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Reflexions
sobre un model
sostenibleijust

A Catalunya sempre hiha hagut una graninsatisfaccié amb el sistema de financament,
ara més evident per la situacié de crisi financera de la Generalitat. El Govern del PP té
davant seu un nou repte, com el va tenir el 1996 amb la coresponsabilitat fiscal i que
llavors va resoldre amb valentia: superar I'actual model de solidaritat desbordant.
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Estatutde Catalunyadel 1979
ilallei organica de financa-
ment de les comunitats auto-
nomes (LOFCA) de 1980 van
esbossar uns models simples
de finan¢ament, amb molt
poc poder fiscal per a les co-
munitats i una certa confusié d’objectius i instru-
ments. Les reformes de 1986, 1993, 1996 1 2001 del
sistema de financament autonomic de régim co-
muvan suposar palpables avancos en la configura-
ci6 d’un model de descentralitzacié fiscal. No obs-
tant, a Catalunya sempre hi ha hagut una profun-
dainsatisfaccié amb el sistema de finangament de
la Generalitata causa dels criteris implicits de soli-
daritat, que es tradueixen en un insuficient nivell
de recursos disponibles per a una comunitat amb
una capacitat fiscal relativament alta.

Aquesta insatisfaccié s’ha fet més patent en de-
terminats moments i especialment en els tltims
anys amb motiu de les retallades de I’Estatut del
2006 i de la crisi financera actual de la Generali-
tat. Aquest estat d’anim, que és generalitzat entre
la ciutadania, ha portat a proposar models alter-
natius que encaixen dins o fora de I’Estatutide la
LOFCA (cas del concert economic o pacte fiscal), i
fins i tot dins o fora de la Constituci6 (cas de la hi-
senda propia).

Amb aquest entorn de greu crisi financera de
la Generalitat i de frustracié ciutadana, s’intenta
abocar aqui una serie de reflexions sobre el que ha
estat, és i podria ser un model de finangament au-
tonomic sostenible, financerament just i eficient,
itransparent per a Catalunya.

La Constitucio i la LOFCA. La Constitucié del 1978,
sense declarar-se federal en temes de finangament
autonomic, és un text obert a molts sistemes, on
caben els models en els quals el poder fiscal sigui
clarament compartit entre 'Estat i les autonomi-
es, ila solidaritat sigui interpretada d’una forma
homologada pels manuals de federalisme fiscal.
El model adoptat dependra de la voluntat politica
del poder centralideles interpretacions dels prin-
cipis financers que en faci el Tribunal Constitucio-
nal. I dependra d’alguna cosa més, que s’ha posat
en evidenciaen aquests 30 ultims anys:la madura-
ci6 que tota proposta necessita en un Estat —abans
unitari- en procés de descentralitzacid. Propostes
i models que no eren possibles fa 30 anys ho han
estat fa 10 anys, i criteris i instruments que no ho
eren fa 10 anys nidos, ho poden ser d’aqui dos anys
o set. Molt sovint ha estat necessari un procés de
maduracio i acceptaci6 per part de ’Estat de pro-

postes raonables en paisos federals que a Espanya
no ho eren tant. La maduracié és en general més
lenta si depen del Tribunal Constitucional.

La LOFCA ha estat reformada en articles trans-
cendents el 1996, el 2001 i el 2009. L’any 1987 el
model transitori (1981-86) va ser substituit per un
model definitiu (1987-92), impensable per al Minis-
terid’Hisenda solamentdos anys abans quan el De-
partament d’Economia de la Generalitat va publi-
car el seu Llibre Blancamb una proposta de model
de financament generalitzable i una altra propos-
ta de concert solidari. Aquest model definitiu va do-
nar pas a un collocar al seu lloc i fora del model ba-
sic el fons de compensacié interterritorial (1990),
ialacreacié d'una modesta participacié del 15% a
I'IRPF (1993), que va portar a esquingar-se les ves-
tidures a molts ignorants dels models de financa-
ment basats en la participacié en impostos com
aral’alemany.

E11996, ni més ni menys que amb el primer Go-
vern del Partit Popular, es faunsalt qualitatiuenla
descentralitzacié del poder tributari a les autono-
mies: es transforma la participaci6 en un IRPF au-
tonomiciesdoénaflexibilitatals tipus de gravamen
en els impostos cedits totalment. Fs 'anomena-
da coresponsabilitat fiscal de les autonomies, ter-

assabentant quan els han suportat a la seva comu-
nitat (creaci6 del canon d’aigties i altres impos-
tos propis, augment de I'impost de transmissions
patrimonials, augment de la tarifa de I'IRPF) o se
n’han beneficiat (descens de la tarifa i deduccions
en I'IRPF o supressio parcial de I'impost de succes-
sions) de forma diferenciada respecte a altres co-
munitats.

Pero la descentralitzacié impositiva i la copar-
ticipacié en impostos ha tingut un efecte secunda-
ri important: el sistema s’ha fet més nitid i trans-
parent. S"ha anat percebent que unes comunitats
es financen primordialment amb els seus recursos
propis i amb les participacions impositives i d’al-
tres, també amb aquests recursos propisiaquestes
participacions, perd amésamés amb unes transfe-

La pregunta és si un sistema amb criteris
clarsiraonables de solidaritat, en que
es compleixi el principi d’ordinalitat,

és politicament possible a Espanya

me de moda en aquella época que fa seu el Govern
deI’Estat. Més tard, e1 2001, amb un Govern del PP
amb majoria absoluta, el poder tributari de les au-
tonomies no disminueix, sind que augmenta fins i
totmés en els impostos esmentats. Amés amés, les
participacions en els grans impostos estatals pas-
sen a ser del 33% a I'IRPF, el 35% a I'lVAiel 40% en
impostos especials. Finalment, es d6na poderfiscal
ales comunitats autonomes sobre I'impost de ma-
triculaci6 i sobre I'impost sobre vendes minoristes
d’hidrocarburs (’'anomenat céntim sanitari) ce-
dits per ’Estat.

Aquesta descentralitzaci6 és inicialment infra-
valorada per molts politics i passa desapercebuda
per a molts ciutadans. Pero aquests se n’han anat

reéncies de fons estatals de redistribucié territorial
isolidaritat, que sén de gran dimensio en algunes
d’elles, d’un volum mitja o petit en d’altresifinsi
totdevalor negatiu en dues d’elles. S’ha fet més ex-
plicita la solidaritat ~desbordant- entre les comu-
nitats propies del régim comd, i no amb les de re-
gim foral.

A més a més, s’ha visualitzat cada vegada més
que s’incompleix el que s’ha convingut a denomi-
nar principi d’ordinalitat: els fons d’anivellament
financer haurien de reduir diferéncies, perd no
haurien de fer-ho fins al punt d’alterar I'ordre de
les comunitats existent en funcié dels ingressos tri-
butaris per habitant, derivats de la menor o major
capacitat fiscal. A Espanya, entre el 2002 i el 2008,
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perexemple, 'anomenat fons de suficiencia altera-
va aquest ordre entre les comunitats de regim co-
mu. Efectivament, després d’aplicar-se aquest fons
anivellador de necessitats i capacitat fiscal, comu-
nitats amb una capacitat fiscal alta com Catalunya
acaben disposantd’uns recursos per capita més bai-
Xos que altres comunitats amb una capacitatimpo-
sitiva inferior a la mitjana.

Aquestasituaci6, prolongadaalllarg de 30 anys,
d’ingressos disponibles per capita per sota de la
mitjana perd amb un nivell de despesa per sobrede
la mitjana en consonancia amb allo de que s’hau-
ria d’haver disposat i no amb allo de qué efectiva-
mentesdisposa, ha provocatun endeutamentcrei-
xent, i ha estat, en part, la causa de I’actual crisi fi-
nancera de la Generalitat. Aixo s’agreuja amb la
crisi economica general.

El model de financament del 2009. L’Estatut del
2006, enels seus articles 201-210(idisposicions ad-
dicionals 7-11) estableix les pautes del que hauria
de ser un model de finangcament amb un poder tri-
butari notable i uns criteris de solidaritat transpa-
rents, on es fan compatibles els principis de solida-
ritatieficiencia al mateix temps que el de suficien-
cia de recursos per a la prestaci6 de serveis piiblics
essencials de sanitat, educacié i serveis socials.

La reforma de la LOFCA de I’any 2009 i la llei
del 2009 de finangament autonomic segueixen
en part les pautes esbossades per I’Estatut d’auto-
nomia. En poder tributari s’avanca una mica, pe-
10 no és pas suficient, i s’amplien les participaci-
ons en els grans impostos (50% IRPF, 50% IVAi 58%
especials). En el disseny del model basic s’establei-
xen unes bases técnicament correctes: s’escull un
75% delsingressos tributaris estandarditzats deles
comunitats i s’hi afegeix un fons de garantia que
implica -simultaniament- un anivellament ho-
ritzontal de suma zero entre comunitats riques i
pobres i un fons vertical o aportacié de I’Estat que
resulta en els mateixos ingressos per capita (d'una
poblaci6 ajustada per edats) per a cada comunitat
de régim comu. Fins aqui esta garantida una simi-
lar prestaci6 dels serveis ptiblics fonamentals gra-

ciesal’anivellament totalisolidaritat total. E1fons
de garantia assegura els principis de suficiencia i
solidaritat.

Pero hi ha un restant 25% dels ingressos tribu-
taris estandarditzats que es reserven a cada comu-
nitat, i aquest 25% es tradueix en quantitats per
capita diferents per a cada autonomia, i sén més
elevades com més elevada és la capacitat fiscal de
T'autonomiaenelsimpostos cedits totalment o par-
cialment. Aquest 25% garanteix el principi d’ordi-
nalitat. Per tant, el resultat global és la suma de re-
cursos iguals per als serveis de sanitat, educacié i
serveis socials més recursos diferents, creixents en
funcié dela capacitat fiscal, per a les restants com-
peténcies autonomiques o per complementar els
serveis essencials citats.

Amb el 75% dels ingressos tributaris i amb el
fons de garantia s’estableix un mecanisme d’ani-
vellament total, perd amb el 25% dels ingressos tri-
butaris que es reserva cada comunitat autonoma,
el mecanisme d’anivellament total es converteix
en un sistema d’anivellament parcial que garan-
teix equitat horitzontal i el principi d’ordinalitat
simultaniament.

Finsaquiel model basicde financamentdel 2009
ésun exemple de manual de federalisme fiscal: ani-
vella (vertical i horitzontal) reduint diferencies en
capacitat fiscal i necessitats, i respecta el principi
d’ordinalitati, per consegiient, manté elsincentius
de creixementdeles bases fiscals tant per a comuni-
tats riques com per a comunitats pobres. I el que és
més rellevant per a comunitats com Catalunya: els
ingressos totals disponibles per habitant (o pobla-
ci6 ajustada) sén més alts com més alta és la capaci-
tatfiscal de la comunitat autonoma, sempre que es
faci un esforg fiscal similar.

No obstant, el que fa que el model de finanga-
mentdel 2009 quedi totalment desvirtuatéslacre-
acié de tres fons addicionals: el de suficiéncia glo-
bal, elde competitivitatiel de cooperacié. Aquests
fons son tres pegats que desfan tot el que s’havia
aconseguitamb la part descrita del model, tanten
termes de transparéncia com de solidaritat i efi-
ciéncia (inclosa I'ordinalitat, que tampoc es com-

pleix). El model global queda fora de manual i per
a comunitats riques com Catalunya és una altra
vegada insatisfactori. (A part, sempre hi ha hagut
ihihaura el fons de compensacié interterritorial,
per mandat constitucional, que actualmentreben
les 10 comunitats autonomes relativament pobres
peradespeses d’inversié ambun objectiu de desen-
volupament regional.)

Abundant en aquestes qiiestions, un fons o pe-
gat com el de competitivitat, que compensava per
a les comunitats riques com Catalunya, un altre
fons o pegat com el de suficiéncia global es va pa-
garales comunitats beneficiades el 20091el 20101
noesvapagarel 2011 ni el 2012, malgrat no haver-
se abolit. Increible.

AVTespera de les liquidacions de pressupostos
autonomics correponents al 2010, les dades liqui-
dades del 2009 suposen una millora relativa per a
Catalunya respecte a la mitjana de recursos dispo-
nibles per part de les comunitats autonomes de re-
gim comu. No obstant, des del 2008 la caiguda no-
table d’ingressos dels principals impostos compar-
tits entre Estat i autonomies i d’impostos cedits,
com el de trasmissions patrimonials, han desllu-
it totalment les bondats modestes del model de fi-
nangament del 2009.

Ladisjuntiva. Deixant de costat la crisi economica
en que estem immersos i que segueix reduint els
ingressos de totes les administracions, si es repas-
sen les insuficiencies financeres, les propostes ho-
mologadesiles frustracions del model de financa-
ment de réegim comd, un no deixa de preguntar-se
siun sistema amb criteris clars i raonables de soli-
daritat, on es compleixi el principi d’ordinalitat
—garant dels incentius i I'eficiencia- és politica-
ment possible a Espanya. Potser no. O potser enca-
rano ha madurat prou.

Es constata que algunes comunitats menys ri-
ques no volen perdre el privilegi de disposar de
més ingressos que les riques. En aquest cas, sola-
mentlavoluntat de ’Estatiladels grans partits es-

El pacte fiscal com a minim és

laresposta d’'una majoria politica

i ciutadana a tanta frustracio

acumulada a Catalunya

panyols pot resoldre el tema amb un model gene-
ralitzat i homologat pels manuals de federalisme
fiscal.

La disjuntiva per a molts (o potser cada vegada
menys) a Catalunya és si seguir pressionant i in-
sistint en aquesta direcci6 o llangar-se a la piscina
d’unmodel propi (concert economic o pactefiscal)
més o menys solidari, més o menys transparent, i
mésomenys privilegiatfinanceramentcom els del
PaisBasciNavarra. Semblaquejadeixad’importar
que el model sigui homologat pels manuals de fe-
deralisme fiscal.

El Govern del Partit Popular té ara davant seu
un nou repte, com el que va tenir ’'any 1996 amb
la coresponsabilitat fiscal i que aleshores va deci-
dir resoldre amb valentia: superar I’actual model
de solidaritat desbordant. {La soluci constituci-
onal? Esta a la primera part del model de financa-
ment del 2009: 75% d’ingressos tributaris més el
fons de garantia. El que sobra son els pegats o fons
de suficiencia global, competitivitat i cooperacié.
Es tracta, per dir-ho ironicament, de simples reta-
llades de fons.

¢Bilateralitat? Es el que es demana des de
Catalunya. De fet se’'n demana el reconeixement
formal, ja que, enla practica, de bilateralitat entre
Catalunyail’Estatn’hi ha hagut sempre enles pro-
postesde finangament. iPracticament totes les pro-
postes han sortit de Catalunya!

¢Pacte fiscal? Un es pregunta: ¢Es la soluci6 o és
una soluci6 factible? Com a minim és la resposta
d’una majoria politica i ciutadana a tanta frustra-
cié acumulada a Catalunya.



