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HITZAURREA

Lan honen helburua da gure inguruko federalismo fiskaleko sistema batzuen 
azterketa laburtua egitea. Gure ingurunea zein den zedarritzeko orduan sortzen 
da lehenengo arazoa. Estatu espainola estatu europarra izanik, argi lirudike 
europar eremua izatea gure ingurunea. Egia dirudi ere europar konstituzio-siste-
mak ez direla oinarritzen iturri hertsiki europarretan soilik. Gainera, azken urteetan 
toki komuna bilakatu den zerbait izan bada, globalizazioa deiturikoa da, zeinak 
barne hartzen duen ere mundu osoko erakunde eta sistemen hedatzea, edo 
aintzat hartzea, gutxienez.

Halarik ere, egilearen iritzia da ezen erakunde politikoak eta sorburu dituzten 
gizarteak ez daudela aldaketei hain irekita, ez begiratu batean irudi daitekeen 
bezain beste. Aldaketak existitzen dira eta azken urteetan asko izan dira arlo 
guztietan, baina aldaketa politikoak sailak dira inposatzeko eta, kasu askotan, 
porrot entzutetsuen ondotik datoz, eta hori, zenbait iritziren arabera, laguntza 
handikoa gerta daiteke haiek etorkizunean arrakasta izateko. Horregatik guztia-
gatik, gure ingurunetzat har ditzakegun herrialdeak hautatzea gauza pertsonala 
da eta, beti gertatu ohi den bezala, desideratum baten isla, non adierazten den 
zein ildo jarraitu nahiko genituzke etorkizun hurbil batean gurea den sistema 
(sistemak esan genezake) egokitzeko, aldatzeko edo besterik gabe mantentzeko 
orduan.

Nolanahi ere, egia esan, mugimendu indartsua izan da azken urteetan gure 
inguruko sistema federaletako konstituzioak erreformatzeko, eta horren berri eman 
nahi dugu lantxo honetan. Helburua da deskripzio labur bat egitea erreforma-pro-
zesu horiei, horien arrazoiei eta egitura federaletan eta deszentralizatuetan (he-
rrialde unitarioen kasuan) sartu asmo dituzten emaitzei buruz. Gainera, kasu as-
kotan, emaitza horiek ez daude ziurtatuta, zeren denbora laburra igaro baita 
erreformak ezarri zirenetik.

Ondorengo lerroetan deskribatzen diren erreforma-prozesu horietako batzuk 
arrakastatsuak izan ziren, beste batzuk porrot ikaragarriak. Horri dagokionez, 
hainbat faktore har daiteke kontuan: inguru ekonomiko lagungarria, hauteskun-
de-agintaldi argia, adostasun zabala ekarri dezakeen erreforma-programa 
zabala, negoziatzeko abilezia eta inplikatutako aldeentzako neurri konpentsa-
garriak, erreforma-proiektuan parte hartzen duten kanpoko aholkularien sines-
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garritasuna, eta abar2. Nahiz eta ahalegina egin den prozesu horiei eta horien 
arrakastan edo porrotean parte hartu duten elementuei buruzko analisi trans-
bertsala egiteko, egia da ondorioak ez direla nahiko litzatekeen bezain argi-
garriak eta biribilak. Baina sistema desberdinen eta horiek erreformatzeko 
moduari buruzko analisi uniforme batetik haratago (zeinak erakusten baitu he-
rrialde batean funtzionatzen duena beste batean porroterako arrazoi izan 
daitekeela), interesgarria dena da konpondu nahi diren arazoak oso antzekoak 
direla ikustea eta, beraz, erakusgarri handikoa da jakitea nola ekin zaien tra-
dizio juridiko oso ezberdinetako herrialdeetan.

GURE HURBILEKO INGURUA: EUROPAR BATASUNA

Gure inguru legal hurbilenekoa Europar Batasuna da, nazioz gaindiko markoa-
ri eta horrek dakartzan obligazioei dagokienez. Europar Batasunaren Tratatuaren 
4.2 artikuluaren arabera (EBT), Batasunak errespetatu behar du Estatu kideen 
identitate nazionala, zeina estatu horien funtsezko egitura politiko eta konstituziona-
lei atxikita dagoen autonomia lokal eta erregionalari dagokionez ere. Halaber, 
errespetatu behar ditu estatuaren berezko funtzioak eta bereziki haren lurralde-oso-
tasuna bermatzea xede dutenak, espresuki ezarriz ezen segurtasun nazionala Es-
tatu kide bakoitzaren erantzukizun esklusiboa izaten jarraitzen duela.

Eskumenen banaketari dagokionez, EBTk dio eskumenak esleitzeko printzipioa 
jarraitu behar dela Estatuen eta Batasunaren eskumenak mugarritzeko, hau da, 
Batasunak jarduten duela Estatuek esleitzen dizkioten mugen barruan eta Estatue-
na izaten jarraitzen duela EBri espresuki esleitzen ez zaion eskumen oro (EBTren 
5.1 eta 2. artikuluak). Batasunari esleitutako eskumenak gauzatzeko, proportzio-
naltasun-printzipioa jarraitu behar da, hau da, EBk ezin du bere helburuak lortze-
ko beharrezkoa dena gainditu, ez bere jardunaren edukiari ez formari dagokie-
nez (EBTren 5.1 eta 4. artikuluak). Baina, batez ere, EBren eskumen esklusiboen 
arloan, subsidiariotasun-printzipioa jarraitu behar da, zeinaren arabera EBk kasu 
bakar batean soilik esku hartu ahal duen, hau da, Estatu kideek ezin dutenean, 
ez maila zentralean ez lokalean, ezarritako helburuak lortu, horien dimentsioaga-
tik edo gauzatu beharreko ekintzaren eraginengatik (EBTren 5.1 eta 3. artikuluak). 
Hortaz, EBk ziurtzat ematen du tratatuetako helburuak lor daitezkeela Estatu ki-

2  Alde horretatik, ikusi herrialde ezberdinetako azken urteotako erreformetan eragina izan deza-
keten faktore desberdinen analisia hemen: Bóchliger, H. eta Vammalle, C, Reforming Fiscal 
Federalism and Local Gobernment. Beyond the Zero-Sum Game, OECD, Paris, 2012.
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deen erakunde azpiestatalen bitartez, Estatu zentralaren esku-hartzerik gabe ere, 
esango genuke. Hori egiteko modua Estatu kideen antolamendu instituzionalaren 
beraren mende geratuko da.

EBko Justizia Auzitegiak bi oinarrizko printzipio nabarmendu ditu gai honetan:

1.  Estatu kideek askatasun osoa dute eskuduntzen barne-banaketan EBren 
Zuzenbidea ezartzeko (EBJA–428/07, Horvath), baina, era berean, Estatu 
kideek ezin dute beren lurralde-botereen arteko eskuduntzen banaketarako 
sistema konstituzionalean oinarritu EBren Zuzenbidea ez betetzea justifika-
tzeko. Lankidetza leialaren printzipioak Estatuak derrigortzen ditu behar 
diren barne Zuzenbideko neurri guztiak hartzera Batasunarekiko obliga-
zioak betetzeko. Estatuetako eskualdeek EBren Zuzenbidea betetzen ez 
badute, estatuari zuzenean egotzi dakioke, nahiz eta, geroago, estatuak 
ez-betetzearen erakunde erantzuleari erreklamazioa egin ahalko dion.

2.  Barne-legedien desberdintasunak ez dakar diskriminaziorik. Oinarrizko 
askatasunak deitutakoek, merkatu komun bakarra sortzea bermatzen dute-
nek (salgai, langile, zerbitzu eta kapitalaren joan-etorri askeak, alegia), 
galarazi egiten diete Estatu kideei (horien erakunde azpiestatalei ere) an-
tzeko egoerak tratatzean diskriminazioa egotea dakarten neurriak hartzea, 
nahikoa justifikatuta ez badago, behintzat. Hau da, diskriminazioa debe-
katzeak (diskriminaziorik ezaren printzipioak) ez die eragiten estatu beraren 
barruan erakunde azpiestatalen artean (eskualdeak, estatuak, autonomia 
erkidegoak) agian egon daitezkeen legedien arteko desberdintasunei. 
Alderantzizko diskriminazioa debekatuta dago erkidegoko eremuan.

ALEMANIA: KONSTITUZIOAREN BI ERREFORMAK, 2006KOA ETA 
2009KOA

Alemania derrigorrez aztertu beharreko Estatua da gure inguruko federalis-
moari buruzko edozein azterketa konparatibo egiteko orduan, edozein delarik 
azterketa egiteko ikuspuntua. Erreferentzia izan zen (beste batzuen artean) 
1978ko Konstituzioa idazteko eta estatu aitzindari da EBn ekonomiaren eta po-
litikaren ikuspegitik.

Alemaniako Errepublika Federala da Estatu federal gisa eratutako herrialde bat, 
Federazioak eta 16 Estatu federalak (landerrak) osatutakoa. Alemaniako Estatuaren 
egituran, landerrak dira gobernu-maila independente bat, berezko eskubideak eta 
betebeharrak dituena. Udalerriak Estatu federatuen barruan daude.
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Ikuspegi orokor batetik, Alemania federalismo kooperatibo edo exekutiboa 
deiturikoaren adibide paradigmatikoa da; federalismo-mota horretan botere 
exekutiboa Estatuetara bideratzen da Federazioaren eta Estatuen arteko agin-
te-banaketa horizontala lortzeko. Horri kontrajartzen zaio federalismo duala 
deitutakoa, zeinaren adibideak liratekeen Australia, Kanada edo Estatu Batuak; 
kasu honetan, aginte-maila bakoitzean autogobernurako erakunde-multzo oso 
bat dago (legegileak, betearazleak, judizialak). Alemanian Estatu federatuek 
berez dute lege federalak betearazteko ahalmena, Konstituzioak besterik 
ezartzen ez badu. Alemaniako federalismoaren beste ezaugarri bat da bere 
Estatu federatuen arteko asimetria bortitza: badira Estatu handi eta sendo 
batzuk eta beste ahulago batzuk (batez ere Berlin, Hamburg eta Bremen be-
zalako hiriak).

Instituzio eta eskuduntzen arloko ikuspegitik, demokratikoki aukeratutako 
Bundestagek onartzen ditu lege federalak, Bundesraten parte-hartzearekin, 
zeinaren 69 kideak Estatu federatuetako gobernuek (ez parlamentuek) auke-
ratzen dituzten. Estatu bakoitzak aukeratu dezakeen kide-kopurua 3tik 6ra 
artekoa da estatu bakoitzaren biztanleriaren arabera eta horrek estatu txikienei 
mesede egiten die argi eta garbi (Bremenekoak 300.000 biztanle inguru eta 
hiru eserleku ditu, berriz, Nordrhein-Westfalenekoak 18 milioi biztanle eta 6 
eserleku).

Legegintza-eskumenei dagokienez, bi taldetan banatuta daude horiek: esku-
men esklusiboak eta eskumen konkurrenteak. Berez, lege federalak lehentasuna 
du lege estatalaren aldean (LFren 31. artikulua) Landerrek legeak eman ahal 
izango dituzte soilik lege federal batek horretarako baimena espresuki ematen 
badie (LFren 71. artikulua). Eskuduntza konkurrenteei dagokienez, nahiz eta izen 
hori izan, ez dira benetan horietakoak, izan ere, argi dagoenez, 2006ko erre-
formara arte behintzat, landerren ahala existituko da soilik Federazioak ez badu 
bere eskumena lege bidez baliatzen (LFren 72. artikulua). Alemaniako federalis-
moaren ohiko eskeman, aurretik lege federal bat izateak eragotzi egiten die 
landerrei bere legegintza-ahalmenak baliatzea. Landerren esku-hartzea, beraz, 
murriztuta dago, Bundesratek legeak onartzeko baimena eman behar duelako 
(105.3 artikulua). Hala eta guztiz ere, 2006ko erreformak zenbait arlo zehaztu 
ditu, non Estatu federatuak lege federaletik aldendu daitezkeen eta, beraz, on-
dorengo lege federalak ez lituzkeen lege estatalak baliogabetuko.

Alemaniako federalismoa ezin uler daiteke Konstituzioan bilduta dauden 
oinarrien izaera solidarioari erreparatu barik. Horrela, 72.2 artikuluak xedatzen 



FEDERALISMO FISKALA XXI. MENDEAN: GURE INGURUKO IKUSPEGI OROKOR BAT

21

du Federazioak eskubidea izango duela legeak egiteko lurralde federal osoan 
baldintza berberak ezartzeko beharrezkoa den gaietan. Era berean, 107.2 
artikuluak dio ezen lege federalek landerren ahalmen finantzarioen arrazoizko 
parekatze bat bermatuko dutela, behar bezala kontuan izanik udalerrien ahal-
men eta beharrizan finantzarioak. Egia esan, Konstituzio Auzitegiak murriztu 
egin du legegintza federalaren jarduketa-eremua eta lehenengo erreforma 
konstituzionalaren ondorioz, 72. artikuluan ezarritako aukera hamar arlotara 
mugatu dela.

Landerrek finantziazio-maila egokian jaso ditzaten, lau fasetan bana daitekeen 
prozesu bat dago3:

1.  Banaketa bertikala. Lehendabizi, diru-sarrera fiskal guztiak bi gobernu-mai-
lei banatzen zaizkie, hau da, Federazioari eta lander guztiei; beste alde 
batetik, udalerriek diru-sarreren diru-laguntza osagarri bat jasotzen dute. 
PFEZ, SZ eta BEZa Federazioen eta Estatuen artean banatzen dira. Uda-
lerriek eskubidea dute PFEZaren eta BEZaren zati bat jasotzeko. Horrega-
tik, zerga horiei zerga bateratuak deitzen zaie. Federazioak jasotzen di-
tuen diru-sarrera guztiak zerga federaletatik datoz. Zerga berezi gehienak 
(hala nola energiaren gaineko zerga eta tabakoaren gaineko zerga), eta 
aseguruen gaineko zerga ere zerga federalak dira.

  Estatu federatuek eskubidea dute Estatu federatuen zergetatik datozen di-
ru-sarrera guztiak jasotzeko. Horien artean daude oinordetzaren gaineko 
zerga, ondare-transferentzien gaineko zerga-mota gehienak (bereziki, on-
dasun higiezinen jabego-transferentzien gaineko zerga), baita diru-sarreren 
kopuru txikiak sorrarazten dituzten bestelako zerga batzuk ere).

  Udalerriek jasotzen dute jarduera ekonomikoen gaineko zergaren eta 
ondasun higiezinen gaineko zergaren diru-bilketa, baita kontsumo espezi-
fikoen gaineko zerga lokalen diru-bilketa ere. Federazioak eta landerrek 
JEZaren diru-sarreren zati bat jasotzen dute.

2.  Banaketa horizontala. Ondoren, Estatu federatuek bildutako diru-sarrera 
fiskal guztiak Estatu federatuen artean banatzen da. Estatu federatuen ar-
teko banaketa horizontala biztanle-kopuruaren arabera egiten da, estatu 
bakoitzaren diru-bilketa edo kontsumoa alde batera utzita.

3  Finantza Ministerioaren web-orrian dagoen laburpena jaso dugu.
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3.  Estatu federatuen finantzen parekatzea. Hirugarren etapa batean, Estatu 
federatu “txiroen” eta Estatu federatu “aberatsen” arteko konpentsazioa 
egiten da.

4.  Diru-laguntza osagarriak. Gainera, laugarren fase batean, Estatu federatu 
txiroek Federazioaren funtsak ere jasotzen dituzte.

Lege arrunt batek arautzen ditu prozesuaren fase bakoitzaren xehetasunak.

Sistema federala aldatzeko lehenengo urratsa 2003ko urrian eman zen, 
Sistema Federala Modernizatzeari buruzko Bundestag eta Bundesraten Baterako 
izendatu zenean. Nahiz eta alderdi politiko guztiak bat zetozen erreformaren 
beharrizanarekin, ez ziren adostasunera iritzi 2002-2005 legealdian zehar. 
2005eko hauteskundeen ondoren sortutako koalizioa izan zen (eta 2005eko 
azaroaren 11n hartutako erabakia) gaiari berriz heldu ziona eta erreforma aurre-
ra eraman zuena egitura federalaren erreforman zentratutako lehenengo fase bat, 
2006an bukatu zena (Konstituzioaren Erreformari buruzko 2006ko abuztuaren 
28ko Legea onartu zenean), eta Federalismoren Erreformari buruzko 2006ko 
irailaren 5eko Legea gauzatuz.

2005eko abenduaren 14ko Erabakiaren arabera (kantzelari federalak eta 
landerretako 16 lehendakariek hartu zuten erabaki hori), sistema erreformatu 
beharko litzateke parametro hauen arabera:

–  Lege federalen eta estatalen eremuen arteko banaketa argiagoa egitea, 
legedi markoa ezabatuta.

–  Lege federalak hartzeko barrerak murriztea, Bundesraten beto-ahalmenak 
mugatuta.

–  Estatu federalaren eta estatuen arteko finantziazio bateratuaren erabilera 
murriztea, berriz definituz zein kasutan gerta liteke gobernu federalak lagun-
tza finantzarioa ematea.

–  Konstituzioaren EBko Zuzenbidearekiko bateragarritasuna sendotzea, 
kanpo-ordezkaritzaren arauak berraztertuz eta arauak erantsiz egonkorta-
sun-itun nazionalari buruz eta erkidegoko arauak betetzeko erantzukizu-
nari buruz.

Gainera, koalizioa adostasunera iritsi zen bigarren erreforma bati ekiteko 
gobernu federalaren eta estatuen arteko harreman finantzarioak berrantolatzeko, 
eta horrek konstituzioaren bigarren erreforma ekarri zuen. 2009. urterako arra-
kastaz osatuta zeuden erreforma biak.
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2006ko lehenengo erreforma

Lehenengo erreformaren helburua zen eskumen-esparrua hobetzea eta Estatu 
federalaren eta Estatu federatuen erantzukizunak argitzea, legegintza-prozesu 
eraginkorrago baten bila. Funtsezko Legearen erreforma handienetako bat da, 
zeren guztira 25 artikulu aldatu, baliogabetu edo erantsi baitziren. Esan dugun 
bezala, erreformaren asmoa zen bi gobernu-mailen arteko banaketa argitzea 
eta eraginkortasun handiagoa ematea hainbat eskuduntza exekutatzeko orduan, 
eta legegintza-eskumenen izendapen argiago bat egin zen horretarako.

Erreformetako lehena arlo hauetan burutu zen4:

–  Bundesratek bere betoa inposatu ahal zuen legegintza-esparrua murriztu 
zen (LFren 84.1 artikuluaren ondorioz) eta gastu handiak ekarriko lituzketen 
legeetarako Bundesratek eman beharreko baimenari buruzko baldintza 
berriak sartu ziren (LFren 104.a (3.a) artikulu berria).

–  Legedi markoa ezeztatu eta legedi konkurrentearen esparrua berrantolatu 
zen; horretarako murriztu egin zen Federazioaren legediari sarrera emateko 
betekizuna definitzen duen Konstituzioaren 72.2 artikuluan jasotako klausu-
laren eremua eta aukera eman zen estatuek lege federaletatik urruntzen 
dzren legeak eman ahal zitzaten zenbait legegintza-arlotan.

–  Gobernu federalaren eta estatuen erantzukizun finantzarioa argi eta garbi 
mugatu ziren:

 ·  Murriztu egin ziren Federazioaren eta Estatuen arteko akordio finantzario 
mistoak.

 ·  Sendotu egin zen landerren autonomia fiskala.
 ·  Lege bidez finkatu zen Egonkortasun Itun Nazionala.
 ·  Argitu egin ziren betebehar nazionalak zein nazioartekoak eta Maastricht-

eko irizpidea deiturikoa hausten badira Federazioak eta Estatuek bere 
gain hartu beharko dituzten zamei buruzko printzipioak.

Erreformaren xehetasunetara joz5, esan dezakegu erreformaren aurretik Kons-
tituzioak aurreikusten zuela (GGren 75. artikulua, testu zaharra) Federazioaren 

4  Ikusi Barne Ministerioaren weba.
5  Ulrich Häderen lan honetako analisia jarraitu dugu: “Sobre la reforma del federalismo en Ale-

mania”, Europa-Universität Viadrina Frankfurt (Oder), M. A. Martínen itzulpena, UNEDen. Teoría 
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legedi marko bat funtsezko gaietarako (esaterako, funtzio publikoaren Zuzenbi-
dea, unibertsitateak, ingurumenaren babesa). Landerrak derrigortuta zeuden 
beren legeen bitartez osatzera Federazioak aurrez finkatutako markoa. Bada, 
legedi markoa ezabatu zen erreformaren bidez. Erreformaren eragina jasan 
zuten eskuduntza konkurrenteek ere. Ikusi dugu gobernu federalak duela agintea 
bizi-baldintza berdinak ezartzeko lurralde nazional osoan eta, gainera, batasun 
juridiko eta ekonomikoa mantentzeko Estatuaren interes orokorraren alde. Xede 
horretarako legegile federalak legeak eman ahal zituen eskumen konkurrenteen 
barruan zeuden gai guztietan (GGren 74. artikulua). Konstituzioaren erreformak 
(72. artikulua), alde batetik, mugatu egiten ditu egoera horretan eman daitezkeen 
gaien kopurua eta, beste alde batetik, arauketa federaleko beharrizanaren az-
terketatik kanpo uzten ditu zenbait gai garrantzitsu, zeinetan legegile federalak, 
aurrerantzean, ez du “defendatu” beharko legedi komunaren beharrizana. Kon-
trapartida gisa, GGren 72.3 artikuluak aurreikusten du, 2006tik, landerrek au-
kera dutela zenbait eremutan lege federaletatik aldentzeko. 72.2 artikuluaren 
aukera horretatik kanpo utzitako gaiak dira hauek eta, beraz, lege estatalen 
ondorengo lege federal batek ez lituzke indarrik gabe utziko. Erreformaren ara-
bera, 6 arlotan aldendu ahal dira Estatu federatuak lege federaletik eta, beste 
alde batetik, 10 arlotara mugatu da 72. artikuluan ezarritako aukera, estatuen 
artean bizi-baldintzak berdintzeko lege federalak ematekoa.

Gainera, landerrek eskuduntza berriak jaso zituzten (espetxe Zuzenbidea, 
zaharren eta desgaituen babes-etxeetako Zuzenbidea (Heimrecht), eta merkata-
ritza Zuzenbidearen zenbait alderditan, besteak beste, saltokien ordutegia eta 
ostalaritza-establezimenduak arautzen dituen Zuzenbidea). Orduz geroz, gaine-
ra, bakarrean erabaki ahal dute hein handi batean Zuzenbidearen gainean eta, 
bereziki garrantzitsua den ikuspegi finantzariotik, bere funtzionarioen ordainsariei 
eta gizarte-aurreikuspenei buruz. Federazioak albo batera utzi du ere goi-maila-
ko heziketaren alorreko eskumena, unibertsitateko sarrerari eta tituluei buruzko 
alderdietan salbu.

Horrez gain, Federalismoaren erreformaren bidez lortu nahi zen eztabaida 
gogor baten gai izandako finantziazio mistoak murriztea, zeren gobernu fede-
ralaren finantzaketari lotuta, kasu askotan, Estatu federatuen eskuduntzen gaineko 
kontrola baitzetorren (bereziki hezkuntzan). Oraingo Konstituzioak (GGren 104b 
artikulu berria) bide ematen du diru-ekarpenak egiteko landerren zereginak finan-

y Realidad Constitucional, 24. alea, 479-489 orr.
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tzatzeko, baina Funtsezko Legeak legegintza-eskumenak ematen dion heinean 
soilik6. Dena den, badirudi erreformak ez duela finantzaketa mistoak egiteko 
aukeren garrantzizko murrizketarik ekarri eta gobernu federalak jarraitzen du 
landerrei laguntza ematen, batez ere goi-mailako irakaskuntzaren esparruan. 
Halarik ere, egoera hori berriro aldatuko da 2009ko erreforman.

Bigarren erreforma (2009)

Estatu federatuen zorpetzearen gaineko Konstituzioaren mugaketan datza 
erreformaren elementu zentrala. Horrez gain, Konstituzioa (91.c) artikulua) aldatu 
zen informazio-teknologien arloko Federazioaren eta Estatuen arteko lankidetza-
ren oinarriak sortzeko, organismo eta erakunde erantzuleak eta horien egitura 
sinplifikatu zirelarik. Gainera, estatuen arteko sareak Federazioarekin lotuko zuen 
segurtasun-sare bat antolatzeko eskumen esklusiboa eman zitzaion gobernu fe-
deralari. Beste alde batetik, gobernu federalari aukera eman zitzaion estatuei 
laguntza finantzarioak emateko larrialdi-egoeratan, nahiz eta gai horri buruzko 
eskumen legegilea Federazioarena ez izan.

Zorpetzeari mugak jartzeari dagokionez, Konstituzioak (109 eta 115. artiku-
luak) aurrekontu orekatuaren helburua sartzen du eta landerrek etorkizunean 
zorpetze estrukturalari erabat uko egin beharko diotela aurreikusten du, baina 
oraindik ere baimenduta dago zorpetze koiunturala eta kredituak bereganatzea 
hondamendi naturalen kasuan eta bestelako larrialdi-egoeretan. Iritzi batzuen 
arabera, Estatuei ezarritako mugak (kreditura jotzea debekatu zaie) Konstituzioa-
ren erreformen mugatik haratago doaz (GGren 71.3 artikulua), baina zorpetze 
garbiaren mugaketak ez die aurrekontu autonomia eta independentzia kentzen 
landerri eta zorpetze estatalari buruzko arau berriak behin-behineko aldia iragan 
ondoren aplikatuko dira (Federazioaren kasuan, 2016an, eta landerrenean, 
2020an)7.

Federazioaren estatuentzako laguntza finantzarioei dagokienez, murriztailee-
gi iritzi zitzaion finantzaketa federalei ezarritako mugaketa (2006ko lehenengo 
erreforman sartutakoa), zeinaren arabera Federazioak gai horri buruzko eskumen 

6  Arazo nagusia puntu honetan da Federazioak, finantzaketaren bidez, eragina duela landerrek 
bere zeregina betetzeko orduan. Eragin horrek landerren autonomia mugatzen du. Ikusi Häle, 
483. or.

7  Ulrich Häde, aip. 486. or.
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legegilea zeukanean soilik eman ahal baitzituen, eta berriro aldatu zen Konstitu-
zioa (104.b.1 artikulua), Federazioak laguntzak eman ahal ditzan egoera bere-
zietan ere, baina mugaketa hori barik.

Badirudi bi erreformak arrakastatsuak izan direla gobernu federalaren eta 
Estatu federatuen arteko adostasunari begira, batez ere azken horiei ezarri zaiz-
kien muga finantzarioak kontuan hartzen badira. Dena den, ikusteko dago zer 
gertatuko den behin-behineko aldia bukatzen denean eta Estatu federatuen 
zorpetzeari muga aplikatzen hasten zaionean.

BELGIKA

Belgika Estatu federal konplexua da, hiru eskualdek osatzen dute (Brusela, 
Flandria eta Valonia) eta hiru komunitate daude (flandestarra, frantsesa eta ger-
manofonoa) beren lurraldeetan hitz egiten den hizkuntzaren arabera eratuta. 
Gainera, lau hizkuntza-eremu (komunitate) daude (flandestarra, frantsesa, frantse-
sa-flandestarra elebiduna eta germanofonoa). Hiru komunitateak ordezkatuta 
daude instituzio-mailan beren parlamentu eta gobernuen bidez, zeinek eskume-
nak dituzten hezkuntza, kultura eta beste arlo batzuetan.

Flandriako eskualdea eta komunitatea batu egin dira eta parlamentu bakarra 
dago bi erakundeak ordezkatzeko. Valoniako eskualdea eta izen bereko komu-
nitatea berezituta daude oraindik. Hau da, hiru komunitateetako bakoitzak bere 
parlamentua dauka eta eskualdeetako bik (Valonia eta Brusela) bere parlamentua 
daukate. Egitura konplexu horrek lagundu egin du interes desberdinak islatzen; 
horrela, grosso modo, komunitateek interes indibidualak ordezkatzen dituzte 
(batez ere zerbitzu publikoak) eta eskualdeek erakunde horien interes kolektiboak. 
Eskualdeek (eta ez komunitateek) tributu-eskumenak dituzte, baina beren diru-sa-
rrera gehienak gobernu federalak birbanatzen dituen funtsetatik datoz.

Belgikako sistema federala etengabe eboluzionatuz joan da eta oraindik 
bukatu gabe eta eboluzionatzen dagoela esan daiteke. Izan ere, sei erreforma 
izan dira 70eko hamarkadatik8, baina guk azkeneko biak soilik eta modu labu-
rrean jasoko ditugu.

 8  Ikusi van der Stichele and Verdonck, 2002.

 –  First state reform 1971: The Constitution recognizes the existence of three regions (Flanders, 
Wallonia and Brussels) and three cultural communities (French, Dutch and German).
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Lambermont akordioa (2001)

Lambermont akordioa (lehen ministro belgikarraren egoitzaren izena darama-
na) bosgarrena izan zen eskualdeei tributu-eskuduntza gehiago emateko eta 
Estatu unitario bat benetako Estatu federal bihurtzeko hasitako prozesuetan.

1989ko erreforma estatalaren ondoren, ikusi zen beharrezkoa zela neurri berriak 
hartzea erakunde federatuen funtzionamendua bermatzeko eta bereziki komunita-
te frankofonoa, zeina erreskatatu beharra izan baitzen. Lambermont akordioak, 
2001ean sinatutakoak, komunitateen finantzaketa nabarmen hobetu zuen eta es-
kualdeen tributu-eskumenak gehitu zituen (baina beharrezkoa izan zen solidaritate-
ko neurriak hartzea Bruselarekiko (eskualdea) eta komunitate frankofonoarekiko9).

Akordioak oinarrizko bi elementu erantsi zituen10: 1) Eskualdeei autonomia 
handiagoa eman zitzaien, eta Federazioak eskumen fiskal batzuk izendatu ziz-
kien eskualdeei, eta 2) Nabarmen gehitu ziren gobernu federalak komunitateei 
egindako transferentziak, batez ere hezkuntza finantzatzeko. Laburtuta esan de-
zakegu akordioaren oinarrian elementu hauek izan zirela:

–  Eskualdeei eskumen fiskal gehiago eman zitzaien. Zenbait tributu, tasa 
batzuk, telebistaren, ibilgailuen gaineko zergak eta ingurumenaren gaineko 
batzuk transferitu zitzaizkien eskualdeei, zeini, gainera, baimena eman 
baitzitzaien pertsona fisikoen errentaren gaineko zergaren tarifa egokitzeko, 

 –  Second state reform 1980: The regions and the communities were fully established with their 
own responsibilities for matters relating to the person (communities) and the territory (regions).

 –  Third state reform 1989 (Special Financing Act): Belgium became de facto a federal state 
composed of regions and communities, which received expanded responsibilities, including 
the financial sovereignty over the use of transfers from the federal government.

 –  Fourth state reform 1993: − Saint Michel Act, 1993: Revision of financing mechanism concer-
ning regions and communities. − Saint Quentin Decree 1993: transfer of some tasks from the 
French-speaking community to the Walloon region and the Brussels region (Commission com-
munautaire française or “Cocof”). − Saint Éloi Act 2000: Revision of the allocation of the VAT 
transfer between communities. 

 9  Willi Leibfritz, Fiscal federalism in Belgium: main challenges and considerations for reform, in 
Annex A1 Historical evolution of Belgium ś federalism OCDE, Economics Department, WP 743. 
zenbakia, 2009, 22. orrialdea eta hurrengoak.

10  Blóchliger, Hansjoörg eta Vammalle, Camila, Reforming Fiscal Federalism and Local Govern-
ment, Beyond the Zero-sum Game, OECD Fiscal Federalism Studies, Paris, 2012, 52. orrialdea 
eta hurrengoak.
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aipatu zergaren eskualdeko diru-sarrerak erreferentziatzat harturik, zergaren 
progresibotasuna gutxitu gabe.

–  Tributu-eskuduntza berrien izendapenaren eta horien bidezko diru-bilketa 
handiago baten aurreikuspenaren ordainez, gutxitu egin zen eskualdeen 
esku-hartzea errentaren gaineko zergaren diru-bilketan.

–  BEZaren ondoriozko transferentzia gehiago egin zitzaien komunitateentzat 
hezkuntza-alorrean, hezkuntzaren kostua islatzen zuen eta BPGaren gehi-
kuntzari lotuta zegoen formula baten arabera.

–  Eskumen arautzaile gehiago eman zitzaien eskualdeei arlo hauetan: neka-
zaritza eta arrantza, kanpo-politika, toki-erakundeen ikuskaritza eta garape-
na eta lankidetza.

Tributu-alorreko deszentralizazio berriaren ondorioz, eskualdeetako zergen 
partaidetza diru-bilketa osoan igo egin zen % 10etik % 20ra. Beste alde batetik, 
Komunitateen finantziazio berriaren ondorioz gehitu egin ziren, BEZaren diru-sa-
rreren % 10ean, horiei egindako transferentzia federalak. Erreformak neutrala izan 
nahi zuen ikuspegi fiskaletik (hala, eskualdeen mailan diru-bilketa gehituko bazen, 
horren ordainez transferentzia federalak gutxituko ziren), horrela, eskualdeetako 
erakundeei egindako transferentzia federalen gehikuntza izan zen azken emaitza 
garbia11. Behin akordioa sinatuta, Flandriak eskumen berrien erabilera estentsiboa 
egin zuen, Valoniaren kasuan gertatu ez zen bezala.

Seigarren erreforma estatala (2011-2012)

Sistema federal belgikarraren seigarren erreforma 2011 eta 2012. urteen ar-
tean gertatu zen eta horren aurrekaria izan zen 2010eko bukaeran eta 2011ko 
hasieran jasandako krisi politikoa, zeinetan 541 eguneko aldi bat igaro baitzen 
hainbat alderdik (demokrata-kristauak, sozialistak, liberalak eta ekologistak) koa-
lizioko gobernu berri bat osatu ahal izan zuten arte. Horien arteko akordia Txi-
meletaren Akordioa izenaz bataiatu zuen herriak (Elio Di Rupo lehen ministroak 
jantzi ohi zuen tximeleta-begizta zela eta), baina haren izen ofiziala “Estatu fe-
deral eraginkorragoa eta erakunde autonomoagoak” zen.

Lehendabizi, interesgarria da adieraztea ezen seigarren erreforma estatala 
ezartzeko orduan Parlamentuak aldi baterako aldatu zuela Konstituzioaren 195. 

11  Lan berean 58. or.
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artikuluko konstituzio-erreformarako prozedura, xedapen iragankor bat gehitu 
ziolarik prozedura horri, kritika gogorra eragin zuena12.

Akordioak hainbat fasetan inplementatu beharreko Estatuaren erreforma ezarri 
zuen, eta lehenengo faseak (2012ko uztailean onetsitakoak) ekarri zuen Bruse-
la-Halee-Vilvoorde (BHV) hauteskunde-barrutiaren zatiketa, bai eta beste lege-erre-
forma batzuk ere13.

Senatuaren erreforma

Erreformaren ondoren, Senatuak aurretik zeukanaren erabat bestelakoa den 
izaera bat izango du14. Aurrerantzean, entitate federatuen ordezkaritza-ganbera 
izango da (horrelakorik ez zegoen lehen) eta ganbera ez-iraunkorraren izaera, 
urtean zehar zortzi osoko bilkura soilik egingo dituelako, eta ordezkaritza institu-
zionalerako ganberarena izango du. Erreformaren ondoren, prozesu legegile 
orokorra ganbera bakarrekoa izango da Konstituzioak esplizituki bi ganberen 
prozesu legegilearen mende jartzen ez dituen gai guztietan, eta Senatuak ez du 
horietan parte hartuko. Beste alde batetik, lortu nahi da erakunde federatuek 
Senatuaren bidez erabakitzeko benetako boterea izan dezatela, baita beto-es-
kubidea ere gai instituzionalen gainean, esaterako, konstituzioaren erreformaren 
gainean. Halarik ere, adierazi da ezen, konstituzioaren beste erreforma bat egin 
ezean, ganbera horrek ez duela benetan “lanik” izango, ez baldin badu, de 
facto, eskualdeen eta komunitateen arteko zubiarena eta/edo Belgikako etorkizun 
instituzionalari buruzko ideien sustatzailearena egiten.

Gainera, senatarien kopurua jaisten da, 71tik 60ra, eta ez dira sufragio uni-
bertsalez hautatzen. 60 horietatik, eskualde eta komunitateetako parlamentuek 
50 hautatzen dituzte. Beste 10ak “kooptatu” egiten dira Ordezkarien Ganbera-
rako hauteskundeen emaitzetan oinarrituta, gauza harrigarria kontuan hartzen 
bada Senatua entitate federatuen ordezkaritza-ganbera dela15.

12  “Belgian Federalism after the Sixth State Reform”, Jurgen Goossens and Pieter Cannoot, Perspec-
tives on Federalism, 7. liburukia, 2. alea, 2015, 29-55 orrialdeak, 31. orrialdea eta hurrengoak.

13  Esaterako, nederlanderaz mintzo zen fiskaltza berria ezartzea, Flandriako eskualdeak alkateak 
izendatzeko aukera izatea, Bruselari nazioarteko hiriburutzagatik ordaintzeko neurriak hartzea, 
eta abar.

14  Jurgen Goossens and Pieter Cannoot, aip. 38. orrialdea eta hurrengoak. 
15  Lan berean 39. or.
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Erreforma fiskala

Ikuspegi fiskaletik, erreformaren helburua zen finantziazio-sistema eskualdeen 
autonomia fiskalean oinarritzea, eta haiena izatea beren obligazioen erantzukizun 
fiskala gastuei dagokienez. Erreformak erantzukizuna bultzatzen du eskualde eta 
komunitateen gastuen arloan, bereziki familientzako hobariei eta lan-merkatuko 
politikei buruzko gaietan. Hau da, eskualdeen autonomia fiskala areagotzen 
denez eta, era horretan, beren gastu-beharrizanak betetzen direnez (gutxi gora-
behera), batu egin ziren gastuei buruzko eskumenak eta tributuen eskumenak16 17.

DANIMARKA

Danimarka herri txiki bat da, 5,6 milioi biztanle inguru duena, eta horien 
herena Kopenhageko zona metropolitarrean bizi da.

Interesatzen zaigun ikuspegitik, aipatzekoa da Danimarka Estatu unitario des-
zentralizatu bat dela, non udalerriek Konstituzioaren arabera bermatuta daukaten 
(Konstituzioaren 82. artikulua) beren eskumenak modu independentean gestiona-

16  Ikusi OECD Economic Surveys, Belgium, May 2013, Belgium 2013, 16. or.
17  Gastuari buruzko eskumen berrien ia bi heren transferitu zitzaizkien komunitateei hainbat alo-

rretan, hala nola, familientzako onura fiskalak, ospitaleak, buru-osasuneko zerbitzuak, medi-
kuntza prebentiboa, eta abar. Eskualdeek, beren aldetik, eskumen handiagoak bereganatu 
zituzten lan-merkatuaren arloan, esaterako, gizarte-segurantzako kotizazioen murrizketak 
onartzeko aukera, eta gastu fiskalen arloan, ohiko etxebizitzari dagokionak, adibidez. Finan-
tziazioari buruzko Legearen berrazterketak ahalmena eman zien eskualdeei zerga-tasak 
ezartzeko errentaren gaineko zergan (baina mugaketekin, tributuaren progresibotasuna arris-
kuan ez jartzeko). Beste alde batetik, aldatu egin zen zatirik handienean eskualdeen artean 
PFEZaren oinarriaren arabera banatzen den transferentzien arauketa, eta ezarri zen, gainera, 
Bruselako eskualdearentzako diru-laguntza osagarri bat (BPGaren % 0,1ekoa) 2015etik aurre-
ra, hainbeste nazioarteko funtzionario bertan izateak dakartzan kanpo-efektuen, segurtasun-kos-
tuaren, garraioaren, eta abarren ordain gisa. Gainera, solidaritateko subsidioa berraztertu 
egin zen, murrizketak ekiditeko erakundearen portaera ekonomikoa hobetuko balitz subsidio 
hori jasotzeko orduan (gai hori errepikatu egiten da federalismo fiskalaren esparruan). Aurrei-
kusi egin zen ezen erreformaren lehenengo urtean hori neutrala izango zela aurrekontuen 
ikuspegitik gobernu-maila guztietan. Ondoren, lehenengo hamarkadan zehar, subsidioek 
berdin jarraitu zuten alderdi nominalei dagokienez eta erreformaren ondorengo bigarren ha-
markadan zehar ezabatu egin ziren. Ikusi Bisciari, P. and L. van Meensel (2012), Reform of the 
Special Finance Act for the Communities and Regions, Economic Review, Belgikako Banku 
Nazionala.
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tzeko eskubidea, Estatuaren gainbegiratuarekin eta legeari jarraiki. Hau da, 
Parlamentuak legez zehazten du udalerrien autonomia-eremua eta edozein 
unetan aldatu ahal izango luke. Nahiz eta azken urteetan joera orokorra izan 
den toki-erakundeen eta Estatuaren antolamenduko gainerako maila baxuagoen 
erabakitzeko ahalmena murriztea, egia esatearren, gastu publikoaren zatirik 
handiena toki-erakundeen esku dago. Beste alde batetik, tributu-sistema danimar-
karraren ezaugarri bat da (kasu bakarra ez den arren) udal PFEZ bat dagoela. 
Badago ere udalerrien arteko parekatze-sistema bat.

Danimarkako egungo administrazio-egitura tokiko eta eskualdeko gobernuaren 
erreformaren emaitza da; erreforma hori 2007ko urtarrilaren 1ean jarri zen inda-
rrean eta herrialde osoko lurralde-, politika- eta administrazio-maparen erabateko 
aldaketa ekarri zuen. Erreformaren ondoren, 275 udalerrik bat egin zuten 98 
udal-unitate handi sortuz, eta ordura arteko 14 konderriak ezeztatu egin ziren, 
haien ordez kontseiluak demokratikoki hautatzen dituzten 5 eskualde jartzeko. 
Lau urteko prozesu baten emaitza izan zen erreforma (aurretik bi aldiz saiatu ziren, 
arrakastarik gabe) eta bere helburu nagusia izan zen zerbitzu publikoen horni-
kuntza eskabidearen igoerari eta aldaketa teknologikoei egokitzea. Erreformak 
nahi zuen, funtsean, udal zerbitzuen kalitatea hobetu, eskuduntza berriak trans-
ferituz desagertutako konderrien mailatik udalerrietara, haien tamaina handituz 
aipatu zerbitzuak behar bezala hornituko zirela bermatzeko. Udalerri txikiei 
ezinezkoa zitzaien biztanleek eskatzen zizkieten zerbitzuak ematea, horregatik, 
puntu horretara helduta, funtzioen birzentralizazioaren alternatiba gisa hartua 
izan zen udalerrien fusioa. Eskalako ekonomiak lortu izanak eta, ondorioz, aipa-
tu zerbitzuen kudeaketaren eraginkortasunak ere eragina izan zuten (baina biga-
rren mailakoa) erreformaren helburuetan. Alderdi nagusien arteko akordio politi-
koak hasiera eman zion prozesuari eta udalerriak “derrigortu” zituen beren 
borondatez bat egitera 20.000 biztanleko gutxieneko kopurura iritsi arte, lurral-
de-mugak haien artean negoziatzeko askatasuna eman zielarik18. Egia da uda-
lerrien arteko lankidetza-akordioak horren alternatiba izan zitezkeela, baina, egia 
esan behar bada, lehendik bazeuden mota horretako akordioak eta kritika go-
gorrak jaso zituzten gardentasunik eta kontrol demokratikorik ezagatik. Izan ere, 
mota horretako akordio-kopuru handia izan zen erreformaren alde egiteko erabi-
li ziren argudioetako bat, udalerrien tamaina txikiegia zela erakusten zutelako19.

18  Reforming Fiscal Federalism and Local Government- Beyond the zero-sum game, Denmark: The 
Local Governmnent Reform, 73-82 orrialdeak, 74. or.

19  Aipatutako lana, 76. or.
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Erreforma ikuspegi orokor batetik aztertzen badugu, esan dezakegu arrakas-
tatsua izan zela eta uste baino lehenago finkatu zela. Egia esan, gobernuak 
fusiorako pizgarri handi bat eman zien udalerriei, zeren aukera baitzegoen exi-
jitutako gutxieneko biztanle-mailara iritsi ez zirenak beste batzuekin bat egitera 
derrigortzeko, betiere Parlamentuan bozkatutako legeari jarraiki. Egia den arren 
udalerriek beste batzuekin fusionatzea saihestu zezaketela zenbait baldintza 
betez, horrek zekarren eskumen berriei uko egitea eta nahitaez derrigortuta ego-
tea akordioak sinatzera inguruko udalerriei zerbitzuak “erosteko”.

2007ko erreformaren oinarrian hiru elementu hauek zeuden20:

1.  Danimarkan lurralde-mapa berria delineatzea. Aurretik esan dugun bezala, 
udalerrien kopurua jaitsi egin zen 270etik 98ra, udalerrien fusioen ondo-
rioz, udalerri bakoitzak batez beste 56.000 biztanle zuen, eta 5 eskual-
derekin ordezkatutako 14 konderri ezabatu izanaren ondorioz.

2.  Gobernu-mailen arteko eskuduntzen banaketa berria. Konderriak desa-
gertuta, haien eskumenak birbanatu egin zitzaizkien gehien bat udale-
rriei, eta horiek ziren Ongizate-estatuari dagozkion eskuduntza gehienak 
kudeatzeko arduradunak (gizarte-zerbitzuak, derrigorrezko hezkuntza, 
helduentzako hezkuntza berezia, nagusien errehabilitazioa eta zaintza, 
prebentzio-programak, ingurumen-plangintza, tokiko negozioei laguntze-
ko zerbitzuak, turismoaren sustapena, eskualdeko garraio konpainietan 
parte hartzea, tokiko errepide-sarearen mantentzea, liburutegiak, musi-
ka-eskolak kirol eta kultur instalazioak eta enplegu-arloko erantzukizuna, 
gobernu zentralarekin partekatuta). Beste alde batetik, konderrien osa-
sun-publikoko eskuduntzak eskualde berriei esleitu zitzaizkien, barne zi-
relarik osasun-sorospen publikoa, familia-medikuntza, espezialistak, boti-
kak, ospitaleak, eta abar, eta eskualdeko garapenaren arloko beste 
eskumen batzuekin batera. Gobernu zentralak egiteko argi bat berega-
natu zuen udalerri eta eskualdeei esleitutako zerbitzuen hornikuntzaren 
eraginkortasunaren ikuskatzaile gisa. Irakaskuntza ertainen ikastetxeen 
gaineko eskuduntza, tributu-bilketa, eta garraio publikoen eta errepideen 
mantentzearen zati bat gobernu zentralari transferitu zitzaion, eta inguru-
men-plangintzaren arloan ere zeregin garrantzitsua bereganatu zuen. 
Enplegu-zerbitzuak gobernu zentralari eta udalerriei esleitu zitzaizkien 
modu partekatuan.

20  Aipatutako lana, 75. or.
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3.  Finantziazio- eta parekatze-sistema berria. Konderriak desagertu zirenez, 
tributazio-mailak hirutik bira pasa ziren, zeren eskualdeek ez baitute tribu-
tu-eskumenik: horien diru-sarreran gobernu zentralaren eta udalerrien sub-
sidioetatik eta funtsetatik datoz. Erreformak udalerrien arteko zama finan-
tzarioa aldatzea ekarriko ez zuela bermatzeko, dirulaguntza- eta 
parekatze-sistema aldatu zen eskuduntzen banaketa berria kontuan hartuz.

Lortutako emaitzei begira, erreforma erabat arrakastatsua izan zela esan 
daiteke; behar bada, erabakigarria21 izan zen une berean beste mota bateko 
erreformak izan zirela, lidergo politiko indartsua egon zela, eta udalerriekin 
“makila eta azenarioaren politika” erabili zela, zeren derrigorrezko fusioaren 
mehatxua baitzegoen ezarritako gutxieneko biztanle-kopurura iristen ez zire-
nentzat.

FINLANDIA

Finlandiak 304.000 km2 eta batez beste bost milioi eta erdi biztanle ditu. 
Herrialde unitarioa da, non bi gobernu-maila politiko ikus daitezkeen (hautesleek 
demokratikoki hautatzen dituzten mailak diren heinean), alegia, administrazio 
estatala eta udalerriak22, bere garaian zeuden probintziak ordezkatu zituzten 19 
eskualde izatea eragotzi gabe, eta hori da iparraldeko herrialdeetatik bereizten 
duena23. Era berean, Estatuko administrazioa osatzen dute administrazio zentra-
lak, eskualdekoak eta tokikoak. Eskualdeko administrazioak eskualdeko sei 
agentzia estatal (AVI) eta ekonomia, garraio eta ingurumen garapenerako hama-
bost zentro (ELY) ditu. AVIek legeak ematen dituzte, eskualdeetan egikaritu beha-
rreko eskumenak gidatzen eta gainbegiratzen dituzte eta tokiko egoeraren jarrai-
pena egiten dute eskualdeetan oinarrizko eskubideen, oinarrizko zerbitzu 
publikoen, ingurumen-babesaren eta jasangarritasunaren inguruan, besteak bes-
te. ELYak arduratzen dira ekintzailetzaren sustapenaz, lan-merkatuaren funtziona-
menduaz, langile etorkinei dagokiena barne, eta kultur jarduerez, beste funtzio 

21  Aipatutako lana, 74. or.
22  Antti Moisio, What makes a local government reform successful? The Finnish experience, 

OECD/KIPF (2015), Institutions of Intergovernmental Fiscal Relations: Challenges Ahead, OECD 
Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing, Paris, 183. orrialdea eta hurrengoak.

23  Jarraian, lan honetako azalpena jarraitu dugu funtsean: André, Christophe and Clara García 
(2014), “Local Public Finances and Municipal Reform in Finland”, OECD Economics Department 
Working Papers, 1121. alea, OECD Publishing.
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batzuen artean. Estatuko toki administrazioa osatzen dute, funtsean, agintaritza 
polizialek, erregistro- eta tributu-bulegoek.

Tokiko gobernua dira udalerriak eta zenbait udalerrik batera osatutako admi-
nistrazioak: udalerriek baterako erakundeak eratu ditzakete edozein zerbitzu 
emateko, baina erakunde horietako batean sartuta egotea nahitaezkoa da 
osasun-laguntza espezializatua emateko (ospitaleak). Ohikoa da udalerri txikienek 
horietako organismo baten bidez antolatzea osasun-laguntza eta hezkuntzari 
dagokiona. 315 udalerri eta 19 eskualde-kontseilu daude (2015eko datuak), 
eskualdeko garapenaz arduratzen direnak24.

Dauden udalerrietako bakoitzak batez beste 17.000 biztanle ditu. Eskualdeko 
botererik ezak ekarri du udalerriek eskuduntza asko baliatzea batez ere hezkun-
tza, osasun eta gizarte zerbitzuen arloetan, eta nabarmen igo izana azken ur-
teetan bereganatutako eskumenak. Udal sektoreak kontsumo publikoaren bi heren 
hartzen du, inbertsio publikoaren % 70, eta sektore horretan lanean ari diren 
langileak enplegatu publiko guztien ehuneko 20 baino gehiago dira25. Arau 
orokor gisa, aurretik esan dugu udalerrien egitekoa funtsezkoa dela iparraldeko 
herrialdeetan eta are gehiago Finlandia bezalako herrialde batean, non berez 
ez dagoen eskualdeko botererik.

Epigrafe honetan Finlandian azken urteetan gertatutako hiru erreforma handi-
ren aipamena egingo dugu: tokiko gobernu eta zerbitzuen 2007ko erreforma 
(“PARAS” izenarekin ezaguna); udalerriak batzeko 2011-2015eko erreforma; eta 
finantziazio-sistemaren erreforma, 2010 eta 2014an burututakoa.

Ikuspegi finantzario eta fiskaletik, Finlandiako udalerriek autonomia fiskal han-
dia dute: eskumena dute errentaren gaineko udal zerga eta jabegoaren gaineko 
zergak biltzeko, eta sozietateen gaineko zergaren bilketaren parte bat ere jaso-
tzen dute. Diru-iturririk handiena da errentaren gaineko udal zerga, udaleko di-
ru-sarrera guztien % 40 dena26, zeinetan aske diren zerga-tasa (proportzionala) 
zehazteko. Halaber, jabegoaren gaineko zergaren tasa ezarri dezakete, gober-
nu-zentralak adierazitako mugen barruan. Beste alde batetik, udalerrien diskre-
zio-margena oso zabala da gastuen arloan, non mugarik ez dagoen, zorpetzea-
ri edo zor-mailei dagokienez gertatzen den bezala, eta hori ez da ohikoa 

24  Antti Moisio, aipatutako lana, 183. orrialdea eta hurrengoak.
25  Ikusi André, C. and C. García (2014), 10. or.
26  André, C. and C. García (2014), aip. or.
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Ekonomia Lankidetza eta Garapenerako Erakundeko (ELGE) herrialdeetan, Austria 
eta Norvegiaren kasuetan izan ezik27.

Tokiko gobernu eta zerbitzuen 2007ko erreforma (“PARAS” erreforma)

2007. urtean, Finlandiak erreforma ezartzeari ekin zion eskalako ekonomiak 
sortzeko eta udalen fusioa zein zerbitzu publikoen hornikuntzako udalen arteko 
lankidetza sustatzeko (“PARAS” akronimoaren bidez ere ezaguna da erreforma 
hori)28. Danimarkan gertatu ez bezala, adostasunaren ohiko politika danimarka-
rrak eta udalen autonomia-maila altuak eragotzi egiten zuten mota horretako 
erreformak indarrez ezartzea. Horregatik, fusionatzeko edo udal arteko lankide-
tza-unitate handiagoetan sartzeko aukera izan zuten udalerriek. Hala eta guztiz 
ere, egia da finantzarioki lehendabiziko aukera bultzatu zela. Erreformak oina-
rrizko bi elementu izan zituen29: alde batetik, diru-laguntzak ematea udalerriek 
beren borondatez fusiona zitezen eta, beste alde batetik, zerbitzu publikoen 
berregituratzea.

Diru-laguntzak emateko kontuan hartu ziren batzen ziren udalerrien kopurua, 
horien hasierako tamaina eta fusioaren ondorioz sortzen zen udalerriaren tamai-
na. Udal zerbitzu publikoen hornikuntzaren berregituraketa egiteko unitate han-
diagoak exijitu eta sortu ziren hornikuntza hori egiteko. Hala, esaterako, gutxienez 
20.000 biztanletik gora izatea exijitzen zen osasun-arloko lehen mailako arreta 
eman ahal izateko; edo 50.000 biztanle oinarrizko hezkuntzaren kasuan. Uda-
lerriek, kopuru kritiko hori lortzeko, aukera zeukaten beste udalerri batzuekin fu-
sionatzeko edo lankidetzan aritzeko zerbitzu horiek hornitzeko (kasu horretan, 
erakunde kudeatzaile bat ezarri behar zuten). Beste alde batetik, hirigune han-
diek, hau da, Helsinkiko metropolialdeko lau toki-agintaritzek eta beste 16 hirik 
eta haien inguruko udalerriek (102 udalerri, guztira) lankidetza-planak sinatu 

27  Horri dagokionez, ikusi Sutherland, D., R. Price and I. Joumard (2005), “Sub-Central Govern-
ment Fiscal Rules”, OECD Economic Studies, 41. alea, 2005/2.

28  Erreforma honi dagokionez, hauetan azaldutakoa jarraitu dugu oinarrian: “Finland: Restructuring 
local government and services”, Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), Reforming Fiscal Fe-
deralism and Local Government: Beyond the Zero-Sum Game, OECD Fiscal Federalism Studies, 
OECD Publishing, 83-92 orrialdeak.

29  Ikusi Finland: Restructuring local government and services, Blöchliger, H. and C. Vammalle 
(2012), Reforming Fiscal Federalism and Local Government: Beyond the Zero-Sum Game, 
OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing, 87. or.
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behar izan zituzten lurraldearen erabilerari, etxebizitzari eta garraioari buruz, 
beste gai batzuen artean.

Erreforma oso arrakastatsua izan zela esan daiteke, zeren 2012ko bukaera 
alderako 96 udalerri gutxiago baitzegoen.

Udalerriak fusionatzeko erreforma

2011. urtean gobernu berri bat sartu zenean, udalerrien beste fusio-txanda 
bati ekin zitzaion, 2011-2013 biurtekoan, aipatu gobernua sartu zenean, toki-mai-
lan hasitako erreforma batzuetan inkardinatuta30.

Gobernu berriaren ideiaren arabera, PARAS erreforma ez zen nahikoa eta ez 
zien irtenbiderik ematen udalerrien arazo nagusiei. Horregatik, aipatu erreforma 
ezartzen bukatu aurretik, gobernu berriak beste erreforma bat atera zuen, herrial-
de osoko udalerrien kopurua gutxitzeko 70 eta100 bitarte. Halarik ere, bigarren 
erreforma horrek porrot egin zuen, zeren gobernuaren agintaldiaren bukaeran 
(2015eko martxoa) fusio-kopuru txiki bat baino ez baitzegoen eginda.

Bigarren erreforma horren asmoa zen biztanleriaren zahartzeak, sektore pu-
blikoaren eraginkortasunak eta toki-mailan erabakiak hartzeko prozesu demokra-
tikoak zekartzaten erronkei aurre egitea. Gobernuaren nahia zen erreformak oi-
narritu zitzala ere finantza publikoetan zegoen desfaseari aurre egiteko gobernu 
zentralak hartutako neurriak. Gainera, ikuspegi politikotik, gobernu berriak isila-
razi gura zituen eskualde-mailan beste aginte-maila bat sortzeari buruz oposizioa 
egiten ari zen proposamenak.

Finantza Ministerioak erreforma prestatu eta udalerrien tamaina optimoa de-
finitu zuen, oinarritzat hartuta udalerrietako biztanleek beren lantokien eta bizile-
kuen artean egiten zituzten joan-etorrietako inguruak, eta udal zerbitzuak emate-
ko egitura optimoa ere. Fusioen ondoriozko udalerriek gai izan beharko zuten 

30  Gobernuak ezarri nahi izan zituen sei erreformak hauek ziren: udalerrien fusiorako erreforma, 
Toki Araubidearen erreforma, metropolialdeko Gobernantzaren erreforma, diru-laguntzen sis-
temaren erreforma eta toki-eginkizunen erreforma. Ikusi What makes a local government reform 
successful? The Finnish experience, Antti Moisio, OECD/KIPF (2015), Institutions of Intergovern-
mental Fiscal Relations: Challenges Ahead, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing, 
Paris, 190. or. Funtsean, 2011tik aurrera izandako erreformei buruzko Moisioren azalpena 
jarraitu dugu, baina udalerrien fusiorako erreforma eta finantziazio-sistemaren erreforma soilik 
kontuan hartuta. 
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gizarte-zerbitzu guztiak, osasun-laguntza eta hezkuntza eskaintzeko udalerriaz 
gaindiko erakundeak sortu beharrik izan gabe (ospitale-laguntza espezializatua-
ren kasuan salbu). “Udalerri-eredu sendoa” deitu zenak udalerrien kopurua gutxi-
tuko zuen, ustez, eta 2015ean 70 eta 100 bitarte izango ziren. Egin beharreko 
fusioak borondatezkoak izatea nahi zen arren (“PARAS” erreforman gertatu zen 
bezala), ate bat irekita utzi zen geroagoko fase batean gobernuak derrigorrezko 
fusioak egin zitzan, zeinak zenbait lege-aukera aztertu baitzuen Helsinkiko me-
tropolialdetik kanpoko 10 hirigunetan horiek ezartzeko31.

Gobernuaren planei buruzko kontsulta egin zitzaien udalerrietako kontseiluei 
eta, dirudienez, 2015etik 2017ra artean egingo ziren fusioei buruzko informazioa 
eman eta proposamenak egin behar zituzten. Baina ez zuten proposamenak 
egiteko gogo handirik adierazi eta proposamen horiek aurkezteko hurrenez hu-
rrengo epeak atzeratu egin ziren. Azkenean, kontseilu gehienek errefusatu egin 
zituzten gobernuaren planak, zeren, beraien ikuspegitik, urrunegi baitzihoazen, 
eta kontseilu hauek eskatzen zutena zen udalerrien arteko kooperazioa sustatzea, 
ez udalerrien arteko fusioa. Gobernuaren agintaldia bukatu zenerako, fusio-ko-
puru txiki batek baino ez zuen lortu sendotzea, beraz, esan daiteke erreforma 
hori erabateko porrota izan zela.

Horrelako erreforma bat ezartzeko orduan kontuan izan daitezkeen elementu 
giltzarriak kontuan hartzen baditugu, porrot hori hainbat faktorek eragin zutela 
esan daiteke32. Erreformarako aukeratutako unearen ikuspegitik, hainbat elemen-
tu dira, denboran atzera begiratuta, haren arrakastaren aurka egin zutenak. 
Aurreko erreformaren arrakastak (“PARAS” 2007) bultzatuta jardun zuen gobernu 
berriak, baina badirudi goizegi ekin zitzaiola erreforma berriari, hau da, ez zela 
denborarik utzi aurreko erreformaren ezarpena bukatu eta ondu zedin.

Beste alde batetik, udal erreformarekin batera etorri zen gizarte- eta osa-
sun-zerbitzuak erreformatzeko saiakera. “Baterako” erreforma horrek, beste kasu 
batzuetan erreformen arrakastaren alde egin badu ere, kasu honetan, egia esan, 

31  Ikusi Antti Moisio, aipatutako lana, 192. or.
32  Ikusi Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), “The Political Economy of Fiscal Decentralisation”, 

in Kim, J. and C. Vammalle (eds.), Institutional and Financial Relations across Levels of Govern-
ment”, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing. OECD/Korea Institute of Public Fi-
nance. Halaber, Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), Reforming Fiscal Federalism and 
Local Government: Beyond the Zero-Sum Game, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Pu-
blishing. Paris, 11-25 orr.



Roberto BERNALES SORIANO

38

arazoak ekarri zituen hasieratik. Hasteko, bi ministerio desberdinek prestatu zituz-
ten bi erreforma horiek: alde batetik, Gizarte Gaietako Ministerioak (gizarte- eta 
osasun-zerbitzuen erreforma) eta, bestea alde batetik, Finantza Ministerioak 
(udalen erreforma). Bietako bakoitzaren kultura aski urrun zegoen bestearengan-
dik, baita bakoitzak erreformen bidez lortu nahi zuen helburua ere. Finantza 
Ministerioak eraginkortasun ekonomikoaren helburua nabarmendu zuen eta Gi-
zarte Gaietako Ministerioak gizarte-zerbitzuetarako irispidean ekitatea lortu 
beharra azpimarratzen zuen. Bestalde, ez zen laguntza handikoa izan bi minis-
terio horiek alderdi politiko desberdinen eskuetan egotea, eta horren isla izan 
zen bi ministerioen arteko komunikazio eraginkorrik eza.

Beste alde batetik, egoera ekonomikoa okertu egin zen etengabe erreforma 
ezartzeko prozesuan zehar. Baina, behar bada, erreformaren arrakastarako 
oztoporik nagusiena konstituzionala izan zen, eta ez politikoa. Konstituzioak 
berak jasotzen du udalerrien autogobernu-eskubidea eta, ondorioz, administra-
zio- eta tributu-autogobernurako eskubidea dute. Legebiltzarreko Konstituzioaren 
Batzordeak gogor eta hainbat aldiz kritikatu zuen udalerrien fusioetarako errefor-
ma, zeren uste baitzuen kontraesanean zegoela konstituzioaren testuarekin. 
Arazo nagusia izan zen, beraz, ez zela akordio politikorik iritsi zailtasunak gain-
ditu ahal izateko erreformaren konstituzio-txertaketaren ikuspuntutik. Hori guztiaz 
gain, kontua da erreforma prestatu zuela adituen eta funtzionarioen talde txiki 
batek, eta bazirudiela erreforma horrekin batera zihoan gizarte- eta osasun-zer-
bitzuen erreforma aitzakia hutsa zela udalerrien fusioa behartzeko. Horri esker, 
porrota ziurtatuta zegoen33.

Finantziazio-sistemaren erreforma

Finantziazio-sistemaren erreforma bi fasetan egin zen: lehenengoa 2010ean, 
Finantza Ministerioaren eskumenen bateratzea egin zenean hiru transferentzia-mo-
tak bateratuz (orokorra, hezkuntza eta gizarte-laguntza) eta bigarren fasea 
2014an, transferentzien sistemaren sinplifikazioa izan zenean.

Finlandian, gobernu zentralaren udalerrientzako transferentziak erabili ohi dira 
berdintasuna bermatzeko gizarte-zerbitzu, osasun-laguntza eta hezkuntzarako 
irispidean. Kostuak eta diru-sarrerak gastu publikoaren eta BPGaren arabera 
berdintzeko sistema ELGEn dauden handienetako bat da. Faktoreen kostua era-

33  Ikusi Moisio, aip. 198-199 orrialdeak.
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bakigarria da transferentziak zehazteko orduan, Suedian eta Norvegian gerta-
tzen ez den bezala, non diru-sarrerak diren erabakigarriak34. Berdintzeko sistemak 
diru-sarrera fiskalak birbanatzen ditu udalerrien diru-bilketarako ahalmenaren 
arabera. Diru-sarrera potentzialak kalkulatzeko, herrialdeko batez besteko tribu-
tu-tasak ezartzen zaizkie udal zerga-oinarriei. Nazioko batez bestekoaren 
% 91,86tik beherako per capita diru-sarrera fiskal potentzialak dituzten udalerriek 
Estatuaren transferentzia bidez jasotzen dute aldea35.

2010. urtean36 diru-laguntzen sistema erreformatu zen eta diru-laguntzen hiru 
bloke nagusiak (hezkuntzako diru-laguntza, gizarte- eta osasun-laguntzarakoa 
eta diru-laguntza orokorra) bateratu ziren Finantza Ministerioak kudeatutako 
izaera orokorreko diru-laguntza bakar batean. Beharbada, hori izan zen erre-
formaren ezaugarririk nagusiena, zeren diru-laguntzak emateko irizpideak ez 
baitziren aldatu. 2007ko gobernu berriaren hauteskunde-programan sartuta 
zegoen erreforma, eta gobernuaren ikerketa-erakunde batek (VATT) prestatutako 
txosten batean oinarritu zen, zeinetan funtsen esleipenerako irizpide berriak ja-
sotzen ziren, baina finantzen larrialdiaren eta horrek diru-bilketan eragin zuen 
murrizketaren ondorioz, esleipenerako formula ez zen berrikusi eta udalerriei 
ziurtatu zitzaien erreformak ez zuela galerarik ekarriko beren finantziazioaren 
kopuruari zegokionez.

Udalerriek ondo hartu zuten erreforma, nahiago baitzuten Finantza Ministerioa 
solaskide bakar gisa, haien interesak eta finantzen etorkizuna kontuan hartzeko 
joera handiagoa izango zuela uste zuten-eta. Erreforma gutxien atsegin zutenak, 
espero zitekeen bezala, erreformaren ondorioz “galtzaile” ateratzen ziren minis-
terioak izan ziren, hau da, Hezkuntza Ministerioa eta Osasun eta Gizarte Gaie-
tako Ministerioa, zeinen aurrekontuak nabarmen jaitsi baitziren. Hezkuntza-sek-

34  Blöchliger, H., O. Merk, C. Charbit and L. Mizell (2007), “Fiscal Equalisation in OECD Coun-
tries”, OECD Working Papers on Fiscal Federalism, 4. zenbakia, OECD Publishing. Aip. hemen: 
André, C. and C. García (2014), “Local Public Finances and Municipal Reform in Finland”, 
OECD Economics Department, Working Papers, 1121. alea, OECD Publishing, 14. orrialdea 
eta hurrengoak.

35  André, C. and C. García (2014), “Local Public Finances and Municipal Reform in Finland”, 
OECD Economics Department, Working Papers, 1121. alea, OECD Publishing, 14. orrialdea 
eta hurrengoak.

36  Ondoren datorrena azalduta dago hemen: Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), Reforming 
Fiscal Federalism and Local Government: Beyond the Zero-Sum Game, 90. orrialdea eta hu-
rrengoak.
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torearen presio handiari esker, Hezkuntza Ministerioak goi-mailako heziketarako 
eta lanbide heziketaren baliokiderako diru-laguntzen gaineko kontrolari eutsi zion. 
Ministerio hauetatik Finantza Ministeriora agintea aldatzeak sendotu egin zuen, 
noski, azken horren egitekoa udalerrien arazoetan eta prestatu egin zuen sistema 
osoaren erreforman eman gura zen hurrengo urratsa: diru-laguntzen sistemaren 
erreforma finantziazio-formula berriz negoziatuz, solaskideen kopurua bira mu-
rriztu zelako: Udalerrien Elkartea eta Finantza Ministerioa.

Sistemaren benetako erreformari 2012an ekin zitzaion eta, Legebiltzarrean 
bereizita bozkatu zen arren, Udalen Lege berriarekin batera egin zen, zeinak, 
besteak beste, udalerrien arauketa fiskal berria ezarri baitzuen.

2011ko gobernu berriak karguaz jabetu bezain agudo prestatu zuen sistema-
ren erreforma eta Tokiko Gaietarako Ministerioak erreformaren lidergo politikoa 
hartu bazuen ere, Finantza Ministerioan kontzentratu zen proiektuaren prestaketa. 
Horrek ombudsman bati (udal-gestore izandako jubilatu bati) eman zion proiek-
tuaren zuzendaritza eta baliabideak eman zitzaizkion administrazioaz kanpoko 
ikerketa-erakundeek egin beharreko azterlanak martxan jartzeko; ikerketa-erakun-
de horiek erreformarako behar ziren datuak eta analisiak eman zituzten37. Hortaz, 
erreforma ombudsmanaren eta proiektura adskribitutako funtzionarioen eskuetan 
utzi zen. Ombudsmanaren txostena gobernuak onetsi zuen 2014ko apirilean eta 
diru-laguntzen erreformari buruzko lege berria Parlamentuan onetsi zen 2014ko 
abuztuan, eta 2015eko hasieran jarri zen indarrean. Erreformaren helburuak dira 
sistema sinpleago eta gardenago egitea, baita ahalik eta neutralena ere udale-
rrien fusioei dagokienez.

Aurreko beste erreformekin konparatuta, hau oposizio handirik gabe burutu zen, 
beharbada Finantza Ministerioko Tokiko Gaietarako Sailean kontzentratu zelako 
proiektua. Baina faktore horren eragina beste herrialde batzuetan, agian, aurkakoa 
izan zitekeen eta, gardentasuna eta beste ministerioetako sailekiko koordinazioa 
zaindu ezean, kaltegarria ere bai. Beharbada, 2010ean lehenengo erreforma egin 
izanak zerikusia izango zuen garrantzitsuagoa zen 2014ko bigarrenaren arrakas-
tarekin; izan ere, ikusi dugunez, aipatu erreformak diru-laguntzak bateratzea ekarri 
baitzuen. Halaber, neurri egokitzat jotzen da 2008an hartutako erabakia, hau da, 
Tokiko Gobernurako Saila eta Eskualdeko Administrazioa Barne Ministeriotik Finan-
tza Ministeriora transferitzea. Beste alde batetik, esaten da ere prozesurako lagun-
garria izan zela diru-laguntzen sistemaren erreforma eta arau fiskal berriak definitu 

37  Moisio, aipatutako lana, 197. or.
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zituen Udalen Lege berria aldi berean burutu izana. Orobat, trantsizio “atsegina” 
egin nahi izan zen, bost urteko behin-behineko aldia ezarri zelarik (2020ra arte) 
udalerriek finantza-konpentsazioak jaso ditzaten38.

Egia esan, Finlandiaren adibideak erakusten digu nola herrialde beraren 
barruan egindako antzeko erreformak arrakastatsuak edo sekulako porrotak izan 
daitezkeen azterlan honen hitzaurrean aipatu ditugun faktoreen arabera.

KANADA

Kanada da munduko herrialde zabalenetako bat, baina hogeita hamazazpi 
milioi eta erdi biztanle besterik ez ditu; politikoki, estatu federala da eta hiru 
gobernu-maila ditu: bat maila zentralean eta bi azpizentralean (probintziak eta 
lurraldeak alde batetik eta tokiko gobernuak bestetik), nahiz eta konstituzioak bi 
gobernu-maila baino ez duen jasotzen: gobernu federala eta hamar probintzien 
gobernu federatua. Probintziak oso heterogeneoak dira tamainaren eta biztanle-
riaren zein garrantzi ekonomikoaren aldetik.

Gobernu federalarena edo nazionalarena da herrialde osorako legeak onar-
tzeko eta ezartzeko ardura eta, horretarako, Konstituzioak ematen dizkion bote-
reak erabili ditzake probintziak alde batera utzita. Ottawan dagoen Parlamen-
tuan bi ganbera daude (Komunen Ganbera eta Senatua, ez duena herriak 
hautatzen eta Behe Ganberak baino botere txikixeagoa duena). Hamar probin-
tziek (British Columbia, Alberta, Saskatchewan, Manitoba, Ontario, Quebec, 
Newfoundland eta Labrador, Nova Scotia, New Brunswick eta Prince Edward 
Island) beren legebiltzarra (bere garaian, baten batek bigarren ganbera ere 
bazuen) eta gobernua dituzte.

Konstituzioak ez ditu probintziatzat aitortzen bertako hiru lurraldeak (Yukon, 
Northwest Territories eta Nunavut), baina probintziei dagozkien eskumen asko 
daukate eta horietako bakoitzak bere legebiltzarra eta gobernua ditu. Estatus 
konstituzionalik ez dutenez, ez daukate ahotsik Konstituzioa erreformatzeko or-
duan, baina ohikoa da lurralde-gobernuak sartuta egotea erabakiak hartzeko 
prozesuetan.

Tokiko gobernuak ere oso heterogeneoak dira tamainari, xedeari eta egitura-
ri begira eta horien barnean udalerriak, konderriak eta eskualdeko kontseiluak, 

38  Ikusi Moisio, Antti, aipatutako lana, 195-196 orrialdeak.
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agentziak eta abar daude. Lurraldeen kasuan bezala, Konstituzioaren onespenik 
ez dute eta horien sorrera eta jarduteko legezko esparrua probintzien eta lurral-
deen jurisdikzioaren barruan daude.

1867ko lehenengo Konstituzioaren eta Federazioa sortu zen garaietatik, 
Kanadako federalismoa funtsezko bi konturi aurre egiten saiatu da: gai “kulturala” 
eta bere isla bi komunitatetan (anglofonoa eta frankofonoa), eta gai ekonomikoa 
eta bere isla politika fiskal eta monetarioan, barne- eta kanpo-merkatuaren arau-
keta eta barne-esparruko harreman ekonomikoen gobernamendua39.

Konstituzioak xedatzen du (91. artikulua) gobernu federalak bi aginte-mota 
dituela. Alde batetik, hogeita bederatzi eskumen federalen zerrenda dago (mer-
katuaren erregulazioa, posta-zerbitzua, armada, zuzenbide penala, nabigazioa, 
nazioarteko itunak ezartzea eta abar); eta, beste alde batetik, Bakea, Ordena 
eta Gobernu Onaren klausula dago (POGG klausula, ingeleseko siglen arabera), 
zeinaren arabera probintziei espresuki esleitu ez zaizkien eskumen guztiak go-
bernu federalari dagozkion.

Konstituzioak xedatzen du ere (92 eta 93. artikuluak) zein diren probintzien 
botereak. Horrela, hamasei legegintza-eskumen aipatzen ditu, hala nola hezkun-
tza, udal-erakundeak, jabetza-eskubidea, eskubide zibilak eta abar. Eskumen 
esklusiboak dira eta, horregatik, gobernu federalak ezin du gai horiei buruzko 
legerik eman.

Beste alde batetik, eskumen konkurrenteak daude (95. artikulua) nekazaritza- eta 
inmigrazio-gaietan. Tributuen arloan, Konstituzioak (92. artikulua) tributu zuzenei 
dagokien eskumena soilik ematen die probintziei, probintzien xedetarako diru-sa-
rrerak bil ditzaten. Zein diren tributu zuzenak eta zein ez diren, kontu horrek garran-
tzi handia izan du eta disputa errepikaria eragin du Kanadako auzitegien aurrean.

Federalismo fiskal kanadarraren elementuak

Kanada da, ELGEren estandarren arabera40, aparteko klub honetako he-
rrialderik deszentralizatuena gastuari eta eskumen fiskalei dagokienez (batez 

39  Alarie, B. y Bird, R. M., Canada, hemen: Tax Aspects of Fiscal Federalism. IBFD, Ámsterdam, 
2011, 79-136 orr. 

40  Canada: The equalisation reform in Blöchliger, H. and C. Vammalle, Reforming Fiscal Federa-
lism and Local Government: Beyond the Zero-Sum Game, OECD Fiscal Federalism Studies, 
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beste gastuaren % 65 eta probintzia, lurralde eta tokiko erakundeei esleitutako 
tributuen % 50).

Probintziek tributu-ahalmen handia dute (tributu-oinarriak eta zerga-tasak ezarri 
ditzakete eta beren lurraldeetan ustiatzen diren baliabide naturaletatik datozen di-
ru-sarrerak jasotzen dituzte (tasak, royaltyak eta abar). Probintzien artean dauden 
ezberdintasun handiak txikitu egiten dira gobernu federalak probintziei egiten 
dizkien transferentzien bidezko parekatze-sistema erabilita. Laburbilduz, esan de-
zakegu41 federalismo fiskal kanadarraren oinarrian hiru elementu daudela: tributu-or-
dainketarako akordioak, diru-laguntza federalak eta parekatze-transferentziak.

Bai probintziek, bai gobernu federalak tributu zuzenak ezartzeko eskuduntzak 
dituzte eta, normalki, modu koordinatuan egiten da gobernu federalaren eta 
probintzia eta lurraldeen arteko tributu-ordainketarako akordioen bidez, horrela, 
eragotzi egiten da zergadunei “zerga gehiegi ezartzea”. Gainera, gobernu fe-
deralak maiz erabiltzen du tributu-sistema probintziei eta lurraldeei funtsen trans-
ferentzia egiteko. Transferentzia fiskal horiek gobernu arteko akordio formalen 
bidez ezartzen dira eta, komunzki, probintziek ematen dituzten zerbitzuak (osa-
sun-laguntza, hezkuntza) finantzatzeko bide gisa erabiltzen dira.

Gobernu federalak diru-laguntzak ere ematen ditu, baldintzatuak zein baldin-
tzarik gabekoak (“blokean” emandako diru-laguntzak), zeinak funtsen urteroko 
transferentziak diren, probintzia- eta lurralde-programak finantzatzeko hainbat 
arlotan, hala nola osasuna, haurren zaintza, hezkuntza eta gizarte onurak.

1957. urtean transferentzien parekatze-sistema bat sartu zen, zeina beharriza-
na duten probintziei baldintzarik gabeko diru-laguntzan ematean datzan, zerbitzu 
publikoen maila berdintsua eskaini ahal dezaten, haien biztanle-kopurua edo 
tributuen bidezko diru-sarrerak zein diren alde batera utzirik.<0} Komunzki, pro-
bintzia guztiek jasotzen zituzten mota horretako ordainketak, Ontario, British 
Columbia eta Alberta izan ezik, ezarritako batez bestekoaren gainetik zeuden 
bakarrak zirelako. Konparaketa egiteko gutxieneko estandarra eta hori zehazte-
ko formula nahikoa maiz aldatu izan dira elementu hauetan oinarrituta:

–  estandarraren beraren definizioa, hau da, ahalmen fiskalaren batez beste-
koa bi, bost edo probintzia guztiei buruzkoa izan behar ote zen,

OECD Publishing, Paris, 2012, 63. or. eta hurrengoak.
41  Kanadako Gobernuaren beraren deskripzioari jarraiki. 
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–  parekatzearen bidez egin beharreko ordainketa guztien balizko mugatzea,
–  probintzien balizko ahalmen fiskala zehazteko orduan baliabide naturalen 

bidez lortutako diru-sarrerak kontuan hartzea ala ez: % 100, % 50 edo 
batere ez.

Parekatze-sistemaren 2007ko erreforma42

Laurogeita hamarreko hamarkadaren hasieran, apurtzen hasi zen pareka-
tze-sistemaren printzipioei zein alderdi teknikoei buruz zegoen adostasuna, batez 
ere baliabide naturalen gaia jorratzeko moduari zegokionez Erreformak nahi izan 
zuen sistema prest jarri, urteetan zehar ia gardentasunik gabe eta interes partiku-
larren mende geratu zelako, eta sistema sinplifikatzeko saiakera egin zen. 
2005ean hasi zen erreformaren prozesua, erreformaren zorroztasun ekonomikoa 
eta zentzu politikoa konbinatzen zituen adituen talde bat eratu zelarik, zeinek, 
beren erreputazioa zela-eta, gobernua derrigortu baitzuten egin zizkioten go-
mendio gehienak jarraitzera. Halaber, probintziekiko akordio indibidualetan oi-
narritutako “ad hoc” trantsizio-programa bat aldarrikatu zen.

Baliabide naturalen gaia izan zen eztabaidagarriena. 2004 baino lehena-
goko formulan, horietatik lortutako diru-sarrera guztiak hartzen ziren kontuan 
ahalmen fiskala neurtzeko orduan. Horrek zekarren pizgarriak kentzea hain 
aberatsak ez ziren probintziei, beraien bilketa-oinarriak ustiatu edo handitu zitza-
ten. Pizgarriak kentze horren ondorioz etorri ziren Atlantikoko probintziekin egin-
dako akordio bereziak, zegoen sistemak zekarren pizgarriak kentzetik “babesten” 
zituztenak. Adituen taldeak gobernu federalaren eta probintzien arteko konpro-
miso moduko bat proposatu zuen: aipatu baliabideen bidez lortutako diru-sarre-
ren % 50a hartu beharko zen kontuan ahalmen fiskala zehazteko orduan, eta 
muga gehigarri bat ipintzen zitzaien parekatze-transferentziak jasotzen zuten 
probintziei, baldin eta, transferentzien ondoren, transferentziarik jasotzen ez zuten 
probintzien artean ahalmen fiskalik txikiena zuen probintziarena gainditzen ba-
zuten. Horrek esan nahi zuen baliabide handiko probintzientzako ordainketak 
mugatzen zirela eta, gainera, probintzientzako pizgarriak mantentzen zirela, 
beren baliabideak ustiatzeko ahala zutenek ahal hori balia zezaten.

42  Hemengo analisia jarraitu dugu: Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), Canada: the equa-
lization reform, in Reforming Fiscal Federalism and Local Government: Beyond the Zero-Sum 
Game, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing, Paris, 2012, 65. orrialdea eta 
hurrengoak.
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Laburbilduz, hauek izan ziren erreformaren elementuak43:

–  Parekatze-estandar berri bat, probintzien batez besteko adierazgarrian 
oinarritua. Erreformak hamar probintzien estandarra sartu zuen 80ko ur-
teetatik indarrean izan zen bost probintzienaren ordez. Horrek ekarri zuen 
diru-sarrera fiskal handiak eta baliabide natural handiak zituzten probin-
tziak, lehen kanpoan utzitakoak, sartzea eta, beraz, aipatu estandarra 
handiagotzea.

–  Sistema fiskal adierazgarria (RTS, ingeleseko siglen arabera), zeinak probin-
tzia baten ahalmen fiskala definitzen baitu, sinplifikatu egin zen, diru-sarreren 
iturriak konbinatuz, eta 33tik 5era gutxitu zen ahalmen fiskala definitzen 
duten tributu-oinarrien kopurua.

–  Parekatzea mugarik gabea egin zen. Parekatze-programaren tamaina osoa 
ez zen gehiago mugaketen mende egongo. Hau da, sistema itzuli egin zen 
2004 baino lehenago indarrean egon zen egoerara.

–  Baliabide naturalen bidez lortutako diru-sarrerak partzialki hartu ziren kon-
tuan. Esan dugunez, petrolioaren, gasaren, ikatzaren eta abarren tasak, 
royaltiak eta abarrak % 50ean sartuko ziren probintzia baten ahalmen fis-
kalaren osaketan.

–  Muga bat ipini zen bermatzeko ezein probintziak ez zuela izango, pare-
katzeko ordainketaren ondoren, parekatze-transferentziarik jasotzen ez 
zuten probintzietatik ahalmen fiskalik txikiena zuena baino ahalmen fiskal 
handiagoa.

Hamar probintzien estandar berriak eta transferentzien muga kentzeak, biak 
batera, ekarri zuten nabarmen gehitzea gobernu federaletik probintzietara alda-
tutako funtsak (batez ere baliabide naturalen prezioa igotzen zenean). 2008ko 
krisiak ekarri zuen muga berri bat ezartzea transferentzia horiei, transferentzien 
kostuaren gehiketa esponentzialari aurre egiteko. Adibide modura, eta historian 
lehenengo aldiz, Ontariok ordainketa horiek jaso ahal izan zituen bi arrazoiren-
gatik, diru-sarrera fiskalak jaitsi zirelako eta baliabide naturalen prezio altuen 
ondoriozko estandarraren maila altuagatik. Oraingo honetan, gobernu federalak 

43  Ikusi Blöchliger, H. and C. Vammalle (2012), Reforming Fiscal Federalism and Local Go-
vernment: Beyond the Zero-Sum Game, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing, 
65. or.
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modu unilateralean prestatu zuen erreforma eta, azkenean, sistema aldatu zuen 
2004an zegoenaren, hots, 2007ko erreforma eragin zuenaren antzeko egiteko.

Hori guztia gorabehera, irakasgai batzuk atera daitezke 2007ko erreformak 
izan zuen arrakasta (iragankorra) dela-eta. Erreforma ondu egin zen urteetan 
zehar, zeren 90eko urteetatik ari baitziren kexatzen probintziak beren diru-sarre-
ren eta gastu-obligazioen arteko aldeagatik. Gobernu guztiak bat zetozen or-
dainketak formula baten arabera egin behar zirelakoan, baina adostasunik ez 
zegoen formularen inguruan, bereziki baliabide naturalen tratamenduari zego-
kionez. Hautesleak nekatuta zeuden gobernu federalaren eta probintzien arteko 
tirabiraz eta probintzien elkarren arteko liskarraz, eta disputa politikoaz harata-
goko akordio bat exijitzen zuten. Erreforma bost adituk prestatutako txosten batean 
oinarritu zen bereziki; aditu-talde horrek iritzia eskatu zien akademiko, politiko eta 
jende askori, eta gobernuak bere burua derrigortuta ikusi zuen parekatzeari 
buruzko ikuspuntu orokor eta neutral bat bereganatzeko.

Halarik ere, esaten da erreformaren arrakastaren arrazoi nagusia izan zela 
transferentzia federalak nabarmen areagotu zirela. Transferentzia horietarako 
muga kendu eta ezein probintziak beren parekatze-eskubideak erabat galduko 
ez zituela bermatu izanak erreformaren alde egin zuen. Beste alde batetik, pro-
bintzia batzuekin akordio bereziak egin ziren haietako batzuen oposizioa desa-
gerrarazteko.

Eskumen fiskalen muntadura. Gobernu arteko akordio fiskalak44

1867ko Konstituzioak bere ustez gastu-ahalmen handia eskatzen ez zuten 
eskumen gutxi batzuk eman zizkien probintziei. Horregatik iritzi zitzaion ez zituz-
tela tributu-arloko eskumen garrantzitsuak behar izango gastu horiei aurre egiteko. 
Uste zenez, haien diru-sarrerak zuzeneko tributuetatik soilik (zeharkakoak baino 
gardenagoak) etorriko baziren, ez zen beharrezkoa izango gastu handiak behar-
ko zituzten programak onartzea. Halarik ere, errealitateak erakutsi du hezkuntza, 
osasun eta gizarte-zerbitzuetako eskumenak ez direla 1867ko legegile konstitu-
zionalak aurreikusi zezakeen bezain “merkeak”.

Probintzien tributu-eskumenen jatorrizko mugaketaren eta aurre egin behar izan 
dituzten gastuen etengabeko gehikuntzaren arteko dibergentzia-egoera horri 

44  Hauen analisia jarraitu dugu: Alarie, B. eta Bird, R. M., 107. orrialdea eta hurrengoak.
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modu ezberdinetan aurre eman izan zaio. Agian, elementurik erabakigarriena 
izan da zuzeneko zergek (errentaren gaineko zergak eta sozietateen gaineko 
zergak) tributu-sistema modernoetan hartu duten paper zentrala. Horrek ekarri 
zuen denen artean akordioak egitea zuzeneko zergen alorreko tributu-ordainke-
tarako. Akordio horiek Bigarren Mundu Gerran zehar hasi ziren, 1937ko krisi 
ekonomikoaren ondorioz probintziek jasaten zuten krisi finantzarioari aurre egite-
ko. Probintziek (British Columbia, Alberta eta Ontario izan ezik) akordio fiskalak 
sinatu zituzten gerra-garaian (errenta-alokairuen akordioak deitutakoak), zeinen 
bitartez probintziek gobernu federalari lagatzen (“alokatzen”) zizkioten tributuak 
ezartzeko eskubide guztiak, urteko zenbateko finko baten truke. Akordioak 
1946an amaitu baziren ere, ereduak (grosso modo) aurrera jarraitu zuen hurren-
go hamarkadetan, trukearen baldintzei buruzko aldaketa batzuekin (adibidez, 
oinarriak edo antzeko tasak eta abar zehazteari buruzko gidalerro federalak 
jarraitzearen truke lagatzea).

Beste alde batetik, salmenten gaineko zeharkako zergen egituraren eta ope-
ratibaren eboluzio bat izan da maila federalean zein probintzienean. Zeharkako 
zergen baterako sistemak (probintziak-gobernu federala), alderdi askotan eta 
oraindik eboluzionatzen ari den sistema baten zuhurtzia guztiarekin, zuzeneko 
tributuen ordainketarako akordioen ezaugarriak dauzka. Horrek guztiak Kanada-
ko federalismo fiskalaren oinarrizko elementua sendotu baino ez du egin, alegia, 
tributu-oinarri berberak partekatu behar dituzten gobernu-maila biek, federalak 
eta probintzienak, aldi berean okupatzen dutela “zoru fiskal” berbera45.

Baina, beharbada, kontuan izan beharreko irakasgaia da ez dela eztabaida 
handirik egon tributu-sistemaren zerga garrantzitsuenaren (PFEZ) oinarriak eta 
tasak eta bilketa ezartzeko eskumenei dagokien hain erabateko aldaketa egiteko. 
Egia da ez zela beharrekoa konstituzioaren erreforma bat, zeren gobernu fede-
ralak zein probintziek eskumena baitute tributuaren elementu biak xedatzeko. 
Baina egia da ere beharrezkoa zela akordioak lortzea eta ezartzea. Agian, 
giltzarrietako bat izan zen alderdien sistema transbertsala zegoela eta legebil-
tzar-gehiengoak zituzten gobernuak zeudela, eta horrek posible egin zuela al-
daketak negoziatu eta adostu ondoren Legebiltzarrean onestea eta eztabaida 
publiko edo politiko handirik gabe ezartzea. Egia da ere Quebecen lidergoak 
tributuen alorrean paper garrantzitsua izan zuela, zeren “aterki” bat sortu bai-
tzuen, zeinaren azpian beste probintzia batzuk babestu ahal izan ziren nahi izan 

45  Alarie, B. et al., 108. or.
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zuten heinean. Kontua da Kanadak ikasi duela dibergentzia fiskalak (adibidez, 
zerga-tasa ezberdinak PFEZen) izan ohi dituen eredu batekin bizitzen, eta badi-
rudiela horrek ez duela inor molestatzen, nahiz eta esan daitekeen ez dela 
eredu arrazional eta iraunkorra tributu-sistema moderno baten eraginkortasun, 
ekitate eta kostuen ikuspegitik46.

Baina gobernu arteko akordioen ereduak frogatu du eraginkorra dela arra-
zoizko prestazio-maila mantentzeko zerbitzu publikoetan, zeinak, konstituzioaren 
aurreikuspenei jarraiki, finantziazio-ahalmenean diferentzia handiak dituzten 
probintzien eskuetan baitaude. Horren ordaina izan daiteke, adierazi denez47, 
sistemak probintzien arteko desberdintasunari eutsi diola eta probintzien autono-
mia babesteagatik txikiagoa izan dela hazkundea maila nazionalean. Baina 
hemen ere, analisi ekonomikoak ez digu oztopatu behar eredu federal bat 
epaitzeko hartu beharreko ikuspuntua ez dela ekonomikoa soilik, politikoa ere 
badela.

Herrialdeak lortu du ekiditea edo, gutxienez, arintzea gobernu federalaren 
eta probintzien arteko gatazka, oreka lortuz probintzien arteko tratamendu ber-
dinaren beharraren eta haien arteko diferentziak islatzen dituen beharrezko asi-
metriaren artean (bereziki Quebecen nahia autonomia handiagoa izateko gai-
nerakoei begira).

46  Aipatutako lana, 112. or.
47  Ikusi Thomas J. Courchene, “Avenues of adjustment: The transfer system and regional disparities”, 

in M. Walker, Canadian confederation at the crossroads: Thesearch for a federal-provincial 
balance, Vancouver: Fraser Institute, 1978.


