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INTRODUCCIO

L’objectiu basic d’un sistema de subvencions d’anivellament consisteix en garantir que
els diferents governs regionals o locals puguin prestar un nivell raonablement similar de
serveis publics sempre que actuin amb un nivell d’eficiéncia similar 1 realitzin el mateix
esforg fiscal. Es a dir, amb 1’aplicacié d’una subvenci6 anivelladora es pretén evitar que
factors aliens a la voluntat del govern regional - e.g.: una major capacitat tributaria o una
major dimensié dels grups de poblacié que requereixen uns nivells d’atencié superiors -
impossibilitin 1’accés de ciutadans que resideixen en territoris diferents a uns serveis
publics d’una qualitat comparable. Per tal d’aconseguir aquest objectiu, les subvencions
anivelladores han de distribuir-se en proporci6 inversa a la capacitat fiscal de les regions

o localitats i en proporcié directa a les seves necessitats de despesa.

L’aplicacié practica d’aquest concepte d’equitat territorial requereix realitzar la tasca
prévia de definir i mesurar de forma adequada el conceptes capacitat fiscal 1 necessitats
de despesa. Pel que fa a la quantificacié de la capacitat fiscal, tant la literatura
econdmica com l’experiencia comparada ha desenvolupat una metodologia que ha
esdevingut estandard. L’anivellament explicit de les necessitats de despesa és menys
comu en el sistema comparat i hi ha menys consens sobre les técniques més apropiades
per la seva mesura. La mesura de les necessitats de despesa en termes absoluts - i.e.:
unitats monetaries necessaries per proveir un determinat nivell de servei - és molt
complexa, doncs requereix definir el nivell de provisié que es vol garantir en tot el
territori. Per aquesta rad, el procediment emprat sol consistir en el calcul d’un index de
necessitats de despesa per habitant, expressat respecte a la fnitjana. Es a dir, les
necessitats de despesa es calculen en termes relatius. Afortunadament, aquesta

informacié és suficient per calcular una subvencié anivelladora.

L’objectiu de la Tesis Doctoral és proposar un marc conceptual i metodologic per
estimar les necessitats de despesa dels governs subcentrals, i realitzar una aplicacié
practica del mateix al cas dels municipis espanyols. L’aplicacié practica té, per una

banda, la finalitat de mostrar en detall el funcionament del procediment proposat. Per



altra banda, perd, també pretén aportar evidéncia empirica rellevant sobre I’impacte de
determinats factors sobre les necessitats de despesa municipals, i proposar un
procediment concret per tenir en compte aquests factors en la formula d’una subvencié

anivelladora municipal.

Diverses raons justifiquen la rellevancia del tema d’estudi. En primer lloc, la situacio
actual del sistema de finangament autonomic i municipal fa que la discussié sobre la
seva reforma no estigui tancada. En concret, en el cas municipal hi ha un consens
absolut entre els académics sobre la manca de justificacié economica de 1’actual f6rmula
de distribucié de la principal subvencié incondicionada que reben els municipis
espanyols - I’anomenada Participacié dels Municipis en els Tributs de I’Estat (PMTE).
Aquesta subvencié no contempla criteris de capacitat fiscal en el seu repartiment i la
forma en que es tenen en compte les necessitats de despesa no esta justificada des del
punt de vista empiric. Per altra banda, les queixes de determinats grups de municipis -
e.g.: turistics o amb urbanitzacions -, referents a les dificultats de finangar els costos
associats a aquestes activitats amb els ingressos locals generats, s’ha deixat sentir tant en

forums oficials com a la premsa escrita.

Darrerament també hi ha hagut un cert debat sobre les conseqiiéncies fiscals de la
perdua de poblacié i activitat economica de les ciutats centrals. Els efectes dels visitants
diaris per motius de treball (“commuters™) o per motius comercials o de lleure sobre les
necessitats de despesa municipals ha estat un tema de certa actualitat - tot i que,
probablement, el debat s’ha produit en uns termes molt diferents als de la present Tesi
Doctoral. La possible cessié de noves competéncies als Ajuntaments, amb ’increment
associat en la despesa municipal, també generaria noves demandes d’anivellament i
requeriria un millor coneixement dels determinants de les necessitats de despesa. La
metodologia d’estimacié de necessitats de despesa proposada en aquesta Tesi Doctoral
podria ser util per abordar de forma rigorosa i amb criteris econdomics aquests

problemes.

En segon lloc, en el cas espanyol existeix una gran manca d’informacié empirica sobre
els determinants de les necessitats de despesa, tant a nivell autondmic com municipal.

Els estudis sobre ’estimacio de necessitats de despesa realitzats fins al moment en el cas



espanyol es limiten a seleccionar un conjunt de variables que hipotéticament incideixen
sobre les necessitats de despesa i a ponderar-les amb criteris ad hoc. En general, aquests
estudis no pretenen obtenir evidéncia empirica sobre la rellevancia d’aquests factors per
utilitzar-la posteriorment en 1’estimaci6 de necessitats de despesa. De fet, en el cas
espanyol no hi ha ni tan sols gaire evidéncia empirica que permeti conéixer la magnitud
de les disparitats fiscals provocades per les necessitats de despesa. Sense aquesta
informacié no és possible opinar sobre la utilitat d’introduir un calcul explicit de
necessitats de despesa en la féormula d’anivellament. Aquesta qiiestié és molt important,
doncs en cas de no disposar d’informacié explicita sobre necessitats de despesa, sempre
hi ha la possibilitat de considerar que aquestes estan ben reflectides per la poblacié
resident. La utilitzacié de la poblacié com a variable de necessitats és facil d’entendre i
no requereix esmercar recursos en procediments de calcul complexes. Degut a aquests
avantatges, el referent poblacional és també, molts cops, un fre per 1’assoliment de
I’equitat territorial. Per aquesta rad, les suposades virtuts d’aquesta opcié han de ser
analitzades amb 1’ajut d’estudis empirics que determinin la influéncia real d’altres
possibles factors explicatius sobre les necessitats de despesa. L’evidéncia empirica
presentada en la Tesi Doctoral, referent als determinants de les necessitats de despesa
municipals, permetra, si més no, millorar la base informativa amb la que es puguin jutjar

les diferents propostes de reforma de les subvencions municipals.

En la Tesi Doctoral es proposa una metodologia senzilla i estructurada d’estimacié de
necessitats de despesa. El metode proposat consta de dues fases: (i) analisi desagregada
de les necessitats de despesa per diferents categories de despesa, i (ii) ponderacié dels
indexs de necessitats de cada categoria mitjangant els pesos que reflecteixen la
participacié actual mitjana de les diferents categories en el pressupost de despesa del
nivell de govern considerat. L’index de necessitats de despesa de cada una de les
categories es descomposa en tres elements: (i) el tamany del grup d’usuaris potencials
del servei - o qualsevol altra variable que mesuri I’escala de prestaci6 del servei -, (ii) un
index del cost de prestacio d’una unitat de servei, i (iii) i un index del cost unitari dels
factors emprats en la provisié del servei. En la Tesi Doctoral es discuteixen les
dificultats associades al calcul de cada un d’aquests elements i les diferents técniques
disponibles per realitzar-lo. Es dona certa importancia també a la revisié de la

informacié que 1’experiéncia comparada pot aportar en cada un dels passos esmentats.



i

Una de les principals técniques disponibles per realitzar aquesta tasca és 1’andlisi de
regressio. Es poden trobar aplicacions d’aquesta técnica tant en la literatura académica
com en I’experiéncia comparada. Aquest procediment és 1’emprat, després d’analitzar de
forma acurada els seus avantatges i inconvenients, per tal d’analitzar els determinants de
les necessitats de despesa municipals. Les dades emprades corresponen als municipis de
la provincia de Barcelona amb més de 5.000 habitants. L’eleccié d’aquesta mostra ha
estat motivada per la disponibilitat i qualitat de les dades necessaries per realitzar
I’analisi. Els resultats obtinguts permeten identificar les variables amb una major
influéncia sobre les necessitats de despesa i la magnitud d’aquest efecte. L’evidéncia
empirica obtinguda és de gran ajut a ’hora d’aplicar la metodologia d’elaboraci6 de

I’index de necessitats als municipis espanyols.

L’organitzacié concreta del treball realitzat a la Tesi Doctoral és la segiient. En el
Capitol I es realitza una revisié dels arguments tedrics a favor de les subvencions
anivelladores, fent un émfasi especial en els arguments referents a la necessitat
d’anivellar les disparitats fiscals provocades per les necessitats de despesa. En el Capitol
II s’analitzen les principals alternatives de formular a la practica una subvencié
anivelladora i es tria la formulacié concreta que guiara tota 1’analisi en la resta de la Tesi
Doctoral. En el Capitol III es proposa la metodologia de quantificacié de les necessitats
de despesa i es discuteixen els avantatges i inconvenients de tots els elements que en
formen part. El1 Capitol IV esta dedicat a la revisié de 1’experiéncia comparada pel que

fa a metodes d’estimacid de necessitats de despesa.

Els Capitols V i VI estan dedicats a I’estimacié d’un model de despesa amb dades
municipals que ha de permetre identificar els principals determihants de les necessitats
de despesa d’aquest nivell de govern. En el Capitol V es desenvolupa un model empiric
que incorpora els diferents determinants de la despesa local - i.e.: necessitats de despesa,
perd també capacitat fiscal, finangament rebut i factors de preferéncies politiques - de
forma rigorosa amb les recomanacions de la literatura economica. En el Capitol VI es
realitza 1’estimaci6é del model amb dades corresponents als municipis de més de 5.000
habitants de la provincia de Barcelona per set categories de despesa diferents: Despeses
Generals, Seguretat Ciutadana, Serveis Socials i Sanitat, Ensenyament, Cultura i

Esports, Habitatge i Urbanisme, i Benestar Comunitari.



En el Capitol VII s’aplica la metodologia d’estimacié de necessitats de despesa
proposada anteriorment als municipis catalans. En el capitol s’elabora un “pressupost
de despesa representatiu” per aquests municipis que servira per ponderar els indexs de
necessitats de les set categories de despesa esmentades. L’index proposat és el producte
del nombre d’usuaris potencials del servei i d’un index de cost unitari. L’index de cost
unitari dels factors proposat en el capitol dedicat a la metodologia no s’empra finalment
degut tant a la dificultat de realitzar-ne un calcul fiable a nivell municipal com a certa
evidéncia empirica que indica que, en aquest cas, la seva eliminacié no té una incidéncia
molt forta en els valors finals de I’index de necessitats calculat. L’evidéncia empirica
obtinguda en el Capitol VI es emprada per elegir i ponderar les variables que formen
part d’aquests dos elements. Els resultats del calcul d’aquest index son exemplificats

amb les dades corresponents a la mostra de municipis emprada en I’analisi de regressio.

Finalment, es presenta un apartat amb les principals Conclusions de la Tesi Doctoral i
on es descriuen les linies futures de recerca que se’n desprenen. També s’inclou un
conjunt d’ Annexes amb els resultats de I’analisi de regressié del Capitol VI i els calculs

dels indexs de necessitats per tots els municipis de la mostra emprada.

Abans de concloure aquesta introduccio cal citar alguns treballs previs dels quals la Tesi
Doctoral és en certa manera deutora. En primer lloc, la formulaci6 de la subvencid
anivelladora de capacitat/necessitats presentada en el capitol II i aplicada en el capitol
VI al calcul d’una subvencié anivelladora municipal és la desenvolupada per
Castells(1991a). En segon lloc, alguns trets de la metodologia d’estimacié de les
necessitats de despesa proposada ja estaven presents en treballs previs de I’autor i, en
concret, en l’estudi realitzat I’any 1998 conjutament amb el Dr. Antoni Castells i
finangat per I'Instituto de Estudios Fiscales, amb el titol: “Cuantificacién de las
necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas. Metodologia y aplicacién
practica”. En aquest estudi 1’objectiu basic era I’estimacio de les necessitats de despesa
de les Comunitats Autonomes, mentre que la present Tesi Doctoral se centra en

’estimacié de les necessitats de despesa dels municipis.



CaPiToL I
SUBVENCIONS ANIVELLADORES:

ARGUMENTS TEORICS

1.1 Introduccio6

Tal com ja s’ha esmentat en la introduccid, un dels objectius principals d’aquesta tesi és
el desenvolupament d’una metodologia operativa per a la mesura de les necessitats de
despesa dels governs subcentrals. La principal utilitat d’aquest procediment és el disseny
d’una férmula de distribucid per a una subvenci6 anivelladora de recursos. Per tant, el
propi objectiu del treball ja pressuposa 1’existencia de justificacions suficients per a

I’aplicacidé d’aquest tipus de subvencions.

No obstant aix0, resulta util, abans d’entrar de ple en les qiiestions tecniques
relacionades amb el calcul de necessitats, fer una revisié dels arguments que justifiquen
en darrer terme esmercar recursos en aquesta tasca. En aquest capitol, doncs, es repassen
els principals arguments teorics que justifiquen la utilitzacié de subvencions
anivelladores en general i, de forma més especifica, els arguments que jpstiﬁquen la
seleccié dels diferents tipus de disparitats fiscals que han de ser corregides. En el
desenvolupament del capitol es podra comprovar que existeixen nombrosos arguments
tedrics que justifiquen I’anivellament de la capacitat fiscal dels governs subcentrals. Els
arguments a favor de la consideracié de les necessitats de despesa en el calcul de la
subvencié anivelladora, perd, han estat menys desenvolupats en la literatura teorica. En
aquest cas, tot i que també existeixen arguments importants a favor de I’anivellament, es
podra comprovar que, almenys en algunes de les categories de factors candidats a ser
compensats - com ara els preus dels factors productius o els costos derivats de factors de

localitzacié fixa -, I’anivellament pot ser parcialment qiiestionat.
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Quadre 1.1 Arguments teorics a favor de les subvencions anivelladores

a.- Arguments d’equitat

a.1 Equitat horitzontal

a.2 Equitat vertical

a.3 Equitat categorica

i.- Individus que paguen els mateixos impostos han de poder
accedir al mateix nivell de serveis, amb independéncia del lloc
de residéncia.

i.- Individus amb diferent renda real (renda de mercat més
beneficis nets derivats de I'activitat del sector piblic) han de
ser tractats de forma diferent pel sistema fiscal.

i.- Tots els individus han de tenir accés a un nivell minim de
determinats béns i serveis piblics considerats imprescindibles
per assegurar la igualtat d’oportunitats.

b.- Arguments d’eficiéncia

b.1 Eficiéncia en la localitzacio

b.2 Minimitzacio de costos

b.3 Incentius a la gestié de les bases

b.4 Rendicié de comptes

i- La distribucié optima dels factors productius requereix la
igualacid de les productivitats marginals. Les disparitats fiscals
poden provocar migracions ineficients des del punt de vista
economic.,

i- La minimitzacié de ’excés de carrega dels impostos
subcentrals requereix la igualacié del cost marginal d’obtencié
de recursos en totes les jurisdiccions.

ii.- La maximitzaci6 dels resultats dels serveis publics exigeix
la igualacié dels resultats marginals dels mateixos en totes les
jurisdiccions ().

i.- L’anivellament redueix els incentius a obtenir ingressos
perque la subvencié rebuda compensa les reduccions en la
recaptaci6(’).

ii.- L’anivellament redueix els incentius a atreure/expulsar
factors productius o residents amb bases imposables elevades/
reduides i necessitats de despesa reduides/ elevades.

i.- Permet als contribuents/votants realitzar comparacions
homogenies entre politiques fiscals de diferents localitats.
Augmenta el conjunt de localitats comparables i per tant
I’eficiéncia del sistema democratic.

c.- Altres arguments

¢.1 Estabilitat de la federacio

¢.2 Concepte comu de ciutadania

i~ La redistribucié regional contribueix a I’estabilitat politica,
social i economica de I’Estat; és un preu que paguen les
jurisdiccions riques per obtenir els beneficis derivats de la
integracié en un mateix estat.

ii.- L’anivellament proporciona una asseguranga respecte als
shocks asimeétrics que puguin afectar als pressupostos dels
governs locals.

i.- L’evolucié de la federacié crea una expectativa comi de
garantia d’un mateix accés als serveis publics en tot el territori.

Font: Elaboraci6 propia.

Nota: (') indica un argument en contra de 1’anivellament
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En el Quadre 1.1 es mostren els principals arguments a favor de la utilitzacié de
subvencions anivelladores que es poden trobar en la literatura sobre federalisme fiscal.
Cada argument esta acompanyat d’una breu definicié. En les seccions posteriors seran
analitzats més a fons i, el que pot semblar a primer cop d’ull una definicid simplista
guanyara complexitat. A més, dintre de cada un dels arguments s’haura de diferenciar
segons la recomanacié hagi de ser aplicada a un tipus de disparitat fiscal o altra. Tal com
es comprovara, cada argument a favor porta associat una critica que el posa en dubte; de
la sintesi entre argument i critica en sortiran les recomanacions principals sobre 1’abast i

forma de I’anivellament.

Dels arguments relacionats en el Quadre 1.1, els més amplament citats en la literatura
sén els d’equitat horitzontal i vertical i el d’eficiéncia en la localitzacid. La visié
genérica és que aquests dos arguments justifiquen la utilitzacié de les subvencions
anivelladores; per exemple, Boadway-Roberts-Shah(1994) han afirmat que: “les
subvencions anivelladores que redueixen els diferencials en els beneficis fiscals nets
suposen un dels pocs casos en economia en el que les recomanacions d’equitat i
eficiencia coincideixen”. Malgrat aixo, també aquests arguments tenen alguns punts

febles, que seran avangats durant el capitol.

Els altres arguments relacionats en les categories a) Arguments d’equitat i b) Arguments
d’eficiéncia sén menys coneguts perd tenen també certa tradici6 en la literatura sobre
subvencions intergovernamentals. Per exemple, I’argument d’equitat categorica, tot i
que és considerat de forma implicita> en el disseny de formules de distribuciéd de
subvencions, ha estat menys utilitzat'. Aquest argument, resultara.perd forga util perque
ajuda a combatré algunes de les deficiéncies dels arguments tradicionals, com ara la
critica basada en I’argument que les disparitats fiscals sén compensades per variacions
en els preus del sol. De forma similar, I’argument referit als efectes de les subvencions
anivelladores en 1’alleujament dels efectes negatius de la competéncia fiscal és també
important, doncs refor¢a els arguments tradicionals a favor d’aquest tipus de

transferéncies.

' Vid. com a excepci6 1’article de Ladd-Yinger(1994).
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Finalment, hi ha almenys dues raons que justifiquen l’interés de les conclusions
derivades de la literatura relacionada sota 1’epigraf ¢) Altres arguments. En primer lloc,
els arguments que atorguen a les subvencions anivelladores un paper d’estabilitzadors
dels sistemes federals suggereixen que potser és una mica limitat comparar sempre els
efectes d’un sistema descentralitzat amb els d’un estat unitari 1 que, algunes vegades,
s’ha d’agafar com a referéncia la situacié d’independéncia fiscal. En segon lloc, les
teories centrades en els efectes de les transferéncies sobre la rendicié de comptes
permeten identificar possibles guanys d’eficiéncia derivats de la combinacié d’un

sistema politic descentralitzat i de ’existéncia de subvencions anivelladores.

L’organitzacié del capitol és la seglient: en la seccié 1.2 s’analitzen els arguments
d’equitat, en la secci6 1.3 es tracten els arguments d’eficiéncia, i finalment, en la seccié

1.4, es discuteixen els altres arguments politics.

1.2 Arguments d’equitat

Tot i que I’existencia d’ineficiéncies fiscals pot ser emprada com a base per establir
subvencions anivelladores en un sistema de govern multinivell, I’argument tradicional, i
probablement el més fort, a favor de les mateixes ha estat basat en €l principi d’equitat
fiscal. Podem diferenciar dos tipus d’arguments d’equitat que poden ser emprats per
justificar la utilitzacié de subvencions anivelladores i que anomenarem, respectivament,
“equitat horitzontal” i “equitat categorica”. El primer principi d’equitat esmentat fa
referéncia a la necessitat d’assegurar que individus idéntics pero residents en diferents
localitats no es beneficiin de forma diferent de 1’activitat del sector public, mentre que el
segon té a veure amb D’objectiu de garantir 1’accés de tots els individus,
independentment del lloc de residéncia, a un nivell estandard de serveis publics
considerats essencials per a fomentar la igualtat d’oportunitats i la mobilitat social. Dels
dos principis esmentats, el d’equitat horitzontal ha estat relacionat més estretament amb
les subvencions anivelladores de caracter general. El principi d’equitat categorica, tal
com el seu nom indica ha estat més relacionat amb ’establiment de subvencions

especifiques. Tal com es mostrara més endavant, aquest principi es pot aplicar també al
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disseny de subvencions generals. En aquest cas, I’argument d’equitat categorica tendeix

a reforcar 1’argument d’equitat horitzontal a favor de I’anivellament.

1.2.1 Equitat horitzontal

El principi d’equitat horitzontal implica el “tractament igual d’individus iguals”. Es a
dir, individus que serien idéntics en termes de benestar abans de la intervencié del sector
public han de seguir sent-ho després de la mateixa. Aixo implica que individus amb la
mateixa renda real residents en diferents localitats han de poder accedir al mateix nivell
de prestaci6é de béns i serveis publics en cas de que paguin els mateixos impostos. En
termes de Buchanan(1950), individus amb la mateixa renda real residents en diferents
localitats han de tenir el mateix “residu fiscal” - o diferéncia entre impostos pagats i
beneficis obtinguts de la intervencié del sector piblic. En un sistema de govern
descentralitzat sense cap tipus de mecanisme corrector, €l compliment d’aquest principi
no esta garantit encara que tant el govern central com els governs subcentrals 1’apliquin
dintre de la seva jurisdiccid. En primer lloc, les disparitats fiscals entre governs
subcentrals en capacitat fiscal i/o necessitats de despesa poden fer que individus
residents en diferents localitats i que paguen els mateixos impostos no gaudeixin del
mateix nivell de serveis publics. En segon lloc, les decisions fiscals del govern central
també poden crear diferéncies regionals en els “residus fiscals”. La correccié de les
inequitats horitzontals derivades de la politica fiscal del govern central requereix
simplement una reforma de la mateixa. La inequitat horitzontal derivada de 1’actuacié
dels pressupostos subcentrals ha de ser corregida mitjancant 1’is de subvencions

anivelladores.

La justificacié tedrica de les subvencions anivelladores sota aquest principi depén, pero,
d’alguns suposits. Segons Boadway-Flatters(1982a i 1982b) i Boadway-Hobson(1993)
aquest argument justifica un determinat grau d’anivellament de les diferéncies en la
recaptacié impositiva que depén de diversos factors: (a) la incidéncia territorial dels

impostos subcentrals i, més en concret, el fet que aquests estiguin basats en el principi
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de residéncia’ o en el principi d’origen’, (b) la visié del paper que han de jugar els
governs subcentrals en la funcid redistributiva, (c) la visié del principi d’equitat
horitzontal vigent en cada pais, i (d) la rellevancia empirica del fenomen de la
capitalitzacié de les disparitats fiscals en els preus dels factors immobils - e.g.: preu del
sOl o salaris. La rellevancia de cada un dels factors esmentats és discutida en els

segiients epigrafs.
a) Pressupostos subcentrals neutrals en termes redistributius

Seguint el desenvolupament presentat per aquests autors es pot suposar, de moment, que
les diferents jurisdiccions estan habitades per individus ideéntics. Aquest suposit permet
analitzar el paper de les subvencions anivelladores quan els pressupostos subcentrals sén
neutrals des del punt de vista redistributiu. Es suposara també que els governs
subcentrals proporcionen serveis publics financats amb impostos pagats pels residents,
i/o pels factors productius situats a la jurisdiccié. No hi ha desbordament de beneficis de
la despesa puiblica entre regions. Es suposa que els governs subcentrals tenen els drets de
propietat sobre unes dotacions fixes de recursos naturals situats en la seva jurisdiccid, i
les rendes associades als mateixos* s6n emprades per finangar la provisié dels serveis

publics.

5
Tal com s’ha comentat, el principi d’equitat horitzontal requereix que dos individus amb

el mateix nivell de benestar abans de la intervencié del sector public també siguin

? En un impost basat en el principi de residéncia la carrega tributaria es determina d’acord amb
la regi6 o localitat de residéncia dels perceptors de renda - en el cas de la imposicié directa - o
dels consumidors - en el cas de la imposicié indirecta -; la carrega tributaria és suportada, per
tant, pels mateixos individus que gaudeixen dels beneficis dels serveis publics.

* En un impost basat en el principi d’origen la carrega tributaria es determina d’acord amb la
regi6 o localitat on s’obtenen les rendes - en el cas de la imposicié directa -, o es realitza la
produccid - en el cas de la imposicid indirecta -, independentment del lloc de residéncia dels
perceptors de renda o dels consumidors; per tant, una part de la carrega tributaria sera exportada
fora de la jurisdiccid.

* De forma equivalent, en lloc de suposar la propietat publica dels recursos naturals s’hauria

pogut suposar ’existéncia d’un impost que els gravi; en aquest cas la renda seria igual a la
recaptacié d’aquest impost.

12



CAP. I: SUBVENCIONS ANIVELLADORES: ARGUMENTS TEORICS

idéntics en aquest aspecte després de la mateixa. Per fer operatiu aquest principi, per
exemple, s’ha de proposar una mesura del benestar individual. Seguint a Boadway-
Flatters(1982a), una possible mesura del benestar individual és la renda real (Z)), que és
la suma de la renda laboral’ i la renda implicita associada a la provisi6 del servei public.
Si es defineix W=renda laboral obtinguda pels individus residents a la localitat i,
R=nivell de provisi¢ del servei public en la localitat i, T=impostos pagats pels individus
residents en aquesta localitat - basats en el criteri de residéncia -, podem expressar la

renda real com:

I,=W+ (R~ T) =W+ RF, [1.1]

on RF=(R-T) és el “residu fiscal” o “benefici fiscal net” que I’individu obté de
’actuacid del sector public en la jurisdiccio i. Consideri’s ara dos individus residents en
dues localitats diferents, 7 1 j. El principi proposat per Buchanan(1950) implica que si la
renda laboral és idéntica, aleshores també ho ha dé ser la renda real; és a dir, si W=W,
s’ha de complir que /;=I, cosa que implica la necessitat d’igualar els residus fiscals dels
dos individus: RF=RF,. Per tal d’analitzar les causes de la diferéncia en els residus
fiscals en les localitats 7 i j s’ha d’explicitar la composicié del residu fiscal i la restriccié
pressupostaria del govern local. Pel que fa al residu fiscal, podem definir els resultats
obtinguts dels serveis publics com el quocient entre la despesa publica local - G; - i el
producte entre un index de cost de provisi6 del servei - c; - 1 el nombre d’usuaris del
mateix - identificats en aquest cas amb la poblacid, N, - elevats a un parametre a que
indica el grau de publicitat del servei - si a=1 es tracta d’un bé privat pur i si =0 d’un

bé public pur®’:

°I en general de totes aquelles fonts de renda que provenen de la seva activitat en el mercat.

§ L’analisi classica prescindeix de les diferéncies de cost entre jurisdiccions. La diferéncia entre
la quantitat proveida de servei pablic i el consum realitzat per 1’individu només esta determinada
pel grau de publicitat del bé public. Donat que aquest treball té com a objectiu ’analisi de les
necessitats de despesa, s’introdueixen a partir d’ara les diferéncies de cost. La forma de dur a
terme aquest proposit és diferenciant la despesa publica dels resultats assolits mitjangant la
mateixa - en termes d’objectius ultims dels programes publics -; el cost unitari de provisi6é d’una
unitat de servei - determinat pel preu dels factors productius i per les condicions de producci6
d’una determinada localitat -, el nombre d’usuaris - que de moment s’identifica amb la poblacid,
tot i que no té perqué ser aixi - i el grau de publicitat del servei determinen les possibilitats
tecnologiques de conversio de la despesa puiblica en resultats del servei. Per a una analisi més

13




ESTIMACIO DE NECESSITATS DE DESPESA DELS GOVERNS SUBCENTRALS.

R =—2 [12]

Per altra banda, la restriccié pressupostaria del govern local ens indica que la despesa
local G; és igual al producte del nombre de residents i I’impost per capita - basat en el
principi de residéncia - i els ingressos obtinguts de les rendes de localitzacié o
d’impostos basats en el criteri d’origen - S; - i que, per tant, no son suportats directament

pels residents®:

G =NT+5S, [1.3]

Si obtenim D’expressié de G, a partir de [1.2], la substituim a [1.3], i obtenim T,

arribem a la segiient expressio pel residu fiscal:

RF, =( ;ﬂ)[ (N, —aNe)+s)) [1.4]

extensa del concepte, veure capitol III de la present tesi 1 per una aplicacio a 1’estimacié de les
necessitats de despesa dels municipis catalans, veure capitols V, VIi VIL

7 Aquesta és la especificacio classica de les economies d’escala en el consum emprada per
Borcherding-Deacon(1972) i és també I’emprada per Boadway-Flatters(1982b) i Boadway-
Hobson(1993) en la seva analisi de les subvencions anivelladores. En aquesta especificacié es
consideren constants els costos de produccié del servei (c); aixo significa que ’efecte de
I’increment de la poblacié sobre els resultats del servei depén només del grau de publicitat del
servei - existéncia d’economies d’escala en el consum - perd no de I’existéncia d’economies
d’escala en la producci6. En els capitols III i VI s’analitza més extensament el cas en el que es
donen tant economies d’escala en el consum com en la produccio.

® Tradicionalment, la literatura sobre els efectes economics de les subvencions anivelladores ha
relacionat aquest tipus d’ingressos amb rendes derivades de factors de localitzacié fixa, com ara
recursos naturals [e.g.: jaciments de petroli o gas natural, que soén forga importants en alguns
paisos, com per exemple Canadd - vid. Boadway-Hobson(1993) -  Austrilia - vid.
Petchey(1995) - o fins i tot el Regne Unit - vid. la recent polémica sobre els guanys fiscals que
una eventualment independent Escocia derivaria del petroli del mar del Nord a The Ecornomist
(1999)], pero tal com assenyalen Boadway-Flatters (1982a) 1’argument resulta aplicable a tots
els impostos basats en el principi d’origen - e.g.: impostos sobre les rendes del capital o sobre
les ndmines de no-residents. Es important remarcar, perd, que el model suposa que no hi ha cap
efecte desbordament en els beneficis proveits pel sector piblic, cosa que significa que la
obtencié d’aquests ingressos no va associada a la realitzaci6 de despeses de cap mena - e.g.:
serveis a negocis o a treballadors residents en altres jurisdiccions, o despeses d’explotacié dels
recursos naturals o de proteccid del medi ambient.
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Aquesta expressié mostra com, fins i tot si la renda laboral obtinguda pels dos individus
és la mateixa, la renda real sera diferent, degut a que part dels serveis publics consumits
han estat pagats per altres, ja sigui mitjangant impostos personals o mitjan¢ant impostos
basats en el criteri d’origen. En el cas en que el bé sigui totalment piblic (a=0) i

totalment privat (a=1) el residu fiscal es redueix, respectivament, a:

; [1.5]

RF, =2L(N, -¢)+—+ i RF, =
C

i i

Es a dir, les diferéncies en la capacitat fiscal derivada dels impostos basats en el criteri
d’origen - és a dir, aquells la carrega impositiva dels quals és exportada fora de la
jurisdiccié - han de ser anivellades independentment de que el servei local tingui
caracteristiques de bé pulblic o privat. Aquestes diferéncies, a més, han de ser

relativitzades pel cost d’obtenir una unitat de servei.

En canvi, si no existeixen diferencies de cost (¢,=1), les diferéncies en la recaptaci6 dels
impostos basats en el criteri de residéncia només han de ser completament anivellades
quan el servei public té caracteristiques de bé public pur. En aquest cas, el residu fiscal
de l'individu és igual als impostos pagats pels altres residents (7.NV-7;). Si hi ha
diferencies de cost, a aquest benefici fiscal se li han de descomptar els impostos
addicionals pagats per I’individu per tal de compensar els costos superiors - (T:N-¢,T)) - i
el resultat s’ha d’expressar en termes reals - i.e.: dividint per ¢, Es a dir, en preséncia de
béns publics i impostos basats en el principi de residéncia, un individu obté un benefici
fiscal net simplement per residir en una comunitat més gran'i amb uns costos de

prestacié del servei més baixos.

En el cas d’un bé privat pur la dimensié de la poblacié no representa cap avantatge en
termes fiscals. Només en cas que hi hagin diferéncies de cost, I’anivellament de les
diferéncies en els impostos basats en el criteri de residéncia esta justificada si el bé €s
privat pur. En aquest cas, el residu fiscal negatiu derivat d’uns costos superiors és igual a
la diferéncia entre en el nivell de beneficis en els que es transforma el pagament

d’impostos en preséncia de costos diferencials (7/c) i el pagament d’impostos en
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abséncia de diferéncies de costos (7). En aquest cas, una mateixa recaptacid en termes

nominals no es capa¢ de proporcionar el mateix nivell de provisié de serveis.

Aquest argument justifica, per tant, I’establiment de subvencions anivelladores que
corregeixin les disparitats existents en les recaptacions del impostos basats en el principi
d’origen, i dels impostos basats en el principi de residéncia en cas que aquests financin
la provisié de béns puiblics purs. Quan hi ha diferéncies en costos, a més, I’anivellament
ha de realitzar-se en termes reals; aix0 implica la necessitat d’anivellar les diferéncies en
recaptacions dels impostos de residéncia provocades per diferéncies en el poder de

compra dels mateixos, fins i tot quan el servei té caracteristiques de bé privat pur.

b) Pressupostos subcentrals redistributius

En cas que els residents en cada una de les localitats siguin heterogenis, la necessitat
d’anivellar la recaptacié impositiva dependra del paper redistributiu jugat pels governs
locals. Buchanan(1950) va ser el primer en identificar el mecanisme pel qual les
politiques redistributives dels governs subcentrals poden crear inequitats horitzontals’.
El segiient exemple illustra I’argument teoric desenvolupat per Buchanan. Consideris
I’existéncia de només dos governs subcentrals, i i j. En P’estat i resideixen tres individus,
dos rics i un pobre. En I’estat j hi ha també tres individus, un ric i dos pobres. Se suposa
que el rics de i i de j sén idéntics abans de la intervenci6 dels governs locals - i que
disposen d’una renda de mercat igual a 200 -, i que també els pobres de i i/ son idéntics
en el mateix sentit - 1 que disposen d’una renda de mercat igual a 100. Se suposa que els
governs locals proporcionen béns privats purs, que el resultat del.servei coincideix
perfectament amb la despesa realitzada, que la provisié beneficia per igual tots els
residents - amb independeéncia de si sén rics o pobres -, i que el govern local es financa

amb un impost proporcional sobre la renda personal basat en el principi de residéncia.

13 : " s 3 . « .
b
En aquest exemple, Buchanan mostra com el “residu fiscal” és diferent entre individus

idéntics residents en diferents jurisdiccions. En el Quadre 1.2 es mostra el residu fiscal

° Vid. també Buchanan(1952).
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dels individus de la jurisdicci6 i en cas d’emprar un tipus impositiu igual al 10%, i el
residu fiscal dels individus de la jurisdiccid j en cas d’emprar el mateix tipus impositiu
que i (Cas a), i en cas de proveir el mateix nivell de serveis (Cas b), ajustant el tipus
impositiu per tal de respectar la restriccid pressupostdria. Sigui quin sigui el
comportament del govern j, es pot comprovar com el residu fiscal d’un individu pobre
en les dues jurisdiccions no és mai el mateix. Tot i que el residu fiscal d’un pobre a j és
positiu - la contribucié al finangament del servei piblic és relativament més reduida que
la d’un ric i el benefici rebut és el mateix -, resulta més reduit que a i pel fet que la
proporcié de pobres és major a i que aj. Amb els individus rics passa quelcom semblant;
tot i que experimenten un residu fiscal negatiu en les dues jurisdiccions, aquest resulta
més elevat a j pel fet que aqui la proporcié de rics també és més baixa. Aquestes
inequitats horitzontals tenen dues manifestacions diferenciades segons s’analitzi el cas a
o el b; en ¢l cas a els individus residents a j paguen els mateixos impostos que individus
idéntics residents a i, perd gaudeixen d’un menor nivell de beneficis; en canvi, en el cas
b, individus identics gaudeixen dels mateixos beneficis en les dues jurisdiccions, perd en
la jurisdiccid j han de contribuir amb uns impostos més elevats que els que pagarien en

lai.

Quadre 1.2: Residu fiscal amb pressupostos
redistributius en una situacio hipotética

Govern local i
(tipus impositiu=10%)

Renda de mercat Impostos Beneficis Residu fiscal
Ric 2.000 200 167 -33
Ric 2.000 200 167 -33
Pobre 1.000 100 167 +66
Total 5.000 500 500 -

Govern local j .
(Cas a: mateix tipus impositiu, nivell de provisio inferior)

Renda de mercat Impostos Beneficis Residu fiscal
Pobre 1.000 100 133 +33
Pobre 1.000 100 133 +33
Ric 2.000 200 133 -66
Total 4.000 400 400 -

Govern local j
(Cas b: mateix nivell de provisié, tipus impositiu superior)

Renda de mercat Impostos Beneficis Residu fiscal
Pobre 1.000 125 167 +42
Pobre 1.000 125 167 +42
Ric 2.000 250 167 -84
Total 4.000 500 500 -

Font: Elaboracid propia.
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Aquest argument pot ser presentat també de forma analitica, amb una petita modificacid
de I’expressi6 del residu fiscal [1.5]. En el cas de béns privats purs i pressupostos locals
redistributius, el residu fiscal de I’individu & en la localitat i pot ser expressat com:

RE, =(R, -7, IN,) [1.6]

‘v
on RFresultats dels serveis publics - se suposa que beneficien per ignal a tots els
individus de la localitat, T=impost per capita - basat en el principi de residéncia -,
7, ~participacié impositiva en el pagament impositiu d’aquest impost de I’individu £. La

restricci6 pressupostaria és la mateixa que en el cas anterior - expressié [2.3]. Realitzant

els mateixos passos, 1’expressio final del residu fiscal és:

‘Ti’(l“c:"‘-ik]\/i)‘*‘i [1.7]
; ' ¢ N,

i 1 H

RF;,k =

o

Pot comprovar-se com en cas que 7;,=1/N,, ’expressi6 [1.7] es redueix a la presentada a

[1.5]; és a dir, si la carrega tributiria de I’impost basat en el criteri de residéncia es
distribueix de forma igual per capita - és a dir, I’impost estd basat en el principi del
benefici - entre els residents de la localitat, la recaptacié d’aquests impostos només
s’haura d’anivellar en cas d’existéncia de diferéncies en el cost de provisid. Si aixd no és
aixi, I’impost local no és distributivament neutral i, fins i tot si no hi ha diferéncies de
cost (¢,=I) o diferéncies en la recaptacié d’impostos basats en el criteri d’origen, es
produiran diferéncies en el residu fiscal de dos individus amb la matefxa capacitat fiscal

situats en localitats diferents.

Per tant, si s’accepta que els governs locals han de jugar algun paper en la funcid
redistributiva estara justificat 1’anivellament de les diferéncies en la recaptacid
d’impostos basats en el criteri de residéncia. Per la mateixa rad, pero, aquest argument
obre la possibilitat d’establir una critica a 1’anivellament basant-se en 1’opini6é que els

govemns subcentrals no han de jugar cap paper en la redistribucié de la renda i que han
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de limitar-se a proporcionar serveis finangats amb contraprestacions directes'®. La
constatacié empirica de la no-neutralitat pressupostaria dels pressupostos locals, pero,

permet rebaixar la importancia d’aquesta critica a I’anivellament''.
¢) Correccio de les inequitats horitzontals

Una vegada acceptat que la inequitat horitzontal, tal com s’ha descrit en aquest epigraf,
és un problema rellevant en un sistema de govern descentralitzat, resta per la resoldre la
qiiesti6 de com corregir-lo. La proposta de Buchanan(1950) per tal de solucionar la
inequitat horitzontal derivada de la redistribucié local consisteix en que el govern central
imposi un tipus impositiu superior sobre els rics de la jurisdiccié i - en relacié al que
imposaria sobre els rics de la jurisdiccié j - i redistribueixi els ingressos addicionals
entre els rics de la jurisdiccié j. Aixo reduiria el residu fiscal dels pobres de i,
augmentant a la vegada el residu fiscal dels pobres de j. Efectivament, aqueéta
transferéncia igualaria la recaptacié dels impostos sobre la renda pagats pels rics en les
dues jurisdiccions'. La solucié proposada per Buchanan a la inequitat horitzontal
requereix, per tant, la realitzacié de transferéncies entre individus i no a transferéncies

entre unitats de govern.

No obstant aixd, Buchanan - i d’altres autors des d’aleshores -, acceptant que la
imposicié discriminant geograficament s’enfrontaria amb restriccions politiques i
constitucionals a la majoria de paisos federals, proposa la utilitzacié de subvencions

anivelladores entre unitats de govern com a Unica alternativa factible que respecta

1 Vid., per exemple, Oakland (1994a i 1994b) per una argumentaci6 d’aquest tipus; per aquest
autor, els serveis publics locals no es diferencien substancialment dels béns privats.

" Vid., per exemple, Bramley-Le Grand (1992) per un estudi de la progressivitat dels serveis
locals a Gran Bretanya, que refuta que I’'impost de capitacié (“poll tax™) fos equivalent a un
impost fixat sota el principi del benefici.

2 Es a dir, en I’exemple del Quadre 1.2, els rics de 7 haurien de pagar cada un 50 unitats més al
govern central que serien destinades a 1’nic ric de la jurisdiccid j; la recaptacié de I’impost
sobre la renda local dels rics seria ara de 300 unitats a cada jurisdicci6, en lloc de 400 a la 7 1 200
alaj.
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’autonomia local. Aquestes transferéncies haurien d’anivellar, segons Petchey-
Shapiro-Walsh(1997): a) la recaptacié d’impostos basats en els principi de residéncia i
d’origen, b) diferéncies en la despesa necessaria per a proveir un determinat nivell de
serveis publics, ¢) les rendes generades pel sector empresarial del govern subcentral, d)
les diferéncies de renda real generades per les politiques de preus del sector empresarial
del govern subcentral, ) les diferéncies de despesa provocades per desigualtats en les

dotacions inicials de capital piblic'*.

Els factors a) i b) ja han estat comentats a bastament. Per altra banda, els factors ¢) i d)
son extensions Obvies dels principis generals esmentats; les rendes de factors de
localitzacid fixa poden derivar-se no només de la imposicid sind de la propietat directa
dels recursos, i la politica de tarificacié no és sempre neutral des del punt de vista
redistributiu. Les diferéncies en les dotacions inicials de capital ptiblic també ocasionen
diferéncies en els residus fiscals, doncs el nivell de provisié depén de les quantitats de
factors productius emprades; heretar un nivell de dotacions d’equipaments piblics per
sobre la mitjana fa que sigui possible assolir un determinat nivell de servei amb una

factura impositiva més baixa'.

Addicionalment, 1 tal com assenyalen Le Grand(1975 i 1991) i Bramley(1990), podem

incloure un darrer factor generador de disparitats fiscals: f) les diferéncies en els efectes

* Una alternativa evident que soluciona el problema és la centralitzacié absoluta de funcions.
Aquesta proposta pero, no té cap mena de sentit si es creu que la descentralitzaci6é presenta
algun tipus d’avantatge.

" Vid també Usher (1977) per una defensa de la necessitat de compensar pef les desigualtats en
les dotacions de capital piblic, basada tant en arguments d’equitat com d’eficiéncia.

' L’anivellament de les diferéncies en les dotacions de capital genera noves dificultats. Per una
banda, aquestes disparitats fiscals poden ser interpretades com a provocades per la no-correccié
de les inequitats de despesa que es varen produir en el passat; aquest és el cas, per exemple,
d’un determinat govern subcentral que en el passat no va disposar dels mateixos recursos que un
altre per proporcionar un determinat nivell de servei. Per altra banda, perd, resulta dificil
identificar i mesurar inequitats horitzontal produides en el passat i la propia dotacié de capital
no és un bon indicador de la inequitat passada doncs depén també de la voluntat dels governs
locals per superar el deficit. En el capitol II es discuteixen més a fons aquests problemes i es
dissenya una subvencié anivelladora amb 1’objectiu especific de corregir les disparitats
derivades de les diferents dotacions inicials de capital public.
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desbordament de la despesa publica. En cas que part dels beneficis de la despesa
subcentral siguin apropiats per no-residents i el servei en qiiestido estigui subjecte a
congestio - e.g.: I'ds d’equipaments culturals i recreatius per part dels treballadors no-
residents -, el nivell de despesa - i, per tant, la recaptacié impositiva - per proporcionar
un determinat nivell de serveis als residents sera superior a la d’altres jurisdiccions. El
principi d’equitat horitzontal requereix, per tant, la compensacié d’aquestes
diferéncies'®!’. Aquests aspectes, perd, poden ser tinguts en compte en el procediment
genéric de mesura de les necessitats de despesa. Per aquesta rad, la metodologia
desenvolupada en el treball per a la mesura de les necessitats de despesa incloura una
consideracié especial al problema de la quantificacié dels efectes del desbordament de

costos 1 beneficis entre jurisdiccions veines's.

Podem concloure, per tant, que I’argument d’equitat horitzontal proporciona una base
solida on basar les recomanacions d’anivellament, en general, i d’anivellament de cada
un dels diferents tipus de disparitats fiscals mencionats, en particular. Aixo6 no significa,
perd, que aquest principi estigui lliure de qualsevol critica; els principals arguments en
contra de l’anivellament basat en el restabliment de I’equitat horitzontal sén

desenvolupats en els segiients epigrafs.

'* D’igual forma que es requereix la compensacioé per les diferéncies en la carrega tributaria
exportada fora de la jurisdiccio - i.e.: ingressos de rendes de localitzaci6 i/0 impostos en origen
propietat de no-residents.

'” Tradicionalment la literatura tedrica ha reconegut la necessitat de corregir els efectes negatius
dels desbordaments de despesa sobre 1’eficiéncia, argumentant que condueixen a nivells de
provisio suboptims. Vid., per exemple, 1’exposicio classica de Oates(1972) i, més recentment, la
revisié de Dalhby(1996). La soluci6 proposada en aquest cas sol ser un sistema de subvencions
especifiques proporcionals perd no es coneix en general cap programa dissenyat explicitament
amb aquest objectiu. En qualsevol cas, en aquesta tesi la preocupacié referent al desbordament
de la despesa fara referéncia exclusivament als seus efectes sobre 1’equitat.

'* En el capitol V es desenvolupa una metodologia per tal d’incloure els efectes desbordament de
la despesa publica en el model empiric emprat per a I’analisi de les necessitats de despesa, i en
el capitol VI s’exposa la metodologia economeétrica que permet la inclusié d’aquest efectes en
’estimaci6 del model d’una forma técnicament apropiada.
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d) Capitalitzacio de les diferencies fiscals en els preus dels factors

Les possibilitats de les subvencions anivelladores per corregir les diferencies territorials
en la renda real dels individus estan limitades pel fenomen de la capitalitzacié, que
sorgeix quan el nivell de provisi6 del servei i els tipus impositius afecten els valors de la
propietat immoble. En preséncia de capitalitzacid, els increments en renda real associats
amb nivells de serveis elevats o nivells impositius reduits poden ser parcial o totalment
compensats per lloguers o preus de I’habitatge més elevats. Segons Barnett-
Topham(1980), la preséncia de capitalitzacid destrueix la propia justificacié de
’anivellament; és a dir, la capitalitzacid elimina el nexe entre la renda real d’un individu
i la qualitat del servei i els impostos en la jurisdiccié de residéncia®. Si tots els individus
sén mobils, cada individu amb un determinat nivell de capital huma i preferéncies pot
assolir la mateixa renda real independentment del lloc de residéncia. Per tant, a causa de
la compensacid en forma d’uns preus del sol més reduits, les persones d’un determinat
nivell de renda de mercat que viuen en jurisdiccions amb mala qualitat dels serveis
publics o amb alts impostos no estan en una situacid pitjor que els que viuen en una

jurisdiccié amb serveis publics excel-lents o impostos baixos.

Aquest raonament es pot expressar de forma analitica modificant 1’expressi6 de la renda
real [1.1] per tal d’incloure el mercat d’habitatge. Anomenant P=preu de la propietat,

I’expressi6 de la renda real en aquest cas és:
I; =W, ~ P + RE; [1.8]

En cas que hi hagi capitalitzacié s’haura de complir que un percentatge S de les
diferéncies en els residus fiscals quedi reflectit en les diferéncies en el preus de
I’habitatge:

R~ Pj = (4; - 4)) + B(RF; - RF}) [L9]

' Vid. Barnett-Topham(1980), p. 244-247.
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on (4-A;) soén diferéncies en els preus de ’habitatge derivades de factors d’atractiu de la
localitzacié de la jurisdiccié no derivats de I’actuacié del sector public. L’equitat
horitzontal en aquest cas implica que individus amb igual renda real abans de I’actuacié
del sector public (W-4,=W-4;) tinguin també igual renda real després de la mateixa

(I=I)). Observi’s que aix0 nomes es compleix si la capitalitzaci6 és completa (8=1).

Aquest argument no invalida totalment ’afirmacié que la renda real depén en part del
residu fiscal ni la possibilitat d’emprar subvencions anivelladores per igualar rendes
reals. En primer lloc, pot ser que la capitalitzacié no aconsegueixi assegurar totalment el
principi d’equitat horitzontal. En segon lloc, fins i tot si la capitalitzacié elimina
totalment les diferéncies en renda real, pot resultar preferible restaurar 1’equitat

horitzontal mitjangant subvencions anivelladores.

En referéencia a la primera critica, hi ha arguments suficients per esperar que la
capitalitzacié no sigui completa a la practica. En primer lloc, la capitalitzacio requereix
que els individus siguin perfectament mobils entre jurisdiccions. Si I’ambit d’analisi esta
format per jurisdiccions pertanyents a un mateix mercat de treball local, aquest suposit
pot semblar raonable. Si I’analisi es realitza a nivell nacional, la mobilitat estara
basicament restringida a la mobilitat dintre dels mercats de treball locals, i en menys
mesura a la mobilitat entre mercats de treball regionals. En segon lloc, fins i tot dintre
dels mercats de treball locals no tots els individus tenen la mateixa mobilitat. Els
individus de renda baixa o amb elevades necessitats de serveis publics poden veure
restringida la seva mobilitat per politiques regulatories dels usos del s61°. Amb barreres
a la mobilitat, és possible que les diferéncies en la qualitat dels serveis o en els tipus

impositius no es reflecteixin totalment en els preus del sol.

En tercer lloc, I’evidéncia empirica sobre la capitalitzaci6 tendeix a mostrar que el grau
de capitalitzaci6 de les diferéncies fiscals és parcial. Yinger et al. (1988) proporcionen

una revisié exhaustiva dels estudis empirics realitzats des d’aleshores respecte al grau de

? Vid. Ladd-Yinger(1994) i Yinger(1993) per evidéncia empirica d’aquest fet en el cas nord-
america .
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capitalitzaci6 de 1’impost sobre la propietat en els preus de I’habitatge”. Aquest autors
recalculen el grau de capitalitzacié amb un tipus d’interés real del 3% i un horitz6 infinit
igual per tots els estudis®. El percentatge de capitalitzacié mitja dels 26 estudis revisats
és del 43%, només en 9 dels estudis el percentatge supera el 50% i només en 3 és proper
al 100%. A més, els 3 estudis considerats més fiables pels autors, d’acord amb la
metodologia que apliquen, proporcionen un rang de valors entre el 15% i el 36%>. Per
tant, I’evidéncia empirica suggereix que el parametre £ pot estar forga per sota de 1. En
aquest cas, la capitalitzacié no corregiria totalment les inequitats horitzontal derivades
de les diferencies en els residus fiscals, i seria necessaria la utilitzacié de subvencions

anivelladores.

En relacié6 a la segona critica, i tal com assenyala King(1984), fins i tot si la
capitalitzacié és completa, 1’equitat horitzontal pot ser assolida mitjancant la utilitzacid
d’una subvencié anivelladora, introduida al mateix temps que s’han generat les
diferencies en els residus fiscals. Amb aquest tipus de subvencions no hi ha, en general,
incentius a la mobilitat i, per tant, cap canvi en els lloguers o en els preus de ’habitatge.

Segons King(1984), hi ha alguns arguments que fan preferible assegurar 1’equitat

2 Tots els estudis sobre capitalitzacié estan basats en el principi que el valor d’un habitatge,
igual que el valor de qualsevol altre actiu, és igual al valor present del flux de serveis després
d’impostos que s’obté de la seva possessié. Aquest principi es pot expressar facilment en
termes algebraics. Si s’anomena V=valor de mercat de I’habitatge, R=flux de serveis anuals
derivats del consum d’habitatge, T=pagament en concepte d’impost sobre la propietat, i 7= tipus
de descompte real de 1’individu, aleshores el valor de mercat iguala al valor real del flux de
serveis menys el valor real del pagament impositiu: V=R/r — T/r; si es defineix el tipus impostiu
efectiu com z=T/V, aleshores podem expressar el valor de mercat com: V=R/(r+t); si prenem
logaritmes obtenim In V= In R — In(r+t). Aquesta és ’equaci6 que intenten estimar els estudis
empirics, mesurant R mitjangant variables que recullen caracteristiques del habitatges, del
veinat 1 qualitat dels serveis publics rebuts.

22 Els autors consideren que els tipus d’interés emprats per molts estudis - entre el 5 i el 6% -
sén exagerats com a mesura del tipus d’interés real i tendeixen a exagerar el grau de
capitalitzacid. De fet, I’estudi pioner d’Oates (1969, 1973) obtenia una capitalitzacié del 100%,
que aquests autors redueixen fins al 61%; vid. Yinger et al. (1988), p. 14.

» Els autors fan una descripci6 acurada dels potencials problemes economeétrics i de mesura de
variables que solen tenir aquest estudis; entre els problemes més comuns citen la endogeneitat
del tipus impositiu, la mala especificacié de la forma funcional, i I’omissi6 de variables de
control del flux de serveis. Segons els autors, gairebé tots els estudis citats presenten un o més
d’aquests problemes; vid. Yinger et al. (1988), p. 12-15.
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horitzontal mitjancant 1’anivellament que mitjangant 1’ajustament provocat per la
capitalitzacié. En concret, la capitalitzacié de les disparitats fiscals restaura 1’equitat
fiscal perd provoca una peérdua de capital als propietaris dels immobles. La preséncia de
subvencions anivelladores implica que la inversi6 de cada individu en propietat immoble
esta protegida de les pérdues de capital que poden ocasionar-se degudes a la immigracio.
Finalment, en abséncia de subvencions anivelladores, la por a les pérdues de capital
podria provocar que els actuals residents rebutgessin el desenvolupament d’habitatges
destinats a nous residents que poguessin provocar-les - és a dir, residents a una capacitat

fiscal reduida o elevades necessitats de despesa.

Aquest argument, pero, se centra només en les conseqiiéncies de la capitalitzacié de les
disparitats fiscals pels actuals propietaris d’immobles. Tal com indiquen Ladd-
Yinger(1994), la capitalitzacié completa, pero, implica que els beneficis que obtenen els
llogaters d’increments en la qualitat del servei induits per les subvencions anivelladores
son eliminats per un increment en els lloguers, i que els beneficis que obtenen els
propietaris queden limitats als individus que resideixen actualment a la localitat®. Els
propietaris que arribin en el futur hauran de pagar un preu més elevat per entrar a la
comunitat i, per tant, no guanyaran res com a conseqiiéncia de la millora dels serveis.
Per tant, amb capitalitzacié, una subvencié anivelladora tendira a ajudar als actuals
propietaris, perd és dificil que ajudi als llogaters i als futurs propietaris. Segons
Oakland(1994a), el fet que els llogaters siguin normalment individus de renda baixa i
estiguin concentrats en comunitats amb baixa capacitat fiscal i/o elevades necessitats de
despesa, fa que el resultat de la introduccié d’una subvencié anivelladora pugui tenir
efectes negatius precisament sobre aquells grups socials que més necessiten els ajuts

puiblics.

Alguns treballs recents, pero, suggereixen que 1’impacte de les subvencions en els preus
de I’habitatge no ocasiona sempre canvis compensatoris en els preus de 1’habitatge,
especialment quan es considera la situacid de diferents grups de renda. Ladd-

Yinger(1994) analitzen un cas hipotétic en el que tots els individus pobres resideixen en

*Vid. Ladd-Yinger(1994), p. 219.
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les ciutats centrals i tots els individus rics resideixen en els suburbis. Les ciutats centrals
estan caracteritzades per una capacitat fiscal més reduida perd també per unes majors
necessitats de despesa. Suposen que totes les ciutats centrals reben una subvencié que
compensa aquestes disparitats fiscals. Segons aquests autors, no es produira
capitalitzacié en aquest cas. Aquest resultat es deriva del fet que la capitalitzacié
reflecteix la competéncia entre individus d’un mateix tipus per I’habitatge en comunitats
amb diferents nivells de serveis publics, condicié que no es compleix en el cas analitzat.
Abans de la subvencié la renda real dels individus de renda baixa és més reduida pel fet
que gaudeixen d’una qualitat baixa de serveis publics. L’increment de la qualitat dels
serveis en totes les ciutats centrals a la vegada - possibilitat per la subvencid
anivelladora - augmenta la renda real de tots els individus de renda baixa sense tenir cap
impacte en els preus de 1’habitatge. Per tant, la capitalitzacié no té cap impacte sobre la
capacitat de la subvencié anivelladora de corregir les disparitats fiscals entre la ciutat

central i els suburbis.

Wyckoff(1992) analitza un cas diferent en el que hi ha dues jurisdiccions - altre cop, la
ciutat central i els suburbis - i tres grups de renda. Tots els rics viuen en els suburbis,
tots els pobres viuen a la ciutat central, i la classe mitja es distribueix entre les dues
jurisdiccions. En aquest cas, la capitalitzacio reflecteix les demandes de serveis publics
de la classe mitja que conté els individus que es mouen en el marge entre jurisdiccions.
L’increment en la qualitat del servei en la ciutat central - a causa de la subvencid
anivelladora - fa augmentar el preu de 1’habitatge en la mateixa fins al punt en el que els
individus de classe mitja estan de nou en equilibri; és a dir, fins a punt en qué es
compensi la valoracié que fan de ’increment en la qualitat del servei. El canvi en el preu
de ’habitatge, pero, pot ser superior, inferior, o igual que la valoracié de ’increment de
qualitat realitzada pels individus pobres. Per tant, és possible que la renda real dels
individus pobres augmenti fins i tot si la subvencié anivelladora es capitalitza en el preu
de I’habitatge. A més, Wyckoff(1992) també mostra que si la ciutat central conté una
gran proporcié de la poblacié de I’area metropolitana, els canvis en els preus relatius

necessaris per mantenir la indiferéncia dels individus de la classe mitja sén disminucions
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en el preu de I’habitatge en els suburbis, perd no increments en la ciutat central i, per

tant, la renda real dels pobres augmenta®.

e) Diferéncies de cost i compensacio per [’existéncia de factors de localitzacio fixes

Quan 1’ambit d’analisi €s regional en lloc de local, o es consideren les diferéncies entre
diverses arees metropolitanes, les diferéncies en els residus fiscals poden ser parcialment
compensades per diferéncies salarials®. Per exemple, suposem que les diferéncies
salarials son degudes a diferéncies en productivitats i factors de localitzacié especifics
valorats pels treballadors - (4; — 4;) - 1 a una proporcié de les diferéncies en els residus

fiscals g
Wi =W; =(4;— 4;)— B(RF; - RF}) [1.10]

La condici6 pel compliment de Pequitat horitzontal exigeix que si 4;=4; aleshores /=1,
Aix6 només es complira en el cas en que f=1; és a dir, en cas que les diferéncies en els
residus fiscals es capitalitzin totalment en els nivells salarials. Si aquest és el cas, no hi
haura cap tipus d’inequitat derivada de la intervencio del sector public: els individus
residents en les jurisdiccions amb uns nivells elevats de provisid de serveis no
experimentaran guanys de renda real perqué els salaris s’ajustaran a la baixa en la

magnitud del residu fiscal.

Aquest argument té una connotacid especial quan les diferéncies en residus fiscals
sorgeixen de diferéncies en els nivells salarials. Segons Oakland(1994a)*’, el fet que
sovint les diferéncies salarials compensin 1’existéncia d’atractius de localitzacié fixes fa
innecessari 1’anivellament d’aquestes diferéncies de cost. Anivellar aquestes diferéncies
salarials seria equivalent a penalitzar dues vegades als individus per 1’existéncia dels
atractius de localitzacié - la primera vegada a través de la reduccié salarial i la segona a

través de la subvenci® anivelladora -. La mateixa explicacié pot ser traslladada,

2 Vid. també Hoyt(1999) per un model on el poder de mercat de les ciutats grans fa que el grau
de capitalitzacié de les diferéncies fiscals en les mateixes sigui més baix.

% Vid. Ladd-Yinger(1994), p. 222.
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evidentment, a I’analisi de I’anivellament entre jurisdiccions pertanyents a un mateix
mercat de treball local; en aquest cas, pero, els avantatges de localitzacié es

capitalitzarien en un major preu de I’habitatge en lloc de en uns majors salaris.

Sigui com sigui, perd, la rellevancia d’aquest argument depén de la connexié empirica
entre salaris i/o preus de 1’habitatge i qualitat dels serveis ptiblics i altres atractius de
localitzacié. Els resultats depenen, entre d’altres factors, del grau de mobilitat de la forga
de treball i del grau de complementarietat/substituibilitat entre salaris i atractius de
localitzaci6. Aquest raonament ha estat emprat recentment per Kaplow(1997) i
Glaeser(1997) per criticar la indexacié de les transferéncies personals del govern federal
nord-america a les diferéncies regionals en el nivell de preus. En el model desenvolupat,
Glaeser(1997) permet I’existéncia d’interrelacions entre el nivell general de preus - que
es pot identificar en gran mesura amb el preu de 1’habitatge -, els salaris, i els factors de
localitzacié fixes. Tot i que 1’article parteix d’una postura molt critica referent a la
necessitat de compensar les diferéncies de preus, la simulacié del model amb parametres
extrets de la literatura sobre preus hedonics el porta a afirmar que el grau optim
d’indexaci6 esta aproximadament entre un 33% i un 66%. Per tant, la conclusié que es
deriva de ’analisi d’aquesta critica és similar a la obtinguda respecte a la capitalitzacid
en els preus de I’habitatge: el grau d’anivellament recomanat no és total, perd resta
encara un cert espai per a la correccié de les disparitats fiscals, especialment si se suposa

que la mobilitat de la poblacié en el territori és negligible.
1.2.2 Equitat vertical

El principi d’equitat vertical fa referéncia al grau desitjable de “tractament desigual
d’individus amb diferents nivells de renda”. Aquest objectiu és perseguit, normalment, a

través de 1’impost sobre la renda personal del govern central. En un sistema de govern

7 Vid Oakland(1994a), p. 203.

% Aquest valors corresponen al cas en el que salaris. i preus no estan correlacionats, i I’elasticitat
de resposta de les migracions a canvis en els salaris és igual a 1. En el cas en que els atractius de
localitzacié no estan correlacionats amb els salaris, el grau d’anivellament s’apropa al limit
superior, mentre que si sén substituts perfectes 1’anivellament s’apropa al limit inferior; Vid.
Glaeser(1997), p. 14.
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multinivell, pero, I’impost central sobre la renda personal, tal com sol estar estructurat,
¢s inadequat per assolir el principi d’equitat vertical. El problema sorgeix perqué la base
imposable de I’impost sobre la renda no reflecteix la renda real dels individus, doncs no
incorpora la contribucié de I’activitat del nivell de govern subcentral a la mateixa. Es a
dir, I’existencia de diferéncies en els residus fiscals no opera tan sols contra el principi

d’equitat horitzontal siné també contra el d’equitat vertical.

Les diferéncies en els residus fiscals causants d’aquests resultats sén les mateixes que
en el cas del principi d’equitat horitzontal; aixd és: a) diferéncies en els ingressos
obtinguts de rendes de localitzacid i/o impostos en origen, b) diferéncies generades per
les politiques redistributives dels governs subcentrals, i c) diferéncies generades per la

naturalesa publica dels serveis subcentrals.

Consideri’s, per exemple, un cas amb dues jurisdiccions - i 1 j - i residents homogenis
amb rendes abans d’impostos iguals a 2.000 i 1.000, respectivament. El govern central
fixa un tipus impositiu en I’impost sobre la renda igual al 10% i, per tant, les rendes
després de I’impost central sén iguals a 1.800 i 900. Suposi’s que els pressupostos
subcentrals son neutrals en termes distributius 1 que en la jurisdiccié i el govern local
obté uns ingressos derivats de rendes de recursos fixes propietat de no-residents iguals a
200. Aixo fa que les rendes després dels impostos central i subcentral sigui de 2.000 i
900. Per tant, en realitat, els ciutadans de i estan massa ben tractats pel sistema fiscal,
respecte a la norma escollida per tal de fer operatiu el principi d’equitat vertical - un
10% de la renda real. Per altra banda, si els pressupostos subcentrals no sén neutrals en
termes redistributius, es generen diferéncies en els residus fiscals que provoquen
alteracions en la progressivitat real de I’impost sobre la renda central. Per exemple, amb
un tipus impositiu en I’impost central sobre la renda del 10% la renda neta d’un ric
hauria de ser de 1.800 i la d’un pobre hauria de ser de 900. Tal com es pot observar en ¢l
Quadre 1.2%, els pobres d’una determinada jurisdicci6 - la i, per exemple - experimenten
un guany de 33 unitats degut a la intervencid del govern subcentral, mentre que els rics

experimenten una peérdua de 66 unitats. Aixo significa que la renda real desprésde

¥ Vid. Quadre 1.2. de la pagina 17.
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la intervencid dels dos nivells de govern és de 1.733 1 933. En aquest cas, els pobres

estan massa ben tractats pel sistema impositiu.

Aquest problema es pot solucionar també amb [I’establiment d’una subvencid
anivelladora. De fet, la subvencié proposada en I’anterior seccié eliminaria a la vegada
els problemes derivats tant de la manca d’equitat horitzontal com de la manca d’equitat

vertical.

1.2.3 Equitat categorica

El principi d’equitat categorica fa referéncia a la necessitat que el sector ptiblic asseguri
que tots els individus, independentment del lloc de residéncia, tinguin accés a un nivell
minim de determinats béns i serveis considerats imprescindibles per assegurar la igualtat
d’oportunitats i la mobilitat econdmica i social®®. El desenvolupament d’aquest objectiu
d’equitat en la literatura economica es remunta a la recerca d’objectius de benestar social
no-individualistes iniciada per Tobin(1970). Segons aquest autor, un dels objectius &tics
més ampliament compartits per les societats democratiques és la possessié d’un “minim
de vida material decent” per tots els ciutadans; és a dir, les preocupacions socials no
estan relacionades només amb la desigualtat en general - i.e.: la distribucié desigual de
la renda -, siné també amb 1’assignacié del consum de béns especifics. En particular, i
tal com afirmen Gonzalez-Paramo i Tang (1988), “hi ha determinats béns que han de ser
distribuits de forma estrictament igualitaria, com ara el dret a vot o el menjar en temps
de guerra, mentre per d’altres 1’objectiu d’ “equitat categorica” pretén assegurar un
nivell minim universal de consum de béns especifics, com ara I’educacio, ’habitatge, la

sanitat, ’oci, etc’'.”

% Vid. Ladd-Yinger(1994), p. 211, per una definicié similar,

' Vid. Gonzalez-Paramo i Tang (1988), p. 79.
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L’aplicaci6 del principi d’ “equitat categorica” o “igualitarisme especific” implica un
cert grau d’interferéncia paternalista en la sobirania del consumidor®. Quan el principi
s’aplica a les transferéncies entre nivells de govemns agafa una connotaci6
inevitablement relacionada amb la limitacié de 1’autonomia local. En efecte, la
interpretacié estricta d’aquest principi portaria al disseny de subvencions especifiquesi a
I’aplicacié d’estandards estrictes de prestacid de serveis per tal d’assegurar que,
efectivament, els nivell de servei assolits en cada jurisdiccié superen els minims fixats.
En alguns casos, fins i tot, I’objectiu pot arribar a fixar també uns nivells maxims de
servei o a proposar la uniformitat en els mateixos, amb la qual cosa s’estaria passant, de

facto, a una situacié de centralitzacié en la provisié del servei®.

No obstant aixo, i degut a la necessitat de garantir els avantatges de la descentralitzacié
fiscal, la interpretacié d’aquest principi d’equitat en el cas de subvencions
intergovernamentals sol ser menys estricta. Per exemple, Ladd-Yinger(1994)
identifiquen tres tipus d’objectius d’anivellament basats en aquest principi d’equitat: 1)
Assegurar un nivell minim de resultats del servei , 2) Assegurar la igualtat de resultats, 1

3) Reduir la diferéncia entre necessitats de despesa i capacitat fiscal**. La discussié

*2 Aquest concepte recorda als anomenats “merit goods” per Musgrave(1959); aquest autor esta
a favor de la utilitzacié de transferéncies en espécie en lloc de suplements de renda pel fet que
és poc probable que els individus triessin les quantitats més apropiades de servei - i.e.: educacié
0 sanitat - i per mantenir el control public de la qualitat de serveis essencials pel benestar; vid.
Musgrave(1959), p. 13. La interpretacié normalment donada al concepte de “merit good” és que
en determinades ocasions les preferéncies individuals estan distorsionades a causa de
I’existéncia d’informacié incompleta o erronia i porten, per tant, a decisions ineficients. Per tant,
la sobirania del consumidor, que roman al cor de I’individualisme de I’economia del benestar
Paretiana, no s hauria de seguir en aquest cas.

* En el cas nordamerica, el debat sobre els estindards en ’educaci6 ha portat a propostes que
van des dels nivells minims fins a la centralitzacié del finangament dels serveis educatius en
I’administracié estatal; Vid. Reschovsky(1994) per una revisié.

* De fet, aquests autors presenten dos objectius més. El primer consisteix en assegurar un
mateix nivell de servei per un sacrifici igual; tal com es mostrara en el capitol III, pero, aquest
objectiu és estrictament equivalent al d’equitat horitzontal discutit en la seccié anterior; vid.
Ladd-Yinger(1994), p. 214. El segon és I’anomenat per Feldstein(1977) “neutralitat respecte a
la riquesa” i, aplicat al cas de I’educacio, significa que la despesa per alumne - o els resultats
obtinguts, en una versié més estricta - no ha de variar amb el nivell de renda o riquesa de la
comunitat en la que resideix. El programa d’ajut que es deriva de I’aplicacié d’aquest principi
no exigeix la imposicié d’estandards minims. Es pot demostrar que aquest tipus de subvencions
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d’aquest autors fa referéncia al cas de 1’educacié als EEUU, tot i que reconeixen que
aquest tipus d’arguments pot ser aplicat també a d’altres serveis publics locals en

concret o0 a tota la despesa publica local.

Els dos primers objectius interfereixen en 1’autonomia local. En el primer cas, la
subvencié proporciona els recursos necessaris perque el govern local pugui assolir un
nivell minim de resultats - sigui com sigui que hagin estat mesurats -; les jurisdiccions
amb pocs recursos tributaris o elevades necessitats de despesa hauran de rebre més
recursos. Donat que €s possible que els governs locals emprin la subvencid rebuda per
disminuir la carrega tributaria dels seus ciutadans, la transferéncia ha d’anar
acompanyada amb el requisit d’establir un tipus impositu minim. Queda encara, pero, un
cert ambit per a I’autonomia local, doncs els governs locals que desitgin un nivell de
servei superior al minim el podran assolir fixant un tipus impositiu superior al minim
requerit. El segon objectiu és fins i tot més estricte, doncs el seu assoliment requereix el
mateix tipus de subvencié que en el cas 1) a més de 1’obligacié que tots els governs
locals fixin el mateix tipus impositu i és equivalent, de fet, a la centralitzacié de la

provisi6 del servei.

El tercer objectiu consisteix en ajudar a igualar les possibilitats de cada govern local per
assolir un determinat nivell de servei, sense requerir la realitzacié d’un determinat nivell
de despesa o la fixacié d’un tipus impositiu minim. Segons Ladd-Yinger(1994), aquest
objectiu esta justificat quan el govern central “no esta disposat a exigir als governs locals
que proveeixin un nivell especific de servei basant-se en 1’opinié que aquest han de ser

lliures de prendre les seves propies decisions™,

Per tal d’assolir aquest objectiu, les
jurisdiccions amb una capacitat fiscal menor o amb unes necessitats de despesa més

elevades han de rebre una subvencié més elevada®™. Segons aquests autors, aquesta

es molt similar també als que es proposen habitualment per corregir els problemes d’equitat
horitzontal.

3 Vid. Ladd-Yinger(1994), p. 213.
% Les limitacions practiques d’algunes de les férmules dissenyades per assolir I’equitat

horitzontal han fet que sovint s’empri com a solucid factible aquest altre tipus de formulacions.
Tal com es mostrara, pero, en el capitol III, aquestes subvencions només assoleixen un nivell
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aproximacid resulta facilment extensible a d’altres serveis publics i té I’avantatge que no
requereix estrictament la definicié del que s’entén per un nivell minim o acceptable de
qualitat del servei; el nivell de qualitat assolit dependra, en Wiltima instancia, del volum

de recursos aportat pel govern central al fons de subvencions.

Es per tant aquesta darrera definici6 operativa d’ “equitat categdrica” la que es considera
apropiada per justificar 1’establiment d’una subvencié anivelladora de caracter general.
Aquest principi no es contradiu amb el d’equitat horitzontal discutit en la secci6 anterior,
respecta I’autonomia local i, a més, presenta una avantatge clara respecte al mateix. A
diferencia del principi d’equitat horitzontal, el principi d’equitat categorica no esta
relacionat amb les diferéncies en la renda real dels individus provocades per la
intervencio del sector public, siné en 1’assoliment d’un consum minim de determinats
serveis. Per aquesta rad, la critica que addueix que les subvencions anivelladores perden
la seva efectivitat en preséncia d’ajustaments en els preus dels factors - I’increment de
renda real provocat per la subvencié és compensat totalment per la reduccié de renda

real deguda a I’increment de preus - és irrellevant en aquest cas”’.

1.3 Arguments d’eficiéncia
1.3.1 Eficiéncia en la localitzacié

La literatura teodrica sobre I’eficiéncia en la localitzacid de les subvencions anivelladores
té quatre corrents principals. La primera, representada, per exemple, pels treballs de
Boadway-Flatters(1982a i 1982b), argumenta que les diferéncies en els residus fiscals
d’individus amb idéntica renda de mercat provocaran migracions fiscalment induides.
Aquestes migracions no seran eficients perqueé els emigrants no responen en el marge a

les diferéncies salarials; per tant, la productivitat marginal del treball no s’igualara en les

d’equitat basic - a un determinat tipus impositiu estandard -, més relacionat potsef amb el
principi d’equitat categorica que amb el d’equitat horitzontal.

¥ Vid, Ladd- Yinger(1994), p. 218.
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diferents jurisdiccions i la renda nacional sera inferior a la potencial. Les diferéncies en
els residus fiscals analitzades per aquests autors provenen de I’existéncia de rendes de
factors de localitzacié fixes de les quals només tenen dret a gaudir-ne els residents - i de
diferéncies en la recaptacioé en general d’impostos basats en el principi d’origen -, i de la

no neutralitat redistributiva dels pressupostos locals.

El segon tipus de literatura fa referéncia a la ineficiéncia que sorgeix quan els serveis
publics locals sén béns publics purs o béns sotmesos a congestid. En aquest cas, els
emigrants també responen a incentius erronis, doncs no consideren els beneficis o costos
que els seu moviment imposa tant sobre la jurisdiccié d’arribada com sobre la de
partida. Aixo ocasiona una externalitat fiscal i una distribucié suboptima de la poblacié
entre jurisidiccions. Aquest argument per a I’anivellament va ser assenyalat ja en els
articles de Buchahan-Wagner(1970), Buchanan-Goetz(1972), i Flatters-Henderson-

Mieszkowski(1974) i ha generat una corrent propia de literatura®,

La tercera corrent fa referéncia als efectes sobre I’eficiéncia de I’anivellament de les
diferéncies de cost. Alguns autors han mostrat la seva preocupacié pels possibles efectes
de I’anivellament de costos sobre la localitzacié de la poblacié en zones geografiques
amb costos excessius®, perd no hi ha gairebé cap article tedric que investigui a fons

t40

aquesta possibilitat”. Malgrat aixo, i donat que la tesi se centra en les necessitats de

despesa, aquest aspecte sera analitzat amb cert detall.

¥ Aquesta literatura és coneguda amb el nom de literatura sobre “externalitats fiscals” i
posteriors aportacions inclouen els treballs de Boadway-Flatters(1982a i 1982b),
Hartwick(1980), Boadway-Wildasin(1984), Wildasin(1984), i més recentment, Myers(1990) i
Hercowitz-Pines(1991), entre d’altres; una exposicié técnica perd for¢a clara i sintética de
I’argument pot trobar-se a Petchey(1993). Una literatura relacionada amb aquesta és la que fa
referéncia a les propietats d’eficiéncia dels métodes de finangament locals; vid., per exemple,
Starret(1980, 1982) i Wildasin(1980, 1982); Wildasin(1986) proporciona una sintesi molt
acurada d’ambdues aproximacions.

3 Vid. per exemple, les opinions de Courchene(1984), Gibson(1994) o Dixon et al. (1993).

“ S’ha de citar com a excepci6 l'article de Dixon et al. (1993), tot i que té un fonament
basicament empiric.
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La quarta corrent de la literatura sobre eficiéncia de les subvencions anivelladores ha
estat desenvolupada en una série d’articles recents, sent potser el de Myers(1990) un
dels més representatius*'. Aquest treballs argumenten que, tot i que és cert que en un
sistema de govern descentralitzat les diferéncies fiscals provoquen migracions
ineficients, els governs subcentrals tenen suficients incentius a fer les necessaries
transferéncies anivelladores de forma voluntaria. Per tant, aquesta literatura recomana
transferéncies per assolir I’eficiéncia perd no atorga necessariament cap paper al govern

central a I’hora de dissenyar i aplicar aquestes transferéncies.

En el segiients epigrafs es tracten, de forma successiva, el paper de les rendes de
localitzacio i els pressupostos subcentrals redistributius (a), I’argument de 1’externalitat
fiscal (b), I’anivellament de costos (c), i la transferéncia anivelladora voluntaria (d). En
tots els casos, el model per analitzar els efectes de les subvencions anivelladores sobre

’eficiéncia en la localitzacid és el mateix que 1’exposat en el cas de 1’equitat horitzontal
- vid. expressions [1.1], [1.2] 1 [1.3]. L’tinica diferéncia és que ara se suposa que els
treballadofs son perfectament mobils entre jurisdiccions. En equilibri, els individus han
d’experimentar el mateix nivell de benestar - és a dir, la mateixa renda real, vid.
expressié [1.1] - en una jurisdiccié que en Paltra. Aixo és, si els individus poden
millorar el seu benestar emigrant, ho faran. També se suposa, de moment, que no hi ha

diferéncies en el cost de provisié del servei entre jurisdiccions.
a) Rendes de localitzacio i pressupostos redistributius

Per tal de diferenciar aquest argument de I’argument basic de Pexternalitat fiscal,
desenvolupat en el segiient epigraf, es suposara que el servei piblic és un bé privat pur.
En cas que els governs locals obtinguin recursos de rendes de localitzacié o impostos
basats en el principi d’origen, la lliure migracié ocasiona un segon tipus d’externalitat
fiscal. Un immigrant a la jurisdiccidé j no participa en el repartiment dels recursos

generats d’aquestes fonts, generant una externalitat negativa sobre els antics residents.

“ Altres treballs en aquesta linea sén els de Krelove(1988 i 1989), Hercowitz-Pines(1991),
Bucovestky(1998), i Manasse-Scultz(1999).
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Es a dir, el nou resident reclamara una proporcié S/N; de les rendes existents, cosa que
significara una reduccié de les rendes que gaudeixen els actuals residents. En aquest
model, la migracié lliure entre jurisdiccions no té com a resultat, en general, una
assignacié territorial eficient del factor treball. Els individus emigren per tal d’igualar
rendes reals (,=I)) pero I’eficiéncia requereix la igualaci6 dels nivells salarials(#,=#)).
En el cas de la provisié de béns piiblics purs, les dues condicions només es compleixen
al mateix temps si els impostos de capitaci6 i les rendes de localitzacid per habitant sén
iguals en les dues jurisdiccions (7;=T'i S/L;=S/L)". Es a dir, I’eficiéncia requereix no
només que s’iguali la renda real del migrant en les dues jurisdiccions siné també els
beneficis socials que aquest proporciona als residents. En el cas de béns privats purs la
condicié d’eficiéncia només requereix la igualacié de les rendes de localitzacid
(S/L=S/L). La soluci6 a aquest problema consisteix en aplicar una subvencié
anivelladora exactament igual a (S/L-S/L;) que transferiria recursos de la jurisdiccié
amb una renda de localitzacié elevada a la jurisdiccié amb una renda de localitzacié

baixa.

A més, en el cas que els pressupostos subcentrals no siguin neutrals en termes
redistributius, la renda real d’un individu sera diferent segons quina sigui la comunitat
que tria per establir la seva residéncia. En aquest cas, tampoc es complira la condicid
d’eficiéncia (W,=W)), i es requerira una subvenci6 anivelladora de les diferéncies en la

recaptaci6 dels impostos basats en el principi de residencia.

Per tant, en el cas d’existencia de rendes de localitzacié i/o pressupostos locals
redistribuitius, les conclusions a les que s’arriba a partir dels principis d’equitat i
d’eficiéncia son les mateixes: és recomanable un anivellament total de les diferéncies en
la recaptacié impositiva. Evidentment, igual que en el cas del principi d’equitat, es
poden fer algunes critiques a aquesta recomanacio, basades principalment en la possible

capitalitzacié de les diferéncies en renda real en els preus de I’habitatge o en els salaris.

2 Es a dir, la condicié per a que W, sigui igual a W, s’obté de 1’expressié del residu fiscal [1.1]
una vegada substituida ’expressi6 dels resultats del servei [1.2] i havent suposat a=0 i G;=G, i
és equivalent a: [;+ T;=I;+ T}; a partir d’aqui es pot comprovar que només es complira que /=,
si T=T,
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Si aquest fos el cas, no només no hi hauria cap problema d’equitat horitzontal - amb les
matisacions que ja s’han fet a aquesta qiiestié -, sind que els incentius a I’emigracio
haurien desaparegut: un residu fiscal superior aniria acompanyat d’uns preus de
I’habitatge superiors o d’uns salaris inferiors i, per tant, el potencial emigrant no podria
experimentar cap millora en el benestar exclusivament per motius fiscals. De totes
formes, tal com s’ha discutit préviament, la logica de ’argument de la capitalitzacid
presenta alguns punts febles i, per tant, no destrueix totalment la recomanacié a favor de

les subvencions anivelladores.

Grafic 1.1 Guany de benestar derivat de
I’anivellament de les diferéncies de recursos

Diferéncies en
renda real entre
jurisdiccions
(I-1) abans de l’anivellament

Saldo Migratorideja i
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No obstant aix0, aquest argument d’eficiéncia depén de la importancia practica de les
migracions per motius fiscals. El guany de benestar derivat de 1’anivellament depén del
nombre de migrants per motius fiscals la decisié dels quals es veu impedida per la
implantacié de la subvencié anivelladora. Aquest guany de benestar es mostra en el
Grafic 1.1. La corba (W-W)) recull el canvi en renda privada experimentat pel migrant
marginal entre les jurisdiccions 7 ij. El nivell optim de migraci6 és oa: en aquest cas la
persona que deixa la jurisdiccio j per anar a la i no experimenta cap guany en la renda a
conseqiiencia del seu moviment. Les corbes (/-[) mostren els canvis en renda real en
dues situacions hipotetiques: sense subvencié anivelladora i amb un anivellament
parcial. El nivell de migracié sense subvencié és ob. L’efecte de la subvencid
anivelladora és traslladar la corba (I-7) cap a dins fins que sigui coincident amb la corba
(W-W)). La reduccié de la migraci6é de ab a od augmenta la renda nacional en I’area
dbec; I’anivellament total incrementaria encara més la renda nacional, afegint-hi ’area

ade.

Watson(1986) proporciona estimacions d’aquest guany de benestar pel cas de Canada®,
a partir de les estimacions de Winer-Gauthier(1982) de la resposta dels saldos migratoris
interprovincials davant de diferéncies fiscals. Segons aquest autor, el guany de benestar
derivat de la immobilitat induida per I’increment en 1’anivellament entre 1971 i 1977 es
pot xifrar només en 1.4 milions de $ i una reduccié en els fluxos migratoris de 9.712
persones. Aquest guany de benestar suposa menys d’un 0,5% del cost del programa

d’anivellament en aquest anys i, per tant, es pot concloure que és for¢a reduit***. La

“ Vid. Courchene(1971) per una analisi anterior dels problemes d’eficiéncia associats a
I’anivellament en el cas canadenc.

* En el cas de que es produis un anivellament absolut de recursos, el guany de benestar calculat
és de 35.4 milions de $ i una reduccid en els fluxos migratoris de 82.913 persones. El cost del
programa també seria en aquest cas molt més elevat, donat el cost d’anivellar la capacitat fiscal
d’Alberta - derivada del petroli i gas natural.

* Watson(1986) compara el guany de benestar amb 1’increment en I’excés de carrega provocat
per ’increment d’impostos necessaris per finangar-lo; suposant que el cost dels fons piiblics fos
de 10 centaus per dolar, la relacié entre costos i beneficis del programa seria de 51.4 i el
programa hauria de ser eliminat. Aquest calcul obvia que en el fons, tot i que instrumentat a
través del govern federal, la subvenci6 anivelladora pot ser analitzada com un sistema de suma
fixa, on unes provincies son contribuents netes mentre que d’altres son beneficiaries netes. Aixo
vol dir, que els majors impostos necessaris en les regions riques per finangar les contribucions
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conclusié que 1’autor deriva d’aquests resultats és que 1’argument d’eficiéncia a favor de
I’anivellament no ¢s fonamental i que la resposta a la vigéncia d’aquest tipus de

programa s’ha de buscar més aviat en arguments d’equitat.
b) Externalitats fiscals

Per tal d’analitzar aquest cas, suposem, de moment, que el servei proporcionat pels
governs locals té caracteristiques de bé public pur (a=0) i aquest és finangat
exclusivament mitjangant un impost basat en el principi de residéncia - donat que els
individus sén identics, aquest impost €s equivalent a un impost de capitacidé -,

’expressio6 del residu fiscal queda reduida a:
RF; = T;(N; -1) [1.8]

Aquest és el benefici fiscal net que obté cada individu que entra a la jurisdiccid, i és
igual a la part de béns publics pagada pels individus que ja residien a la jurisdiccid. Hi
ha un incentiu, per tant, a emigrar a les jurisdiccions amb poblacions o impostos
residencials relativament elevats. Per tant, I’equilibri migratori - que exigeix que /=1, -

vindra expressat en aquest cas per:
Wi+ T{(N; =1)=W; +Tj{N; 1) [1.9]

Malgi'at aix0, pero, la migracié entre jurisdiccions en preséncia d’impostos basats en el
principi de residéncia resulta en una forma d’externalitat fiscal: un immigrant a la
localitat i contribuird en una quantitat 7, als impostos, i reduira per tant la carrega fiscal

dels individus que ja hi residien sense afectar al seu consum de béns publics - aixo és

provoquen un excés de carrega - per altra banda, correctament identificat per Watson - pero les
reduccions d’impostos en les regions pobres, facilitades per les subvencions rebudes, redueixen
I’excés de carrega; és improbable, no obstant aix0, que ambdds efectes es compensin, donat que
la subvencié anivelladora no ha estat dissenyada amb aquest objectiu - Vid. Dalhby-
Wilson(1994) 1 seccié 1.3.3 pel disseny d’una subvencié anivelladora amb 1’objectiu de
minimitzar I’excés de carrega en la federacio.
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aixi perqué hi ha economies d’escala en el consum de béns publics. Una altra
interpretacié d’aixo és que I’immigrant proporciona beneficis fiscals nets als residents,
en la mesura que els seus pagaments impositius redueixen la seva factura fiscal. La mida
de ’externalitat es pot mesurar com el canvi en el residu fiscal d’un resident provocat

per I’entrada d’un immigrant multiplicat pel nombre de residents:

ORF;

1

N =TN; [1.10]

Sigui com sigui, pero, el factor rellevant és que els emigrants no tenen cap motiu per
tenir en compte aquesta externalitat: quan decideixen emigrar només tenen en compte el
seu benestar personal. Per tant, es produird una sobreconcentracié de la poblacié en
aquelles comunitats amb poblacions i/o impostos de capitacié elevats. Tal com
assenyalen Buchanan-Goetz(1972) I’eficiéncia en la localitzacié en aquest cas requereix
que s’iguali entre jurisdiccions el valor marginal obtingut per 1’individu en el mercat en

la jurisdicci6 més el benefici net que aquest individu ocasiona als seus residents:

Wi+ TiN; =W + TN [1.11]

Es pot comprovar com les expressions [1.9] 1 [1.11] només es compleixen quan T;=T};

la solucié a aquest problema consisteix en aplicar una subvencidé anivelladora

exactament igual a (7;— T) - o el que és el mateix, igual a (G/N,— G/N)).

Aquest resultat és fruit de 1’existéncia d’economies d’escala en el consum de béns
publics purs. Si se suposa que els serveis tenen caracteristiques de béns privats (a=1) i
se segueixen finangant amb un impost de capitacio, la conclusié és totalment diferent.
En aquest cas es pot comprovar com el residu fiscal és zero (RF,=G/N-T;=0). Es a dir,
I’impost de capitacié actua totalment com un impost basat en el principi del benefici i,
per tant, els immigrants no gaudeixen de cap benefici fiscal net. En aquest cas no es
produeix cap tipus d’externalitat fiscal perque no hi ha economies d’escala en el consum

i no resulta, per tant, necessari establir cap tipus de transferéncia correctora.
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Grafic 1.2 Localitzacio optima de la poblacio i subvencio
anivelladora segons el grau de publicitat del serveis publics

Ny < ' Ny < Nip

En el cas en el que el servei public estigui subjecte a congestid ‘(0<a<] ) la conclusid
obtinguda s’ha de matisar. L’entrada d’un nou resident a la jurisdiccid segueix
provocant una externalitat positiva sobre els actuals residents en reduir la factura
impositiva global perd també provoca una externalitat negativa derivada de la reduccid
en el consum del servei, degut a la congestié del mateix. En aquest cas, la subvencio
anivelladora necessaria per corregir I’externalitat és igual a (/-a)(T;~ T) o (1-a)(G/N,~
G/

“ En aquest cas s’ha suposat que la congestié ve derivada exclusivament del nivell de poblacié
en general: Wildasin(1986), p. 7, especifica els costos de congestié de forma més general,
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En el Grafic 1.2 es mostra I’equilibri de localitzacié Optim en els diversos casos
considerats. L’eix horitzontal mesura distribucié de la poblacié total - N, que es
considera fixa - entre la jurisdiccié 7 - N, d’esquerra a dreta - i la j - N, de dreta a
esquerra. L’eix vertical mesura el benefici marginal privat - salari - més el benefici
marginal ptblic derivat de la localitzacié de la poblacié en la jurisdiccié - externalitat
fiscal. El punt a” il-lustra I’equilibri de localitzacié optim quan els serveis publics sén
considerats béns privats purs. En aquest cas, 1’eficiéncia en la localitzacié es produeix
quan la productivitat marginal del treball és la mateixa en les dues jurisdiccions
(W=W); I’equilibri migratori és el mateix i, per tant, no hi ha necessitat d’instrumentar
cap transferéncia. El punt ¢ il-lustra I’equilibri de localitzacié dptim en el cas d’un bé
public pur; en aquest cas 1’equilibri migratori estd representat pel punt ¢ i resulta
necessaria instrumentar una transferéncia igual a AT per tal d’assegurar una distribucid
optima de la poblacié entre jurisdiccions. El punt b representa ’equilibri de localitzaci6
Optim en el cas de béns puiblic impurs, sent el punt b I’equilibri migratori i (1-a)AT la

transferéncia necessaria.
¢) Diferencies en costos de provisié del servei

Els arguments classics de Buchanan(1950) i Boadway-Flatters(1982a 1 1982b) no fan
referéncia en cap cas als efectes de les diferéncies territorials en els costos de provisié
dels serveis. En aquest epigraf intentarem justificar el grau d’anivellament que s’ha
d’aplicar a aquest tipus de disparitats fiscal. El model emprat és idéntic al presentat en
I’epigraf anterior i en ’analisi del principi d’equitat horitzontal. Es suposara que el
factor treball és perfectament mobil entre jurisdiccions, que el -servei public té
caracteristiques de bé privat pur i que no hi ha rendes de localitzacié. En aquest cas, el

residu fiscal es pot expressar com:

depenent també de la composicié de la poblacié (i.e.: diferents costos de congestié per diferents
grups, e.g.. jubilats vs. families amb fills). De la mateixa forma també s’hauria pogut
especificar la carrega tributaria de cada grup de forma més acurada. En aquest cas, el
benefici/cost marginal que un immigrant imposa en les jurisdiccions d’arribada i sortida
dependra de la combinaci6 de costos incrementals que provoca vs. els ingressos que aporta al
pressupost municipal; en aquest sentit, hi haura d’individus - i també negocis i models de
creixement de la jurisdiccid - més rentables que d’altres.
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RF, =(1“"’)T,- [1.9]

El benefici net que obté un immigrant en aquesta jurisdiccié és negatiu, pel fet que els
costos de provisio son superiors a la mitjana (¢;>1) i, per tant, el nivell de servei rebut és
inferior al que podria assolir amb el mateix pagament impositiu en una altra comunitat.
Anomenant RF;= -g;,, podem expressar la renda real de ’individu com =W, - ¢, Seran
eficients les migracions, en aquest cas? L’equilibri migratori requereix J=I, mentre que
la definicié d’eficiencia en la localitzacié proporcionada en 1’anterior epigraf requereix

que W=W, Les dues condicions només es compliran en cas que 5=g;

Grafic 1.3 Pérdua de benestar deguda a una subvencio
anivelladora de diferéncies en els costos de provisio (1)
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El restabliment d’aquest criteri d’eficiéncia en la localitzacié requereix 1’aplicacié d’una
subvenci6 anivelladora dels costos de provisié. Alguns autors, perd, han suggerit que
aquesta solucid aniria, precisament, en contra de I’eficiéncia econdmica. Per exemple,
Courchene(1984) 1 Dixon et al. (1993) argumenten que aquest tipus de subvencid
anivelladora incentivaria la localitzaci6 de la poblacié en zones on els costos dels serveis
puiblics s6n molt elevats*’. Fins i tot si aquestes localitzacions sén les més productives -
si compleixen el criteri d’eficiencia en la localitzacié proposat en anteriors epigrafs
significa que cap reassignacio territorial de treballadors pot incrementar la produccié
nacional -, els majors beneficis poden veure’s compensats pels costos superiors de
provisié dels serveis publics. Es a dir, el criteri d’eficiéncia en la localitzaci6 hauria de
ser redefinit en termes d’igualtat de la productivitat marginal neta del factbr treball - és a

dir, una vegada descomptats els costos marginals de provisié del servei public.

Aquest argument es por apreciar millor amb [’ajut del Grafic 1.3, que mostra els
equilibris en la localitzacid de la forga de treball en les jurisdiccions 7 i j abans i després
de I’anivellament dels costos de provisié. En I’eix horitzontal es mostra - de la mateixa
manera que en el Grafic 1.2 - la distribuci6 de la poblacié entre les dues jurisdiccions.
En D’eix vertical es mostra el benefici marginal de la localitzacié de la poblacié i
I’incentiu al qual responen els immigrants en el marge en cada una de les dues
jurisdiccions. En abséncia de diferéncies en els costos de provisio, els dos conceptes
estan representats per W, i W, En I’exemple es suposa que ¢ > ¢ . Aix0 fa que en
presencia de diferencies en els costos, els incentius a la migracié estiguin ara
representats per Wi-¢;1 Wi-¢. Sense correcci6 de les disparitats de costos, els nivells de
poblaci6 i ocupaci6 en les dues jurisdiccions sén Ny, i N-N,,, i W-¢/i Wr-g s’igualen
en el punt b. Amb anivellament, la poblacié és N, 1 N-N, ;, 1 W-(+¢)/2 1 W-(5t+g)/2
s’igualen en el punt g. En aquest punt, la distribucié de la poblacid en el territori és
equivalent a la que sorgeix de la igualacié de productivitats marginals del treball; és a
dir, és la que maximitza la producci6 nacional - punt /, on W =W,. Es pot comprovar com

amb la introduccié de la correccié de les disparitats de cost la produccié neta (i.e.:

47 Aquest argument també és reconegut en el treball de Boadway-Flatters(1982a), p. 58, tot i que
és despatxat amb unes poques linies i relegat a la 1lista de possibles extensions del model.
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produccié menys costos dels serveis publics) incrementa en la regi6 i en I’area bdef (la
produccié bruta ha augmentat en 1’area adel pero els costos de provisié ho han fet en
I’area abfl). La produccio neta disminueix en la regié j en I’area cdeg (la produccié bruta
disminueix en 1’area ndel i els costos de provisié en 1’area ncgl). Aixo significa que
globalment hi ha una reduccié de la produccid neta igual a la diferéncia dels triangles
gfh 1 beh . Aquesta area pot ser interpretada com la pérdua d’eficiéncia imposada per
I’anivellament de costos i pot ser calculada com (1/2)(s; -)*(aN/Z). Es a dir, la pérdua
de benestar és més gran quan: a) majors sén les diferéncies en costos de provisié - dues
vegades I’area gf-bc, i b) major és la mobilitat de la forga de treball en resposta a les

diferéncies en la renda real - distancia de.

Aquest argument no pot aplicar-se, perd, a totes les disparitats que normalment
s’inclouen en el concepte de necessitats de despesa. Tal com es mostrara en el capitol
IV, sota aquest nom s’inclouen tres tipus principals de disparitats fiscals: a) les
diferéncies en el nombre d’usuaris potencials del servei, b) les diferéncies en el cost de
provisié d’una unitat del servei o ‘output’, i ¢) les diferéncies en el preus dels factors

productius.

La pérdua de benestar provocada per 1’anivellament només s’aplicaria a algunes de les
disparitats incloses en les categories b) - e.g.: factors geografics, com ara la dispersi6 de
la poblacio, ’orografia o el clima - o ¢) - e.g.: preus dels factors productius -, que
recullen factors de localitzacio especifics de la jurisdiccid. En aquest cas, la concentracid
de la poblacié en les arees de costos reduits suposaria un estalvi de costos i per tant, la
possibilitat d’augmentar el nivell global de resultats. En canvi, en les categories a) i b)
s’hi inclouen alguns factors que depenen basicament de les caracteristiques
sociodemografiques de la poblacié (e.g.: composicié per edats, nivell socioeconomic,
etc.). La correccié d’aquests tipus de disparitats no té les conseqiiéncies negatives en
termes d’eficiéncia que s’ha atribuit a ’anivellament de costos en general; aixo és aixi
perqué sén caracteristiques que no sén innates al territori. Es a dir, donat que els costos
segueixen a la poblacid, la concentracié de la mateixa en el territori no suposaria cap
estalvi de costos. Tal com assenyala Gibson(1994): “Hi ha una diferéncia crucial entre el

cas de les diferéncies en necessitats i el de les diferéncies en costos unitaris. Aixo és, en
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el primer cas la reduccié en la renda nacional bruta provocada per les relocalitzacions en
resposta als incentius fiscals diferencials no ocasiona cap estalvi en els costos de
provisié dels serveis locals - perque, per exemple, tots els nens han de ser educats
independentment del lloc de residéncia. En el cas del costos unitaris si que hi ha perd
estalvis potencials derivats de la relocalitzaci6 de la poblacié™®. Per tant, en el cas de les
diferéncies de costos de provisié associats a factors fixes, 1’anivellament presenta

inconvenients en termes d’eficiéncia.

Per tant, en aquest cas, equitat i eficiencia no van en la mateixa direccié. El principi
d’equitat horitzontal requereix la compensacié de les diferéncies regionals en els costos
de provisié del servei. El principi d’eficiéncia requereix que no es vegi modificat
I’atractiu locacional de les diferents regions, condicié que no es complira si s’estableix
una subvencié anivelladora de costos. La decisi6 sobre el grau de compensacié de costos
més adequat depén de la magnitud de la pérdua d’eficiéncia provocada per
I’anivellament. Per tal de quantificar-la és important - d’igual forma que en el cas de
’anivellament en les diferéncies de recursos - disposar d’evidéncia empirica de I’efecte
de I’anivellament sobre les migracions interregionals. Amb aquest objectiu, Dixon et al.
(1993) estimen que 1’eliminacié de I’anivellament de factors de cost geografics en el cas
Australia tindria unes conseqiiéncies molt fortes per I’estat del Territori del Nord®; aixo
significaria per 1’estat una reduccié en les subvencions rebudes d’aproximadament el
10% del PNB, amb una sortida de poblacié de 1’estat de 23.089 persones - el 14.5 de la
ocupacié -, i un guany de benestar pel total d’Australia de 2,79 milions de $. Igual que
en el cas de les estimacions dels efectes de I’anivellament de recursos a Canada
realitzades per Watson(1986), I’'impacte en el conjunt de la federacié és més aviat
moderat, tot i que I’efecte sobre alguna de les regions pot ser considerable. Per tant, tot i
que hi ha perdues d’eficiencia derivades de I’anivellament de costos, la seva magnitud
demana una comparacié amb tots els altres possibles beneficis derivats de

Panivellament.

“Vid. Gibson (1994), p. 19.

“ En el cas d’Australia, aquesta ha estat un tema recurrent en les discussions dels darrers anys;
vid., per exemple, Albon(1990).
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d) Transferencies voluntaries

La conclusié obtinguda fins ara en aquesta seccié és que el compliment del principi
d’eficiencia requereix la compensacié de les disparitats fiscals existents entre
jurisdiccions - o almenys, d’algunes d’elles 1 en un determinat percentatge -. No obstant
aix0, alguns autors han afirmat recentment que, en un sistema de govern descentralitzat
no resulta necessaria la intervenci6 del govern central perqueé els propis governs
subcentrals realitzarien de forma voluntaria les transferéncies necessaries per evitar
I’externalitat que els imposa 1’emigracio i restablir I’eficiéncia. Suposem, per exemple,
els immigrants provoquen una externalitat negativa en la jurisdiccié d’arribada - la regié
rica, dotada de rendes de factors fixes o una major poblacié -, i per tant no sén desitjats.
Aleshores, el govern de la regié rica estara disposat a transferir alguns recursos a la

pobra per tal d’evitar la migracio.

Aquesta possibilitat va ser suggerida, entre d’altres, per Myers(1990)*°. Mansoorian-
Myers(1993) estenen el model de Myers(1990) incloent costos de mobilitat en forma
d’afecci6 al lloc de residéncia amb independéncia de les decisions de despesa i ingrés
del govern subcentral. Burbridge-Myers(1994) generalitzen el model permeten dos tipus
diferents d’individus mobils on el govern subcentral té una funcié de benestar definida
sobre els dos grups. En tots dos casos el resultat és també que les transferéncies
voluntaries son identiques a les Optimes. A més, Bucovestky(1998) mostra que, en el
model estatic de Myers(1990), els resultats es mantenen si s’introdueixen costos de
mobilitat. En un model de distribucié de la renda i migracions, Wildasin(1991) també
obté resultats similars. En el model de Wildasin hi ha dos grups socials, els rics i el
pobres, sent els primers immobils i els segons perfectament mobils; 1’autor mostra com,
quan el factor immobil - en la jurisdiccidé i - és capag de realitzar transferéncies
voluntaries al factor mobil - en la jurisdiccid j -, pot evitar la immigraci6 no desitjada -
que ocasiona una externalitat negativa - i, per tant, és capa¢ d’assolir el grau de
redistribucié que desitgi en la seva jurisdiccié. Per tant, tal com assenyalen Petchey-

Shapiro-Walsh(1997): “el resultats obtinguts per Myers(1990) qiiestionen la necessitat

% Vid. també Krelove(1988, 1989) i Crane(1992).
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de subvencions anivelladores imposades pel govern central tant des del punt de vista de

I’equitat com de 1’eficiéncia™’.

No obstant aixd, aquests resultats han estat giiestionats per treballs posteriors. En
concret, Hercowitz-Pines(1991), emprant un model dinamic amb rendes locacionals,
arriben a la conclusié que la voluntarietat de les transferéncies depén de 1’existéncia de
costos associats a la mobilitat entre regions. En aquest cas, si la dotacié del factor fix en
la comunitat rica no és molt gran, el seu govern no té cap incentiu a fer donacions; si la
dotaci6 és molt gran, una determinada proporcié dels ingressos obtinguts sera donada a
la regi6 pobre, perd en cap cas aquesta transferéncia sera tan gran com la realitzada pel
govern central. Per tant, en aquest cas la regié pobre romandra amb una poblacié massa
petita i la rica amb una poblacié massa gran. Manasse-Scultz(1999), en un model on els
immigrants imposen costos de congestié en la jurisdiccid receptora arriben a unes
conclusions que depenen de la magnitud dels costos de mobilitat. Si aquests sén baixos,
la transferéncia voluntaria atorgada pel govern ric al pobre és igual a ’0ptima. En canvi,
si els costos de mobilitat sén moderats o alts, la transferéncia sera massa petita en

comparacié a la que calcularia el govern central.

Shapiro-Petchey(1996), per altra banda, mostren que la realitzacié de transferéncies
voluntaries depen de la coincidéncia d’objectius entre regions - i.e.: que els costos de
I’emigracid per una jurisdiccié siguin beneficis per 1’altra - combinat amb el suposit de
poblacié homogenia completament mobil que es localitza entre jurisdiccions fins a
igualar Ia utilitat de I’emigrant marginal. En el estudis tradicionals s’assumeix que cada
govern maximitza la utilitat d’aquest individu representatiu totalment mobil i, per tant,
els objectius dels estats son, en aquest cas, coincidents. En canvi, en el model de
Shapiro-Petchey(1996) hi ha dos grups socials, una classe de treballadors completament
mobils i una classe de propietaris immobils que domina el procés politic i viu de les
rendes generades pels treballadors. Els individus immobils decideixen la provisié d’un
bé public que redistribueix a favor del grup mobil perd també genera utilitat per ells

mateixos. Per tant, en triar el nivell de provisié tenen en compte que aixd atraura

5! Petchey-Shapiro-Walsh(1997), p. 124.
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nivell de benestar assolit per tots els residents de I’estat. Com es veura a continuacio,
aixd es aixi en el cas de I’anivellament de diferéncies de recursos perd no en el de

diferéncies de costos de provisio.

a) Minimitzacio de ’excés de gravamen

L’opinié general en la literatura sobre subvencions anivelladores és que si no hi ha
migracions fiscalment induides no hi ha cap argument relacionat amb 1’eficiéncia a favor
de les mateixes. Dahlby-Wilson(1994) empren un concepte d’eficiéncia diferent,
relacionat amb la literatura d’imposicié optima™. Segons aquests autors, una subvencié
anivelladora Optima sera aquella que aconsegueixi igualar en totes les jurisdiccions les
distorsions marginals produides pel sistema impositiu subcentral. Només en aquesta
situacid s’aconseguira minimitzar 1’excés de gravamen derivat de la operaci6 del sistema

impositiu subcentral en el seu conjunt.

Per arribar a aquesta conclusid, Dahlby-Wilson(1994) desenvolupen un model de
imposicié optima subcentral que es basa en els segiients suposits: a) existeixen dues
jurisdiccions - i i j -, no hi ha govern central, i, en la situacié inicial, no hi ha
transferéncies entre governs subcentrals, b) la poblacié de cada jurisdiccid és fixa i els
individus que la formen sén idéntics - i.e.: la funcidé de benestar social és neutral des del
punt de vista redistributiu -, c) els governs subcentrals financen la despesa en un
determinat bé public mitjangant els ingressos obtinguts d’un tnica base imposable (B)),
d) el cost de provisié del bé piblic és igual a la unitat - i.e.: es pot identificar despesa
amb nivell de provisié -, €) la base imposable respon davant de variacions en el tipus
impositiu - i.e.: I’impost és distorsionant, o 0B/07<0 -, i f) la despesa piiblica no té cap
influéncia sobre la dimensié de la base imposable. En aquest model, els govems
subcentrals trien la despesa (G, i el tipus impositiu (7)) que maximitza la funcid

indirecta d’utilitat d’un individu representatiu ¥(7, G,), subjecte al compliment de la

® Vid. Amott-Grieson(1981) i Gordon(1983) per les primeres aplicacions de la Teoria de la
Imposicié6 Optima a la politica fiscal dels governs subcentrals; vid., per exemple,
Wildasin(1983) per una altra aplicacié al disseny d’una subvencié intergovernamental dptima.
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restriccié pressupostaria del govern G,=7B;. La condicié de primer ordre d’aquest

problema ens porta a la segiient regla d’assignacié®*:

Vs,
BMg(G;) = Vl = ﬂl_ = CMgFP(G;) [1.10]
y  14+-—=t Ep
1+7;

on BMg(G,)=benefici marginal de la despesa publica, V =utilitat marginal de la despesa
plblica, V =utilitat marginal de la renda, CMgFP(G)=cost marginal dels recursos
publics, g;=elasticitat de la base imposable davant de variacions en el tipus impositiu. Si
aquesta elasticitat €s nula, I’impost no introdueix cap tipus de distorsié i el CMgFP=] i
cada unitat de renda pagada en impostos provoca una pérdua de benestar superior a una
unitat. En canvi, si <0, aleshores CMgFP>1 i cada unitat de renda pagada en impostos
provoca una pérdua de benestar superior a una unitat®. La condicié [1.10] indica que el
govern subcentral reconeix aquesta perdua d’eficiéncia deguda a la utilitzacié d’un
impost distorsionant i que incrementa la provisié del bé public just fins el punt en que el

benefici marginal s’iguala amb el cost marginal d’obtenci6 dels bens publics.

Els autors suggereixen que, d’igual forma que un sistema impositiu Optim €s aquell que
en el que el cost marginal d’obtencié de recursos publics (CMgFP) és el mateix per totes
les figures impositives, un sistema impositiu descentralitzat optim és aquell on CMgFP
és el mateix en totes les jurisdiccions. El Grafic 1.4 ajuda a proporcionar una explicacié
intuitiva de la raé perque les subvencions anivelladores poden augmentar el benestar fins
i tot en abséncia de migracions fiscalment induides o qualsevol altre tipus d’interaccid
fiscal. La situaci6é d’equilibri en les dues jurisdiccions es mostra en el Grafic 1.4, en la
qual es suposa que CMgFP > CMgFP ; per qualsevol valor de G i, per tant, G,-'<Gj* - on

" indica que ens estem referint als valors d’equilibri de les variables.

*Vid. Bird-Smart(1996), p. 7.
% Vid. Topham(1984), Usher(1984), Wildasin(1984), Brownig(1987), Triest(1990),

Fullerton(1991), Mayshar(1991) i Dalhby(1998) per una derivacié i interpretacié del CMgFP
de diferents impostos.

51



B

CAP. I: SUBVENCIONS ANIVELLADORES: ARGUMENTS TEORICS

immigrants i per tant incrementara les rendes de les que gaudeixen. Donat que els
propietaris de les dues jurisdiccions tenen interessos oposats - un increment en el nivell
de provisid en un estat augmenta el benestar de la classe de propietaris en la mateixa a
costa de reduir el benestar del mateixos en 1’altra jurisdicci6 -, la transferéncia voluntaria

no es produeix.

Per tant, tot i que I’existéncia de transferéncies voluntaries és una possibilitat suggerida
tant per la teoria com per la practica - e.g.: alguns autors citen com a exemples la
unificacié alemanya o 1’ajut internacional - hi ha dubtes sobre la realitzacié efectiva de
les mateixes en totes les ocasions en que resultin necessaries i també sobre la satisfacci6
de les quantitats requerides. A més, normalment en una federacié sén moltes les
jurisdiccions riques i pobres. Per tant, a la practica sén molts els fluxos migratoris
produits i, possiblement, la sensibilitat de les migracions entre dues jurisdiccions no
depén només de les diferéncies entre les politiques fiscals de les mateixes sind també de
les politiques fiscals de jurisdiccions que constitueixen localitzacions substitutives pels
emigrants. Aix0 fa possible que les transferéncies voluntaries acabin sent dificils
d’aplicar per un problema d’oportunisme; en efecte, les regions riques esperarien que
fossin les altres regions riques les que realitzessin la transferéncia i aturessin I’emigracié
des de les regions pobres™. Aquest problema obra una nova porta a la realitzacié de
transferéncies de forma centralitzada, com a un mecanisme contractual dissenyat per

evitar I’oportunisme d’algunes regions.
1.3.2 Minimitzacié de costos

Fins i tot en abséncia de mobilitat interjurisdiccional es poden produir guanys

d’eficiencia derivats de I’anivellament si les transferéncies aconsegueixen augmentar el

2 Aquest resultat és obtingut també en la literatura sobre altruisme i redistribuci6 voluntaria. El
nivell de redistribucié d’equilibri en aquests models és ineficient en el sentit de Pareto: tant els
rics com els pobres podrien guanyar si cada individu ric fes una donaci6 lleugerament més
elevada. Tal com remarquen Boadway-Keen(1999), “aquesta ineficiéncia és una implicacié
immediata de la consideraci6é de la renda dels pobres com un bé piblic, degut que aixo fa que
sorgeixi el classic problema del ‘free-rider’: cada individu ric ignora el benefici que la seva
donacié als pobres proporciona als altres individus rics, i per tant acaba donant massa poc”, p.7.
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Grafic 1.4 Pérdua de benestar deguda a la diferéncia
territorial en el cost marginal d’obtencio de recursos

CMgFP CMgFP, | (CMgFP+CMgFP)/2
BMg /
/ CMgFP;
a

H BMg(G)
PN
.~ i d
.~ ~ d —
— "
1 =
Despesa(D)=
Ingressos(])
1-1,0 G" Go‘ Gjt ]}0

Aquesta situaci6 no €s optima per dues raons. En primer lloc, la despesa total del nivell
de govern subcentral, G;+G;, no és finangada al cost social minim, donat que
CMgFP;> CMgFP;". Augmentar els impostos en una pesseta en la jurisdiccié j i reduir-
los en una pesseta en la 7 reduiria el cost social total d’obtenir ingressos. En segon lloc,
donat que BMg(G,) no és igual a BMg(G,), hi ha un guany potencial de benestar
derivat d’un increment de la despesa en la jurisdicci6 i acompanyat d’una reduccid en la
j. Segons Dalhby-Wilson(1994), aquests guanys de benestar podrien ser realitzats si el
govern 7 rebés una subvencié de suma fixa finangada per un increment en la imposici6
en la imposicié en la jurisdiccid j. El grafic mostra els efectes d’una subvencid
anivelladora que iguala el CMgFP a CMgFP ;" en ambues jurisdiccions. Donat el supdsit
de que la funcié de BMg(G) és al mateixa en ambdues jurisdiccions, aixo implica també
que la despesa sera igual a G,” en totes dues jurisdiccions. Sigui 7}’ la recaptacié a la

jurisdicci6 j quan esta en funcionament la subvencié anivelladora Optima; aleshores, la
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restriccié pressupostaria del govern implica que G/-T/=S, la quantitat de subvencié

anivelladora per la jurisdiccié j. Si S;

; €s positiva la jurisdiccié j €s receptora de

subvenci i si S; és negativa la jurisdiccié contribueix al programa d’anivellament.

El guany social net derivat de la introduccié de la subvencié anivelladora Optima es
mostra també en el Grafic 1.4. El guany derivat de la reduccié impositiva i I’increment
de despesa en la jurisdiccié i és I’area bacG, T/, mentre que la pérdua en la jurisdiccié j
derivada de I’increment en la imposicié i de la reduccié de la despesa és cde]}”Go*.
Donat que G,-T/=T/-G,’, el guany social net és I’area bacd’. L’area abd pot ser
considerada el guany de benestar derivat de la redistribucié de la carrega impositiva
mentre que ’area acd” pot ser considerada el guany net derivat de la reassignacié de la

despesa subcentral.

La subvencid anivelladora proposada per Dalbhy-Wilson(1994) aconsegueix la igualaci6
de CMgFP a un nivell igual al BMg de proveir una determinada quantitat de servei
(G,)*%. Per dur a terme aquest objectiu n’hi ha prou amb una subvencié de suma fixa.
Una proposta alternativa consistiria en igualar el CMgFP per qualsevol nivell de
despesa, cosa que exigiria I’establiment d’una subvenci6 proporcional que desplacés les
corbes CMgFP ;i CMgFP;a (CMgFP + CMgFP /2, tal com es mostra en el grafic.

b) Minimitzacio dels costos de provisio del servei

En un model similar al de I’epigraf anterior es pot mostrar com, mentre que la igualaci6
del CMgFP en les diferents jurisdiccions proporciona un guany d’eficiéncia, la
compensacié dels costos de provisié del servei provoca una perdua d’eficiéncia.
L’argument es basa en el fet que la concentracié del financament en les arees d’alts
costos de provisié del servei fa que el nivell de provisié assolit en tot el territori sigui
més baix. Per exemple, suposem que els resultats educatius depenen de la relaci6
professors/alumnes i que les condicions del mercat de treball fan que la contractacié de

professors de la mateixa qualitat sigui més cara en algunes jurisdiccions. La

% De fet, aquest suposit és el que s’adapta millor a la subvencid anivelladora vigent a Canada,
vid. capitol IV per una exposicié del sistema canadenc.
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compensacié d’aquesta disparitat faria que el nombre de professors que es poden
finangar amb un volum fix de recursos sigui inferior, i per tant, els resultats assolits
també ho siguin. En la compensacié de les deseconomies d’escala o dels costos de

dispersid trobariem exemples similars.

Per analitzar aquest fet suposarem que, en aquest cas, els impostos no sén distorsionants
- i.e.: CMgFP=1 en totes les jurisdiccions - 1 el cost marginal de provisié del servei és
constant perd diferent entre jurisdiccions - la jurisdiccié i té uns costos unitaris més
elevats que la j. En el Grafic 1.5 es mostra la situacié d’equilibri en les dues
jurisdiccions abans i després de la subvencié anivelladora. En aquest cas, pero, 1’eix
horitzontal fa referéncia de forma explicita al nivell de provisié (O), en lloc de a la
despesa publica. La corba BMg(0O) indica el benefici marginal de provisioé del servei,
mentre que les corbes CMg,(0) i CMgy(O) indiquen els costos marginals i mitjans de
provisié a i i a j. Abans de la subvencié els nivells de despesa son iguals a G," i G;.
‘Suposem que ’objectiu de la subvencié consisteix en assegurar el mateix nivell de
provisi6 en les dues jurisdiccions - G, -. A tal efecte, la jurisdiccié i rep una subvencié
positiva que compensa les seves diferéncies de cost respecte al cost marginal que iguala
el benefici marginal proporcionat per la despesa objectiu - CMg,=BMg(G,) - i la

jurisdiceid j una subvencid negativa.

El nou punt d’equilibri després de la subvencié és el punt e, amb un nivell de provisié
G,’, idéntic per ambdues jurisdiccions. La introduccié de la subvenci6 provoca dos tipus
d’efectes en les dues jurisdiccions. En primer lloc, en variar el nivell de provisi6 el
nivell d’utilitat derivat de les unitats inframarginals varia. En la jurisdiccié i es produeix
un increment en 1’excedent del consumidor en passar de ¢ a e igunal a I’area cfhe, mentre
que en la jurisdiccid j es produeix una reduccid del mateix en 1’area aehi. En aquest cas,
donat que O;-0,"=0, -O;", podem afirmar que, de forma aproximada, els dos efectes es
compensen. L’altre efecte esta derivat del fet que els costos de provisié no han canviat
en cap de les dues jurisdiccions. Aixo implica que en el pas de a a e, es produeix una
reduccié de costos en la jurisdiccid j igual a abG,,'Gj‘ - 1.e.: la reduccid en el nivell de
provisié pel cost unitari a j -, mentre que en el pas de ¢ a e es produeix un increment de

costos igual a cdG,;’'G,". L’increment en el cost total de provisié és igual a I’area cdjb.
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Aixo significa que, en aquest cas la subvencié no podra ser de suma zero; és a dir, amb
la reduccié de despesa realitzada pel govern j no n’hi ha prou per finangar 1’increment de

despesa del govern i, i el govern central haura d’afegir fons.

Grafic 1.5 Perdua de benestar deguda a una subvencic
anivelladora de diferéncies en els costos de provisio
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De fet, si es desitja que la subvencio sigui de suma zero, la transferéncia de fons de la
jurisdiccié j a la i no sera capag d’apropar gaire els nivells de provisié6 d’ambdues
jurisdiccions. El punt m representa aquest cas; la reduccié de costos a j - representada
per area anO;0,” - és aproximadament la mateixa que I’increment de costos a i -
representat per ’area clO; 'O, . En aquest cas, perd, el nivell de provisié assolit per
ambdds governs subcentrals és inferior al cas anterior - O, <0,  -; la reduccié en el

nivell de provisi6 aj és substancial mentre que I’augment en el nivell de provisié a i no
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és gaire gran. En aquest cas, la reduccié de ’excedent del consumidor a j - area aikm - és

més gran que I’increment experimentat a i - area cfkm.

La conclusié que s’extreu d’aquesta analisi és que 1’anivellament de costos de provisié
del servei provoca una pérdua de benestar. L’assoliment d’un determinat nivell de
provisi6 del servei té uns costos superiors en preséncia de subvencions anivelladores, i la
redistribucié de recursos de les zones de costos baixos a les zones de costos elevats
provoca una reduccié del nivell de servei i una pérdua global de benestar. Per tant,
’anivellament de les diferéncies en costos provoca una perdua d’eficiéncia que ha de ser

comparada de forma apropiada amb els possible guanys en el terreny de 1’equitat.

Observi’s que aquest argument és similar al desenvolupat pel cas de I’efecte de
I’anivellament de costos sobre 1’eficiéncia en la localitzacié. No obstant aixo, s’ha de
remarcar que en aquest cas la pérdua de benestar es produeix fins i tot en abséncia de
mobilitat de la poblacié. Una semblanga entre els dos argument és, perd, que també en
aquest cas la critica no s’aplicaria a les necessitats de despesa derivades de factors
demografics. Quan no hi ha diferéncies en costos unitaris de provisio, no hi ha estalvi
global de costos pel fet proveir el servei a un determinat nombre d’usuaris del servei en

una o altra jurisdiccié.

1.3.3 Incentius a la gestié de les bases

a) Gestié tributaria

En les seccions anteriors s’ha mostrat que ’existéncia de disparitats fiscals pot provocar
problemes tant d’equitat com d’eficiéncia. A la vegada, s’ha proposat com a solucié a
aquest problema la instrumentacié d’una subvencié anivelladora que elimini les
diferéncies territorials en les recaptacions impositives i en els costos de provisié del
servei. L’intent d’eliminar les diferéncies en la recaptaci6 presenta dues dificultats. En
primer lloc, el resultat d’aquest procés conduiria a una manca total d’autonomia local i

una de les principals virtuts de la descentralitzaci6 - i.e.: donar resposta a la diversitat de

56




CAP. I: SUBVENCIONS ANIVELLADORES: ARGUMENTS TEORICS

preferéncies per la provisié de serveis publics*’- quedaria qiiestionada. En segon lloc,
I’anivellament de la recaptacid proporcionaria incentius perversos als governs
subcentrals. La recaptacié depén de la dimensié de la base imposable, del tipus
impositiu i altres parametres legals que determinen 1’esfor¢ fiscal aplicat sobre la base, i
de la realitzaci6 d’un cert esfor¢ recaptador mitjangant la utilitzacié de tots els
instruments administratius a disposicié del govern subcentral. Ara bé, fins i tot si
considerem que modificar la dimensié de la base queda fora de I’abast del govermn
subcentral®, el tipus impositiu i I’esforg de gestié sén eines directament sota el seu
control. Per tant, si la subvencid anivella la recaptacid, els governs subcentrals tindran
incentius a reduir el tipus impositiu i a no realitzar cap tipus d’esforg en la gesti6 de les

bases imposables.

Aquest problema és reconegut per diferents autors, com ara Boadway-Flatters(1982a i
1982b), i fa que, a la practica, les subvencions anivelladores no corregeixin les
diferéncies entre les recaptacions de diferents governs subcentrals sind les diferéncies
entre les recaptacions que obtindrien els diferents governs subcentrals en cas d’aplicar
un esforg fiscal normatiu. Es a dir, anomenant S=subvencié per habitant, R, i R=
recaptacions aconseguides en el govern i i j, B;i B=bases imposables per habitant, #,i z=
esfor¢ fiscal realitzat, r=esfor¢ comu aplicat a les dues bases, la férmula que es sol
emprar no és S;=(R-R)/2=(tB-tB)/2, siné S;=t(B;-B)). Aixd evita el govern subcentral
pugui obtenir una subvencié més elevada reduint el tipus impositiu o realitzant un esforg
gestor més baix. L’esfor¢ fiscal comu (f) es pot definir de diverses formes, sent
identificat a la practica bé amb el tipus impositiu del propi govern local (¢;=t;) bé amb un
valor fixat de forma externa i anomenat esforg fiscal estandard (¢=t;) i que pot coincidir
amb D’esfor¢ fiscal mitja de tot el nivell de govern subcentral. Aquestes diferents
definicions de 1’esfor¢ fiscal donen lloc a diferents esquemes de subvencions

anivelladores que seran analitzades a fons en el capitol IT*.

7Vid. Oates(1972).
% Aquesta és I’opini6, per exemple, de Le Grand(1975), p.536.
* En cas que #;=t, la subvencié sol rebre el nom de subvenci6 anivelladora del potencial fiscal o

de la relacié benefici/esforg - vid. seccid 2.3 - i en cas que =t sol rebre el nom de subvencid
anivelladora de la capacitat fiscal - vid. secci6 2.2 -.
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Si la dimensi6 de les bases imposables és influenciable pels governs subcentrals
aleshores fins i tot aquests esquemes de subvencions anivelladores son, fins un cert punt,
manipulables®. Si la subvencié anivelladora compensa les deficiéncies en la base
imposable esta implicitament recompensant tots aquells comportaments associats amb
una reducci6é de la mateixa, com ara la elevacié del tipus impositiu o la reduccié de

I’esforg inspector per fer aflorar bases imposables ocultes.

L’efecte que pugui tenir I’establiment d’una subvencié anivelladora sobre els incentius
dels governs locals a I’hora de realitzar un determinat esforg fiscal ha esta poc tractar per
la literatura. Pero, tal com argumenten Bird-Smart(1996) “I’anivellament funciona de
forma semblant a un sistema d’imposicié redistributiva, destinant transferéncies a les
regions amb ingressos baixos i, de forma implicita, gravant a les regions amb ingressos
alts®”. Per tant, 1’anivellament pot incentivar els governs subcentrals a augmentar els
tipus impositius - o a reduir els esfor¢os de gestié - per tal d’induir un increment en les
transferéncies rebudes. El potencial de les subvencions anivelladores per distorsionar els
incentius fiscals existents €és particularment clar quan el seu calcul estd basat en la
observaci6 de les bases imposables reals®. Si aquestes bases son elastiques respecte a un
tipus impositiu, les provincies receptores poden obtenir unes majors transferéncies
incrementant-lo. Les subvencions addicionals rebudes compensaran parcialment 1’excés
de carrega resultant dels tipus impositius més elevats i les distorsions derivades.
Smart(1996 i 1998) identifica aquest efecte en el cas d’una subvencié anivelladora de la
capacitat fiscal que basa el calcul de 1’index de capacitat fiscal en una mesura de les
bases imposables®. Tot i que no han estat analitzats en la literatura, incentius semblants

es poden produir també en altres esquemes anivelladors.

% Vid. Bird-Smart(1996) i Smart(1996 i 1998).

' Els autors fan referéncia al sistema Canadenc en el qual les subvencions negatives sén
sufragades pel govern federal - d’aqui la qualificacié d’impost implicit; en un sistema on la
subvenci6 fos realment de suma zero - e.g.: com en el cas d’Alemanya - la subvencid actua com
un impost totalment explicit sobre les jurisdiccions amb capacitats fiscals elevades.

5 Vid. secci6 2.5 per una descripcié de les diferents metodologies de mesura de la capacitat
fiscal.

8 Vid. seccions 2.2 i 2.3 per una descripci6 dels dos principals tipus de subvenci6 anivelladors,
la subvencié anivelladora de la capacitat fiscal i la subvenci6 anivelladora del potencial fiscal.
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b) Competencia fiscal

La mobilitat d’individus i factors productius obre una altra possible via d’influéncia de
les decisions dels governs subcentrals sobre la dimensié de les seves bases imposables.
En abséncia de cap mecanisme corrector, els governs subcentrals realitzaran esforgos per
atraure aquells grups poblacionals o negocis que proporcionin uns beneficis superiors a
la jurisdiccié. Aquests beneficis poden ser fiscals - e.g.: els impostos aportats per una
determinada activitat sén superiors als seus costos - o d’altres tipus - e.g.: un increment
en el nivell d’ocupacié®. La reduccié del nivell impositiu® per tal d’atraure bases
imposables pot resultar en una pérdua de benestar pel conjunt dels governs locals. Quan
un govern subcentral redueix el tipus impositiu provoca, a més d’un increment en la
seva base imposable, una reduccié de la base en la resta de governs locals. Si aquesta
externalitat negativa no es corregida mitjancant algun tipus d’acord cooperatiu el procés
de competencia fiscal pot acabar amb uns tipus impositius, recaptacié i nivell de

provisié de serveis massa reduits®.

L’aplicaci6é d’una subvencié anivelladora pot solucionar aquest problema. Aixo és aixi
perque la subvencid anivelladora “confisca” la totalitat o part de I’increment de la base
imposable aconseguit amb la rebaixa impositiva”. Si el govern subcentral redueix el
tipus impositiu, és cert que recuperara i possiblement superara la pérdua de recaptacio

inicial amb 1’entrada de noves bases, perd també experimentara una reduccié en la

¢ Segons Reschovsky(1980) els governs locals nord-americans es preocupen principalment dels
efectes fiscals de 1’atraccié de noves activitats; malgrat aixo, en d’altres ambits els efectes no-
fiscals poden ser fins i tot més importants.

% O qualsevol altre instrument; la referéncia al tipus impositiu és en aquest cas només amb una
finalitat expositiva.

% Un dels primers treballs sobre el tema que obtenen aquesta conclusié son els articles de
Gordon(1983), per un cas genéric, i Zodrow-Mieszkowski(1986) i Wilson(1986) pel que fa a la
imposici6 sobre les rendes del capital; tot i que han sorgit també alguns resultats que matisen la
tendéncia a nivells d’imposicié subdptims - vid. per exemple Mintz-Tulkens(1986) per a la
imposicid indirecta - la conclusié general segueix sent valida. )

¢ D’igual forma que els incentius a la gestié de les bases son diferents en funcié de 1’esquema

concret d’anivellament triat, també és diferent el grau de correccié dels incentius a competir
fiscalment.
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quantia de la subvencié anivelladora rebuda. Per tant, I’anivellament redueix el benefici
que un govern subcentral obté en actuar de forma competitiva. Evidentment, el govern
subcentral encara té la possibilitat de competir adaptant la seva oferta de béns 1 serveis a
les preferéncies dels diferents grups i millorant el nivell d’eficiéncia en la provisié del
servei. Es a dir, I’anivellament redueix la possibilitat de competir via preus perd manté

la possibilitat de competir via quantitat i qualitat®,

Els avantatges de la subvencié anivelladora dependran, en tot cas, de la gravetat del
procés de competencia fiscal. En cas que la mobilitat d’individus i negocis sigui reduida
I’establiment de la subvencié no proporcionara cap millora des d’aquest punt de vista.
Aquest problema se sol concentrar en algunes activitats especifiques: a) individus de
renda alta a la recerca d’una jurisdiccié que els proporcioni una millor relacié entre
impostos pagats i beneficis rebuts, b) individus de renda baixa que busquen una
jurisdiccid on les prestacions socials siguin més elevades - en aquesta cas la
competéncia a la baixa afectaria els beneficis socials -, i ¢) negocis que seleccionen la
seva localitzaci6é (en part) per motius fiscals. Tot i que hi ha certa evidéncia empirica
sobre la rellevancia del fenomen en els dos primers casos®, la seva importancia real

depén de la situaci6 concreta i de les diferéncies fiscals que es puguin generar™.

% Les subvencions Optimes suggerides en la literatura per solucionar €l problema de la
competéncia fiscal normalment sén un de tipus proporcional — vid. Dalhby(1996),
Wildasin(1991) -. No obstant aixo alguns autors han suggerit que una subvencié pigouviana que
tingués en compte el nombre d’individus dels diferents grups i la capacitat i/o necessitats que
aporten a la jurisdiccié seria també una solucié adequada — vid., per exempe, Pfingsten-
Wagener(1997) -; aquesta darrera proposta guarda una gran semblanga amb la instrumentacid
practica d’una subvencié anivelladora.

% L’evidéncia empirica en el cas dels EEUU suggereix que la competéncia fiscal en el cas de
politiques socials pot ser un factor rellevant en [’explicacié de les variacions geografiques en
els nivells de provisié. Vid., per exemple, Gramlich(1987) per una analisi teorica i Ladd-
Doolitlle(1982),Brown-Oates(1987), Cebula-Khon(1975), DeJong-Donnelly(1973), Gramlich-
Laren(1984), Peterson-Rom(1989), Shroder(1995) i Saavedra(1999). Pel que fa al segon cas,
vid. Feldstein-Vaillant(1994) pel cas nord-america, Buettner(1999) pel cas d’Alemanya, i Feld-
Kirschgaessner(1999) pel cas de Suissa.

" L’atenuacié de la competéncia fiscal és un argument emprat per justificar I’establiment
d’algun esquema de subvencions anivelladores a la practica, vid., per exemple, Lotz(1997) pel
cas danés i1 Lyall(1975), Fischel(1976), Reschovsky(1980), Fischer(1982) i Luce(1998) pel cas
dels programes de bases compartides en algunes arees metropolitanes dels Estats Units. Tots
dos exemples fan referéncia a casos en els que la mobilitat és molt elevada - governs locals -
i/o els nivells impositius poden arribar a ser molt elevats - almenys en el cas danés.
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Pel que fa al cas de la competencia fiscal per atraure negocis, la visi6 tradicional
considera que la influéncia de la fiscalitat sobre les decisions de localitzacié dels
mateixos és realment marginal”'. Alguns estudis empirics més recents semblen suggerir
que la influéncia de la fiscalitat sobre la localitzacié de les activitats economiques és
més important del que s’havia pensat préviament’”. De totes maneres, perd, es pot
produir un procés de competéncia fiscal que redueixi la fiscalitat sobre els negocis fins 1
tot si els factors fiscals no sén realment determinants. Aixd pot succeir si els politics
subcentrals troben profitds electoralment realitzar aquest tipus de politiques, sobretot si

segueixen decisions similars preses en jurisdiccions veines”.

A T’hora d’entendre I’efecte de la subvencié anivelladora sobre els incentius a atreure
bases imposables s’ha de tenir en compte que [’arribada de noves activitats a la
jurisdiccié no només genera beneficis siné que també genera costos. Aquests costos
poden ser fiscals - e.g.: noves demandes de serveis publics - o d’altre tipus - e.g.:
degradacié ambiental. En general, algunes activitats presenten uns beneficis superiors
als costos. Aquesta és en general I’opinié referent a 1’activitat economica, tot i que
també s’hauria de diferenciar segons tipus. En qualsevol cas, pero, la subvenéié
anivelladora no pot obviar 1’existéncia d’aquests costos. En cas que no siguin tinguts en
compte, l’expropiaci6 de la totalitat dels beneficis pot provocar desincentius a
I’acceptacié de determinades activitats per les que s’estava competint en abséncia de la
subvencid. La solucidé a aquest problema radica en tenir en compte aquests costos en el
calcul de les necessitats de despesa; si aixo no es possible degut a dificultats teécniques es

pot optar per anivellar només una part de les diferéncies en la recaptacio.

La politica fiscal no és, pero, I’inic instrument del que disposen els governs subcentrals

per atraure determinades activitats a la jurisdiccid i barrar-ne el pas a d’altres. En el cas

" Vid. per exemple, Due(1961), Oakland(1978), Wasylenko(1981), i Newman-Sullivan(1988);
tots ells fan referéncia al cas nord-america.

™ Vid. I’estudi de Bartik(1991) que troba que els impostos son molt importants per triar la
localitzacié concreta dintre d’una mateixa area metropolitana i mitjanament importants en el
cas regional.

" Vid. Schwartz(1991) per una opinié com aquesta referida al cas nord-america.

61



ESTIMACIO DE NECESSITATS DE DESPESA DELS GOVERNS SUBCENTRALS.

dels governs locals, almenys, la politica urbanistica i de gestié del sol pot jugar un paper
molt important. Mitjangant la regulaci6 urbanistica es pot configurar un tipus de localitat
en la que sigui dificil el desenvolupament de determinades activitats no desitjades - e.g.:
habitatges de renda baixa, activitat industrial contaminant, etc™. La subvenci6é
anivelladora facilita que una determinada comunitat estigui disposada a acceptar grups
de renda baixa; tot i que aquests no aporten a la jurisdiccié recursos fiscals i en canvi
presenten unes necessitats probablement més elevades - almenys en alguns tipus de
serveis - aix0 no crea cap tipus de problema en el pressupost local si els diferents factors

estan reconeguts en la subvenci6 anivelladora.

Finalment, també s’ha dit a vegades que la subvencid anivelladora ajuda a corregir ¢ls
efectes del desbordament de les conseqiiéncies de les decisions dels governs subcentrals
més enlla de les seva jurisdiccié. Moltes de les activitats que porta a terme un govern
subcentral - 1 especialment un govern local situat en una area metropolitana - tenen
efectes sobre la resta de jurisdiccions. Per exemple, el desenvolupament econdmic d’una
localitat crea externalitats positives i negatives sobre les demés. El creixement
residencial i de consum es desborda normalment fora de la jurisdiccié que crea els llocs
de treball; de la mateixa manera els problemes ecologics derivats de la nova urbanitzaci6
i de les activitats industrials també acaba afectant a una area més ampla. En preséncia
d’una subvencio anivelladora els governs locals tindrien en compte els beneficis i costos
fiscals que infligeixen sobre la resta de jurisdiccions perqué aquests acaben afectant a la
capacitat fiscal 1 les necessitats de despesa de la resta de governs locals i, indirectament,
es veu reduida la subvencio que es rep. Evidentment, perqué aixo succeixi, hi ha d’haver
pocs governs subcentrals i, en tot cas, mai s’internalitzara la totalitat dels costos i

beneficis.

™ Vid. al respecte Ladd(1998); la literatura sobre el tema es concentra gairebé exclusivament
en el cas nord-america - la regulacié urbanistica €s coneguda amb el nom de zoning -; tot i que
possiblement en el cas europeu la planificacié urbanistica esta més guiada per nivells de govern
superiors no esta clar que no puguin estar en funcionament incentius com els descrits en aquesta
literatura.

62



CAP. I: SUBVENCIONS ANIVELLADORES: ARGUMENTS TEORICS

1.3.4 Rendicié de comptes

El marc analitic predominant en I’andlisi de la competeéncia fiscal és el model de
Tiebout, que en la seva forma més pura argumenta que els fluxos d’individus entre
jurisdiccions fa innecessari el recurs a la competéncia politica”. Hi ha hagut for¢a debat
sobre el fet de si la mobilitat dels individus garantiria o no la provisié Optima de béns
publics. Per exemple, part de la literatura referent a 1’argument d’eficiéncia en la
localitzacié - Vid. seccié 1.3.2 - va ser desenvolupada com una critica a I’argument de
Tiebout. Altres autors, com ara Epple-Zelenitz(1981) i Hoyt(1999) han argumentat que,
fins i tot en el llarg termini, permetre que els individus es distribueixin entre
jurisdiccions no eliminaria la possibilitat d’extraccié de rendes per part dels governs
subcentrals, i el model ha de ser augmentat per tal d’incloure els mecanismes politics de
decisid. Per tant, sembla raonable suposar que els fluxos d’individus i factors entre
jurisdiccions només poden ser una solucié a llarg termini a les diferéncies en les
politiques fiscals subcentrals, i que en el curt termini, el procés electoral ha de jugar una

funcié important.

El funcionament del mercat politic, perd, es forga imperfecte’®. Un dels principals
problemes és I’existéncia d’informaci6 asimétrica entre els votants i els politics electes.
Els votants han de decidir mantenir o no el politic en el govern en funcié de la seva
percepcié sobre els resultats obtinguts durant la legislatura. Els votants, perd, soén
incapagos de destriar els resultats de les politiques publiques que sén deguts a 1’accid de
govern dels que sén deguts a factors exogens. Aquest problema de manca d’informacié
permet al politic en el govern obtenir rendes politiques. L inica forma d’alleujar aquest
resultat és una millora de la informacié a disposicié de ’electorat. Una de les poques
possibilitats al seu abast és la comparacié dels resultats de I’activitat del govern en
diferents moments del temps. Alguns autors han modelitzat aquest fenomen mitjangant

models d’agencia en els que els votants decideixen la reeleccié de 1’equip de govern

* Vid. Tiebout(1956), i Rubinfeld(1987) per una revisio.

® Vid. per exemple, Wittman(1995) i Peltzman(1990) per una discussié de les fallades del
mercat politic en una comparacié amb les fallades del mercat privat.
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basant-se en regles de vot retrospectiun”. Es a dir, decideixen mantenir al politic en el
govern si el benestar obtingut durant el seu mandat supera un determinat nivell d’utilitat
de reserva. Aquests mecanismes aconsegueixen mitigar el problema d’ageéncia perd
només eliminen totalment les rendes que obtenen els politics si I’activitat del govern és
més 0 menys estacionaria i no es veu afectada per factors exogens. No obstant aixo, si
existeixen influéncies exdgenes substancials, resultara dificil traslladar les comparacions
de resultats en el temps a comparacions de ’esfor¢ realitzat. Els votants poden seguir
emprant una estratégia retrospectiva simple - tot i que sigui poc acurada i injusta -; aixo
proporcionara certs incentius als politics perd com a mitjana permetra també una gran

dosi de discrecionalitat.

En un sistema de govern descentralitzat els votants tenen altres possibilitats d’obtenir
informaci6 rellevant sobre I’actuacié dels politics en el govern. Tot i que el nivell
absolut d’esforg o competencia dels politics no pot ser observat si que poden ser valorats
els seus resultats relatius. Evidentment, la font de comparacié en aquest cas son els
resultats obtinguts per la resta de governs subcentrals. Segons Salmon(1987), si els
votants obtenen informacié util d’aquest tipus, els governs de diferents jurisdiccions
poden acabar competint per situar-se en un ranking de resultats”. Cada govern té
I’incentiu de fer-ho millor que els governs en d’altres jurisdiccions en termes de resultats
i qualitat dels serveis, i dels nivells impositius, per tal d’evitar ser penalitzat en el procés
electoral. Aquest tipus de competéncia entre governs subcentrals ha estat anomenat

competéncia “comparada” per Besley-Case(1995)”. Agquests autors, precisament,

7 Vid.,, per exemple, Barro(1972), Ferejohn(1986), Austen-Smith i Bénks(1989), Banks-
Sundaram(1991), i Rogoff(1990); per a una exposicié esquematica del model de vot
retrospectiu, vid. Morrow(1994).

® Vid. Salmon(1987), p. 30; aquest autor fa una analogia amb la literatura sobre “torneigs” que
estudia les solucions aplicades per les empreses en aquestes situacions - vid., per exemple,
Lazear-Rosen(1981), Green-Stokey(1983), Nalebuff-Stiglitz(1983a i 1983b), i O’Keefe et
al.(1984) -; per a una visié general dels punts de contacte entre els models d’agéncia
desenvolupats en el context de la teoria de I’empresa i la descentralitzacié en la provisié de
serveis publics, vid. Crémer et al. (1996).

” Anomenada “yardstick competition” en anglés; aquest terme ja havia estat emprat per
Shleifer(1985) en el context de 1’analisi dels incentius al rendiment en entorns administratius.
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contrasten la importancia d’aquest argument en la determinacié dels nivells impositius
estatals als EEUU®.

El principal impediment del funcionament d’aquest mecanisme és la dificultat de
realitzar comparacions (a un cost reduit, donat que els ciutadans no tenen incentius a
invertir en 1’adquisicié d’informacié abans d’anar a votar). Aquesta possibilitat pot estar
limitada, segons Salmon(1987), per dues raons. En primer lloc, el votant ha d’estar prou
informat dels resultats dels serveis publics en la seva jurisdiccié i en les jurisdiccions
veines. Tot 1 que és possible que aquesta informaci6 sigui imperfecta s’ha de remarcar
que és el mateix tipus d’informacié que es requereix pel funcionament del model de
votaci6 amb els peus de Tiebout. En segon lloc, fins i tot si els votants estan ben
informats sobre els resultats de les politiques publiques, poden trobar dificultats a 1’hora
de realitzar comparacions perquée els potencials competidors no sén totalment
comparables. Si hi ha diferéncies en capacitat fiscal, necessitats de despesa i preferéncies
entre jurisdiccions, les comparacions sén molt més complexes. En aquest cas, el votant
no pot comparar el seu govern local amb qualsevol altre sindé que ha de seleccionar el

govern local - o grup de govemns locals - més similar al seu.

Es en aquest punt on poden jugar un paper important les subvencions anivelladores. La
compensacié per part de la subvencié de les diferéncies en el factors exogens que
afecten els resultats de les politiques publiques - e.g.: capacitat fiscal i necessitats de
despesa - fa que les diferéncies en els resultats obtinguts en dues jurisdiccions només
depenguin de les preferéncies politiques i dels nivells de competéncia dels politics en el
govern. Per tant, la subvencié anivelladora possibilita la realitzacié d’un espectre molt
més ample de comparacions, amb una relativa seguretat de que els judicis obtinguts es
veuran menys afectats per la preséncia de factors exogens. L’efectivitat de la subvencid
anivelladora per assolir aquest objectiu depén basicament de que els votants siguin

conscients de la seva existéncia i dels resultats que s’assoleixen amb la seva preséncia —

% En el capitol V es té en compte aquesta hipotesi com a factor explicatiu de la despesa local i
es citen altres papers que han intentat analitzar la interdependencia de les politiques fiscals
subcentrals.
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i.e.: la garantia de que els resultats dels serveis piblics només dependran en darrer terme

de les preferéncies i nivell d’eficiéncia del govern subcentral®’.

Aquest argument és similar al desenvolupat en la seccié anterior, dedicada a la
competéncia fiscal “classica”. En aquell cas, la subvencié anivelladora eliminava els
incentius dels governs subcentrals competissin per atreure individus i factors productius
mitjangant rebaixes d’impostos. Es a dir, possibilitava un competéncia justa i eficient,
basada en les diferéncies en els nivells d’eficiéncia en la provisié dels serveis. També en
el cas de la competéncia ‘“comparada”, ’existéncia de la subvencié anivelladora
possibilita que la competéncia - impulsada per les comparacions que realitzen els votants
- es realitzi estrictament en termes de resultats obtinguts o nivells d’eficiéncia

demostrats.
1.4 Altres arguments

El grau amb el qual I’anivellament fiscal és assolit o perseguit en diferents paisos
reflecteix valors socials tnics. Aquests, a la vegada, es reflecteixen en diferents
instruments 1 procediments emprats per mesurar i aplicar les subvencions anivelladores.
En concret, hi ha un alt grau de variaci6 en la importancia concedida a 1’autonomia dels
governs subcentrals i en la tolerancia a diferéncies territorials en els resultats de
P’activitat publica. Malgrat aix0, la literatura econdmica tradicional sobre federalisme
fiscal i subvencions anivelladores no ha parat gaire atencid a aquestes diferéncies en
valors. Normalment, aquesta literatura s’ha centrat en la recerca d’arguments que
justifiquin el pas d’un sistema de govern unitari a un altre de descentralitzat. La

descentralitzacié s’ha justificat normalment com una via per assolir una millor

' Evidentment, tot i que no és necessari pel desenvolupament del nostre argument, el nivell
d’informaci6é dels votants pot augmentar si s’empra algun sistema d’informacié per tal de
disseminar les comparacions - tant de factors exogens com dels resultats dels serveis publics;
un exemple d’aquest tipus és els sistema d’indicadors de resultats (Performance Indicators)
desenvolupat per I’Audit Commission pels governs locals anglesos - vid. www.audit- -
commission.ac.uk. Aquest, pero, és un objectiu que va més enlla dels proposits de la subvencid
anivelladora que, a més, no sol fer émfasi en els resultats obtinguts pels governs subcentrals
siné en la garantia d’una capacitat per obtenir els resultats sempre que es prenguin les decisions
adequades en termes d’esforg fiscal i nivell d’eficiéncia.
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correspondeéncia entre nivells de prestacio del servei i preferéncies dels residents en les
diferents regions®?, millorar el propi coneixement de les preferéncies pels serveis
publics®, i millorar els mecanismes de control dels representants politics® i la difusié
d’innovacions en el disseny de les politiques publiques®. Només en els darrers anys
alguns treballs d’economistes politics han intentat analitzar els avantatges de la
descentralitzaci6 des d’un punt de vista institucional®.

En qualsevol cas, aquesta literatura sol partir del suposit implicit de que el federalisme i
la descentralitzaci6 fiscal en un sistema de govern unitari sén analiticament equivalents.
Des d’aquesta perspectiva la qiiestid més important és identificar el tipus d’intervencid
del govern central - e.g.: una subvencid anivelladora - requerida per corregir els
problemes d’eficiéncia i equitat inherents a la descentralitzacié de les decisions fiscals
d’un sistema préviament unitari. Alguns autors han assenyalat que aquesta pot ser una

visi6 parcial. Segons Petchey-Shapiro-Walsh(1997) “una federacié pot ser considerada

8 Aquesta és precisament el missatge del Teorema de la Descentralitzacié de Oates(1972) i del
treball previ de Stigler(1957) sobre la correspondéncia perfecta entre individus i jurisdiccions.
Aquests avantatges han de ser comparats amb els avantatges de la centralitzaci6, en forma
d’economies d’escala i la correccié d’externalitats. La Teoria dels Clubs - vid. , per exemple,
Buchanan(1965) i Cornes-Sandler(1986) - analitza la questié de la formacié oOptima de
comunitats, mentre que alguns autors recents han tractat la qliestio de la importancia de les
externalitats en la tria del sistema de govern - unitari vs. centralitzat , vid. Besley-Coate(1998).

8 Vid. Oates(1972) i Tresch(1981); aquest també és un avantatge de la descentralitzacio en el
model de “votacié amb els peus” de Tiebout(1956).

% Brennan-Buchanan(1980) veuen al govern com un Leviathan amb 1’objectiu de maximitzar el
tamany de la recaptacié impositiva; en un sistema descentralitzat, la mobilitat de les bases
imposables constitueix una restriccié al tipus impositiu maxim que poden fixar i per tant al
creixement excessiu dels sector public. Més recentment, s’han proposat altres arguments que
fan émfasi en la millora dels funcionament dels sistema electoral derivat de la possibilitat
d’emprar informacié sobre 1’actuacié dels politics en jurisdiccions veines; vid. seccid 1.3.7 per
un desenvolupament d’aquest mecanisme i per la discussié de 1’efecte de les subvencions
anivelladores en la seva presencia.

% Vid. el conjunt de treballs inclosos en el recull de Kenyon-Kincaid(1991) i, especialment el
treball de Breton(1991).

% Vid. ’esmentat paper de Besley-Coate(1998) i també Lockwood(1998); ambdds papers
analitzen els mecanismes de presa de decisions vigents en un sistema de govern unitari i
descentralitzat 1 identifiquen les condicions que els fan més desitjables des del punt de vista de
la representaci6 dels interessos de les diferents regions i la solucié de problemes comuns - e.g.:
externalitats 1 béns publics.
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un acord entre unitats politiques autonomes per crear un govern central al que es
cedeixen certs poders per tal d’assolir certs beneficis economics, fiscals, socials i d’unié

politica”®

. Certs arranjaments institucionals, com ara la provisié de subvencions
anivelladores interterritorials, han de ser considerats com a necessaris per a I’existéncia i

I’estabilitat de I’acord federal.

Per tant, a I’hora de valorar els avantatges de I’establiment d’una subvenci6
anivelladora, és tan licit agafar com a punt de comparacié un sistema unitari de govern
com un sistema d’unitats independents. Des del punt de vista de la comparacié amb un
sistema d’unitats independents que cerquen una solucié conjunta als seus problemes, es
poden mencionar dos arguments per a I’establiment de subvencions anivelladores que
han estat tractats recentment en la literatura: a) Garantir 1’estabilitat de la federacio, b)

Satisfer les expectatives d’un concepte de ciutadania comi.

a) Estabilitat de la federacio

Segons Petchey-Shapiro-Walsh(1997) ’acord entre governs independents per crear una
federacié comporta una série de beneficis entre els que es poden assenyalar: guanys
derivats del lliure comerg, economies d’escala en la provisié de béns publics, correccid
d’externalitats, asseguranga respecte a shocks econdmics asimétrics, increment en la
posicié negociadora respecte a tercers paisos. La federacié també comporta uns costos,
derivats d’un increment en la uniformitat en la provisié de serveis i de la pérdua en
I’autonomia local. En qualsevol cas, fins i tot si els beneficis superen els costos és
possible que no tots els membres se’n beneficiin igual. Per tant, I’acord de federaci6 ha
d’anar unit a ’establiment d’una subvencié de suma fixa que en facilita la formacié.
Aquesta subvencié actua com una subvencié anivelladora en el sentit que iguala el
benefici social net derivat de la participacié en la federacié per part dels diferents

membres.

¥ Vid. Petchey-Shapiro-Walsh(1997), p. 107.
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Alguns treballs tedrics recents han formalitzat aquesta idea. Burbridge-Myers(1994)
analitzen els incentius de diversos estats a participar en una unié comercial emprant
tecniques de teoria de jocs cooperatius. Shapiro-Petchey-Coram(1996) empren la
mateixa metodologia per analitzar en quins casos es pot assegurar 1’estabilitat de la
federacié - i.e.: evitar que una subcoalicié de membres decideixin abandonar-la - i
troben que les subvencions redueixen la probabilitat de ruptura®. En el mateix treball
s’argumenta que el model descriu de forma esquematica les raons de I’establiment del
sistema de subvencions australid®. Altres treballs rellevants que analitzen els incentius a
entrar o abandonar una federacié sén els de Buchanan-Faith(1995) i Berkowitz(1997).
Aquest darrer autor se centra en el paper de les diferéncies de renda en ’estabilitat de la
federacid; el resultat que obté és que les diferéncies de renda pressionen en favor de
determinats membres i justifiquen en ocasions 1’abandé d’un sistema de govern unitari i

el pas a un sistema basat en transferéncies voluntaries.

Mentre que aquests treballs fan émfasi en la redistribucié recursos entre els membres de
la federacid, un altre grup d’estudis se centra més en 1’objectiu d’asseguranga en front a
shocks asimétrics®™. En aquest cas les transferéncies implicites en un sistema unitari o les
subvencions anivelladores explicites servirien per evitar que una determinada jurisdiccié
hagués de suportar la totalitat de les conseqiiéncies d’una crisi fiscal que només ’afecta
a ella. En aquest cas, la incertesa sobre els resultats futurs fa que fins i tot els govemns
rics en I’actualitat puguin experimentar algun tipus de benefici derivat de I’entrada en la
federacio; €és a dir, estan disposats a renunciar a part dels seus recursos presents -

redistribuci6 - a canvi d’una major seguretat - asseguranca. En aquesta linia de treball,

8 Vid. també Shapiro-Petchey(1994) i Shapiro-Petchey-Coram(1997).
® Vid, també May(1971).

# La preocupaci6 d’aquesta funci6 asseguradora sol manifestar-se amb més for¢a quan la unié
comporta 1’abandé de les politiques de tipus de canvi i/0 monetaria, amb la qual cosa els
mecanismes economics existents per estabilitzar les fluctuacions econdmiques regionals es
veuen reduits als proporcionats pel mercat de treball, els mercats de capitals i el sector public.
Per un intent d’estimacié de la importancia dels diferents tipus de mecanismes d’estabilitzacio,
vid. Asdrubali et al. (1996) i Alberola-Asdrubali(1997) - aquest darrer pel cas espanyol -; en
referéncia al paper dels instruments fiscals, vid. els treballs de Sala-i-Martin i Sachs(1992) pels
EEUU, von Hagen(1992), Bayoumi-Masson(1995), i Goodhart-Smith(1993) per Europa,
Mélitz-Zumer(1998) per Europa i el EEUU, i Ciscar(1992) per Espanya.
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Persson-Tabellini(1996) analitzen les dificultats de compatibilitzar els objectius de
redistribucid i assegurancga en diferents contextos de presa de decisions i arriben a la
conclusi6 que les subvencions intergovernamentals no proporcionen el nivell
d’asseguranga Optim. Bucovestsky(1998) analitza els avantatges de tres tipus de
sistemes - unitari, federal, i independent °'- que proporcionen diferents graus
d’asseguranga perd que també suposen diferents graus d’expropiacié de les rendes
derivades de recursos naturals. En aquest cas, la possibilitat de realitzar transferéncies fa
que la solucio federal sigui molt més atractiva. Finalment, Lockwood(1999) analitza el
problema del disseny del subvencié en preséncia de riscs economics i altres avantatges
de la federacié - i.e.: externalitats - en una situacié d’informacié asimetrica. També en
aquest cas l’existéncia de subvencions possibilita assolir 1’0ptim excepte en cas
d’informacié asimetrica, en el qual el nivell d’asseguranga assolit és massa reduit. La
manca d’informaci6é sobre capacitat fiscal, costos o demanda dels serveis fa que el
govern central hagi de dissenyar la subvencio per tal d’assegurar una correcta revelacié

de preferéncies, sacrificant en el procés part de I’efecte assegurador de la mateixa®.

b) Concepte comu de ciutadania

Segons Courchene(1984) I’establiment d’una federacié porta associat un conjunt
d’expectatives i aspiracions relacionades amb 1’accés als serveis piblics. Aquesta
qliestié és més evident pel que fa a la centralitzaci6 d’algunes decisions impositives i de
despesa en mans dels govern central, amb la conseqiient uniformitat associada. Amb el

pas del temps, pero, també es pot produir una expectativa creixent de que alguns serveis

' Vid. també, en aquesta linia, Kangoh Lee(1998).

%2 Tal com ha estat reconegut des de fa molt de temps - vid., per exemple, Oates(1972, pp. 11-14
- és probable que els governs subcentrals estiguin més ben informats sobre la seva capacitat
fiscal, els costos de provisié del servei o les seves preferéncies que el govern central. No
obstant aix0, aquesta assimetria d’informacié no ha estat reconeguda en la literatura sobre
subvencions intergovernamentals fins fa poc; vid. Boadway et al. (1996), Bordignon et al.
(1996), Bucovetsky et al. (1999), Cornes-Silva(1998), Raff-Wilson(1995), Esteller(1998) i el
paper citat de Lockwood(1999). En tots aquests casos la necessitat de dissenyar una subvencid
compatible amb els incentius dels governs subcentrals i separar els governs subcentrals rics dels
pobres provoca una pérdua d’eficiéncia, que se sol manifestar en una provisié subodptima de
serveis publics i - en els models que ho consideren - un grau d’asseguranga suboptim. La
subvenci6 permet en qualsevol cas assolir una situacié millor que la de la descentralitzacié.
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publics dels governs subcentrals han de ser el resultat de decisions politiques
democratiques que reflecteixin diferéncies en preferéncies entre jurisdiccions, perd no
diferéncies en la capacitat fiscal o en els costos de provisié del servei. Per tal d’assegurar
aixo, es torna a fer referéncia de nou a la necessitat d’instrumentar un sistema de
subvencions anivelladores. Aquesta opini6 és refermada per Petchey-Shapiro-
Walsh(1997) que afirmen que “ en el moment en el que moltes de les actuals federacions
es van formar, el paper dels govemns en el subministrament de serveis piblics era molt
més reduit del que s’espera d’ells en 1’actualitat. Amb el pas del temps la interpretaci6
de la naturalesa de la unié que implica el contracte federal s’ha expandit per tal
d’incorporar un significat més ample i un compromis amb la igualtat d’oportunitat (...)
Aix0 és una conseqiiencia de I’expansi6é de la nocié d’estat del benestar recolzat pel
govern central”. Aquesta argumentacié explicaria la importancia atorgada al criteri
d’equitat - ja sigui interpretada com a equitat horitzontal o com a equitat categorica, vid.

seccid 1.2 - en el disseny de sistemes de subvencions anivelladores.
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FORMULACIO DE LES

SUBVENCIONS ANIVELLADORES

2.1 Introduccio

En el capitol anterior s’han proporcionat arguments teodrics a favor i en contra de la
utilitzacié de subvencions anivelladores de recursos i necessitats de despesa. Les
principals conclusions que s’obtenien eren, en primer lloc, que les subvencions
anivelladores estaven justificades en general tant des del punt de vista de 1’equitat com
de l’eficiencia i, en segon lloc, que els arguments relacionats amb 1’eficiéncia eren
menys robustos i en alguns casos anaven en contra de ’anivellament - e.g.: en el cas de

I’anivellament de les diferéncies de costos.

A més, la principal motivacidé practica per a I’aplicacié d’un sistema de subvencions
anivelladores en paisos amb sistemes de govern descentralitzats sol ser I’existéncia
d’objectius d’equitat horitzontal i vertical. Segons ha estat definit en nombroses
ocasions, el proposit d’aquesta mena de subvencions és assegurar que cada govern
regional pugui proveir un nivell similar de serveis sense haver d’exigir nivells
impositius significativament diferents als seus ciutadans. Per exemple, el sistema de
subvencions australid afirma que 1’objectiu de la subvencié anivelladora consisteix en
“garantir que els diferents estats puguin proveir, sense haver d’aplicar nivells
impositius superiors als dels altres estats, un nivell estandard de serveis produits amb
un nivell d’eficiéncia també estandard ™. El principi d’anivellament esta inclos també

en la Constitucié canadenca de 1982; la seccid 36(2) de la mateixa compromet al

' Commonwealth Grant’s Commission (1994), p. 4; per definicions semblants vid. també, per
exemple, Auld-Eden (1983), p.15, Mathews(1980), p.11, i Else-Mitchell (1981), p.36.
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govern federal al compliment “del principi de realitzar transferéncies anivelladores
amb la finalitat d’assegurar que els governs provincials tinguin uns ingressos suficients
per proveir nivells de servei raonablement comparables mitjangant nivells impositius

raonablement comparables’™

. Definicions semblants de 1’objectiu anivellador poden
trobar-se en altres paisos amb sistemes de subvencions anivelladores®. En tots ells es
reconeix que, en el cas de no disposar d’un mecanisme anivellador, els governs dels
territoris més pobres es veuen confrontats a 1’alternativa, bé d’exigir als seus ciutadans
el mateix esforg fiscal que 1’exigit als ciutadans de les regions més riques per prestar-
los un menor nivell de serveis, bé de prestar-los el mateix nivell de serveis exigint-los

un major esforg¢ fiscal.

Per aquestes raons, 1’analisi de la formulaci6 concreta de les subvencions anivelladores
que es dura a terme en aquest capitol - i que ha de servir de marc per a la proposta
metodologica d’estimacid de les necessitats de despesa - estara basada exclusivament
en objectius d’equitat. Les dues formulacions alternatives de la subvencié anivelladora
presentades en aquest capitol - la subvencié anivelladora de capacitat/necessitats i de
subvencio anivelladora de la relacié benefici/esforg o anivelladora del potencial fiscal -
*, respecten el compliment del principi basic d’equitat tal com ha estat descrit en els

anteriors paragrafs.

Tal com es comprovara, totes dues formulacions presenten també avantatges i

inconvenients d’altra mena. La subvencié anivelladora de capacitat/necessitats

2 Constitution Act, 1982, Part B de la Canada Act (UK), 1982, c.11. Vid. per exemple:
Boadway-Hobson(1993), cap. IV, per una discussié més completa dels objectius d’equitat
territorial implicits en el sistema de subvencions anivelladores canadenc.

* Vid. Spahn(1997) i Lotz(1997) per una descripcié de sistemes d’anivellament basats en
criteris d’equitat semblants pels casos d’ Alemanya i Suécia.

“ En la literatura es poden trobar altres esquemes d’anivellament; Musgrave(1961) n’arriba a
presentar fins a 7 de diferents i King(1980) n’analitza 11; es pot demostrar, pero, que totes
aquestes propostes estan incloses en els dos sistemes que es presentaran en aquest capitol. A
més, a la practica, la variaci6 és encara més gran, doncs els sistemes de subvencions sovint no
expressen de forma explicita el seu objectiu anivellador, sind que 1’assoleixen de forma
implicita a través de férmules ad hoc; en d’altres ocasions 1’aplicacié dels objectius
d’anivellament és parcial i esta condicionada per restriccions politiques i financeres.
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presenta, perd, menys problemes d’aplicacié practica. Per aquestes raons, aquesta sera
la formulacié triada com a base de la metodologia de calcul de necessitats de despesa
en el capitol III. Posteriorment, en el capitol VII, sera utilitzada per realitzar les
simulacions de I’'impacte de 1’index de necessitats de despesa estimat pels municipis

espanyols.

Una virtut practica de la subvencié anivelladora de capacitat/necessitats fiscal és que
permet tenir en compte de forma senzilla el fet que en un sistema de govemn
multinivell, al mateix temps que existeix un problema d’equitat horitzontal, sol existir
un problema d’equitat vertical. La inequitat vertical es produeix quan un nivell de
govern en el seu conjunt té una participacié inferior en el total d’ingressos potencials
que en el de responsabilitats de despesa’. Es a dir, quan amb els ingressos que té
assignats aquest nivell de govern - considerat en el seu conjunt -, no pot fer front a les
necessitats de despesa amb el mateix nivell de suficiéncia que altres nivells de govern.
Es tracta, doncs, d’un problema relacionat amb la quantitat de recursos posats a
disposicié dels governs subcentrals a través de I’assignacié de fonts tributaries i
mecanismes de transferencia de recursos amb 1’objectiu de cobrir les seves necessitats
de despesa. La major part de sistemes de subvencions anivelladores existents intenten

solucionar a la vegada ambdues qiiestions - desequilibri horitzontal i vertical .

Per tant, el desenvolupament d’una proposta que pretengui resoldre el primer problema
- el disseny d’una distribucié equitativa entre els governs d’un mateix nivell - ha de
realitzar-se en un context que normalment vindra caracteritzat pel fet que el nivell de
govern subcentral, considerat en el seu conjunt, rep una quantitat global de subvencié
procedent del govern central. Aquests recursos estan destinats a tancar la bretxa
relativa que pugui existir entre les seves necessitats de despesa i els seus ingressos
potencials. El calcul de la dimensié d’aquesta bretxa relativa és més complex que

I’objectiu d’aquest treball®. Precisament, un dels avantatges practics de la subvencié

$'Vid. Castells(1988), cap. IL.

¢ Vid. al respecte els treballs de Hettich-Winer(1986), Ruggieri et. Al. (1993) i Boadway-
Keen(1996).
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anivelladora de capacitat/necessitats davant de la subvencié anivelladora de la relaci6
benefici/esforg, és que la primera proporciona una forma relativament senzilla de
separar els problemes d’equilibri vertical dels problemes d’equilibri horitzontal. Aixo
possibilita tractar els dos problemes com a tasques independents en el calcul de la
subvencio anivelladora i simplificar considerablement el procediment de mesura de les

necessitats de despesa.

Per tal de desenvolupar formalment la formulacié de la subvencié anivelladora es
realitzaran una série de suposits, aplicables en els dos esquemes analitzats: a) els
governs subcentrals obtenen els seus ingressos dels seus impostos (7)) i de les
transferéncies rebudes (S)), b) el pressupost esta equilibrat (G=7,+S,, on G=ingressos o
despesa), ¢) cada autoritat t¢ només un tinic impost i un tinic programa de despesa, d)
cada govern té unes determinades necessitats de despesa (E,) derivades factors fora del
seu control, €) cada govern local pot decidir lliurement el nivell de provisié del servei,
f) la subvenci6 anivelladora entra en funcionament en un moment en el que no hi ha
diferéncies en les dotacions de capital inicial dels diferents governs subcentrals, i g) el
govern subcentral no té cap possibilitat d’incidir sobre la dimensié de la seva base
imposable’. Els dos primers supdsits - (a) i (b) - sén de caracter formal i, per tant, no
requereixen cap comentari addicional. Els suposits d) i €) son rellevants pel disseny
d’una metodologia d’estimacié de les necessitats de despesa’, i per tant, la discussi6

dels mateixos queda relegada al capitol III, dedicat integrament al tema esmentat. El

" Aquests suposits son practicament els mateixos que els emprats en la literatura - Vid. Le
Grand(1975 i1 1991) i King(1980) -, amb I’excepcié del suposit g); Le Grand(1975 i 1991)
afegeix un suposit addicional: h) només els residents es beneficien del servei public i suporten
la carrega dels impostos. Aquest suposit no resulta realment necessari, doncs només afecta al
procediment de calcul de la capacitat fiscal i les necessitats de despesa; n’hi ha prou amb
redefinir aquests conceptes per incloure tots els ingressos del govemn local - impostos en
residéncia pero també en origen - i tots els costos suportats pels residents - els dels serveis que
utilitzen ells i els que beneficien els residents en d’altres comunitats. A més, en el capitol I ja
s’han discutit les raons tedriques que justifiquen 1’anivellament d’aquests tipus de disparitats
fiscals. No obstant aix0, 1’émfasi de Le Grand(1975), p. 537, sobre la necessitat d’anivellar
les diferéncies fiscals derivades del desbordament de beneficis i impostos sera tinguda en
compte en els posteriors capitols.

§ La combinaci6 dels dos suposits implica que “part de les diferéncies en el nivell de provisié

sOn degudes a la voluntat del govern subcentral i, per tant, no suposen cap tipus d’inequitat”,
Vid. Le Grand(1975), p. 533.
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suposit c) resulta 1til per simplificar la notaci6é algebraica perd no és, evidentment,
realista. El relaxament del mateix en una secci6 posterior ens porta a la qiiestié del
metode més apropiat per mesurar la capacitat fiscal dels governs subcentrals. El suposit
f) t¢ una gran importancia a 1’hora de dissenyar la subvencid anivelladora que es
proposara en el capitol i les conseqiiencies del seu relaxament seran avaluades en una
seccid posterior. Finalment, el suposit (g) té una gran importancia a I’hora de valorar
els incentius concrets que una determinada férmula d’anivellament proporciona a la
gestié de les bases imposables. Aquesta qiiestié ha estat analitzada en la secci6 1.3.3 i

no sera, per tant, tractada en aquest capitol.

El capitol esta organitzat de la segiient forma: en les seccions 2.2 i 2.3 es presenten les
dues formulacions esmentades de subvencions anivelladores - subvencié anivelladora
de capacitat/necessitats 1 subvencié anivelladora de la relacidé benefici/esfor¢ o
anivelladora del potencial fiscal -; en la seccid 2.4 es proposa una ampliacié de la
formulacié de la subvencid anivelladora de capacitat/necessitats per tal de tenir en
compte els efectes que les difereéncies relatives en les dotacions de capital piblic tenen
sobre 1’equitat horitzontal - suposit (f); en la seccié 2.5 es discuteix un dels aspectes
més importants a 1’hora d’aplicar les férmules proposades: la mesura de la capacitat

fiscal.

2.2. Subvencio anivelladora de capacitat/necessitats

2.2.1 Formulacid basica

Tal com s’ha argumentat en la seccié anterior, les raons que aconsellen 1’establiment
d’un sistema de subvencions anivelladores son tant d’equitat entre governs d’un mateix
nivell com d’ equitat entre nivells de govern. El principi d’equitat vertical entre nivells
de govern requereix I’establiment d’un fons de subvencions del govern central als
governs subcentrals de manera que es restableixi 1’equilibri entre ingressos potencials i
necessitats de despesa entre els mateixos. L’aplicacié del principi d’equitat horitzontal

entre unitats de govern d’un mateix nivell requereix que la distribucié d’aquest fons
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entre les unitats beneficiaries es realitzi de tal forma que es garanteixi la
correspondéncia entre ingressos potencials i necessitats de despesa de cada una

d’aquestes unitats.

Seguint a Castells(1991a), es considera que existeix una situacié d’igualtat entre les
unitats de govern d’un mateix nivell quan els ingressos potencials - és a dir, els
resultants d’aplicar a la seva base imposable una pressié fiscal que considerarem
estandard, més els procedents de subvencions - per unitat de necessitat siguin els
mateixos, amb independéncia de quina sigui la seva capacitat fiscal. Una formulacié

elemental d’aquest objectiu és:

ﬂSBi +5; _ ”SZiBi +Z,‘Si

E; 2B

[2.1]

on n=esfor¢ fiscal estandard, B=base imposable del govern i, E~necessitats de
despesa del govern 7, S=subvencié a percebre pel govern i. Observi’s que no es prejutja
el valor de la quantitat total del fons de subvencié. Si, com sol passar, existeix un

problema d’equitat vertical, aleshores hauria de ser Y; Sz- >0 1 hi hauria una

transferéncia del govern central al conjunt de governs subcentrals; si no hi haguessin
problemes d’equitat vertical el model podria desenvolupar-se igualment suposant que

2;S;=0. A partir de Pexpressi6 [2.1] pot obtenir-se facilment la férmula de

distribuci6 de la subvenci6 anivelladora:

__E , E, B .
Sl_ZiEi 2iSit 2B 2B s 2P 22

i

Segons es deriva de 1’expressi6 [2.2], la subvencio percebuda és igual a la suma de dos
components. El primer és un fons vertical, dotat per la quantitat total de la subvenci6

percebuda pel nivell de govern subcentral en el seu conjunt (3;S;) i distribuit

exclusivament en proporcié directa a les necessitats de despesa de les unitats de
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govern. El segon és un fons horitzontal de suma zero’, constituit pels ingressos
tributaris potencials de la totalitat d’unitats de govern del nivell subcentral i distribuit
en proporcié directa a les necessitats de despesa i en proporcid inversa a la capacitat

fiscal de les mateixes.

El desglossament entre ambdds subfons és interessant a efectes analitics. Malgrat aixo,
en la realitat sol emprar-se un Unic fons. Naturalment, I’existéncia d’un unic fons
condueix a una férmula de distribucié de les subvencions en proporcié directa a les
necessitats de despesa i inversa a la capacitat fiscal. Aquest resultat pot demostrar-se
transformant I’expressié [2.2] per tal que la subvencid S; sigui obtinguda com una

quota de participaci6 en la quantia total (3;S;); després d’algunes transformacions,

s’obté:

- |35 23]

a—y
ot

—-d . ZiSi

on a=—, f=—rr-o 1

d=
d d >.;Si+ms) By

on d= grau de dependéncia financera del nivell subcentral de govern considerat en el
seu conjunt; €s a dir, la participacié de les subvencions en el total d’ingressos d’aquest
nivell de govern. A partir de I’expressi6 [2.3] es comprova que la subvenci6 rebuda per
la unitat de govern i estara en proporci6 directa a I’indicador de necessitats de despesa i
inversa a I’indicador de capacitat fiscal. A més, la ponderacié de la variable necessitats
és superior en una unitat a la de la variable capacitat fiscal - i.e.: @=f +1 -, i el seu pes
relatiu augmenta en fer-ho el grau de dependéncia financera. Si la dependéncia
financera és total - és a dir els Unics ingressos dels governs subcentrals procedeixen de
subvencions - aleshores d=1, i la quantitat total de la subvencié es distribueix només

segons un criteri de necessitats. Si la dependéncia financera és nul-la - és a dir, tots els

Ei Bi J”SZiBi=O

E; B;
Enefecte, si 3, —+—=11 3.—*+—=1, es compleix que: ¥ : -
2 YiE; %i %3 e e Z’(ZiEi 2B
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