ambit comunitari, el procés de convergencia a la Uni6 Economica i Monetaria, en
particular amb el principi d’estabilitat pressupostaria.'? La coresponsabilitat fiscal,
si bé no apareix expressada aixi a la Constituci6, és un ingredient necessari del prin-
cipi d’autonomia financera. Per posar en practica aquesta coresponsabilitat fiscal
s'estudien els diferents instruments de que disposa el legislador (impostos propis,
recarrecs), perd aquest es decanta finalment pels tributs cedits.

Per a un estudi complet cal fer una aproximacié quantitativa a la despesa
autonomica i local (veg. Giménez Montero). Tenint presents tots aquests ele-
ments, com a valoracié del sistema vigent es poden assenyalar la primacia dels

11. Veg. Alonso Gonzélez, L. M., La hisenda de Catalunya..., que examina el finangament de Ca-
talunya pero, a més, també el régim com de la resta d’Espanya. Veg. també Alvarez Garcia et al. i
Lasarte et al.

12. Mora Lorente, M. D., Impuestos cedidos: implicaciones internas y comunitarias, Universitat de
Valencia, 2004.
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ingressos tributaris generats a cada territori autonomic, la via de les transferen-
cies com a mecanisme d’anivellament i suficiéncia i la potenciacié de 'autono-
mia per I'increment de les facultats normatives en els tributs cedits.

Pel que fa a Catalunya, és molt ttil la consulta de 'obra d’Alonso,'* que
pren com a punt de partida els antecedents historics de I'época republicana i, en
arribar a avui, efectua un recorregut complet sobre I'activitat financera desen-
volupada per la Generalitat de Catalunya en la realitzacié d’ingressos i despeses.
Examina els sistemes de fonts de les competencies financeres autonomiques i la
seva articulaci6 dins el sistema global dels ordenaments juridics estatal i au-
tonomic, amb atencié a les normes generals: lleis estatals, Estatut d’autonomia,
lleis de la Generalitat. En aquest sentit, el capitol d’ingressos examina els patri-
monials, els que provenen del deute public i els de caracter tributari, tot fent una
exposicid detallada de la seva normativa, tant dels tributs cedits com dels propis
de Catalunya. En l'apartat de despeses s’expliquen els fonaments del dret pres-
supostari de la Generalitat, amb I'exposici6 dels principis aplicables, tant els
constitucionals com els que figuren a la LOFCA, I'Estatut d’autonomia i la Llei
de finances publiques. S’hi fa referéncia a activitat de control de 'activitat de des-
pesa a través de la Intervenci6 General de ’Administracié de la Generalitat, de
la Sindicatura de Comptes i del control politic. Finalment, també s’hi analitzen
les relacions de tutela financera sobre els ens locals.

7. Tributs propis

Una part important del financament autonomic esta constituida pels tributs
propis. Sén importants, més que per la capacitat recaptadora, perqueé consti-
tueixen I'expressié més rellevant del seu poder tributari. Se n’estudia des de la
fonamentaci tedrica fins a Penumeraci6 durant les diferents etapes i se’n fa una
analisi valorativa.'* Es opinié comuna en la doctrina que I'actual finangament
autonomic descansa sobre els tributs propis i cedits i semblaria que en poden
obtenir recursos suficients. Pero les CA semblen reticents a augmentar els seus
ingressos per aquestes vies i, a més, s observa un gir en la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional que pot resultar limitatiu per a la imposicié propia au-
tonomica.

13. Alonso Gonzalez, L. M., La hisenda de Catalunya. ..

14. Alvarez Garcia et al.
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D’altra banda, la doctrina observa que les CA han declarat que la finali-
tat d’'una bona part de la imposicié propia és la proteccié mediambiental, en-
cara que la realitat mostra que la finalitat real és recaptadora. A més, s’apunta
que hi ha possibles problemes d’inconstitucionalitat en alguns tributs autono-
mics vigents, de lesié del principi de capacitat econdomica, d’invasié de la
materia imposable local i els derivats de 'existéencia d’una doble imposicié
economica. En aquest sentit, Alonso considera que hi ha impostos que infrin-
geixen l'article 6 de la LOFCA, com ara 'impost sobre el sol sense edificar, de
la Comunitat d’Extremadura, perque incideix sobre la materia gravada per
I'IBI, i que els impostos sobre grans establiments comercials de Catalunya,
Navarra i Asturies envaeixen la materia imposable de 'TAE. Limpost balear
sobre elements i activitats que incideixen en el medi ambient va ser declarat
inconstitucional per la Senténcia del TC 289/2000 i la mateixa declaracié po-
dria tenir lloc en el cas de 'impost similar establert per la Junta de Castella-
la Manxa. El Tribunal Constitucional també va declarar inconstitucional en la
Sentencia 49/1995 I'impost balear sobre les loteries per menyscabar la materia
imposable gravada per I'Estat, la qual cosa esta prohibida en el mateix article
de la LOFCA.P

Tot aixo fa desitjable que les CA facin servir les seves capacitats normatives
en els ambits en que clarament tenen competéncia abans de realitzar-ne un
exercici poc ortodox.

8. Tributs cedits

Els tributs cedits per I'Estat s6n tributs establerts per I’Estat la recaptacié dels
quals se cedeix totalment o parcialment a les CA. La LOFCA detalla Pambit
material de la cessié: els tributs cedibles i la seva plasmacié en les normes de
cessio.

La doctrina estudia abundantment el concepte de tribut cedit en les seves
diferents facetes: com a figura tributaria, la titularitat estatal, la vinculacié amb
les CA, la inclusié en els estatuts d’autonomia i la LOFCA i la diferenciacié
amb la resta de recursos financers de les CA. Finalment, i de manera important,

15. Alonso Gonzélez, L. M., Andlisis critico de los impuestos autonémicos actuales, Instituto de
Estudios Econémicos, Madrid, 2005.
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els ambits de possible cessid: la recaptacié (total o parcial), la gestié i la regu-
lacio.'®

D’una banda, es considera que els tributs cedits sén una forma de partici-
pacié en els tributs de I'Estat, tal com es despren de la literalitat de la Constitu-
ci6, que permet configurar un sistema de financament mixt, intermedi entre els
sistemes tradicionals d’uni6 i de separaci6 de fonts impositives.!” Ramos distin-
geix entre la cessi6 del tributila cessi6 de la recaptacié; en sintonia amb la doc-
trina del Tribunal Constitucional, i atés que es manté la titularitat d’aquests tri-
buts per part de I'Estat, I'autor conclou que 'objecte de la cessi6 és el rendiment
en si, no el tribut mateix; en conseqiiéncia, considera que la denominaci6 de
«tribut cedit» pot induir a confusid. Igualment, considera que la cessi6 de la re-
captacié és un element especific de la cessio tributaria, sense que ho siguin la de-
legaci6 de gesti6 i de capacitat normativa. D’altra banda, hi ha autors que qua-
lifiquen aquests tributs de compartits, observant-ne I’evolucié historica i la
situaci6 actual.'®

Com a informacié rellevant podem trobar diferents quadres sobre aquesta
figura impositiva i amb referéncia amplia i completa de les normes que les CA
van aprovar sobre aquests tributs per als exercicis 2003 i 2004," i I’examen de
cadascun dels tributs, la delimitacié de la cessié i els problemes concrets que
planteja en cada cas.?

En la bibliografia s’estudien habitualment les virtualitats dels tributs cedits
com a via de descentralitzacio fiscal i es comparen amb les possibilitats que ofe-
reixen els tributs propis, els recarrecs i altres participacions en tributs de I'Estat.
Com a sistema mixt, tal com s’ha dit anteriorment, presenta els avantatges dels
sistemes d’uni6 de fonts impositives, com son assegurar una certa coordinaci6 i
harmonitzacio fiscal i la igualtat dels ciutadans, pero evita el desincentiu per ala
recaptacié que suposaria la divergéncia entre I’Administracié que gestiona el
tribut i la que ingressa la recaptacié. A més, presenta els avantatges dels sistemes

16. Veg. Ruiz Almendral, op. cit.
17. Ramos Prieto, op. cit.

18. Alvarez Garcia et al., op. cit.
19. Alvarez Garcia et al., op. cit.

20. Ramos Prieto, op. cit.
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de separaci6 de fonts, ja que permet 'autonomia financera de les CA i la trans-
paréncia envers als ciutadans, perque possibilita que ’Administracié que gasta
és la que recapta.?!

Una vegada que hi ha tributs estatals cedits, es pot considerar que, malgrat
la titularitat estatal, que es manté, aquests tributs entren dins 'ambit, si no de la
competencia, si de I'interes de les CA. En conseqiiéncia, d’'una banda es manté
'aplicaci6 als tributs cedits de les normes generals del dret tributari; de laltra,
IEstat pot introduir canvis en la regulaci6 dels tributs cedits, i a través d’aquest
mitja existeix la possibilitat que normes estatals afectin la recaptacié de les CA.
Aixo fa que siguin necessaris mecanismes de participaci6 de les CA en I'elabo-
racié de les normes esmentades, a través del Consell de Politica Fiscal i
Financera i del Senat, i preveure, a més, formes de compensacié financera per
PEstat a les CA.

9. Procediment juridic de cessio de tributs

Una altra qiiestié que mereix una reflexié doctrinal és el procediment legal per
a la cessi6 de tributs, és a dir, I'articulaci6 juridica de la cessi6 d’impostos. Es
parteix de la inexisténcia en la nostra Constitucié d’un repartiment de materies
imposables o de competencies financeres entre el govern central i els governs
subcentrals, com de vegades es troba en el dret comparat. En concret, ni tan sols
no es troba en la Constitucié una enumeracio dels tributs cedits. Per tant, hi ha
la necessitat que aquesta enumeracié consti en els estatuts d’autonomia, encara
que sense el caracter de llei organica per a aquests preceptes, a fi d’evitar la rigi-
desa de la reforma estatutaria per a les reformes de la cessié tributaria. A més a
més, amb pretensié homogeneitzadora s’aprova una llei general de cessi6 de tri-
buts i posteriorment una llei especifica per a la cessié a cada comunitat autono-
ma, que tenen el paper juridic d’exterioritzar 'acceptacié per les CA de la cessi6.

Cadascun dels elements d’aquest ampli conjunt normatiu que calen per fer
viable la cessi6 té un paper diferent:

— D’una banda, els estatuts d’autonomia, com a normes que atribueixen a
les CA el poder tributari.

21. Veg. especialment Ramos Prieto, op. cit.
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— D’altra banda, la LOFCA, norma que delimita 'exercici de les competen-
cies financeres atribuides.

— Les lleis generals de cessi6 de tributs, que estableixen els mecanismes de
control de I’Estat sobre els tributs cedits.

— Les lleis especifiques per a cada comunitat de cessi6 de tributs, que con-
tenen 'acceptaci6 necessaria d’aquesta cessio tributaria.

En concret, Ruiz Almendral considera que és inconstitucional el mecanis-
me de control establert en les lleis de cessi6 de tributs, ja que el realitza la Co-
missié General de les CA del Senat i sobre projectes de llei, mentre que la Cons-
titucid exigeix que versi sobre normes legislatives i que el duguin a terme les
Corts Generals.??

Una altra qiiestié que es presenta dintre d’aquest mecanisme legislatiu és la
naturalesa de les lleis generals de cessi6 de tributs. Per Ruiz Almendral es poden
enquadrar dins la categoria de les lleis marc, previstes en larticle 150.1 de la
Constituci6 per a la delegacio a les CA de facultats normatives en materies de
competencia estatal. No obstant aixo, Ramos opina que es tracta d’'una delega-
ci6 o transferéncia de competencies estatals, per la via extraestatutaria, prevista
en larticle 150.2 de la Constituci6 i emmarca les lleis generals de cessi6 de tri-
buts en les lleis marc previstes en aquest article.

Per la seva banda, la cessié de les competencies de gesti6 dels tributs cedits
a favor de les CA es porta a terme mitjangant la tecnica de la delegacié. Aquesta
es realitza en virtut de Particle 156.2 de la Constitucid, que manté unes formes
peculiars de coordinaci6 i direcci6 per I'Estat. El regim de contestacié de con-
sultes i de competencia dels tribunals economicoadministratius s’exposen com
a manifestaci6 concreta de les relacions entre ambdues administracions.

D’altra banda, no es pot desconeixer que I'adopcié d’un model de financa-
ment és precedit per un procés de negociacié entre 'Estat i les CA. Amb aques-
ta manera de procedir es poden plantejar dos possibles problemes: si és possible
que convisquin diferents models de financament i el rebuig o la imposici6 de
models a les CA. Per a aix0 s’examina quina és la naturalesa dels acords del Con-
sell de Politica Fiscal i Financera (CPFF) i se’'n conclou el caracter deliberatiu i

22. Ruiz Almendral, op. cit.
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consultiu, sense que pugui limitar les facultats del poder legislatiu sobre el fi-
nan¢ament autondomic. Com que no tenen cap caracter normatiu ni decisori,
tampoc no ho sén les posicions que les CA prenguin al seu si, rad per la qual no
es reconeix la facultat de les CA de decidir sobre el seu propi sistema de fi-
nangament. Encara que existeixin formes participatives en la concrecié del sis-
tema de finangament, no es pot afirmar que aquest tingui caracter pactat pel fet
de sustentar-se sobre els acords del CPFE.* Aquest caracter es podria recongixer,
de manera particular, en els tributs cedits, en els quals es produeix una combi-
naci6 de normes juridiques i de pactes. En primer lloc, per operar la cessié d'un
tribut aquest ha d’estar reconegut com a cedible en la LOFCA. Després, per a
cada tribut si que és necessari un acord entre I'Estat i la comunitat autonoma, ja
que la cessi6 concreta s’efectua mitjangant el mecanisme de la delegacié admi-
nistrativa intersubjectiva, en la qual no es pot donar la imposicié d’un subjecte
sobre un altre i implica Pacceptacié d’ambdés. Aquesta conclusié també s’ex-
treu de la doctrina elaborada pel Tribunal Constitucional.

10. Capacitat normativa de les comunitats autonomes sobre tributs
cedits

La inflexié que té lloc 'any 1996, amb 'aprofundiment en la coresponsabilitat
fiscal, es produeix sobretot per assumpcié de competencies normatives de les
CA sobre tributs cedits. De la concepcid inicial dels tributs cedits com de com-
petencia exclusiva de 'Estat, lligats a la seva potestat originaria i competeéncia
exclusiva sobre la Hisenda general, es passa a 'assumpcié de competencies nor-
matives sobre aquests per les CA.

Els autors repassen com s’articulen les potestats normatives de les CA.?* En
primer lloc, hi ha un marc juridic establert en la LOFCA per a tots els tributs ce-
dits; en segon lloc, hi ha un marc juridic especific per a cada impost i, finalment,
Iexercici de la potestat normativa de les CA respectives sobre cada impost. Pero
el marc general no resulta dtil com a instrument o parametre de control, perque
s'introdueixen expressions que es consideren massa imprecises. Aixi, la prohibi-
ci6 de mesures discriminatories, 'enunciat del principi de solidaritat i 'obliga-

23. Veg. Lasarte et al., op. cit.

24. Veg. les obres citades de Ramos, Ruiz Almendral, Lasarte ef al. i Mora Lorente.
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ci6 de mantenir una pressio fiscal efectiva equivalent a la de la resta del territo-
ri, s6n limits establerts a les CA sense operativitat.?> A més, romanen dubtes so-
bre el régim resultant: si es pot establir en 'TRPF una tarifa autonomica con-
junta per a la unitat familiar, Paplicacié de deduccions estatals sobre el tram
autonomic, sobre expressions ambigiies com «progressivitat similar» o «deduc-
cions de condicions analogues» i el caracter cedit d’alguns tributs, com el del
joc, que esta enterament en mans de les CA. Lasarte et al. fan propostes sobre
aquests punts, aixi com sobre la reduccié de la normativa estatal supletoria i la
supressio de les restriccions al reconeixement dels canvis de residencia. Ruiz Al-
mendral considera massa ampli el marc establert per a cada impost, que pot do-
nar lloc a la pérdua de control d’aquests impostos per 'Estat —a efectes extrater-
ritorials—, a Ialteracié de la seva naturalesa, a competeéncia fiscal negativa i a
descoordinacié amb la hisenda estatal. La seva valoraci6 global sobre la cessié de
tributs és, doncs, negativa, ja que no s’ha ates un augment substancial de 'auto-
nomia financera ni un assoliment de la coresponsabilitat fiscal.

En tot cas, Mora sosté que el requisit necessari que hauria de complir un
tribut per ser considerat cedit és la cessié de competeéncia normativa a la comu-
nitat autonoma, perque no considera essencial a la cessi6 la delegacié de com-
peteéncies normatives, i la cessio territorialitzada de recaptacié no constituiria
cessig tributaria, siné més aviat transferéncia de recursos. D’altra banda, consi-
dera que la cessié de competéncies normatives que assumeixen les CA no es
produeix mitjangant la técnica de la delegacié de 'Estat, siné per 'habilitacié
directa de la Constituci6 i els estatuts d’autonomia.

Es presenta el problema de la supletorietat de les lleis de cessi6 de tributs que
contenen preceptes que s’apliquen en cas que les CA no exerceixin la seva capaci-
tat normativa sobre els elements en els quals la tenen atorgada. Després de criticar
Iaplicaci6 de la normativa estatal subsidiaria, Lasarte es pronuncia a favor de la re-
ducci6 de la normativa estatal supletoria. Per la seva banda, Ruiz Almendral as-
senyala que la supletorietat de les normes estatals en els tributs cedits és diferent de
la supletorietat prevista en 'article 149.3 de la Constitucid, ja que aquest només es
refereix a les materies que no siguin de competencia exclusiva de les CA, mentre
que la supletorietat en materia de cessi6 de tributs esta afirmada en la mateixa llei
de cessi6 1 compleix de vegades la funci6 de limit de les competéncies autonomi-

25. Veg. Lasarte et al. i Ruiz Almendral, op. cit.
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ques. La conseqiiencia és que amb aquesta tecnica legislativa que se segueix no s’a-
plica la doctrina del Tribunal Constitucional en la interpretacié de larticle 149.3.
Lalt tribunal estableix que, per a aquests suposits, 'Estat no pot dictar normes
amb la vocaci6 exclusiva de ser supletories, ates que la supletorietat és una tecnica
per omplir interpretativament les llacunes de 'ordenament, sense que existeixin
per a aix0d normes especifiques. D’aquesta manera només es podria afirmar en tot
cas la validesa de les normes estatals supletories en materia dels tributs cedits.

Finalment, la doctrina fa un recorregut detallat per les normes autonomi-
ques sobre els tributs cedits. Ramos fa un balang de I'exercici de les competen-
cies autonomiques, principalment en el quinquenni 1997-2001. Una primera
constatacio és que 'as de les respectives capacitats normatives ha estat molt di-
ferent entre les CA, la qual cosa dificulta la comparacié directa entre la pressié
fiscal efectiva de les unes i les altres. Per fer-la possible, Durén i Esteller propo-
sen el mesurament dels tipus de gravamen efectius i utilitzen el taxing wages
proposat per TOCDE, que en I'obra s’aplica a 'any 2003, encara que també s’a-
nalitza ’evolucié dels tributs cedits entre 1997 i 2003. Aquest autors observen
una tendéncia a introduir rebaixes fiscals en els impostos més perceptibles
(IRPF i ISD), mentre que s'augmenta la pressio fiscal en els impostos indirectes
menys perceptibles (I'mpost de transmissié patrimonial i actes juridics docu-
mentats, [ITPAJD). Cap comunitat no ha variat la tarifa general de 'impost, pero
si que s’han introduit deduccions en la quota amb casuistica variada, tant pel
seu objecte com per la seva configuracid, la qual cosa déna lloc a diferéncies im-
portants en els tipus mitjans efectius de 'impost, depenent de les circumstan-
cies personals i familiars dels contribuents.

S’hi apunten dues hipotesi, que els autors conviden a verificar en el futur.
Una, el mimetisme entre CA, sobretot del mateix color politic, que pot ser degut
a la necessitat dels governants de copiar les politiques fiscals per no perdre su-
port electoral. Una altra, 'augment de la pressié fiscal indirecta, especialment
I'ITPAJD, que pot ser deguda a la menor mobilitat geografica de les bases impo-
sables. Altres conseqiiencies de I'ts de les respectives capacitats normatives que
s’han d’observar en el futur sén la relaci6 entre descentralitzaci6 i grandaria del
sector public i el seu impacte en la redistribuci6 personal. Finalment, els autors
valoren positivament la casuistica en el disseny de deduccions autonomiques
perqueé es poden considerar un laboratori d’idees que permetin la innovacié,
rad per la qual sera interessant estudiar efectivitat dels canvis fiscals en I’assoli-
ment dels objectius proposats (per exemple, natalitat i accés a 'habitatge).
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Per la seva banda, Mora repassa cadascun dels impostos cedits i la seva nor-
mativa detallada. En la valoracié global d’aquesta normativa, assenyala com a
positiu que algunes normes autondomiques facin referéncia a quiestions especifi-
ques de la comunitat autonoma (per exemple, en relacié amb el seu patrimoni
artistic) i negativament que altres normes no tinguin connexié amb les com-
petencies autondomiques o redundin en aspectes que ja preveu la legislacio esta-
tal (minim vital o circumstancies familiars).

11. La capacitat normativa autonomica i el dret comunitari

Sobre els tributs cedits, la doctrina estudia habitualment la possibilitat d’optar
per aquests tributs com a mitja per desenvolupar I'autonomia financera de les
CA, el concepte de tribut cedit i el desenvolupament normatiu dels tributs esta-
tals cedits. Pero al costat d’aquestes qiiestions —que sén les més comunes i ja
classiques en Pestudi dels tributs cedits— també s’aborden els problemes que
presenten en la seva confrontacié amb la normativa comunitaria, en particular
la que es refereix a les ajudes d’Estat i al principi de subsidiarietat.

Mora Lorente tracta de la possible incompatibilitat dels beneficis fiscals au-
tondmics, en concret a favor de activitat empresarial, amb les normes comu-
nitaries de proteccié de la competencia, especificament amb la prohibici6 que fa
la Uni6é Europea de beneficis selectius, denominats ajudes d’Estat. S’afirma
que la Unié Europea ha fet un as d’aquesta prohibicié molt limitatiu de 'auto-
nomia dels governs subcentrals, atenent a les raons de la competencia empresa-
rial i desconeixent les de I'organitzacié territorial i 'autonomia politica. En
aquest sentit, també Ramos es mostra favorable a una major flexibilitat per part
de les normes de les institucions comunitaries, a fi que hi hagi més respecte i re-
coneixement de 'autonomia normativa de les CA.

Mora al-ludeix al principi comunitari de subsidiarietat, que obre possibi-
litats a 'Estat per pal-liar els efectes limitatius esmentats de 'autonomia que té
Iaplicaci6 de la prohibicié de les ajudes d’Estat, a fi de contribuir a la impli-
cacié dels governs autonoms en la consecucié dels fins supranacionals euro-
peus.
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12. Noves cessions tributaries a les comunitats autonomes

Lampliaci6 de recursos de les CA exigeix, en gairebé tots els estudis, la recerca
de noves cessions tributaries. Les possibilitats de cessi6 més reconegudes es
refereixen a I'TVA, els impostos especials i altres impostos sobre consums espe-
cifics.

Pel que fa a'IVA, es va plantejar moltes vegades que era susceptible de ces-
si6 en la fase minorista, ja que aixi ho preveuen la LOFCA, els estatuts d’auto-
nomia i les lleis de cessid, perd aquesta cessié no es va realitzar. No obstant aixo,
I'TVA és un tribut plurifasic i no se’n distingeix en la llei reguladora una fase mi-
norista en sentit estricte; per aixo caldria que les normes de cessi6 concretessin
com es determinaria el que correspongués a aquesta fase minorista.

D’altra banda, es planteja la possibilitat de cessié de competéncies norma-
tives sobre 'IVA a les CA o bé de competencies de gestié (igual que succeeix
amb les comunitats forals). En aquest sentit, es recorda el caracter que té 'TVA
d’impost harmonitzat a la Unié Europea, que actualment arriba al fet i la base
imposable i que, en el futur, s’assolira una major aproximacié o igualacié de ti-
pus de gravamen. Per tant, no és recomanable una cessié de capacitat normati-
va que impliqui una major disparitat quant a tipus impositius; fins i tot la Co-
missié d’Estudi va plantejar una consulta a la Comissié Europea, la qual va
respondre que 'TVA és un impost general i que les reformes consultades poden
introduir distorsions de la competencia dins I'Estat membre. Igualment, els au-
tors exposen que la cessié de competencies de gestié pot crear problemes tecnics
dificils de resoldre; cosa diferent seria la gesti6 a carrec d’una administraci6 in-
tegrada o 'adopcié de tecniques de col-laboracié administrativa.

Ltnica cessié aplicada és sobre la recaptacié de 'TVA en funci6 de les ven-
des minoristes realitzades al territori de cada comunitat, la qual cosa no es cor-
respon amb el que s’ha recaptat a cada comunitat, ja que aqui s'inclou la carre-
ga fiscal de fases anteriors. La soluci6 aprovada, a semblanga de 'aplicada en les
comunitats forals, és la cessid en funcié d’indexs de consum, sense buscar I’e-
quivaléncia amb 'anomenat IVA minorista, dificil de quantificar.

Pel que fa a les possibilitats de cessié dels impostos especials a les CA, ja és
prevista en la LOFCA i en els estatuts la cessié dels impostos sobre consums es-

pecifics en la seva fase minorista. No hi ha cap cessi6 d’aquests impostos fins a
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’any 2001. La Comissié d’estudi?® de la reforma de 2001 va observar-ne amb
detall aplicaci6 a les comunitats forals, que resulta un bon punt de referencia;
paral-lelament a I'indicat per a I'TVA, es tracten els problemes que presenta I’
harmonitzacié comunitaria i la inexisténcia d’una fase minorista en aquests im-
postos i es propugna la mateixa soluci6 de cessié d’acord amb indexs de con-
sum, que va ser I'aplicada finalment.

Finalment, la doctrina va observar la possibilitat d’establir nous impostos
sobre consums especifics a favor de les CA i afirma la seva conformitat amb les
directives sobre 'IVA i els impostos especials i la possibilitat de cessié de capaci-
tat normativa a les CA. La Comissi6 d’estudi esmentada rebutja la possibilitat
d’establir un altre impost que recaigui sobre el tabac per possibles efectes dis-
torsionadors, perd s'admeten sobre I'alcohol i els hidrocarburs. Aquesta reco-
manacié ha donat lloc, posteriorment, a l'aprovacié de I'impost especial sobre
vendes minoristes de determinats hidrocarburs.

13. Les transferéncies d’anivellament

Com ja hem dit abans, un instrument important per arribar a 'equilibri finan-
cer entre diferents territoris i el seu govern central s6n els mecanismes d’anive-
llament en forma de subvencions, que poden ser horitzontals o verticals. La si-
tuacié ideal d’equilibri vertical es déna quan tots els nivells d’Estat sén
autosuficients simultaniament. Perd sovint es produeixen desequilibris verticals,
en els quals qui tindra problemes de suficiencia sera un nivell inferior, no el go-
vern central. Per a aixo hi ha dos tipus de solucions: reassignar les competencies
de despesa, traspassant-les al govern central, o bé incrementar el poder tributari
propi dels governs subcentrals. Una altra soluci6 és el repartiment dels excedents
generats en un dels nivells, per mitja de transferéncies. Aquesta sol ser la via
adoptada preferentment: les transferéncies de suficiencia. Es proporcionen in-
gressos no financers addicionals als ingressos propis (exclusius i compartits).

Lindex d’equilibri horitzontal pren en compte la situacié d’un territori

comparant els altres del seu nivell. Els seus desequilibris poden respondre a di-
ferencies en les bases imposables (per una distribuci6 desigual de recursos natu-
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rals, de radicaci6é d’inddstries, etc.), de tipus de gravamen (diferencies de pressié
fiscal o d’esforg fiscal) o de costos de béns i serveis. La doctrina esta d’acord que
un alt grau d’uniformitat en el nivell de béns i serveis és essencial. Aquesta pre-
tensié d’uniformitat es basa en dos tipus de raons: politiques practiques, perque
no hi hagi tensions que dissolguin la federacio, i raons juridiques d’equitat. La
manera d’atacar aquest problema és doble: amb transferéncies que serveixin per
pal-liar les difereéncies; o amb politiques de fons que ataquin les causes i promo-
guin el desenvolupament economic de les regions deprimides. Aquestes trans-
ferencies també existeixen en els estats unitaris, on es donen ocultes en el pressu-
post, mentre que en un estat federal es fan de manera més explicita.

Lanivellament horitzontal suposa que els governs del mateix rang estan en
condicions de proveir nivells estandard de béns i serveis publics, aplicant per a
aix0 una pressio fiscal estandard als seus territoris. Per comprovar que existeix
cal elegir Pestandard de referéncia: el nivell de provisié de béns i serveis, la qual
cosa és una decisid politica, i el calcul correlatiu de les necessitats de despesa.
Una exigencia previa és que els governs regionals han d’exigir un mateix esforg
fiscal.

Per la seva banda, ambdues transferéncies es poden unir en una de sola:
transferéncia de suficiéncia i anivellament. Segons Giménez Montero, en la ins-
trumentacié d’aquelles transferéncies apareixen sempre sis qiiestions basiques,
que marquen les diferéncies entre els paisos que aborden aquests problemes:

1. El marc politic i institucional que s’estableixen les opcions, on té un paper
essencial la capacitat de negociaci6 i decisié dels governs subcentrals.

2. El grau d’anivellament desitjat, que implica acceptar majors o menors
diferencies en la situacié final de cada territori en particular.

3. La definici6 i la quantificaci6 de capacitats i necessitats, al costat de I'e-
leccié de variables, ponderacions i indicadors.

4. Deleccié de 'estandard de referéncia, que no necessariament ha de ser el
terme mitja regional.

5. El tipus d’integracié d’anivellament i suficiencia que s’usa, i el grau de
suficiencia garantit.

6. Si existiran o no contribucions monetaries de les regions riques a I'ani-
vellament horitzontal, o aquesta anira només a carrec del govern cen-
tral. Si les riques paguen, caldra determinar també la major o menor
progressivitat d’aquests pagaments.
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D’altra banda, les transferencies poden ser de diferents tipus:

1. Segons el grau de llibertat amb que el govern receptor pot disposar dels
fons: incondicionades o condicionades, globals o graduades, compen-
satories o percentuals, sense limit o amb limit.

2. Segons la manera com se’n determina la quantia: transferéncies discre-
cionals o formulades.

3. Segons l'objectiu perseguit: de suficiencia, d’anivellament, de suficiencia
i anivellament i de desenvolupament.

Avui sembla inconcebible un pais federal sense transferéncies. Com que
han d’ajustar la seva preséncia inevitable a les altres caracteristiques del sistema,
les transferencies adopten diverses formes, i per aixo de vegades és dificil distin-
gir-les d’altres instruments de finangament. Sén menys perceptibles que els im-
postos i les seves conseqiiéncies econdomiques no sempre es poden establir amb
exactitud, cosa que les converteix en un enemic serids de la transparencia exigi-
ble a ’accié governamental. La responsabilitat (i la coresponsabilitat) fiscal obli-
ga tots els governs, de qualsevol nivell, a informar amb rigor i claredat de I'en-
tramat de fluxos monetaris intergovernamentals existents a cada pais.

En el dret comparat, pel que fa als mecanismes d’anivellament, hi ha tres
paisos que en tenen: Alemanya, Australia i el Canada. En tots existeixen sistemes
de subvencions d’anivellament explicits i sobre els quals hi ha un cert consens
pel que fa a considerar-los un punt de referéncia especialment interessant.?” Es
possible extreure’n algunes conclusions:

— en tots tres paisos la distribucié de recursos es realitza atenent la capaci-
tat fiscals dels territoris respectius;

—només en el cas alemany hi ha un sistema d’anivellament horitzontal;

—només en el cas australia hi ha un anivellament total;

— en tots tres paisos el pes de les subvencions sobre els ingressos totals és reduit.

En l'analisi del sistema de finangament espanyol la doctrina destaca unani-
mement I'anomalia que representa I'existencia de subvencions a les CA com a
ingrés que va ser preponderant, per tal com desconeix el poder de decisi6 de les
CA, nucli de la seva autonomia financera. Aquestes subvencions sén el Fons de
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compensacié interterritorial, el Fons de suficiencia i, d’'una manera especial,
la subvencié general denominada participacié en els ingressos de UEstat (PIE).

Castells, Sorribas i Vilalta identifiquen els principals problemes existents en
allo que pertoca a aquest capitol:

1. La manca de definici6 del concepte d’equitat interterritorial i de trans-
parencia en el procés de negociacio.

2. La manca de definicié dels indicadors de necessitats de despesa i de ca-
pacitat fiscal, cosa que fa que el calcul de les subvencions sigui diferent i
canvii en cada periode.

3. Laincorrecta ponderacid relativa dels indicadors esmentats, ja que es va
produir una sobreponderaci6 de 'index de capacitat fiscal en perjudici
de les CA amb més capacitat fiscal.

4. Els efectes anivelladors erratics i poc justificables, atés que, CA amb ca-
pacitat per capita de recursos per sobre de la mitjana abans de rebre la
subvencid, passen a estar per sota la mitjana després d’haver-la rebuda.

5. La no-inclusi6 de les CA forals en el mecanisme d’anivellament dels re-
cursos. La conseqiiencia és que les CA forals disposen d’un volum de
recursos per habitant molt superior al de les CA de régim comd amb un
nivell similar de competencies.

6. La manca de mecanismes d’actualitzacid del sistema de subvencions,
que no preveuen cap diferéncia en el nivell global de subvencions da-
vant la variacié de la normativa estatal o de la despesa autonomica.

7. La fonamentaci6 insuficient de 'index d’evoluci6 seleccionat, ates que
saplica el mateix index d’evoluci6 al finangament incondicionat i als
tributs cedits.

Per resoldre aquests inconvenients, Castells et al. formulen la proposta
d’un sistema de subvencions d’anivellament que corregeixi les deficiencies ac-
tuals del sistema, que respongui a les recomanacions que deriven de 'experien-
cia d’altres paisos i de 'analisi economica. L'objectiu és que totes les CA prestin
un nivell similar de serveis si fan un esforg fiscal similar, pero es poden complir,
a més, altres finalitats.

La férmula és la segiient:

— Es calcula el total del financament per a les CA i es distribueix d’acord
amb un indicador de necessitats. De la quantitat corresponent a cada comuni-
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tat, se’n dedueix I'import que pot obtenir dels seus ingressos tributaris aplicant
la pressi6 fiscal mitjana. El resultat sera la subvencié de I'any zero.

— La subvenci6 s’actualitzara cada any d’acord amb I'index d’evolucié dels
ingressos tributaris de 'Estat.

— Cada cinc anys es revisara la quantia total de subvenci6 per a les CA, ate-
nent a 'evolucié de les seves variables: necessitats i capacitat fiscal.

— Dins el periode quinquennal es podria revisar la subvenci6 si es trenqués
Pequitat horitzontal o vertical: si hi ha una disminucié de I'index del PIB o un
augment significatiu de les necessitats de despesa de les CA respecte al govern
central o una caiguda de la seva capacitat fiscal.

La proposta representa una igualtat completa dels recursos potencials de
les CA i un anivellament parcial, per evitar 'incentiu negatiu de no aconseguir
els ingressos possibles. Té uns altres avantatges: incentivar que les CA depen-
guin del seu esforg fiscal; respecta 'autonomia financera, produeix redistribucié
territorial de la renda i es compatible amb les diferents estructures d’hisenda
que es puguin decidir. Aixi mateix, preveu la incorporaci6 de les CA forals, i ga-
ranteix que no se’n redueixin els ingressos. Finalment, hi hauria institucions
responsables del seguiment i de la supervisié de tot el mecanisme d’anivella-
ment i de proposar P'actualitzacié de les dades i les variables.
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