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RESUM EXECUTIU

No hi ha autonomia real sense autonomia financera, i, per aixo, que Catalunya sigui
responsable del finangcament dels serveis publics ha estat una reivindicacio histori-
ca. LAcord de Govern 242/2023, de 23 de novembre, en el qual es va encarregar
al Departament d’Economia i Hisenda I'elaboracié d’una proposta de finangcament
singular per a Catalunya s'inscriu, doncs, en una llarga tradicié del catalanisme politic.

Aquest encarrec resulta de tres constatacions. La primera, que tots i cada un dels
sis diferents models de finangcament autonomic (1980, 1987, 1992, 1997, 2002 |
2009) han comportat una insuficiencia financera cronica i persistent per financar els
serveis publics, malgrat que la ciutadania de Catalunya paga impostos suficients
per cobrir el cost d’aquests serveis. La segona, que l'aplicacioé del model no és mai
equitativa, perque els ciutadans d’altres comunitats autbnomes que aporten menys
acaben rebent més. |, la tercera, que les relacions fiscals de Catalunya amb I'Estat
comporten un deficit excessiu que genera una perdua de benestar als ciutadans i
suposa un fre al creixement economic.

Les deficiencies del finangcament autonomic actual son multiples.

En primer lloc, es tracta d’un sistema injust. Sota una aparenca de rigor, el sistema de
calcul i el procediment per aportar recursos a les CA de regim comu és tan confus
que, a la practica, els resultats resulten arbitraris, sense que hi hagi cap relacié entre
el que aporten i el que reben els ciutadans de les diferents CA. En el cas concret
de Catalunya, els seus ciutadans aporten uns ingressos per habitant un 17,7 % per
sobre la mitjana, perd reben uns recursos per habitant un 2,1 % per sota.

El sistema també és injust perque, a sobre de donar més recursos a uns ciutadans
gue a uns altres sense cap relacié amb el que hi han aportat, no t¢ en compte el cost
de la prestacio d’aquests serveis, que €s més alt en unes CA que en unes altres.

En segon lloc, el sistema pateix una clara manca d’autonomia fiscal, que fa que la
Generalitat practicament no tingui capacitat per legislar, gestionar o recaptar els tri-
buts generats a Catalunya.
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En tercer lloc, les despeses de les CA de regim comu creixen molt més rapidament
que els ingressos que els aporta el model de finangament, i aixd porta a un infrafinan-
cament cronic del conjunt d’aquestes autonomies. En aquest sentit, si des del 2012
fins al 2022 els seus ingressos haguessin crescut al mateix ritme que els de 'Admi-
nistracio central, les CA de regim comu haurien disposat de 111.727 M€ addicionals.

Aquest efecte es deu, fonamentalment, a la deslleialtat de I'Estat. Per dos motius:
perque I'Estat legisla sense compensar els impactes sobre les finances autonomi-
ques i perque no revisa amb prou diligencia el sistema de financament. Un exemple:
entre 2021 i 2024, les modificacions acordades per I'Estat sobre I'IVA i els impostos
especials han tingut un impacte negatiu només per a la Generalitat d’'uns 1.800 mili-
ons d’euros. D’acord amb la llei, el sistema de financament s’hauria de revisar cada
cinc anys per tal d’actualitzar els ingressos de les comunitats, perd en fa deu que
aquesta actualitzacié no s’ha realitzat.

Finalment, la falta d’autonomia fiscal es tradueix també en un sistema de bestretes
que depen de les estimacions de I'Estat, les quals sistematicament infravaloren la
recaptacio en relacié amb I'evolucié economica real. Aixo es tradueix en tensions de
tresoreria i en dificultats per planificar els pressupostos futurs.

Ho és per dos motius.

En primer lloc, perqué els governs intermedis tenen arreu més marge de maniobra.
Per exemple, els governs intermedis del Canada, Suissa o els Estats Units tenen
una capacitat molt elevada per regular, recaptar i gestionar els seus impostos ge-
nerats en els seus respectius territoris, incloent-hi figures tan rellevants com I'lRPF
o I'impost sobre societats. En el cas de Suissa i Alemanya, aquestes unitats —els
cantons i els lander, respectivament— gestionen la majoria dels impostos, fins i tot
alguns dels federals.

En segon lloc, perque, tot i que a la majoria dels casos els governs centrals establei-
xen alguna mena de mecanisme per anivellar els ingressos que reben els habitants
dels diferents territoris, en general no se naltera l'ordre: els governs intermedis que
aporten més per habitant reben més per habitant. Es el denominat “principi d’ordi-
nalitat”, que no es respecta a Espanya.
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Que el financament de les CA de regim comu no respecti el principi d’ordinalitat
comporta un perjudici objectiu i injustificable per als habitants de determinades CA,
entre les quals Catalunya. Pero no és I'nic fonament del greuge.

El sistema espanyol no t& en compte el cost de la vida, que és molt diferent a les
diferents CA, i aix0 agreuja significativament l'infrafinancament real de Catalunya.
De fet, si es té en compte el diferencial de preus, Catalunya passa de ser la tercera
comunitat en recursos aportats al model de financament a ser la catorzena en in-
gressos rebuts.

Finalment, I'Estat pressuposta un nivell d’inversions a Catalunya que sistematicament
queda per sota del pes economic de Catalunya en el total estatal. Ara bé, el proble-
ma realment greu és el baix nivell d’execucio d’aquestes obres per part de I'Estat.
Aixi, entre 2015 i 2022 I'Estat només ha executat un 56 % de la inversid prevista,
que vol dir que ha deixat d’invertir 5.029 milions d’euros a Catalunya que ja estaven
pressupostats.

La combinacio d’'un financament insuficient i la falta d’inversions estatals fa que Ca-
talunya aporti molt més del que rep de I'Estat. Aquesta diferencia —el déficit fiscal
de Catalunya— ha representat, de forma cronica i persistent, més del 8 % del PIB de
mitjana des de fa 35 anys. El 2021 el deficit fiscal s’ha disparat fins al 9,6 % del PIB,
uns 22.000 milions d’euros. Es pot justificar I'existencia d’un deficit fiscal als territoris
amb més capacitat recaptatoria. En el cas catala, pero, 'anomalia és el volum, ja
que el deficit fiscal se situa molt per sobre dels estandards internacionals. En el cas
del Canada, per exemple, la provincia amb un deficit fiscal més alt —Alberta— el té
del 3,9 %.

La consequencia d’aquest deficit excessiu és que, malgrat aportar molt per sobre
de la mitjana, el nivell de benestar dels catalans esta molt per sota dels de la majoria
d’altres territoris de I'Estat, tal com reflecteixen els indicadors que mesuren objecti-
vament aquests factors.

Que Catalunya reivindiqui un menor deficit fiscal no €s cap anomalia en el nostre
entorn internacional. Per exemple, diversos lander alemanys han questionat davant
el seu tribunal constitucional el financament territorial i han comportat canvis en el
seu sistema d’anivellament.
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Es significatiu que, mentre que resulta relativament facil consultar les balances fiscals
dels diferents territoris que les han calculat, I'Estat es resisteixi a publicar no sols les
d’Espanya, sind la informacid que permet construir-les.

Lexperiencia dels ultims 44 anys posa de manifest que cal canviar de model de fi-
nancament, ja que participar en una nova ronda de negociacions multilaterals per
apedacar el model actual portara inevitablement al mateix resultat que les sis vega-
des anteriors.

Per altra banda, I'analisi comparada dels diversos mecanismes de finangament dels
estats federals porta a la conclusié que no existeix un model inequivoc, sind que
I'heterogeneitat €s la norma.

A partir d’aquestes dues constatacions, el que es proposa €s passar d’un sistema
basat en les despeses a un model basat en els ingressos. Un model en que la Ge-
neralitat recapti els impostos generats a Catalunya i assumeix la responsabilitat de
financar el cost dels serveis que reben els catalans.

El model de financament que es proposa en aquest document és més simple que
'actual i que la majoria dels que observem arreu, i resoldria les mancances asse-
nyalades perque es fonamenta en 'autonomia tributaria, la responsabilitat fiscal i la
suficiencia financera.

Aquest model es caracteritza per 'assumpcio total dels impostos generats a Cata-
lunya. Aixo vol dir tenir plena capacitat normativa, el traspas de la gestié i recaptacio
dels impostos i la disponibilitat de tots els recursos provinents d’aquests tributs.

A més, la Generalitat faria dues aportacions a I'Estat. Una, per compensar el cost
dels serveis que aquest presta a Catalunya. La segona, en forma de fons de reequi-
libri territorial per tal de contribuir a la cobertura dels serveis publics a les comunitats
amb menor capacitat fiscal i aixi garantir el principi d’equitat horitzontal.

Aquest model comporta que la Generalitat assumeixi tot el risc financer i, per tant,
sigui responsable directa davant la ciutadania de la politica d’'ingressos i despeses.
No obstant aix0, el model preveu i exigeix una relacio bilateral i de coordinacié amb
I'Estat fluida i lleial.

En cap cas aquest model no comporta ni ha de comportar cap mena de privilegi per
a Catalunya, i res no impedeix que es faci extensible a altres comunitats autonomes.
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Canalisi juridica duta a terme en aguest document conclou inequivocament que el
model de finangcament proposat €s plenament compatible amb I'Estatut d’autonomia
de Catalunya, amb la Constitucio espanyola i amb el dret de la Unid Europea.

Juridicament, el nou sistema de finangcament ha de respectar el marc normatiu exis-
tent i, en concret, adequar-se a la Llei organica de financament de les comunitats
autonomes (LOFCA). La implementacio del model proposat exigeix, doncs, I'apro-
vacié d’'una llei organica que modifiqui la LOFCA.
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La demanda d’un finangament singular no neix del buit, sinG que enllaga de for-
ma nitida amb antecedents historics que reflecteixen que Catalunya, en diferents
moments de la seva historia, ha gaudit d’'un regim d’hisenda publica propi. Aixi es
fa pales, per exemple, amb el mateix origen de la Generalitat de Catalunya, que
té el seu precedent en 'anomenada Diputacio del General creada per la Cort de
Cervera de 1359 amb la finalitat de controlar i gestionar la recaptacio d’impostos, o
amb l'existencia de la Mancomunitat de Catalunya de 1914 —institucio Unica a tot
I'Estat—, que comptava amb una hisenda nodrida tant de recursos propis com dels
provinents de diputacions i ajuntaments, o també amb el regim de recursos de la
Generalitat de la Il Republica que, d’acord amb el seu Estatut de 1932, comptava
amb una hisenda propia.

Son aquests uns precedents historics, vinculats a I'ambit institucional de I'autogo-
vern de Catalunya, que cal situar en el context de l'article 5 de I'Estatut d’autonomia
de Catalunya que fa referencia, com a fonament de 'autogovern, als drets historics
del poble catala, a les institucions seculars i la tradicio juridica de Catalunya, “dels
quals deriva el reconeixement d’'una posicié singular de la Generalitat amb relacio,
entre altres ambits, al sistema institucional en qué s'organitza la Generalitat”. Es
aquest darrer ambit —el sistema institucional— el que, en el marc de I'article 5 EAC,
també contribueix a fonamentar la demanda d’un nou sistema de financament de
caracter singular, en la mesura que un dels aspectes vinculats historicament a les
institucions propies de Catalunya és el financament de qué han gaudit aquestes
per fer possible la seva existencia i sense el qual no haguessin pogut desenvolu-
par les seves funcions en el passat; un financament, en definitiva, que permetia el
reconeixement de les institucions d’autogovern de Catalunya en cada fase de la
seva historia.

Des de la perspectiva de les relacions amb I'Estat, la demanda d’un sistema de
finangcament singularitzat també és plenament coherent amb el principi de bila-
teralitat que regeix les relacions de la Generalitat amb I'Estat (article 3 EAC) i que
impregna les previsions dels titols V, Relacions institucionals, i VI, Financament,
de I'Estatut, ates que les relacions Generalitat-Estat, caracteritzades per una nota
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de bilateralitat, han de permetre arribar a acords que s’ajustin, especificament, als
trets diferenciats que caracteritzen Catalunya com a comunitat i les seves deman-
des d’autogovern.

Amb aquest marc historic i juridic, no es pot desconsiderar ni negligir la situacio
d’infrafinancament cronic de la Generalitat al llarg dels successius models de finan-
cament autonomic, que s’ha traduit en un déficit fiscal excessiu i permanent, que
afecta, sens dubte, la capacitat de desenvolupar adequadament les politiques pu-
bliques i la corresponent provisid de béns i serveis publics al nivell que mereixen els
ciutadans de Catalunya conforme al seu esforg fiscal.

Per aquest motiu, el Govern va aprovar ’Acord 242/2023, de 23 de novembre, amb
I'objectiu d'impulsar un financament singular per a Catalunya que superi la situacio
anomala d’insuficiencia financera de la Generalitat i, alhora, doni resposta a la vo-
luntat historica d’'un grau major d’autogovern, assumint més competencies sobre els
recursos que es generen a Catalunya.

En aquest Acord, el Govern ha encomanat al Departament d’Economia i Hisenda
I'elaboracio d’'una proposta per a un financament singular per a Catalunya, que s’ha
de basar en els principis d’autonomia tributaria, suficiencia financera i responsabilitat
fiscal.

El disseny i I'elaboracio d’aquesta proposta ha d’incloure abordar, entre d’altres, els
ambits seglents:
a) Eltraspas de la gestid, recaptacio, liquidacio i inspeccié dels impostos
recaptats a Catalunya, incloent-hi 'adequacié necessaria dels recursos hu-
mans, tecnologics i econéomics que fan falta per a la seva gestié efectiva.

b) Laugment de la capacitat normativa en tots els tributs, per poder adaptar
el sistema fiscal a les necessitats i preferencies de Catalunya.

c) La cessid del rendiment de tots els impostos recaptats a Catalunya,
sens perjudici que hi hagi una aportacio a I’Estat pels serveis que presta
a Catalunya i una quota a la solidaritat.

d) Lanalisii proposta d’escenaris de solidaritat, sobre la base de la compa-
rativa estatal i internacional.

L’Acord preveu que la proposta per a un financament singular per a Catalunya es
presenti al Govern en els tres mesos seglents a la publicacié de I'’Acord i, en tot
cas, abans de la primera reunié de la comissio bilateral prevista amb I'Estat.

11
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En aquest sentit, I'objectiu d’aquest informe és donar resposta a I'encarrec que I’Acord
del Govern ha fet al Departament d’Economia i Hisenda i presentar una proposta de
financament singular per a Catalunya.

La proposta s’articula en dos grans apartats. Una analisi economica realitzada pel
Departament d’Economia i Hisenda i una analisi juridica efectuada per I'Institut d’Es-
tudis de '’Autogovern.

12
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. ANALISI ECONOMICA

Es un fet contrastat que els diferents models de financament autonémic han
comportat greus deficiéncies per a Catalunya que es tradueixen en una insu-
ficiéncia financera cronica. Aixo repercuteix negativament en el teixit productiu
catala i en el benestar dels seus ciutadans, ja que els serveis publics propis de I'estat
del benestar, com sén la salut, 'educacio, els serveis socials i I'habitatge, depenen
d’aquest financament, com també en depén la despesa publica de caracter pro-
ductiu, de la mateixa manera que les inversions en infraestructures, en tecnologia |
en recerca o el suport als sectors economics del pais.

Aquestes deficiencies s'agreugen, a meés, pel retard de més de 10 anys de la revisid
del model. Efectivament, de conformitat amb I'article 2.U.g de la LOFCA, el model de
financament s’ha de sotmetre a revisid quinquennal, de manera que, havent entrat
en vigor l'actual model I'any 2009, hauria d’haver-se sotmes a la seva avaluacio al
2013 per aprovar-ne la revisio amb efectes de I'any 2014. Aixi es va preveure expres-
sament, per altra banda, en la disposicio addicional setena i en la disposicio transi-
toria tercera de la Llei 22/2009, de 18 de desembre, per la que es regula el sistema
de financament de les comunitats autbnomes de regim comu i ciutats amb estatut
d’autonomia i es modifiquen determinades normes tributaries.

En aquest capitol es presenta una diagnosi de I'actual model de financament de les
comunitats autbnomes de regim comu, analitzant els diferents elements que el cons-
titueixen i que han condicionat fortament la hisenda de la Generalitat de Catalunya.

2.1 Desequilibri vertical

Lassignacié de competencies de politiques de despesa entre diferents nivells de
govern ha d’anar acompanyada inevitablement d’un financament adequat. Aixi, €l
Govern central ha de distribuir recursos suficients cap a les comunitats autobnomes
per garantir que aquestes puguin exercir amb exit les competéencies traspassades.

Quan aixd no es produeix, es genera un desequilibri vertical. Aixo és el que ha
succelt entre I'Estat i les comunitats autonomes, ja que els ingressos disponibles
per als governs autonomics en el seu conjunt han esdevingut insuficients
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per cobrir les necessitats de despesa que comporta I’exercici de les com-
peténcies assumides. En canvi, I'Estat es troba en la situacié contraria.

Aquest desequilibri vertical es pot produir per diversos motius, com poden ser les
diferencies en l'evolucio de les necessitats de despesa i la dels recursos disponi-
bles, o0 les modificacions normatives que pugui adoptar I'Estat que impacten en els
ingressos o en les despeses de les comunitats autonomes, entre d’altres.

En l'actual model de financament, el desajust prové fonamentalment de la di-
ferent evolucio dels ingressos de ’Estat i les comunitats autonomes, dese-
quilibri que es va agreujant any rere any pel retard en la revisié del model.

Si s’analitza I'evolucio dels ingressos estatals i els de les comunitats autbnomes en el
periode 2012-2022, s’observa com els de I'Estat han tingut un creixement del 89 %,
mentre que els de les comunitats autdbnomes tan sols ho han fet un 40 %. Es a dir,
els ingressos estatals han crescut meés del doble que els ingressos de les comuni-
tats autonomes.

Si no hagués existit aquest desequilibri vertical i shagués mantingut el mateix
percentatge de repartiment dels recursos des del 2012 al 2022 entre els dos nivells de
govern, el conjunt de comunitats autonomes de regim comu hauria disposat
de 111.727 M€ addicionals. Es important destacar que aquest desequilibri va aug-
mentant any rere any, que passa dels 4.354 M€ el 2013 als 19.677 M€ l'any 2022.

Cal posar de manifest que aquesta menor disponibilitat de recursos no s’ha produit
perque les comunitats autonomes hagin tingut menys necessitats de despesa, sind
al contrari, les necessitats de despesa han tingut una dinamica creixent al llarg dels
anys, atesa la naturalesa de les competencies autonomiques, vinculades estretament
als serveis a les persones: salut, educacio, serveis socials i habitatge, entre d’altres.

2.2 Manca d’autonomia financera i responsabilitat fiscal

2.2.1 Definicié d’autonomia financera i responsabilitat fiscal

El concepte d’autonomia financera significa disposar de capacitat de decisio poli-
tica sobre el nivell i la composicio dels ingressos necessaris per financar la despesa
associada a les competéencies assumides. Ates que les dues grans fonts de financa-
ment de les administracions publiques son els impostos i les transferencies, disposar
d’autonomia financera suposa disposar de poder per decidir la politica tributaria (és
a dir, quants ingressos es necessiten, quins impostos cal establir, quin ha de ser el
seu disseny i com s’ha de configurar ’Administracio tributaria, entre d’altres), mentre
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que, pel que fa a les transferencies, en tant que provenen d’altres nivells de govern,
no es disposa de cap capacitat de decisio.

Perqué la descentralitzacié sigui plenament efectiva és necessari un grau
d’autonomia elevat i responsabilitat fiscal; €s a dir, els governs han de dispo-
sar d'una amplia capacitat de decisio, no només sobre les politiques de despesa,
sin6 també sobre els ingressos necessaris per financar aquestes despeses. Un grau
d’autonomia alt i de responsabilitat fiscal permeten millorar la transparéncia, el
rendiment de comptes i, per tant, I’'avaluacié per part de la ciutadania de
I’eficiéncia de I'actuacié publica.

Lautonomia tributaria no s’assoleix només amb I’obtenci6 dels ingressos,
sind que és necessari disposar de capacitat per decidir com s’obtenen. Per
aixo, 'autonomia financera es concreta, fonamentalment, en 'ambit tributari i, dins
d’aquest, en tres competencies:

a) Capacitat normativa per a legislar sobre 'estructura del sistema fiscal i sobre
els elements basics que configuren els tributs (exempcions, bases imposables,
reduccions, magnitud i estructura dels tipus impositius, bonificacions, etc.).

b) Capacitat de gestid i recaptacié dels tributs a través d’una administracio
tributaria propia.

c) Capacitat d’obtencié i disposicié dels rendiments de la recaptacié dels
impostos generats en el territori.

En aquest sentit, a cotes d’autonomia tributaria majors, major responsabilitat
fiscal, ja que els ciutadans veuen un lligam més directe entre els impostos pagats
i les prestacions rebudes.

Un altre efecte positiu de 'autonomia fiscal és el fet que afavoreix una disciplina
pressupostaria més elevada. Disposar de plena autonomia fiscal suposa assu-
mir totalment el risc pressupostari, fet que afavoreix un control més gran de la
sostenibilitat del deute, que ja no s’explicara per motius d’infrafinancament, sind per
I'exercici de politiques contracicliques que temporalment ajudin a suavitzar 'impacte
dels cicles economics.

Finalment, i no menys important, disposar de capacitat de decisié sobre els ingressos
impositius suposa poder adaptar el sistema fiscal a les necessitats de cada ter-
ritori, ja que aguestes no son homogenies. En aquest sentit, Catalunya necessita
comptar amb més poder fiscal per poder dissenyar un sistema tributari que
permeti adaptar-se a la realitat social i economica del pais; per exemple, ajustant
I'IVA als ingressos reals dels autonoms i les pimes en cada moment.
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2.2.2 L’aplicacio dels principis d’autonomia financera
i responsabilitat fiscal en el model actual de financament

En Pactual model de financament autonomic, encara que els ingressos im-
positius tenen un pes rellevant sobre el total dels recursos de les comunitats
autonomes, aixo no significa que aquestes tinguin un grau alt d’autonomia
tributaria. Tal com s’ha dit anteriorment, 'autonomia tributaria s’ha de valorar se-
gons la capacitat de decisio que tinguin els ens subcentrals per dissenyar la seva
politica fiscal, que es verifica en I'abast de la capacitat normativa, capacitat de gestio
i recaptacio tributaria i, finalment, en el rendiment que s’obté dels recursos generats.

En termes comparatius amb altres jurisdiccions amb sistema de finangament federal,
es pot observar, en el quadre segUent, que el nivell autonomic disposa del 24 % dels
ingressos impositius del sistema fiscal espanyol, a molta distancia de les provincies
del Canada, on tenen un 44 % dels impostos totals; dels lander alemanys, on aquest
percentatge se situa en el 40 %; o, fins i tot, dels cantons suissos, on és del 32 %, tal
com s’evidencia en aquest quadre elaborat a partir de dades homogenies de 'OCDE:

Distribucio dels impostos per nivells de govern (no inclou la SS) 2021

Govern central Governs regionals Governs locals
Canada 46% 44% 10%
Alemanya 46% 40% 14%
Suissa 47% 32% 20%
Estats Units 55% 26% 19%
Espanya 62% 24% 13%

Font: OCDE Revenue Statistics.

Aquestes dades es mostren en termes de comptabilitat nacional, fet que significa que
els ingressos derivats de la cessid a les comunitats autonomes de regim comu del
50 % de I'lVA i del 58 % dels impostos especials no es computen com a ingressos
tributaris d’aquestes comunitats autonomes. El motiu d’aquesta exclusio que realitza
'OCDE, i també la Intervencié General de I'Estat (IGAE), deriva del fet que les comu-
nitats de regim comu no tenen cap tipus de competencia sobre aquests impostos,
ni en termes de normativa ni de gestio tributaria, sind que reben una participacio
d’aquests tributs sobre la base del consum produit en el seu territori. Es per aquest
motiu que se’ls equipara a ingressos per transferencies.
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Malgrat que els ingressos impositius de les comunitats autbnomes de regim comu
tinguin un pes del 24 % sobre el total d’ingressos impositius, les comunitats auto-
nomes disposen de poca capacitat sobre la normativa tributaria, —tant pel
que fa als tributs cedits per I'Estat, com a la possibilitat de crear impostos propis— i
encara menys capacitat de gestio i recaptacio.

En el cas dels tributs cedits, les comunitats autonomes poden modificar només
alguns elements i amb certes limitacions. Pel que fa als tributs propis, la possibi-
litat de crear noves figures tributaries esta limitada en un doble sentit: no poden
recaure sobre fets imposables gravats per I'Estat o per tributs locals (limit de la
doble imposicio), i no poden gravar elements situats fora del seu territori o suposar
un obstacle a la lliure circulacié de persones, mercaderies i capitals (limits territorial
i de mercat).

En aquest sentit, per tal d’analitzar la capacitat normativa, s’han establert les categori-
es seglients, segons quins son els elements sobre els quals es disposa de capacitat:

a) Capacitat normativa plena amb limitacions al fet imposable: tributs propis.

b) Capacitat per decidir tipus, reduccions de la base imposable, deduccions i bo-
nificacions: impost sobre successions i donacions, impost sobre el patrimoni |
impost sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats.

c) Capacitat per decidir tipus, minim personal i familiar (amb limitacions) i deduc-
cions (amb limitacions): tram autonomic sobre I'IRPF.

d) Capacitat per decidir tipus (@amb limitacions): impost sobre determinats mitjans
de transport i impost sobre residus.

e) Cap competencia normativa: IVA, impostos especials (sobre hidrocarburs, sobre
el tabac, sobre I'alcohol i sobre electricitat), i impost sobre diposits en entitats
financeres.

Segons dades del pressupost de la Generalitat per al 2023, el 36 % dels ingressos
tributaris provenen d’impostos sobre els quals no es disposa de cap tipus
de competéncia normativa. | la capacitat per incidir sobre el 64 % restant d'in-
gressos tributaris €s molt limitada. A titol d’exemple, i tal com s’observa en la taula
seguent, en el cas de I'IRPF, la Generalitat Unicament disposa de capacitat norma-
tiva sobre la tarifa general, sobre el minim exempt (augmentar-lo o reduir-lo només
en un 10 %) i la capacitat d’aplicar deduccions a la quota és limitada. Per contra, no
pot modificar elements tan rellevants com les exempcions, la base imposable o la
tarifa de l'estalvi. De fet, la Generalitat Unicament disposa de competéencia plena en
els tributs propis, que només representen el 3 % del total.
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Des de I'Optica de la capacitat de gestio, les competencies son encara més min-
ses. Catalunya només disposa d’aquesta capacitat sobre el 18 % dels seus
ingressos impositius. Es del tot inaudit aquest percentatge tan baix en la gestié
i administracio dels impostos que tenen les comunitats autonomes, i en concret, la
Generalitat. A mode de comparativa, els ajuntaments catalans gestionen el 95 % del
Seus ingressos impositius.

Pressupostos de la Generalitat de Catalunya 2023

Capacitat
Capacitat normativa de gesti6 Recaptacio M€ %
Tributs propis* Plena amb limitacions ATC/ACA 100% 824 3%
Tributs cedits gestionats per I'ATC 4.407 15%
| Patrimoni Min. Exempt, tarifa AEAT/ATC 100% 660 2%
i bonif. quota
| Successions i Donacions (ISD) Reduc. Bl, tarifa, multipl., ATC 100% 879 3%
bonif. quota
ITPAJD Tipus s/ determinats fets, ATC 100% 2.658 9%
bonif. quota
| sobre el joc Exempcions, BI, tipus, ATC 100% 210 1%
bonif. quota
Tributs cedits gestionats per ’ACR 117 0%
Impost estatal sobre residus Tipus ACR 100% 117 0%
Tributs cedits gestionats per AEAT 188 1%
| s/ diposits en les entitats de credit  Nul-la AEAT 100% 72 0%
| s/determinats mitjans de transport Tarifa (+15%) AEAT 100% 95 0%
| s/ joc on-line Tarifa (+20%) AEAT 100% 22 0%
Tributs cedits en regim de bestretes 24.510 82%
IRPF ME (+-10%), tarifa i AEAT 50%  13.757 46%
deduccions quota
VA Nul-la AEAT 50% 8.267 28%
Impostos especials: Nul-la AEAT 2.486 8%
Tabac Nul-la AEAT 58% 774 3%
Alcohol Nul-la AEAT 58% 145 0%
Hidrocarburs Nul-la AEAT 58% 1.518 5%
Electricitat Nul-la AEAT 100% 257 1%
Liquidacions pendents -209 -1%
Total ingressos impositius 30.046 100%

* Inclou canon de l'aigua.
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Si s'analitzen els sistemes de financament dels quatre paisos federals de referencia
(Canada, Estats Units, Alemanya i Suissa), on el nivell subcentral té& un grau compe-
tencial similar al de la Generalitat, es constata que, tot i no existir una pauta ho-
mogeénia de descentralitzacio fiscal, si que existeixen uns trets comuns en els
governs intermedis:

e Tots els governs intermedis, excepte els lander, tenen un poder fiscal
ampli per regular els principals impostos del sistema fiscal que son diferents
dels del govern federal: per exemple, existeix un impost sobre la renda personal
federal i un impost sobre la renda personal del nivell intermedi; passa el mateix
amb I'impost sobre societats i els impostos generals i especifics sobre el consum.
En alguns paisos com Canada, algunes provincies han optat per harmonitzar
els seus impostos amb els federals —principalment la base imposable—, pero
és una actuacio6 voluntaria.

» Tots els governs intermedis gestionen i recapten els seus impostos. En
concret, 'impost sobre la renda de les persones fisiques, I'impost sobre societats
i els impostos generals sobre el consum i, en alguns casos, com a Alemanya
i Suissa, els governs intermedis també gestionen els impostos federals.
Només en el cas de Canada, algunes provincies han delegat aquesta compe-
tencia a la Federacio en relacio amb alguns impostos provincials.

* Tots els governs intermedis, excepte en el cas d’Alemanya, disposen del
100 % del rendiment dels seus impostos generats en el seu territori, sens
perjudici que en algun pais s’apliqui un mecanisme d’anivellament horitzontal.

En el seglient subapartat s'analitza amb més detall la capacitat fiscal de cadascun
dels principals paisos federals de referencia.

2.2.3 Analisi internacional

a) Canada

A Canada opera un sistema de superposicioé d’impostos, és a dir, tant la Federa-
ci® com les provincies tenen els seus impostos, que recauen sobre els mateixos fets
imposables. Aixi, les provincies tenen plena autonomia fiscal sobre els seus
tributs, tant en termes normatius com de gestié i recaptacio i disposen del
100 % del seu respectiu rendiment. Pel que fa a la capacitat normativa, a voluntat
seva poden acordar harmonitzar o no els seus impostos amb els del govern federal
i delegar-li'n 'administracio.
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Destaca el cas de Quebec, que té plena capacitat normativa sobre el seu IRPF i
impost de societats, un IVA harmonitzat i, a més, la plena gestié de tots aquests
impostos, aixi com dels seus tributs propis. Alberta t€ el seu impost de societats
propi, que també administra. La resta de provincies tenen I'|lRPF i 'impost de so-
cietats harmonitzats amb els corresponents impostos federals i n’han delegat a la
Federacio la gestio i recaptacio.

Quant als impostos sobre el consum, tres provincies (entre les quals, Quebec) tenen
un IVA harmonitzat amb el federal, cinc provincies tenen un impost sobre vendes al
detall i Alberta no té cap tipus d’impost general al consum. Només dues provincies
que apliguen IVA n’han delegat 'administracio al govern federal; la resta de provincies
administren el seu impost.

b) Estats Units

Aquest pais té també un sistema de superposicié d’impostos entre el govern
federal i els estats. Aquests disposen d’autonomia tributaria plena en tots tres
ambits: normatiu, de gestioé i recaptacioé i d’obtencié del rendiment. Aques-
ta autonomia tributaria alta es manifesta en el fet que no tots els estats tenen els
mateixos impostos i cada nivell de govern té la seva administracio tributaria propia,
la qual cosa provoca una realitat molt heterogenia entre els diferents estats. Aixi, hi
ha estats que no apliquen I'impost general sobre vendes o I'impost sobre la renda
o 'impost de societats. El rendiment dels impostos estatals s’atribueix totalment als
estats i el dels impostos federals al govern federal.

c) Alemanya

El sistema alemany és un sistema de participacié impositiva. Existeix un unic
sistema impositiu i els diferents nivells de govern participen dels rendiments que ge-
neren en el seu territori els impostos que conformen aquest Unic sistema fiscal. Aixi,
els lander tenen una participacio en la recaptacio dels impostos federals i disposen
d’'una autonomia fiscal escassa, ates que gairebé no tenen capacitat legisla-
tiva sobre els impostos, tot i que intervenen directament en I'aprovacio de les lleis
impositives a través del Bundesrat; perd no hi poden haver diferencies de carrega
fiscal entre els lander.

En canvi, sén els lander els que gestionen i recapten els impostos partici-
pats (IRPF, impost de societats i IVA), juntament amb els seus tributs propis,
i No existeix tampoc una correlacio entre la gestié d’un tribut i el dret a percebre’n
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la recaptacio, ja que el poder sobre els rendiments impositius esta molt repartit
entre Federacio, lander i municipis. Per exemple, I'IRPF es reparteix de la mane-
ra seglient: 42,5 % per a la Federacio, 42,5 % per als lander i el restant 15 % per
als municipis. En 'impost de societats, el repartiment és 50 % per a la Federacio
I 50 % per als lander.

d) Suissa

A Suissa opera un sistema mixt de separacié i superposiciéo d’impostos,
en que tant el govern federal com els cantons tenen una autonomia fiscal amplia.
Els cantons poden aplicar qualsevol impost menys 'IVA, que esta reser-
vat al govern federal. Actualment, pero, els cantons estan sotmesos a la Llei
d’harmonitzacid, que estableix limits a la definicié de la base imposable i a les
deduccions en els principals impostos (IRPF, impost de societats, impostos sobre
patrimoni, i transmissions patrimonials). En la resta d'impostos, els cantons tenen
plena autonomia. Es rellevant el fet que els cantons administren els seus im-
postos propis i que tenen ’obligacié legal de recaptar els impostos fede-
rals sobre I'IRPF i I’IS.

2.2.4 Experiéncies dins I’Estat espanyol

Pel que fa a ’Estat espanyol, existeixen tractaments singulars importants.
En primer lloc, coexisteixen dos models de finangament: el model foral i el de regim
comu. |, dins d’aquest Ultim, existeix el cas de Canaries, que compta amb un poder
tributari més ampli que la resta de territoris de regim comu.

El sistema foral es fonamenta en dos pilars: 'autonomia fiscal plena i un pagament
a I'Estat pels serveis prestats. Aixi, els territoris forals i pel que fa a 'autonomia fiscal
plena, aquesta es manifesta en els tres ambits: normatiu, d’administracié tributaria
i d’obtenciod dels recursos; només queden exclosos els impostos duaners, que ro-
manen en mans de I'Estat.

Aquests territoris tenen capacitat normativa plena sobre els impostos concertats
(0 conveniats, en el cas de Navarra) amb uns limits de caracter general, limitacions
especifiques per a algunes figures impositives alhora que també han de respectar
uns criteris d’harmonitzacio fiscal.

La gestio tributaria correspon a cada territori foral i, per tant, a les tres diputacions
basques i a la Comunitat de Navarra, pel que fa al rendiment de la recaptacio im-
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positiva, correspon integrament a les comunitats forals. Es tracta d’'un model de
financament via ingrés i basat en el principi de bilateralitat entre I'Estat i els territoris
forals.

| quant a la despesa que el Govern central realitza als territoris forals, aquests li fan
una aportacié segons una determinada metodologia de calcul. Es l'anomenat “cupo”
basc o “aportacid” navarresa.

Canaries és un cas particular dins del model de regim comu, ates que en aquesta
comunitat no s’aplica I'lVA ni tampoc els impostos especials sobre hidrocarburs i
tabac. Canaries disposa de I'impost general indirecte canari (IGIC) i dels impostos
especials sobre hidrocarburs i tabac. LIGIC és un impost estatal cedit a Canaries
sobre el qual aguesta comunitat t&¢ amplies capacitats normatives (pot determinar
exempcions, tipus de gravamen, regims especials, entre d’altres). La gestio d’aquest
impost també correspon a la comunitat autonoma, i disposa del 100 % del seu ren-
diment.

Pel que fa als impostos especials sobre hidrocarburs i tabac, en estar configurats
com a tributs propis, Canaries hi té autonomia fiscal plena, cosa que significa que
té poders normatius plens, de gestio i administracio i disposa del 100 % del seu
rendiment.

Tant els ingressos de I'GIC com dels especials no entren a formar part de la cistella
d’impostos del model de finangament, que se sotmet a un repartiment via els dife-
rents fons del sistema.

D’altra banda, una altra situacié destacable d’Espanya €s el nou impost estatal
cedit sobre la deposicié de residus en dipdsits controlats, la incineracio i la coin-
cineracio, per al qual s’ha establert la possibilitat que les comunitats autbnomes que
ho vulguin nN‘assumeixin la gestio. Aixo, un cop més, genera asimetries en relacio
amb l'administracioé de I'impost. Aixi s’ha posat de manifest a la practica en la mesura
gue Nnomeés sis comunitats de regim comu han assumit aquesta gestio (Catalunya,
Andalusia, Canaries, Galicia, Comunitat Valenciana i llles Balears).

Cal tenir en compte, també, que als anys noranta, algunes comunitats autonomes
(Andalusia, Castella-la Manxa i Extremadura) van decidir no optar pel sistema de
financament establert amb caracter general per a la resta de comunitats de regim
comu per al quinquenni 1997-2001, sind regir-se pel model del quinquenni 1992-1996,
gue va suposar una nova singularitat, ja que existien comunitats que es regien pel
nou model i d’altres per I'antic.
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Tal com es pot constatar de l'analisi realitzada, el sistema comparat és molt
heterogeni: cada pais compta amb un sistema de descentralitzacio diferent, tot |
que els governs intermedis tenen un ampli poder tributari, ja sigui en 'ambit
normatiu, de gestié i recaptacio o en la disponibilitat dels rendiments dels
impostos.

En canvi, el sistema de finangcament de les comunitats autobnomes de régim
comu presenta una autonomia tributaria molt minsa en comparacié amb
els paisos federals de referéncia, ja que la capacitat normativa €s molt limitada
i la gestio i recaptacio de les principals figures tributaries la realitza totalment 'Agéen-
cia Estatal d’Administracio Tributaria, sense que les comunitats tinguin cap mena de
capacitat de decisio.

Val a dir que els governs intermedis dels paisos federals de referéncia tenen unes
competencies de despesa semblants a les de les comunitats autbnomes, i destaquen
salut, ensenyament, serveis socials, habitatge, cultura, entre d’altres.

Aqgquesta manca d’autonomia i responsabilitat fiscal és un dels principals problemes
de l'actual model de finangament, constatat per la gran majoria d’experts en aquest
ambit.

2.3 Desequilibri horitzontal i principi d’ordinalitat
2.3.1 Definici6 d’equilibri horitzontal i principi d’ordinalitat

Quan els nivells de govern subcentral disposen de recursos tributaris, en la majoria
dels casos, s'estableix un anivellament d’aquests recursos perque els territoris amb
menys capacitat fiscal no estiguin obligats a establir un nivell de pressié fiscal més
elevat per poder proveir el mateix nivell de serveis que els altres.

Per aconseguir aquest objectiu redistributiu, la majoria de sistemes de financa-
ment utilitzen les anomenades “subvencions d’anivellament”. Aquestes atorguen
recursos als territoris amb menys capacitat economica, fins a situar-los prop de
la mitjana del conjunt de territoris que configuren el pais, d’acord amb el criteri
d’equitat establert.

Les subvencions d’anivellament poden provenir del govern central (anivellament verti-
cal) o de les unitats que configuren el mateix nivell de govern (anivellament horitzontal)
0 una combinacio de les dues.
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Les causes dels desequilibris fiscals horitzontals poden ser degudes a diferencies
entre les unitats de govern, quant a la capacitat fiscal per habitant, quant als costos
unitaris de proveir als serveis publics, i quant a les necessitats de provisid dels ser-
veis publics per habitant.

Aquest és un principi que sovint entra en conflicte amb el criteri d’eficiencia, ja que
I'existencia d’'un mecanisme anivellador pot induir a comportaments ineficients, tant
per part dels governs donants com pels receptors. Pel que fa als receptors, poden
tenir incentius a realitzar una gestio tributaria incorrecta, a no utilitzar la capacitat
normativa sobre els tributs, a generar un nivell de despesa més alt a causa de la
possible existencia d'illusio fiscal o, poden, fins i tot, reduir els impostos i generar
una competencia fiscal a la baixa.

En aquest sentit, la doctrina actual del federalisme fiscal posa I'accent principalment
en aquests aspectes negatius del sistema de transferencies d’anivellament i consi-
dera que els governs han de financar-se majoritariament amb impostos. En el cas
que fos necessari un anivellament per a les jurisdiccions de nivells de govern infe-
riors, aquest s’hauria d'implantar mitjancant subvencions d’anivellament verticals, és
a dir, provinents del govern central, no entre territoris d’'un mateix nivell de govern.
Tot i aix0, els territoris amb una capacitat economica més gran hauran aportat una
proporcid d’ingressos impositius més alta al govern central, fet que comporta una
redistribucié de recursos entre territoris.

Lexperiencia comparada mostra de nou que, en I'ambit internacional no hi ha un
comportament homogeni. Aixi, d’'una banda, tenim I'exemple dels Estats Units on
no hi ha un sistema de subvencions d’anivellament explicit, sind que els estats es
financen amb els seus tributs sense cap tipus de compensacio cap als altres estats
de poca capacitat tributaria; i, de I'altra, el cas del Canada, en que les provincies més
rigues mantenen el 100 % de la seva recaptacio i és I'Estat qui fa un anivellament
(vertical) envers les provincies més pobres; o també el cas de Suissa, on operen
simultaniament un anivellament vertical i un altre d’horitzontal.

Ara bé, en paisos federals com Canada o Suissa, el resultat d’aquest anivellament
No provoca cap alteracioé en I'ordre dels recursos de que disposa cada territori abans
i després de I'anivellament. Es a dir, compleixen estrictament el principi d’ordinalitat.
Si que es retallen distancies entre territoris, perd no s’intercanvien posicions en el
ranquing en termes de recursos per habitant. Cal recordar que, en el cas dels Estats
Units, no existeix cap tipus d’anivellament explicit.
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Cadascun d’aquests paisos estableix una sistematica de calcul de I'anivellament i,
en alguns casos, determinades clausules perquée es compleixi aquest principi d’or-
dinalitat.

2.3.2 Aplicacié dels principis d’equitat horitzontal i d’ordinalitat
en I’actual model de financament

El sistema de finangcament de les comunitats autonomes de regim comu actual
consta d’'un anivellament horitzontal i d’'un de vertical. El problema rau en el fet que
d’aquest procés en resulten unes diferencies entre comunitats autonomes dificilment
justificables sobre la base de qualsevol criteri.

En el sistema de finangcament autonomic actual hi ha un fons de garantia dels
serveis publics fonamentals que és d’anivellament horitzontal, I'objectiu del qual
és igualar recursos entre les diferents comunitats sobre la base de la poblacid
ajustada. Tanmateix, a més s’hi afegeixen els fons de suficiencia i els de conver-
gencia, que distorsionen totalment I'ordre de les comunitats en termes de recur-
S0s per habitant.

En aquest sentit, es pot afirmar que els resultats del sistema de financament de les
comunitats autonomes de regim comu no nomes contravenen el principi d’ordinalitat,
sinG que no segueixen una pauta redistributiva coherent, de forma que comunitats
amb una capacitat fiscal molt per sota de la mitjana després de I'anivellament que-
den molt per sobre, i a la inversa.

En termes de capacitat fiscal, Catalunya se situa en la tercera posicio, darrera de
Madrid i de Balears; en canvi, després de I'aplicacio del model passa a la desena
posicio. | si es té en compte el diferencial de preus, Catalunya passa a ocupar la
catorzena posicio.

Aquesta perdua de posicions relatives mostra que, si bé en capacitat fiscal Catalunya
esta per damunt de la mitjana, en recursos totals passa a estar per sota. Si analitzem
el resultat de les diferents comunitats autdnomes, s'observa que no hi ha cap patré
redistributiu que expliqui els recursos de que disposen les comunitats autbnomes.
En el quadre seguient es mostra el resultat dels recursos del sistema de financament
del 2021, el darrer any liquidat.
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Resultats model de financament 2021

Capacitat fiscal Recursos totals Recursos totals amb PPA

€/hab. index €/hab. index €/hab. index
Madrid 3.769 140,7 1 Cantabria 3.632 1248 1 Extremadura 4153 142,7 1
Balears 3.248 121,2 2 Extremadura 3.422 117,6 2 CastellaLled 3.921 134,7 2
Catalunya 3.1683 117,7 3 Castella Lled 3.411 117,2 3  Astlries 3.651 12555 3
Aragd 2.895 108,0 4 Rioja 3.365 1156 4 Rioja 3.628 124,7 4
Cantabria 2.849 106,3 5 Asturies 3.2983 113,2 5  Cantabria 3.572 1228 5
Asturies 2.628 98,1 6 Aragd 3.270 112,4 6  Galicia 3.429 117,8 ©
Castella Lled 2620 97,8 7 Galicia 3.251 111,77  Aragd 3.306 113,6 7
Rioja 2580 96,3 8 C.laManxa 2.947 101,83 8 Canaries 3.305 113,6 8
Valéncia 2561 956 9 Balears 2910 100,0 9 C.laManxa 3.264 1122 9
Galicia 2.369 88,4 10 Catalunya 2.848 97,9 10 Balears 2.867 98,5 10
C. la Manxa 2.210 82,5 11 Madrid 2.834 97,4 11 Andalusia 2.863 98,4 11
Mdrcia 2203 82,2 12 Canaries 2.818 96,8 12  Valencia 2.821 96,9 12
Andalusia 2141 79,9 13 Andalusia 2724 93,6 13  Mlrcia 2.790 959 13
Extremadura 1.931 72,1 14 Mlrcia 2.714 93,3 14 Catalunya 2.558 87,9 14
Canaries 1.123 41,9 15 \Valencia 2.691 92,5 15 Madrid 2412 829 15

TOTAL 2.679 100,0 2.910 100,0 2.910 100,0

Val a dir que aquest resultat es repeteix any rere any.

Aquestes distorsions d’ordinalitat provenen, d’una banda, de I'ls de la poblacio ajus-
tada com a indicador de referencia. La poblacio ajustada és un indicador sintetic de
necessitats que té en compte diverses variables: la poblacié protegida pel sistema
nacional de salut (38 %), la poblacio (30 %), la poblacié de menys de 16 anys (20,5 %),
la poblacid de més de 65 anys (8,5 %), la superficie (1,8 %), la insularitat (0,6 %) i la
dispersio (0,6 %). En canvi, no té en compte el diferencial de preus que existeix entre
les comunitats autonomes, que és clarament un indicador de més necessitats de
recursos.

L’altre factor que agreuja aquesta distorsio és I'establiment del fons de suficiencia,
aixi com dels fons de convergencia (fons de competitivitat i fons de cooperacio).

El segUent grafic permet visualitzar la manca d’'una pauta redistributiva clara i que
els recursos de que disposen les comunitats autobnomes no tenen cap relacio amb
la seva capacitat fiscal.
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Resultats del sistema de financament 2021
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Aquests resultats contrasten amb I'anivellament de la capacitat fiscal que apliquen
els paisos federals com Canada i Suissa. Cal recordar que als Estats Units no es fa
cap tipus d’anivellament explicit.

En el seglient subapartat s’analitza amb més detall 'aplicacid dels mecanismes
d’anivellament en cadascun d’aquests paisos.

2.3.3 Analisi internacional

a) Canada

A Canada, les provincies amb una capacitat fiscal inferior a la mitjana reben transfe-
rencies del govern federal per assolir aquesta mitjana (anivellament vertical), mentre
que les que estan per sobre de la mitjana, no fan cap tipus d’aportacio.

b) Suissa

A Suissa, els cantons que estan per sobre de la mitjana en termes de capacitat fiscal
fan una aportacio als cantons que estan per sota (anivellament horitzontal) i la Fede-
racid complementa aquesta aportacié amb un fons que només reben els cantons
que estan per sota de la mitjana (anivellament vertical). En aquest cas, I'anivellament
redueix les diferencies de recursos, pero respecta l'ordinalitat.
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c) Alemanya

Els lander alemanys anivellen la seva capacitat fiscal amb la participacio en I'lVA, que
es distribueix d’acord amb la poblacié (anivellament horitzontal). Després d’aquest
repartiment, la Federacio fa unes aportacions complementaries als lander amb una
capacitat fiscal inferior al 99,75 % de la mitjana, per tal d’acostar-los a la mitjana
(@nivellament vertical).

Com a punt final, i a mode de conclusio, es pot afirmar que en la majoria dels
paisos federals amb un nivell intermedi de govern que disposa de capaci-
tat tributaria s’estableixen mecanismes d’anivellament que retallen diferencies de
capacitat entre territoris. En la majoria dels casos analitzats, els governs subcentrals
amb més capacitat fiscal no perden posicions relatives després d’aplicar el regim
d’anivellament, de manera que es manté Pordinalitat. | que, en el cas d’Alemanya,
els mecanismes d’anivellament, malgrat no respectar estrictament 'ordinalitat, apro-
pen els recursos finals de tots els Iander a la mitjana, sense provocar grans canvis
en l'ordre ni desequilibris en els recursos finals.

Aquest comportament contrasta amb el cas espanyol, en que els resultats del sis-
tema de finangament de les comunitats autonomes de regim comu son totalment
irregulars, sense una pauta redistributiva clara, alhora que incompleix sistematicament
el principi d’ordinalitat, fet que provoca grans canvis en I'ordenacio de les comunitat
autonomes.

En aquest sentit, cal fer avinent que el motiu pel qual Catalunya perd posicions re-
latives en el ranquing d’ingressos tributaris es deu a tres factors:

¢ El calcul de la poblacié ajustada. Aquest calcul, que s’utilitza per repartir els
fons entre comunitats autonomes, es diferencia de la poblacio. El fet d’incorporar
variables no estrictament poblacionals, com la superficie o la dispersio, comporta
una distorsio respecte de la poblacio.

¢ [existéncia del fons de suficiéncia i dels fons de convergéncia que asseguren
I'statu quo i desvirtuen la redistribucio dels recursos que efectua el fons d’anive-
llament dels serveis publics fonamentals. Després de I'anivellament, Catalunya
se situa en un 102,2 % del total de comunitats autonomes, mentre que quan
s’han aplicat la resta de fons del model de financament, se situa en el 97,9 %.

e La no inclusio del criteri del cost de la vida, que té un gran impacte en el cost
de la prestacio dels serveis publics.
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2.4 Deslleialtat institucional

El retard en la revisié del sistema de finangament ha comportat que no s’hagi ava-
luat la possible deslleialtat institucional de I'Estat envers les comunitats autonomes.

Efectivament, la Llei organica de financament de les comunitats autonomes (LOFCA)
estableix que un dels principis del sistema és el de la lleialtat institucional, que disposa
que s’ha de valorar I'impacte de les decisions normatives estatals sobre ingressos
i despeses que hagin afectat els recursos de les comunitats autonomes. Aquesta
situacio es produeix quan I'Estat adopta decisions normatives que comporten mo-
dificacions en els tributs que repercuteixen, al seu torn, en els ingressos de les co-
munitats autdnomes, o quan adopta decisions en altres ambits que suposen alterar
les despeses autonomiques.

Segons la LOFCA, I'impacte d’aquestes decisions s’ha de valorar quinquennalment,
en el moment de fer la revisio del sistema de finangament, per tal de decidir i calcular
les possibles compensacions.

Exemples recents de I'impacte sobre les comunitats autonomes de decisions unila-
terals de I'Estat son les rebaixes en I'impost especial sobre 'electricitat i en el tipus
de I'lVA aplicable a determinats béns. El primer és un impost cedit totalment a les
comunitats autonomes, mentre que I'lVA esta cedit en un 50 %. Tots dos casos
mostren com una decisié unilateral de I'Estat impacta directament en els ingressos
de la Generalitat.

Una estimacio dels impactes que han tingut per a la Generalitat els canvis en els ti-
pus impositius d’aquests dos impostos eleva fins als 1.794 M€ la perdua acumulada
per al periode 2021-2024.

Impacte de variacions de tipus impositius 2021-2024

|E electricitat i IVA. Dades en M€

Any impacte recaptacioé 2021 2022 2023 2024

Impacte any liquidacié 2023 2024 2025 2026 Total
Reduccio IE electricitat 65 392 392 32 881
Reducci6 tipus IVA 107 250 471 85 913
Reduccio IVA electricitat 50 179 263 22 514
Reduccio IVA gas 0 22 46 6 74
Altres mesures IVA 57 49 162 57 325
Total IVA'i [E Electricitat 172 642 863 117 1.794
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Altres exemples de deslleialtat institucional sén l'infrafinancament de la prestacio
dels serveis disposats en la Llei de la dependencia, la dotacio del fons de cohesiod
sanitaria, que ha de financar la prestacioé de serveis sanitaris als desplacats i que
anualment no compensa degudament el cost d’aquesta prestacio.

2.5 Aplicacié del model: sistema de bestretes

El model de finangament actual es basa en un sistema de bestretes dels recursos
que pertoquen a cada comunitat autonoma, que I'Estat transfereix mensualment per
dotzenes parts. Posteriorment, amb dos anys de retard, I'import es liquida en funcio
de com ha anat la recaptacio dels impostos sotmesos a aquest regim.

Els ingressos del model de financament estan integrats per: el tram autonomic de
I'IRPF, la participacio en I'IlVA i en els impostos especials, el fons de garantia dels
serveis publics fonamentals i el fons de suficiencia. El volum d’aquests recursos té
un pes rellevant en la hisenda autonomica. De fet, en el pressupost de la Generalitat
representen a I’entorn del 80 % dels ingressos no financers no finalistes.

Les comunitats autonomes de regim comu reben anualment el 98 % del total d’aques-
tes bestretes, que calcula el Ministeri d’Hisenda sobre la base de les seves previsions
de recaptacio, i no és fins al cap de dos anys que les regularitza d’acord amb la re-
captacio efectivament realitzada: aleshores transfereix a les comunitats autonomes la
diferéncia entre els imports liquidats —definitius— i les bestretes rebudes. Es també
en aquest moment quan I'Estat transfereix les dotacions corresponents als Fons de
Convergencia (Fons de Competitivitat i Fons de Cooperacio).

Aquest sistema suposa que I'import de la liquidacio sigui molt variable any a any, ja
que depén de I’encert de les previsions inicials que fa el Ministeri d’Hisenda.
Una variabilitat que comporta per a les comunitats autonomes alteracions en I'evolu-
Cio dels recursos, aixi com tensions de tresoreria, ja que la liquidacio definitiva es
fa efectiva amb dos anys de retard al mes de juliol de cada any. Aquestes tensions
sén encara més greus quan hi ha canvis de cicle economic, com va succeir durant
els anys més durs de la crisi financera iniciada poc després de la implantacié de
actual model de finangament.

Al grafic seglent es mostren els imports de les liquidacions corresponents a cada
any i que es reben dos anys després. Es a dir, els 4.326 M€ de la liquidacié del 2022
es rebran aquest any 2024. Son, per tant, 4.326 M€ que arribaran amb dos anys
de retard.
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Imports de liquidacié del model de financament
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El sistema de bestretes comporta també que aquests ingressos del sistema de fi-
nancament no tinguin cap tipus de relacié amb I’evolucié real de ’economia,
que és el que determina en gran part el creixement de la recaptacio.

Un altre element molt rellevant €s que en els calculs de les bestretes hi ha una gran
opacitat, ja que es desconeix la majoria de dades en que es basen. Aquest des-
coneixement dificulta fer cap tipus de projeccio dels recursos que s’obtindran en els
propers anys, tasca fonamental per preveure escenaris pressupostaris de futur. Aixo
impacta de ple en la possibilitat d’adoptar politiques publiques a mitja i llarg termini.

El paper nul de les comunitats autonomes en la gestioé i recaptacio tributaria
és el motiu d’aquest sistema de bestretes, métode totalment desconegut
en el sistema comparat, on, tal com s’ha vist, els governs intermedis tenen
un paper rellevant justament en aquest ambit de la gestié i administracié
tributaria.
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La principal consequencia de I'actual model de financament per a Catalunya és un
infrafinangcament cronic de la Generalitat que li impedeix dur a terme les po-
litiques publiques en la quantia i qualitat que els ciutadans de Catalunya mereixen
d’acord amb el seu esforc fiscal. Entre d’altres, i molt especialment, n'estan afectades
les politiques de salut, educacio, serveis socials, aixi com les inversions en tot tipus
d’infraestructures. Aquesta situacio perjudica el benestar de la ciutadania catalana,
el seu poder adquisitiu i la competitivitat del teixit productiu catala.

Aquesta insuficiencia de recursos, a causa del sistema de finangcament, és el prin-
cipal factor determinant de P’alt déficit fiscal que pateix Catalunya, juntament
amb el déficit d’inversions que li pertoca realitzar al sector public central a Catalu-
nya i del model territorial de ’Estat, que potencia |a hipercapitalitat de Madrid.

A continuaci6 s’analitza amb més detall el deficit fiscal i el déficit inversor que ha patit
i pateix Catalunya de manera estructural en el temps.

3.1 Deéficit fiscal estructural

La balanca fiscal €s un instrument que mesura I'impacte redistributiu de I'actuacio del
govern central entre comunitats autonomes. | ho fa a partir de relacionar les despeses
que el govern central realitza en un territori i els ingressos fiscals que obté d’aquest
mateix territori. Aquesta relacié dona un saldo fiscal, és a dir, la diferencia entre les
despeses aportades i els ingressos detrets per part del govern en un territori concret.
Aixi, que una comunitat autbnoma tingui deficit fiscal significa que els ingressos que
obté el govern central d’aquest territori sobn més elevats que les despeses que hi re-
alitza, mentre que I'existencia de superavit fiscal indica que els ingressos obtinguts
son inferiors a les despeses.

'existencia de saldos fiscals entre territoris €s inherent a I'existencia d’'un Estat central,
i €s raonable que els territoris més rics experimentin un deficit fiscal i els més pobres
un superavit fiscal. En el cas catala, el que és questionable és la seva magnitud.

Aplicant el criteri del flux monetari (que és el que mesura I'impacte economic direc-
te generat per l'activitat del sector public en un territori, consistent en imputar els
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ingressos en funcio d’on es localitza la capacitat economica subjecta a gravamen i
les despeses en funcid del territori on realment es materialitzen aquestes), es verifica
que el deficit fiscal de Catalunya presenta un caracter marcadament estructural: des
de fa 35 anys se situa de mitjana en el 8,1 % del seu PIB.

Evolucio del déficit fiscal de Catalunya 1986-2021
% del PIB
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Amb les darreres dades disponibles del 2021, el deficit fiscal de Catalunya se situa
per sobre de la mitjana i assoleix practicament els 22.000 M€, que suposen el 9,6 %
del PIB catala. Aquest deficit és el resultat d’haver aportat el 19,2 % dels ingressos
de I'Estat i, en canvi, haver rebut el 13,6 % del total de la despesa de I'Estat.

Els resultats empitjoren, si s’exclouen les operacions de la Seguretat Social. Per les
seves caracteristiques, la Seguretat Social no fa una despesa territorial en funcio
de criteris politics, ates que les prestacions que paga no poden fer distincié entre
comunitats autonomes.

Excloent-hi la Seguretat Social, tant en el 2020 com en el 2021, Catalunya va apor-
tar el 19 % dels ingressos, pero tan sols va rebre el 9 % de la despesa de I'Estat. La
magnitud d’aquest deficit fiscal genera unes consequéncies molt greus, tant des del
punt de vista social com economic.
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Balanca fiscal de Catalunya amb el sector public central

% Catalunya/total

Flux monetari

2019 2020 2021
Ingressos 19,6% 19,3% 19,2%
Estat+OA+Emp. Pub. 19,8% 19,2% 19,2%
Seguretat Social 19,4% 19,3% 19,2%
Despeses 13,4% 13,7% 13,6%
Estat+OA+Emp. Pub. 8,1% 9,0% 9,2%
Seguretat Social 16,7% 16,8% 16,7%

Aquesta magnitud del déficit fiscal tan elevada impedeix poder millorar la prestacio
de serveis publics a Catalunya, com per exemple la salut, I'educacio o els serveis so-
cials, entre d’altres, i poder acostar el seu nivell al de paisos europeus de referencia.

Per exemple, la despesa en salut del pressupost 2024 (12.928 milions) representa
un 4,4 % del PIB, mentre que la mitjana d’aquesta despesa en els paisos de la zona
euro és del 7,9 % del PIB. Poder disposar de recursos per incrementar-la en 5.000
milions suposaria poder dedicar a aquesta despesa un 6 % del PIB catala.

Un altre exemple seria 'educacio universitaria i no universitaria, en que la despesa
prevista en el pressupost de 2024 (8.703 milions) representa un 3 % del PIB, mentre
que a la zona euro és d'un 4,6 % del PIB i a la UE-27 d’'un 4,7 %. La disponibilitat
de més recursos fa possible incrementar-la en 3.000 milions, que situaria aquesta
despesa en el 4 % del PIB.

En el cas de I'educacioé no universitaria, assolir el 6 % del PIB voldria dir incrementar
en 6.000 milions el nivell de despesa publica actual.

Els resultats de la balanca fiscal entre Catalunya i I'Estat res tenen a veure amb els
de Canada, un pais fortament descentralitzat on les provincies tenen un grau d’auto-
nomia tributaria alt: d’'una banda gestionen el 50 % de la despesa publica i, de l'altra,
disposen del 44 % del total dels impostos.

A diferencia del cas espanyoal, el govern federal de Canada posa a disposicio publi-
ca les dades territorialitzades dels ingressos i despeses de la Federacio, I'informe
Finances of the Nation ofereix anualment els saldos fiscals de les provincies amb
el govern federal i dona el detall dels imports dels ingressos i de les despeses, aixi
com del saldo i el saldo ajustat. Aquestes variables es presenten en milions de do-
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lars, import per habitant i en relacid amb el PIB, entre d’altres. Resulta destacable
el periode temporal tan ampli que abasta la publicacio: des del 1961 fins al 2022.

La metodologia de calcul que empra I'estudi es basa en el flux monetari i amb el cal-
cul del saldo ajustat es neutralitza I'impacte del déficit o superavit del govern federal.
Es, per tant, un calcul similar al que es fa des de Catalunya.

En relacié amb l'any 2022, els saldos fiscals resultants mostren que hi ha tres pro-
vincies que presenten un deficit fiscal, mentre que les set restants i el conjunt dels
territoris del nord tenen superavit fiscal. D’aquestes tres provincies, Alberta i British
Columbia tenen un PIB superior a la mitjana i Ontario esta practicament en la mitjana.

Alberta, una provincia amb un PIB per capita d’un 32 % superior a la mitjana, té un
deficit fiscal de 3.918 dolars per capita, equivalent a un 3,9 % del PIB, percentatge
que duplica el déficit fiscal de Catalunya (9,6 %, I'any 2021).

Saldos fiscals de les provincies del Canada 2012

Saldos ajustats

M$ $/hab % PIB  indexPIB  index RFD
Alberta -17.800 -3.918 -3,9% 131,6 108,8
Saskatchewan 1.571 1.315 1,4% 116,9 106,2
Newfoundland and Labrador 2.529 4.808 6,2% 100,8 97,0
British Columbia -13.515 -2.541 -3,4% 100,3 104,8
Ontario -27.929 -1.848 -2,7% 99,4 92,1
Quebec 22.657 2.606 4,2% 88,8 96,7
Manitoba 7.958 5.647 9,2% 87,1 94,7
Prince Edward Island 1.866 10.934 19,9% 76,1 92,1
New Brunswick 7.063 8.698 15,9% 76,0 90,7
Nova Scotia 9.857 9.666 18,1% 75,5 92,3
Territories (*) 5.743 44.204 50,3% 158,2 149,9
Total 0 0 0,0% 100,0 100,0

(*) Yukon, Northwest Territories i Nunavat.

Fonts: Finances of the Nation, Statistics Canada: dades de poblacio, PIB i renda familiar.

Laltre gran factor que determina el deficit fiscal del sector public central és el grau
baix d'inversid publica que aquest realitza a Catalunya, tal com s’evidencia en el
subapartat seglent.
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3.2 Lainversié del sector public central a Catalunya

El pes de la inversio pressupostada per I'Estat a Catalunya respecte a la inversio
total és sistematicament inferior al pes del PIB catala sobre el conjunt del PIB estatal.
Aixi, no es compleix la disposicio addicional tercera de I'Estatut d’autonomia de Ca-
talunya, que estableix que “la inversié de I'Estat a Catalunya en infraestructures,
exclos el Fons de Compensacio Interterritorial, s’ha d’equiparar a la participacio re-
lativa del producte interior brut de Catalunya amb relacio al producte interior brut de
I'Estat per un periode de set anys. Aquestes inversions poden emprar-se també per
a l'alliberament de peatges o la construcciod d’autovies alternatives.”

Inversions presuspostades per I'Estat a Catalunya
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Pero la situacio s’agreuja en la fase d’execucio, ates que Catalunya pateix una inexe-
cucio persistent de les inversions estatals previstes en els pressupostos generals de
I'Estat. Tal com explicitava I’Acord del Govern 53/2024, de 5 de marg, per a I'impuls
de 'execucio de les inversions de I'Estat a Catalunya, des del 2015 fins al 2022, I'Es-
tat ha deixat d’invertir un total de 5.029 M€ a Catalunya, que suposa una execucio
del 56 % de la inversio prevista.

A més, les inversions executades per I'Estat a Catalunya no només han representat,
any rere any, un pes molt inferior al del PIB (18,9 %), siné també al de la poblacié
(16,4 %).

Les dades de la IGAE confirmen que les inversions liquidades a Catalunya han tingut
en aquest periode un pes del 10,5 % respecte del total regionalitzat, percentatge
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molt allunyat del pes que representa 'economia catalana respecte del total i del que
representa la poblacio. Les inversions del 2017, amb un pes del 13,2 % sobre el total
regionalitzat, han estat les que han tingut un pes meés alt en aquest periode, mentre
que en els dos darrers anys s’observa que tenen un pes de 9 % i del 10 %, respec-
tivament.

Inversions executades per I'Estat a Catalunya
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En comparacié amb el PIB i la poblacio, s'observa un gran diferencial que mostra el
deficit inversor sostingut de I'Estat a Catalunya; respecte al PIB la diferencia és de
8,4 punts de mitjana, i respecte a la poblacio, de 5,7 punts.

3.3 index de progrés social

Des de fa uns anys, la Comissié Europea ha construit I'index de progrés social en
ambit regional (IPS) a partir de 55 indicadors socials i ambientals. Es un indicador
que pretén anar més enlla del PIB, per tenir en compte altres variables que incideixen
en el nivell de benestar i progrés dels ciutadans.

A la darrera publicacio, amb dades de I'any 2020, Catalunya ocupa la posicic 135
amb relacio a les 240 regions; en canvi, ocupa la posicid 76 en termes de PIB per
capita. Lexplicacié d’aquesta diferencia entre les posicions cal buscar-la, altra vegada,
en el gran esforg redistributiu que suporta Catalunya cap a la resta de I'Estat, que
es materialitza en el deficit fiscal que, a la vegada, deriva del model de financament
i de les inversions estatals.
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En concret, si s'analitza com es distribueixen en 'ambit estatal les comunitats autono-
mes amb relacio a l'IPS i al PIB per capita, s'observa com el Pais Basc i Navarra —que
en termes de PIB per capita es troben en segona i tercera posicio, respectivament—,
se situen en primera i segona posicid amb relacio a I'lPS. Aquests territoris son els que
disposen de més recursos per habitant. En canvi, Madrid passa de la primera posicid
en PIB per habitant a la sisena en IPS; Catalunya, de quarta a dotzena, i les Balears, de
sisena a tretzena. La pauta coincideix en les tres comunitats més perjudicades pel model
de finangament i les que tenen un deficit fiscal més elevat, tot i que Madrid es beneficia de
I'efecte capitalitat. Com es pot apreciar, Catalunya és la que perd més posicions en I'lPS.

index de progrés social

Versio 2020 (valors 2016-2018)

index de PIB per Recursos

progrés Ordre capita a Ordre publics per
Comunitat autonoma social sobre 17 PPA (EU=100) sobre 17 capita
Pais Basc 73,9 1 119 2 1
Comunitat Foral de Navarra 73,6 2 113 3 2
La Rioja 71,7 3 98 7 4
Aragd 70,8 4 100 5 7
Cantabria 70,5 5 84 9 3
Comunitat de Madrid 69,7 6 126 1 13
Castella i Lied 68,8 7 86 8 5
Galicia 68,7 8 82 10 9
Principat d’Asturies 68,5 9 81 11 8
Comunitat Valenciana 67,8 10 80 12 17
lles Canaries 67,4 11 75 14 14
Catalunya 67,1 12 109 4 12
lles Balears 65,2 13 100 5 11
Regi6 de Murcia 65,2 14 7 13 16
Extremadura 64,3 15 67 17 6
Castella-la Manxa 63,4 16 72 15 10
Andalusia 61,8 17 68 16 15

Del que ha quedat exposat, es fa evident que la insuficiencia financera derivada del
model de finangament, considerada conjuntament amb les altres variables que de-
terminen el deficit fiscal, provoca que els ciutadans de Catalunya tinguin un nivell de
benestar i progrés social molt inferior al que els hauria de correspondre.
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3.4 Altres conseqiiéncies

Les limitacions a l'autonomia tributaria i, especialment, a la capacitat normativa
sobre els impostos impedeixen que el Parlament de Catalunya pugui adequar la
fiscalitat a la realitat de Catalunya, ja que la competencia normativa sobre els
principals tributs és estatal.

A més, la consequiencia logica d’aquesta manca de capacitat normativa és una
dependéncia excessiva de la legislacié estatal. A titol d’exemple, els impostos
cedits tradicionals (impost sobre el patrimoni, successions i donacions i [TPAJD),
sén impostos amb una legislacio antiga i desfasada, amb sentencies que han su-
posat jurisprudencia consolidada i que I'Estat no incorpora a la legislacié amb la
diligencia corresponent, situacio que genera inseguretat juridica i un increment de
la litigiositat.

39



Generalitat de Catalunya

4.1 Objectiu del model

La superacio de la situacio exposada i dels problemes que en deriven exigeix 'adop-
cio d'un model de financament singular per a Catalunya fonamentat en unes
quotes d’autogovern més grans que permeti a la Generalitat assolir els principis
d’autonomia tributaria, responsabilitat fiscal i suficiéncia financera, sens
perjudici de garantir un financament a I'Estat pels serveis que presta a Catalunya i
una aportacio a un fons de reequilibri territorial.

El primer objectiu del model és augmentar Pautonomia tributaria i la responsa-
bilitat fiscal de la Generalitat de Catalunya, fent possible la potestat per mantenir,
establir i regular el seu regim tributari, gestionar i recaptar tots els impostos i obtenir-ne
el rendiment. Aixo implica que 'exaccio, gestio, liquidacio, recaptacio i inspeccio de
la majoria d'impostos estatals correspongui a la Generalitat, i que aquesta aporti
una quota a I'Estat per les despeses que la Generalitat no t€ assumides, aixi com
una quota per a un fons de reequilibri territorial que garanteixi un determinat nivell
d’equitat horitzontal.

Aquest model permetra adaptar el sistema fiscal a la realitat de Catalunya, i la Ge-
neralitat és la responsable directa davant dels ciutadans de la politica d'ingressos i
despeses i assumeix el cost de la gestio i recaptacio de tots els tributs.

El segon objectiu és augmentar la suficiéncia financera. El model ha de proporci-
onar els recursos adequats per fer front a les competencies de despesa assumides
per la Generalitat i eliminar el déficit inversor i reduir el déficit fiscal de Cata-
lunya amb el Govern central.

Finalment, el darrer objectiu és el de transparéncia. El model ha de ser clar, per
tal que els ciutadans coneguin el volum d’impostos que suporten de cada admi-
nistracio, aixi com el grau de redistribucié que comporta el sistema. Només amb
transparencia es disposa dels elements suficients per poder jutjar democraticament
una determinada accié de govern i que aquest rendeixi comptes amb la ciutadania.
La transparencia també permet el reconeixement de I'esforg fiscal que cada territori
suporta i la magnitud de I'aportacié que es fa per al reequilibri territorial.
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En definitiva, el model de finangament singular que es proposa per a Catalunya ha
de permetre avancar cap a l'autogovern amb un poder de decisié molt més alt sobre
els tributs generats a Catalunya, assolint un nivell més ampli d’autonomia i de res-
ponsabilitat fiscal, que a la vegada garanteixi la suficiencia financera i la redistribucio
interterritorial, sota criteris d’eficiencia, transparéncia i rendiment de comptes.

4.2 Definicio del model

El model que es proposa e€s un model de plena sobirania fiscal, basat en 'assump-
cio total dels impostos generats a Catalunya, amb:

e Una aportacio a I’Estat pels serveis que aquest presta a Catalunya.
e Una aportacié a un fons de reequilibri territorial.

Cassumpcio total dels impostos recaptats a Catalunya suposa:

¢ Plena capacitat normativa, amb els limits establerts, si escau, per la norma-
tiva europea.

* Traspas de la gestio i recaptacié dels impostos generats a Catalunya.
¢ Disponibilitat de la totalitat dels recursos impositius provinents d’aguests
tributs.

Es tracta d’'un model de responsabilitat fiscal plena que incorpora set compo-
nents essencials:

1. La gestio i recaptacio per part de la Generalitat de tots els tributs que es ge-
nerin en el seu territori, mitiancant ’Agéncia Tributaria de Catalunya.

2. La capacitat normativa completa sobre aquests tributs, sense cap altra limi-
tacié que les directrius harmonitzadores i de coordinacioé fiscal que estableixin
I'Estat i la Unié Europea.

3. La capacitat financera total derivada de I'obtencio del 100 % del rendiment
dels impostos generats a Catalunya.

4. ’assumpcio del risc financer unilateral per part de la Generalitat.

5. Un mecanisme de transferéncia cap a I’Estat pels serveis que aquest
presta a Catalunya.

6. Un mecanisme de redistribucié amb la finalitat de transferir recursos a aque-
lles comunitats amb menys capacitat economica, que garanteixi un nivell de
cobertura dels serveis publics basics a igualtat d’esfor¢ fiscal.

7. Un mecanisme de negociacio i revisio del sistema basat en una relacié bila-
teral entre la Generalitat i I'Estat, aixi com un mecanisme de coordinacio.
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4.3 Assumpcio de la capacitat normativa dels impostos generats
a Catalunya

’objectiu del nou model és assolir la capacitat normativa plena sobre tots els
tributs que es recapten a Catalunya per poder adaptar el sistema fiscal catala a
les necessitats i preferéncies dels ciutadans.

Catalunya ha de poder mantenir, establir i regular en el seu territori el seu
regim fiscal propi sense més limitacions que les derivades de la Uni6 Euro-
pea o de la normativa acordada. Per tant, I'exaccio, gestio, liquidacio, inspeccio,
revisio i recaptacio dels tributs que integrin aquest sistema tributari propi correspon a
la Generalitat de Catalunya amb les mateixes facultats i prerrogatives que la hisenda
publica de I'Estat; i, per tant, també li correspon assumir una capacitat normativa
més amplia.

En aquest sentit, cal assenyalar que una capacitat normativa total o absoluta no
és possible ja que hi ha impostos harmonitzats en 'ambit de la Unié Europea,
com I'IVA, I'impost sobre operacions societaries i alguns impostos especials; i d’al-
tres en I’'ambit intern, com serien els tributs concertats de normativa comuna (entre
els quals destaquen I'impost sobre la renda dels no residents, I'impost sobre la prima
d’assegurances, Iimpost sobre les transaccions financeres, entre d’altres). Pero, tret
d’aquestes limitacions, la capacitat normativa respecte a la resta de tributs seria plena.

A més, la capacitat normativa plena ha d’abastar, no només la corresponent a la
regulacio legal i reglamentaria especifica de cada impost, siné també la regulacié
del regim general dels tributs i dels procediments per a la seva aplicacio,
aixi com del régim sancionador especific de I'ambit tributari. Aixd implica la
competencia normativa per disposar d’'una llei general tributaria i dels corresponents
reglaments de desplegament de la regulacioé dels procediments de gestio, liquidacio,
recaptacio, inspeccio i revisio.

Per garantir I'eficiencia del sistema tributari i la seguretat juridica maxima, sera ne-
cessari establir un conjunt de principis que regeixin el sistema tributari que estableixi
la Generalitat, entre els quals destaquen els seguents:

e Principi de coordinacio, harmonitzacio fiscal i col-laboracié amb I'Estat, d’acord
amb les normes que s’estableixin en la llei que aprovi el nou regim fiscal singular
per a Catalunya.

e Sotmetiment als tractats o convenis internacionals signats i ratificats per I'Estat
0 als que s’hagi adherit.
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D’altra banda, el desplegament de la normativa fiscal propia s’haura de
desenvolupar a mesura que s’avanci en 'assumpcio de la gestio dels dife-
rents tributs, i és d’aplicacio, amb caracter supletori i temporal, la normativa estatal
corresponent.

Ates que la Generalitat haura d’assumir la competéncia per a la tramitacio de
recursos contra els actes dictats per ’Administracio tributaria autonéomica,
correspondra a la Generalitat, a través de la Junta de Tributs, tramitar i resoldre
les reclamacions economiques administratives que s'interposin en relacio amb tots
els tributs assumits.

4.4 Traspas de la gestié dels tributs recaptats a Catalunya

augment de l'autogovern i la responsabilitat fiscal van lligats també a la capacitat
de gestionar i recaptar tots els tributs generats a Catalunya, ja que l'assig-
nacio impositiva i TAdministracio tributaria son aspectes inseparables.

La Generalitat no només ha d’obtenir el rendiment dels ingressos tributaris i dis-
senyar el sistema fiscal catala, sind que ha d’exercir el poder per fer complir les
obligacions tributaries de tots els impostos en els quals té capacitat normativa.

De fet, PAdministracié tributaria es configura com un element clau no només de la
politica fiscal, sind de Pestructura institucional de qualsevol govern, en tractar-se
de l'organitzacio publica responsable de 'aplicacio del sistema tributari per mitja de
I'exercici de les potestats i funcions administratives de gestio, recaptacio, liquidacio,
inspeccio i comprovacio de les obligacions tributaries dels contribuents subjectes a
la jurisdiccio fiscal i, si escau, de sancionar les irregularitats que es produeixin.

L'objectiu de 'Administracio tributaria de Catalunya és i ha de continuar essent aconse-
guir el més alt nivell de compliment voluntari possible per part dels seus contribuents.
Per fer-ho és imprescindible prestar una assistencia de qualitat que faciliti el compliment
de les obligacions tributaries, acompanyat d’un sistema de control tributari eficac. En
aquest sentit, el traspas de la gestid del tributs estatals ha de permetre avancar en
aquesta estrategia facilitadora, de minimitzacio dels costos administratius i burocratics
que suporten els contribuents, posant a I'abast de la ciutadania tots els mitjans humans
i tecnologics que han de fer possible una gestio eficag dels tributs generats a Catalunya.

El traspas de la gestié tributaria és la part més complexa, per la qual cosa es
preveu un traspas gradual, en el qual és imprescindible preservar la prestacié del
servei. Es tracta que I’Agencia Tributaria de Catalunya (ATC) assumeixi les funcions
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d’aplicacio dels tributs per mitja de I'exercici de les potestats i funcions administratives
de liquidacio, recaptacio i comprovacio de les obligacions tributaries dels impostos
que actualment gestiona '’AEAT. Lassumpcié d’aquesta competéncia requereix el
traspas dels mitjans humans, materials i tecnologics per part de 'AEAT a I'ATC.

4.5 Recaptacio i rendiment dels impostos generats a Catalunya

El model de finangament singular per a Catalunya que es proposa €s un sistema
de financament via ingrés, en el qual la Generalitat assumeix totalment la res-
ponsabilitat i el risc de cobrir el cost que suposen les competéncies assumides, és
a dir, les necessitats de despesa. Aixi, el nou model requereix que el Govern, no
només pugui decidir el disseny dels impostos que configurin el sistema fiscal catala,
sinG que pugui obtenir-ne el seu rendiment, sens perjudici que hi hagi una aportacio
a I'Estat pels serveis que presta a Catalunya i una quota per a financar un fons de
reequilibri territorial.

Aixi doncs, el model preveu que des de la Generalitat es faci una aportacioé a
I’Estat per financar els serveis que no estan transferits a la Generalitat i també
una aportacié a un fons de reequilibri territorial per garantir la cobertura dels
serveis publics a les comunitats amb menys capacitat fiscal. La definicid d’aquesta
quota de solidaritat €s un element sotmes a negociacioé politica, ja que caldra establir
quins criteris 0 parametres s’han de considerar per determinar-ne la quantia.

L'aplicacio plena de la proposta del nou model singular per a Catalunya es basa en
I'obtencio per part de la Generalitat del rendiment de tots els impostos estatals ge-
nerats a Catalunya, exceptuant-ne els corresponents al trafic exterior.

A mode il-lustratiu, el quadre seglient mostra el resultat de I'estimacio dels imports
de cada impost corresponent a 'any 2021 i es comparen amb els actuals. El quadre
permet distingir els impostos que actualment no estan cedits a la Generalitat, els que
estan cedits parcialment i els que ja estan cedits del tot.

En el cas de I'IRPF s’ha considerat com a import la quota total dels contribuents ca-
talans; la recaptacio per IVA s’ha aproximat per I'index relatiu del consum; la quantia
associada als impostos especials s’ha estimat a partir dels consums especifics dels
béns sotmesos a gravamen; i la recaptacio de I'impost de societats, a través de
'excedent brut d’explotacio com a variable aproximativa al benefici empresarial. | la
resta d'impostos que no estan cedits, a partir de variables especifiques vinculades
al fet imposable.
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Si Catalunya disposés d’un model de finangament singular com el que es proposa,
s’estima que gestionaria i recaptaria al voltant de 52.000 M€. Aquesta és una xifra
molt rellevant, si es t€ en compte que actualment '’Agéencia Tributaria de Catalunya’
nomes gestiona uns impostos cedits i propis que generen prop de 4.900 M€. En
concret, del total dels impostos generats a Catalunya (sense comptabilitzar els locals),
I’ATC només en gestiona i recapta el 9 %, mentre que el 91 % restant son recaptats

per 'AEAT,

En canvi, en el model proposat, 'ATC passaria a gestionar, entre d’altres, I'lRPF amb
uns 23.000 M€ de recaptacio, I''VA amb uns 14.200 M€, I'impost de societats amb
5.300 M€ i els impostos especials amb 3.500 ME.

Recaptacio dels tributs a Catalunya 2021

Dades en M€ AEAT ATC Total
Impostos propis de la Generalitat* 0 742 742
Impostos no cedits 6.571 0 6.571
Impost sobre societats 5.335 0 5.335
Impost sobre la renda de no residents 382 0 382
Impost sobre la produccié d’energia electrica 102 0 102
Impost sobre produccié de combustible nuclear 122 0 122
Impost sobre emmagatzematge combustible nuclear 3 0 3
Impost sobre primes d’assegurances 518 0 518
Impost sobre gasos fluorats d’efecte hivernacle 14 0 14
Impost sobre transaccions financeres 61 0 61
Impost sobre determinats serveis digitals 34 0 34
Impostos cedits parcialment 40.899 0 40.899
Impost sobre la renda de les persones fisiques 23.074 0 23.074
Impost sobre el valor afegit 14.226 0 14.226
Impost especial sobre hidrocarburs 2.109 0 2.109
Impost especial sobre tabac 1.304 0 1.304
Impost especial sobre alcohols 130 0 130
Impost especial sobre cervesa 55 0 55

1 Juntament amb I'ACA i 'ARC.
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Dades en M€ AEAT ATC Total
Impostos cedits totalment 355 4157 4.511
Impost sobre successions i donacions 871 871
Impost sobre el patrimoni 596 596
Impost sobre dipdsts en entitats de credit 62 62
Impost sobre transmissions patrimonials | AJD 2.526 2.526
Impost sobre determinats mitjans de transport 86 86
Impost especial sobre I'electricitat 206 206
Taxes sobre el joc 163 163
Total 47.825 4.899 52,723
Total (%) 91% 9% 100%

* Inclou els canons de I'aigua i de residus gestionats per I'’ACA i ARC, respectivament.

Si es compara el total de recaptacié de tots els tributs generats a Catalunya
(52.000 ME€) en relacié amb els ingressos tributaris que actualment proporciona el
model de financament autonomic a la Generalitat (25.600 M€) s’observa que el nou
model genera uns rendiments que dupliquen aquest import tal com s’observa en el
quadre seguent.

No obstant aixo, els ingressos nets addicionals que obtindria la Generalitat no serien
els prop de 26.400 M€, ates que caldria descomptar aquelles transferencies que
actualment realitza I'Estat a Catalunya com les adrecades als governs locals, les
beques o altres tipus de transferencies o prestacions.

Rendiment dels tributs estatals a Catalunya 2021

Dades en M€ Sistema actual Proposta Diferéncia
Impuestos no cedits 0 6.571 6.571
Impost sobre societats 0 5.335 5.335
Impost sobre la renda de no residents 0 382 382
Impost sobre la produccié d’energia electrica 0 102 102
Impost sobre produccié de combustible nuclear 0 122 122
Impost sobre emmagatzematge combustible nuclear 0 3 3
Impost sobre primes d’assegurances 0 518 518
Impost sobre gasos fluorats d’efecte hivernacle 0 14 14
Impost sobre transaccions financeres 0 61 61
Impost sobre determinats serveis digitals 0 34 34
Impostos cedits parcialment 21.105 40.899 19.794
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Dades en M€ Sistema actual Proposta Diferéncia
Impost sobre la renda de les persones fisiques 11.748 23.074 11.326
Impost sobre el valor afegit 7.113 14.226 7.113
Impost especial sobre hidrocarburs 1.380 2.109 729
Impost especial sobre tabac 757 1.304 548
Impost especial sobre alcohols 75 130 55
Impost especial sobre cervesa 32 55 23

Impostos cedits totalment 4.511 4.511 0
Impost sobre successions i donacions 871 871 0
Impost sobre el patrimoni 596 596 0
Impost sobre dipdsts en entitats de credit 62 62 0
Impost sobre transmissions patrimonials | AJD 2.526 2.526 0
Impost sobre determinats mitjans de transport 86 86 0
Impost especial sobre I'electricitat 206 206 0
Taxes sobre el joc 163 163 0

Total 25.616 51.981 26.365

aplicacio d’aquest nou model comportara establir uns punts de connexid. Aquests
son els criteris pels quals es determina quina és I'administracié a la qual s'atribueix
la competencia exactora d’un determinat tribut i quina normativa sera aplicable, aixi
com la determinacio de la proporcid corresponent a cada administracid (Generali-
tat i Estat) en els supodsits de tributacid conjunta per 'impost sobre societats o per
I'impost sobre el valor afegit.

Aixi, caldra determinar els casos en els quals una empresa ha de tributar exclusiva-
ment en una administracio (Generalitat o Estat) i els casos en qué ha de tributar de
forma compartida entre la hisenda catalana i la hisenda estatal, en funcié del territori
on realitza les seves operacions. En aquest segon suposit, s’hauran d’establir les
regles per localitzar les operacions i per fixar quin percentatge del volum d’opera-
cions s’entén realitzat en cada territori. AQuestes regles sén habituals en els paisos
descentralitzats i, en el cas espanyol, son aplicades regularment a les empreses que
operen dins i fora del Pais Basc i de Navarra.
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4.6 Aportacié a I’Estat pels serveis prestats a Catalunya

El model singular de financament preveu que des de la Generalitat es faci una apor-
tacio a I'Estat per financar els serveis que no han estat transferits a la Generalitat.
Es tracta de la part de la despesa de I'Estat que beneficia Catalunya (accio exterior,
defensa, justicia, entre d’altres), menys els ingressos obtinguts per I'Estat a Catalunya.

A partir d'aquest calcul, caldra realitzar una serie d’ajustos corresponents als impos-
tos indirectes (IVA i impostos especials).

4.7 Fons de reequilibri territorial

La proposta preveu també una aportacio a un fons —que s’haura de crear— per ga-
rantir la cobertura dels serveis publics a les comunitats amb menys capacitat fiscal.

Es tracta d'un fons de reequiilibri territorial la definicid de la qual haura de sotmetre’s
a negociacio politica, ja que caldra establir quins criteris 0 parametres s’han de con-
siderar. El fet que el nou model compleixi el principi de transparéncia facilitara una
negociacié amb dades objectivables.
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II. ANALISI JURIDICA

En aquest apartat, I'Institut d’Estudis de '’Autogovern analitza les dues grans questions
en relacié amb un regim de financament singular que compleixi els requeriments indicats
en I'’Acord del Govern: la seva compatibilitat amb la Constitucio, I'Estatut d’autonomia
de Catalunya i el dret de la Unid Europea i les modificacions normatives que caldria
impulsar amb la finalitat d’implantar-lo.

5.1 Compatibilitat amb la Constitucié

a) Lhabilitacié constitucional

Tant la doctrina com la jurisprudencia es mostren unanimes a I’hora de reconeixer que
la Constitucio (CE) no conté un regim estructurat de financament per a les comuni-
tats autdnomes, ni exigeix que s’estableixi un model general i Unic per a totes, sind
que en permet la concrecié per normes infraconstitucionals, en el marc del principi
dispositiu que inspira la configuracioé del procés autonomic. En particular, el Tribunal
Constitucional (TC) ha reiterat el caracter obert de la CE en aquest ambit, afirmant
que aguesta no predetermina quin ha de ser el sistema de finangcament autonomic,
siné que I'Estat és I'inic constitucionalment habilitat per establir un o altre sistema
de financament autondmic,? sense que correspongui a la jurisdiccié constitucional
pronunciar-s’hi.®

També l'experiencia dels més de 40 anys d’Estat de les autonomies mostra clara-
ment I'existencia, constitucionalment pacifica, de diversos sistemes de financament
autonomic. Aixi, es posa de manifest no només amb la vigencia dels models de

2 STC 192/2000, de 13 de juliol (FJ 4), i 19/2012, de 15 de febrer (FJ 11).
3  TC 13/2007, de 18 de gener (FJ 3), 204/2011, de 15 de desembre (FJ 5), i 50/2023, de 10 de maig (FJ 4).
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concert basc i del conveni navarres, sind també amb el fet que el regim comu de
financament s’hagi concretat en diferents sistemes al llarg del desenvolupament de
I'Estat autonomic. Fins i tot, han coexistit diversos sistemes de financament, i aixo
no solament ho fa palés el cas de les llles Canaries —reconegut expressament a la
disposici¢ addicional tercera CE— i el regim de les llles Balears —analitzat recentment
per la STC 50/2023, de 10 de maig—, sind que també ho posa de manifest el fet que
en el passat algunes comunitats autonomes de regim comu (Andalusia, Castella-la
Manxa i Extremadura) van decidir no optar pel sistema de financament establert
amb caracter general per a la resta de comunitats de regim comu per al quingquenni
1997-2001, sind regir-se pel model del quinquenni 1992-1996. En resum, la CE no
obliga que el sistema de finangcament autonomic establert per I’Estat hagi
de ser només un i igual per a totes les comunitats autonomes.

En aquest context hom pot preguntar-se si és necessaria una habilitacio constituci-
onal per poder aplicar a Catalunya un model de financament singular. La resposta a
aquesta questio ha de ser negativa. Les constitucions, a diferencia de les lleis, llevat
d’alguns preceptes que contenen mandats de fer o cert tipus de normes programa-
tiques o relatives al disseny institucional, no son normes que calgui “desenvolupar”
a través de disposicions que es limitin a concretar el que aquestes constitucions es-
tableixen. Com ha reiterat el TC, la CE constitueix un marc normatiu en qué caben
legitimament totes les diverses opcions politiques i normatives que no contravinguin
els seus preceptes.* En definitiva, el legislador no executa la Constitucio, sind que
crea dret amb llibertat dins el marc que aquesta ofereix.® A aixd cal afegir, com s’ha
dit, el grau notable d’obertura o “desconstitucionalitzat” del sistema de finangament
de les comunitats autonomes, que permet que altres normes, amb tota llibertat,
respectant només les regles i els principis constitucionals, estableixin el sistema o
els sistemes de financament que creguin oportuns.

El marc constitucional espanyol permet aplicar opcions politiques diferen-
ciades sobre el finangcament autonomic. | aquestes opcions, si no incorren
en arbitrarietat ni introdueixen desigualtats injustificades i, en definitiva,
respecten la Constitucid, no cal que tinguin més justificacié que la de la
voluntat politica de la majoria necessaria per adoptar-les.

4 STC 49/2008, de 9 d’abril (FJ 12).
5  STC 112/2021, de 13 de maig (FJ 5).
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b) El principi de solidaritat

La CE es refereix en diversos preceptes al principi de solidaritat vinculant-lo sempre
al model territorial de descentralitzacio politica, tant pel que fa al model d’organitzacio
territorial —article 2, que garanteix la solidaritat de les nacionalitats i de les regions—
com especificament respecte d’aspectes relacionats amb I'ambit del financament
(article 138, que atribueix a I'Estat la garantia de la realitzacio efectiva d’aquell principi,
article 156, que hi fa referencia per emmarcar l'autonomia financera que s’atribueix
a les comunitats autonomes, i article 158.2, que utilitza el principi de solidaritat com
un dels criteris que fonamenten l'existencia d’'un fons de compensacio destinat a
despeses d'inversio).

Per la seva banda, l'article 201.2 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) de-
termina que un dels principis que regeixen el financament de la Generalitat és el de
solidaritat. Per tant, és important analitzar si un model de financament singular per
a Catalunya, amb les caracteristiques apuntades a ’Acord GOV/242/2023, de 23 de
novembre, respectaria el principi de solidaritat.

No sembla necessari desplegar una llarga argumentacio per posar de ma-
nifest que un model de financament singular per a Catalunya no vulnera-
ria el principi de solidaritat ni impediria la seva efectivitat plena. El fet que
aquest nou model afectés la forma de gestionar els ingressos tributaris que
es generen a Catalunya no és incompatible amb la realitzacié del principi
esmentat, contribuint a subvenir les carregues d’altres comunitats autéono-
mes mitjancant Paportacié a ’Estat dels recursos necessaris perqué aquest
desenvolupés les funcions essencials que li corresponen, incloent-hi la de
garantir la cohesio social i territorial.

A la practica, és prou significatiu que el regim de concert economic del Pais Basc,
regulat a la Llei 12/2002, de 23 de maig, per la qual s’aprova el concert economic
amb la Comunitat Autonoma del Pais Basc, reculli el principi de solidaritat com un
dels que s’han de respectar en les relacions financeres entre I'Estat i el Pais Basc
(article 48) i que també ha de regir en el sistema tributari que estableixin els territo-
ris historics (article 2.u.primer). Igualment, la Llei 28/1990, de 26 de desembre, per
la qual s’aprova el Conveni economic entre I'Estat i la Comunitat Foral de Navarra,
incorpora el principi de solidaritat (article 2.1.d) com un dels que haura de respectar
la Comunitat Foral de Navarra en I'exercici de la seva potestat tributaria.

Per tant, el mateix legislador estatal considera plenament compatible I'existencia
d’aquests dos models de finangament, expressius del maxim nivell d’autogovern en
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I'ambit del financament, amb la realitzacié del principi de solidaritat. Es a dir, aquest
no queda exceptuat en el model del Pais Basc i de Navarra, sind que s’hi integra
amb naturalitat.

c) La prohibicioé de privilegis econdmics i socials i la garantia de la
igualtat dels drets i deures de tots els espanyols

Per altra part, cal que analitzem la compatibilitat d’'un sistema de finangcament singu-
lar amb les disposicions constitucionals que, d’'una banda, prohibeixen que de les
regulacions estatutaries en puguin derivar privilegis economics o socials (art. 138.2
CE) i, de laltra, garanteixen que tots els espanyols tindran els mateixos drets i deures
en qualsevol part del territori de I'Estat (article 139.1 CE).

Malgrat que aguestes determinacions constitucionals no estan referides directament
al sistema de financament de les comunitats autonomes i que, en un cas, el de I'ar-
ticle 139.2 CE, es vinculen a les regulacions dels estatuts d’autonomia, no es pot
descartar la possibilitat que es considerin aplicables a les disposicions que regulin
el financament autonomic i, en concret, a la proposta de model singular de financa-
ment per a Catalunya.

Es clar que el simple fet que una comunitat autdnoma tingui un sistema de
financament diferenciat del de les altres no implica que la primera gaudei-
xi d’un privilegi economic o social. Per tal que el tracte diferent es pogués
titllar de privilegiat, des de la perspectiva juridica, caldria que el sistema
de financament es configurés de manera que, necessariament, provoqués
uns desequilibris econémics capacos de perjudicar de manera rellevant
les altres comunitats, o bé des d’una altra perspectiva, que legalment es
vetés a d’altres comunitats, amb caracteristiques similars a la comunitat
amb financament diferenciat, la possibilitat d’accedir a aquest model.

Aixi ho va declarar el Tribunal Constitucional en la Sentencia 31/2010, de 28 de juny,
sobre I'Estatut d’autonomia de Catalunya, en qué declara que quan l'article 138.2 CE
proclama que les diferencies entre els estatuts d’autonomia no podran implicar, en
cap cas, privilegis economics o socials, no esta imposant una homogeneitat abso-
luta, sinG que el que proscriu son les diferencies que no tinguin justificacié objectiva
i raonable, comportant beneficis que altres comunitats autbnomes, en les mateixes
circumstancies, no podrien obtenir.t

6  STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 131), amb una doctrina reiterada a la STC 20/2013, de 31 de gener (FJ 10).
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De fet, la configuracio legal del model més clar de finangament singularitzat que
constitueix el concert basc no porta, de manera necessaria i automatica, a resultats
desproporcionats i perjudicials per a d’altres comunitats autbonomes. Sobre aquest
punt, cal recordar que la Llei 12/2002 del concert basc estableix que la normativa
tributaria mantindra una pressio fiscal efectiva global equivalent a la que hi ha a la
resta de I'Estat (article 3), incorpora —com s’ha apuntat anteriorment— el principi
de solidaritat (article 2.u.primer i 48) i també preveu la contribucid de la comunitat
al Fons de Compensacio Interterritorial en concepte de carrega no assumida per la
comunitat autonoma (article 52.3.a).

Una altra cosa pot ser la manera en que s’han concretat a la practica els diversos
elements del concert, especialment pel que fa a la determinacié del “cupo” que la
comunitat autbnoma ha d’abonar a I'Estat, que és fruit, essencialment, d’un acord
politic. Es més, I'aplicacid del concert podria tenir resultats negatius per a la comu-
nitat autbnoma, en ser un model de risc unilateral, ja que, en fixar-se la quota de
retorn a I'Estat en funcié de les carregues de I'Estat i del principi de solidaritat, una
disminucio dels ingressos tributaris comporta automaticament una disponibilitat de
recursos mes baixa per a la comunitat per exercir les seves competencies i no una
disminucio de la contribucio que esta obligada a pagar a I'Estat.

Lexisténcia d’'un model de financament singular per a Catalunya tampoc no
comportaria la vulneracié del principi d’igualtat de drets i deures dels espa-
nyols en tot el territori de ’Estat, ja que ens trobem davant de realitats que
operen en planols diferents: l'institucional, en el cas del financament, i el
personal, en el cas dels drets i deures dels ciutadans. Només indirectament es
podria sostenir que aquests drets i deures queden afectats negativament, si les comu-
nitats autbnomes respectives disposessin de menys recursos per al seu finangcament
—co0sa que no deriva necessariament del nou sistema de financament, com s’ha dit—,
o si el fet que de comptar amb un financament singular obris la porta a una diversitat de
situacions juridiques dels ciutadans espanyols, en la mesura que les seves administra-
cions territorials disposessin de sistemes de finangament que comportessin eventuals
drets i obligacions tributaries diferenciades. Davant d’aixo, cal tenir en compte que les
posicions juridiques dels ciutadans poden ser diverses en funcid de la comunitat a que
pertanyin, ja que aixo és consubstancial a un regim de descentralitzacio politica que no
exigeix que totes les comunitats territorials que s'autogovernen tinguin el mateix nivell de
competencies, ni que les exerceixin en un mateix sentit 0 amb uns resultats identics.’

7 STC 51/2019, d’11 d’abril (FJ 8).
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d) La relacié dels recursos financers de les comunitats autonomes

La CE preveu que un dels recursos que nodreixen la hisenda de les comunitats auto-
nomes son els impostos cedits totalment o parcialment per I'Estat (article 157.a CE).
Per la seva banda, 'EAC preveu que els recursos de les finances de la Generalitat
estaran integrats, entre d’altres, pel rendiment de tots els tributs estatals cedits (article
202.3.b) que poden tenir la consideracio de tributs cedits totalment, entesos com
aquells respecte als quals corresponen a la Generalitat la totalitat dels rendiments |
la capacitat normativa (article 203.2.a). Finalment, la Llei organica 8/1980, de 22 de
setembre, de financament de les comunitats autonomes (LOFCA), quan enumera els
recursos de les comunitats autonomes, fa referencia als “tributs cedits, totalment o
parcialment, per I'Estat” (article 4.U.c).

La lectura de les tres normes esmentades fa evident que no utilitzen els mateixos
conceptes, ates que, mentre que la CE fa referencia als “impostos cedits”, 'TEAC i la
LOFCA parlen dels “tributs cedits”.

Tot i aix0, el model singular proposat en I’Acord GOV/242/2023, de 23 de novembre,
quan fa referencia a la cessio total d'impostos estatals, s'ajustaria a les tres regulaci-
ons esmentades: a la CE, perqué aquesta fa referencia expressa als “impostos” i, a
'EAC i a la LOFCA, perque vinculen la seva regulacio als “tributs”, tenint en compte,
en aguest sentit, que els impostos constitueixen una categoria diferenciada dintre
dels tributs.

Tanmateix, s’ha de fer notar que aquesta discordanca terminologica no és irrellevant
ja que la regulacié de 'EAC i la LOFCA ha emparat la cessioé a les comunitats auto-
nomes dels anomenats “tributs sobre els jocs d’atzar”, com ara la taxa sobre rifes,
tomboles, apostes i combinacions aleatories (article 34 de la Llei 22/2009, de 18 de
desembre, per la qual es regula el sistema de finangcament de les comunitats auto-
nomes de regim comu i ciutats amb estatut d’autonomia i es modifiquen determi-
nades normes tributaries). Es per aixd que semblaria oporty, arribat el cas, que una
proposta eventual que pogués arribar a formular el Govern de Catalunya, davant de
I'Estat, si es tractés d’una cessio de recursos, tingués per objecte els tributs estatals
i N0 NOoMés els seus iMpostos.

e) La potestat originaria de I’Estat per establir tributs

La CE estableix que la potestat originaria per establir tributs correspon exclusivament
a I'Estat, mitiancant una llei (article 133.1 CE). El Tribunal Constitucional ha considerat
que aquesta previsio presenta una connexio indubtable amb I'article 149.1.14 CE, que

o4



Finangament singular. Proposta de finangament just per a Catalunya

reserva a I'Estat en exclusiva la competéncia sobre la hisenda general, i l'article 157.3
CE, que remet potestativament a una llei organica per a la regulacié de les competen-
cies financeres de I'apartat 1 del mateix article.? Es per aixd que, en P'actual marc
constitucional, no es podria configurar un sistema de financament singular
—deixant de banda el regim de concert i de conveni—, que permetés con-
siderar que la potestat tributaria autonomica tindria un caracter originari.
En aquest sentit, la proposta de financament singular de ’Acord GOV/242/2023, de
23 de novembre, en els termes en qué esta formulada, no quiestiona la potestat ori-
ginaria estatal per establir tributs i s’hi mostra respectuosa plenament.

f) El principi de lleialtat constitucional

El Tribunal Constitucional ha sostingut, de manera reiterada, que les actuacions de
I'Estat i de les comunitats autbnomes han d’estar presidides pel principi de lleialtat
constitucional, principi que, tot i que no esta recollit de manera expressa en el text
constitucional, constitueix un suport essencial del funcionament de I'Estat autonomic,
I'observanca del qual resulta obligada® i que ha de fer-se efectiu, fins i tot, al marge
del sistema de distribucié de competéncies.”®

El Tribunal ha considerat que aquest principi té& una especifica projeccié en 'ambit de
les relacions financeres entre Estat i comunitat autonomes, i requereix que el Govern
de I'Estat extremi el zel per arribar a acords amb les comunitats autonomes, que es
poden assolir en el marc de les comissions mixtes de composicid paritaria,' si bé
aquests acords no sén vinculants, ja que no poden menyscabar la potestat legislativa
plena de les Corts Generals.”? Per al Tribunal, del principi de lleialtat deriva un deure
de collaboraci¢ i d’'informacio reciproques entre les administracions implicades que
ha de presidir les relacions entre I'Estat i les comunitats autonomes amb l'adopcio
de procediments de consulta, negociacio o, si escau, la cerca de 'acord previ.'®

D’acord amb aixo, i en els termes exposats, I’'aprovacioé d’un sistema de fi-
nancament singular per a Catalunya no seria susceptible d’infringir, per si
mateix, el principi de lleialtat constitucional, si bé el procediment d’aprova-

STC 100/2012, de 8 de maig (FJ 7).

STC 215/2014, de 18 de desembre (FJ 4).
10 STC123/2012, de 5 de juny (FJ 8).
11 STC 217/2013, de 19 de desembre (FJ 6).
12 STC 204/2011, de 15 de desembre (FJ 9).
13 STC 135/2020, de 23 de setembre (FJ 4).
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cid i la seva implementacié haurien de ser respectuosos amb les exigéncies
que deriven del principi esmentat.

g) La llei organica de l’article 157.3 CE

Larticle 157.3 CE estableix que mitjancant una llei organica es pot regular I'exercici de
les competencies financeres enumerades en I'apartat 1 del mateix article, les normes
per resoldre els conflictes que puguin sorgir i les possibles formes de col-laboracio
financera entre les comunitats autonomes i I'Estat. A 'empara d’aquest precepte
constitucional, I'Estat ha aprovat la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de fi-
nancament de les comunitats autonomes (LOFCA).

Malgrat que l'article 157.3 CE no exigeix I'aprovacio de la llei organica a que fa re-
ferencia, sind que preveu la seva existencia com una simple possibilitat, el TC ha
donat a la LOFCA un protagonisme extraordinari a la hora de precisar el model de
financament de les comunitats autbnomes. Ho ha fet a partir de la tesi segons la qual
en l'ordenament espanyol correspon al legislador estatal establir el marc general de
tot el sistema tributari i la delimitacid de les competéncies financeres de les comu-
nitats autbnomes en relacid amb I'Estat. Per al Tribunal Constitucional,' la referida
competencia estatal derivaria de la competencia sobre la hisenda general (article
149.1.14 CE), de la potestat originaria de I'Estat per establir tributs (article 133 CE) i de
la possibilitat de dictar la LOFCA (article 157.3 CE). Al mateix temps, integra aquesta
llei organica en el bloc de constitucionalitat™ i, per tant, la converteix en canon de
constitucionalitat de les disposicions infraconstitucionals.

El Tribunal, doncs, ha transformat alldo que l'article 157.3 qualifica com a “possibi-
litat” de dictar una llei organica destinada a regular I'exercici de les competencies
financeres de les comunitats autonomes, a resoldre conflictes i establir formes de
collaboracio entre les comunitats, en una llei que I'Estat ha de dictar forcosament.
| és que, segons el Tribunal, amb larticle 157.3 CE, es va pretendre habilitar la inter-
vencio unilateral de I'Estat a fi d’assolir un grau d’homogeneitat minim en el sistema
de financament autondmic, salvant aixi la dificultat que hauria suposat que aquest
sistema quedés exclusivament en mans del que es decidis en el procediment d’ela-
boraci6 de cadascun dels estatuts d’autonomia.’

14 STC 65/2020, de 18 de juny (FJ 7).

15 STC 250/1988, de 20 de desembre (FJ 1), 68/1996, de 18 d’abril (FJ 3), 171/1996, de 30 d'octubre (FJ 4), 13/2007, de 18
de gener (FJ 2), i 19/2012, de 15 de febrer (FJ 11).

16 STC 68/1996, de 4 d’abril (FJ 9); 13/2007, de 18 de gener (FJ 7) i 101/2016, de 25 de maig (FJ 9).
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En definitiva, el Tribunal reserva o atribueix a la LOFCA I'exercici de la competéncia
estatal, deduida dels articles 149.1.14, 133 157.3 CE, que consisteix a establir el marc
general de tot el sistema tributari i delimitar les competéncies financeres de les co-
munitats autdnomes en relacidé amb I'Estat. |, de fet, a la practica, la LOFCA sempre
ha proclamat, en els seus diversos preambuls i articulats, que 'establiment d’aquest
marc general del sistema de financament i la delimitacié de competencies entre
I'Estat i les comunitats autonomes constituia el seu objecte fonamental de regulacio.

Del que s’ha assenyalat, cal concloure que un eventual nou regim de fi-
nancament singular per a Catalunya requerira necessariament de la seva
adequacio a la LOFCA, la qual, com veurem més endavant, s’haura de mo-
dificar per establir el marc normatiu que empari I’existéncia d’aquell réegim
de financament.

5.2 Compatibilitat amb I’Estatut d’autonomia de Catalunya

a) LPargument de la Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010,
de 28 de juny

No es pot desconeixer que, en una primera aproximacio, alguns dels articles de I'Es-
tatut d’autonomia de Catalunya no responen estrictament als principis que haurien
de conformar un sistema de financament singular. Aquesta és una questio impor-
tant perque, si s’arribés a la conclusio que alguns dels preceptes estatutaris no sén
compatibles amb un regim de financament com el pretes, la seva implantacio podria
exigir la reforma de I'Estatut. Caldra, doncs, tenir en compte la regulacio estatutaria
en materia de financament per analitzar la seva compatibilitat amb un regim de finan-
cament singular. Tanmateix, la Sentencia 31/2010, de 28 de juny, ofereix un argument
per descartar, d’entrada i amb caracter general, aquella eventual incompatibilitat, en
la mesura que va afirmar que els preceptes estatutaris, la implementacié dels quals
requeria decisions de I'Estat, no vinculaven el legislador estatal, sind que s’havien de
considerar simples recomanacions politiques.

En efecte, la STC 31/2010,"” malgrat admetre que els estatuts d’autonomia poden
regular la hisenda autonomica, posa especial emfasi a destacar el paper que corres-
pon a I'Estat per regular tot el sistema tributari i delimitar les competéncies financeres
autonomiques, raonant que, alhora que I'Estat t& competencia exclusiva en materia
d’hisenda general (article 149.1.14 CE) i té atribuida la potestat originaria per establir

17 FJ130i135.
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tributs mitjancant llei (article 133.1 CE), també li correspon regular I'exercici de les
competencies financeres de les comunitats autonomes (article 157.3 CE).

A partir d’aquest raonament, la Sentencia nega la naturalesa vinculant de les previsi-
ons estatutaries i reitera la completa llibertat del legislador estatal per implantar-les,
i declara que la cessio de tributs, els percentatges de participacio en tributs cedits
parcialment, la contribucio a la solidaritat i a 'anivellament de serveis publics fonamen-
tals i la participacio en la distribucioé de fons estructurals europeus sén aspectes que
han de ser regulats per I'Estat.’® Més concretament, el TC declara que les potestats
autonomiques sobre tributs cedits s’establiran en la llei de cessid amb I'abast que
el legislador estatal cregui oportu,'® alhora que rebutja que I'Estatut pugui incidir en
l'articulacié dels mecanismes de solidaritat i anivellament.?°

A més, la Senténcia afirma amb rotunditat la completa llibertat de les Corts Generals
per tramitar els projectes de llei que o bé incorporin directament previsions estatu-
taries, com ara els percentatges de cessid de determinats impostos?! o els criteris
per fixar la inversid de I'Estat a Catalunya,?> o bé implantin els acords presos per
organs previstos a I'Estatut, com ara la Comissioé Mixta d’Afers Econdmics i Fiscals
Estat-Generalitat que pot acordar les condicions de la cessio de tributs estatals ce-
dits totalment i parcialment.??

Els estatuts d’autonomia han quedat reduits, segons la STC 31/2010, a poc
més que simples manifestacions de voluntat politica que poden ser lliure-
ment implantades o no pel legislador organic (a través de la LOFCA) o pel
legislador ordinari estatal. Es tracta d’una doctrina recentment confirmada
per la STC 50/2023, de 10 de maig,* pel que fa als compromisos estatutaris
en matéria de financament, en afirmar que aquests no poden menyscabar
la llibertat de les Corts Generals per definir la politica de despesa estatal
mitjancant la seva concrecié anual al pressupost, expressio d’aquesta lli-
bertat parlamentaria.

Finalment, cal apuntar que una evident manifestacié de 'amplia llibertat
de queé gaudeix el legislador estatal i el paper residual que tenen els esta-

18 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 135).
19 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 132).
20 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 134).
21 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 137).
22 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 138).
23 STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 136).
24 FJ4.
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tuts d’autonomia en ’ambit del financament sén les importants i prolixes
modificacions introduides els anys 2009 i 2010 en el financament de les
comunitats autonomes de régim comu, vehiculades, d’'una banda, a través
de lareforma de la LOFCA i, de P’altra, de I’'aprovacioé tant de la Llei 22/2009,
de 18 de desembre, per la qual es regula el sistema de financament de les
comunitats autonomes de régim comu i ciutats amb estatut d’autonomia,
com de les diverses lleis de cessié de tributs a les comunitats autonomes.

Aquestes modificacions han afectat totes les comunitats, incloses les que no havien
modificat el seu estatut d’autonomia, la qual cosa demostra que el contingut d’aquests
no és especialment determinant per a I'Estat a I'nora d’establir un nou sistema de
financament. Per aixd, no semblaria gaire coherent argumentar que el respecte per
I'Estatut d’autonomia de Catalunya impedeix establir un sistema de financament
singularitzat, sense modificar I'Estatut. Cosa diferent és la valoracié de la conveni-
encia o no de procedir en el seu moment a una reforma estatutaria per compassar
plenament el seu contingut al nou sistema de finangcament amb 'objectiu d’afavorir
la seguretat juridica i reforcar la posicié constitucional de I'Estatut en tant que norma
institucional basica de Catalunya.

b) Els recursos per al financament de la Generalitat

Es podria plantejar el dubte de si establir un regim de finangament singular, en els
termes plantgjats en I'’Acord GOV/242/2023, de 23 de novembre, entraria en con-
tradiccio amb l'article 202.3 EAC, que regula els recursos de la Generalitat sense
focalitzar o circumscriure els recursos vinculats a fons estatals als provinents de tri-
buts estatals cedits, 0 amb l'article 203.2.b, que preveu I'existencia de tributs cedits
nomes de manera parcial.

Aquesta discordanca, perd, no planteja cap problema d’antiestatutarietat, si es té
en compte que la relacié de recursos estatutaris no s’ha d’interpretar com
una exigéncia inexcusable que les finances de la Generalitat es nodreixin
necessariament de tots i cadascun d’ells, sin6 com el marc normatiu que
regula les fonts de les quals pot obtenir financament la Generalitat. De fet,
cal tenir en compte que l'operativitat practica de diferents recursos que es detallen
a l'article 203.3 EAC queda condicionada a la seva creacio efectiva mitjancant de-
cisions posteriors de les diferents administracions, com ara l'autonomica (en el cas
de tributs propis), I'estatal (en el cas d’assignacions amb carrec als pressupostos
generals de I'Estat), o I'europea (en el cas de recursos procedents de la Unié Euro-
pea), que aquestes administracions lliurement podrien no adoptar.
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Aixi, per exemple, respecte dels tributs estatals cedits parcialment, previstos a l'article
203.2.b amb relaci6 a l'article 206.2 EAC i que, d’acord amb el model proposat en
'Acord GOV/242/2023, de 23 de novembre, no existirien en el regim de financament
que estem analitzant, cal tenir en compte que la seva creacio s’hauria de vehicular
a través de lleis aprovades pel legislador estatal, que, d’acord amb la jurisprudéncia
constitucional, no té cap obligacié de dictar-les, sind que pot fer-ho 0 no amb lliber-
tat total. Per tant, la llibertat amb que compta el legislador estatal per donar compli-
ment al que preveuen les normes estatutaries es constitueix en un altre argument
per sostenir que aquelles no sén un obstacle insalvable a 'hora d’establir un regim
de finangament en que no apareguin alguns dels recursos previstos a I'Estatut, com
ara els tributs cedits parcialment.

c) Els criteris que han de regir la fixacié del nivell de recursos financers
de la Generalitat

Més problemes podria suscitar de bon principi 'adequacié d’un sistema de finan-
gament singular —basat en el model proposat en 'Acord GOV/242/2023, de 23 de
novembre— als criteris que, segons l'article 206.1 EAC, han de regir la fixacio del nivell
de recursos de la Generalitat i que pivoten al voltant de les necessitats de despesa
i la capacitat fiscal, entre d’altres criteris.

En una primera aproximacio a aquest precepte estatutari semblaria que els crite-
ris esmentats responen als mateixos emprats en el sistema de financament comda,
centrat essencialment en les despeses de les comunitats autbnomes per exercir
les seves competéncies. Tanmateix, la referencia a la capacitat fiscal —que esta
vinculada a la generacié d'ingressos tributaris— i la clausula oberta que suposa la
locucio “entre d’altres criteris” per determinar els recursos de la Generalitat, perme-
ten sostenir, de forma fonamentada, que la seva regulacié pot emparar un regim de
finangament singular amb les caracteristiques apuntades en ’Acord GOV/242/2023,
de 23 de novembre que, a més, pot considerar-se plenament ajustat a la doctrina
constitucional que sosté que I'autonomia politica dels ens territorials va estretament
ligada a la seva suficiencia financera, en la mesura que exigeix la disposicié plena de
mitjans financers per poder exercir, sense condicionaments indeguts i en tota la seva
extensio, les competencies, especialment les que es configuren com a exclusives.®

En qualsevol cas, cal reiterar que la llibertat completa de qué, segons el Tribu-
nal Constitucional, disposa el legislador estatal per implantar les previsions

25 STC 96/2002, de 25 d'abril (FJ 3), 194/2004, de 10 de novembre (FJ 22), i 96/2016, de 12 de maig (FJ 4).

60



Finangament singular. Proposta de finangament just per a Catalunya

estatutaries a través de les lleis reguladores del financament autonomic
—que, com s’ha dit, Pany 2009 es van aplicar de manera uniforme a totes
les comunitats de régim comu, tinguessin o no el seu estatut reformat—,
també porta com a conseqiiéncia que un model de financament singular,
com el proposat en ’Acord GOV/242/2023, de 23 de novembre, no es pugui
considerar inconstitucional si hom pogués interpretar que no s’ajustava es-
trictament a ’esmentada regulacié estatutaria. Una altre plantejament suposaria
obviar la doctrina del Tribunal Constitucional relativa a la prevalenca de la voluntat
del legislador estatal, quan actua en exercici de les seves competencies exclusives,
sobre el contingut de les normes estatutaries que es configuren com uns compro-
misos politics que no predeterminen el sentit de I'exercici de la competencia estatal.

d) Els mecanismes d’anivellament i solidaritat

Tambeé es podria plantejar la compatibilitat del nou sistema de financament amb la
regulacio estatutaria relativa als mecanismes d’anivellament i de solidaritat amb les
altres comunitats autonomes. Aixi, en primer lloc, hom es podria questionar si la refe-
rencia als mecanismes d’anivellament i de solidaritat (article 206.3 EAC) és coherent
amb un model de finangament singular en que la solidaritat amb altres territoris es
duria a terme a través d’'una contribucio singularitzada.

Sens perjudici de tornar a recordar que el Tribunal Constitucional, en la STC 31/2010,
de 28 de juny, a través de diverses tecniques (declaracié d’inconstitucionalitat, tecnica
interpretativa i reduccio dels manaments estatutaris a simples recomanacions politi-
ques), ha eliminat la forca normativa de la regulacio relativa als mecanismes d’anive-
llament i solidaritat, és cert que la regulacié estatutaria és perfectament compatible
amb l'articulacioé d’'un regim de finangcament com el que estem analitzant.

En efecte, la referéncia als mecanismes d’anivellament i de solidaritat de
I'article 206.3 EAC incideix en un dels factors que haurien de ser tinguts en
compte per configurar el volum de recursos que ha de pagar a ’Estat una
comunitat autonoma amb un régim de finangament singular: en concret, la
realitzacio efectiva del principi de solidaritat previst a I’article 138.1 CE. Per
tant, des d’aquesta perspectiva, la regulacié de l’article 206.3 EAC no plan-
tejaria problemes de compatibilitat en relaciéo amb un model com P’analitzat,
sind que seria perfectament coherent amb aquest. Aquesta conclusio es veu
confirmada pel fet que el precepte esmentat, en modular els recursos financers de
que podra disposar la Generalitat, fa referencia a I'ajustament d’aguests recursos
—ajustament que es vincula als mecanismes de solidaritat i d’anivellament—, pero
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sense predeterminar la manera concreta en qué es dura a terme aquest ajustament,
ni com operara sobre els recursos financers de la Generalitat.

Anant un pas més enlla, també és oportl analitzar si els criteris estatutaris que
regeixen els mecanismes d’anivellament i de solidaritat es poden integrar com a
criteris per regir la fixacid de la contribucié de Catalunya als mecanismes de soli-
daritat. Per respondre a aquest dubte, cal partir novament de la doctrina de la STC
31/2010, de 28 de juny,?® que, d’'una banda, va declarar la compatibilitat de les pre-
visions estatutaries amb el contingut de l'article 158 CE, tot raonant que I'expressio
“serveis d’educacio, sanitat i altres serveis essencials” —que delimitava la finalitat
de la contribucio a la solidaritat— era equivalent a la de “serveis publics fonamen-
tals” del precepte constitucional esmentat, i que el criteri dels “nivells semblants en
el conjunt de I'Estat” pressuposava el “nivell minim” del mateix article 158.1 CE, |,
de laltra, va reconeixer la llibertat de I'Estat per determinar els mecanismes de soli-
daritat i de prestacio dels serveis publics fonamentals en tot el territori espanyol. La
doctrina constitucional, per tant, en reconeéixer la constitucionalitat dels
criteris de l'article 206.3 EAC i els termes amb qué ho ha fet, permet que
aquests puguin operar com a criteris que coadjuvin a fixar la contribucié
de la Generalitat a la solidaritat, ja sigui per un sistema de quota de retorn
o de retencio en els ingressos tributaris.

Una segona questid que es podria formular €s si el principi d’ordinalitat de l'article
206.5 EAC, en virtut del qual I'aplicacio dels mecanismes d’anivellament no han d’al-
terar en cap cas la posicid de Catalunya en l'ordenacio de rendes per capita entre
les comunitats autonomes abans de I'anivellament, es podria integrar com a criteri
per regir la fixacié de la quota de retorn o la quantia de la cessio en un sistema basat
en el regim de cessio total de tributs estatals.

Sobre aquest aspecte, torna a ser inexcusable referir-se a la STC 31/2010, de 28 de
juny,?” que efectua un doble pronunciament sobre aquest precepte estatutari, el qual
deixa sense efectivitat practica per dues vies. Primerament, privant-lo de forca nor-
mativa, ja que si bé no el va valorar com a contrari a la CE, va afirmar que hauria de
declarar-se inconstitucional en cas que tingués una naturalesa condicional i imperati-
va. Per tant, a sensu contrario, 'article 206.5 EAC no té cap tipus de forca normativa.
En segon lloc, per la via interpretativa, el Tribunal Constitucional arriba a la conclusio
que l'article esmentat ha d’entendre’s com la manifestacié d’un principi inherent al

26 FJ134.
27 FJ134.
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model de solidaritat interterritorial, en virtut de la qual I'Estat esta constitucionalment
obligat a procurar un “equilibri economic, adequat i just” entre comunitats autonomes
que no perjudiqui les més prosperes mes enlla del raonablement necessari per a la
promocio de les menys afavorides, de manera que, per al Tribunal Constitucional,
la garantia de I'Estatut només operaria quan l'alteracié de la posicié de Catalunya
es degués, no a I'aplicacio dels mecanismes d’anivellament, sind exclusivament a
I'aportacio que realitzés Catalunya com a consequiencia de la seva possible partici-
pacio en els dits mecanismes, no com a consequencia de les aportacions alienes.

El pronunciament de la STC 31/2010 sobre el principi d’ordinalitat no impe-
deix, tanmateix, que es pugui utilitzar com un dels factors a partir del qual
es calculi la contribucioé de la Generalitat als mecanismes de solidaritat, en
la mesura que P'Alt Tribunal no va considerar I’article 206.5 EAC contrari a
la CE. El principi d’ordinalitat es podria veure dotat, en principi, de la forca
normativa que li atorgaria el legislador estatal que aprovés el nou réegim de
financament singular.

e) La valoracio d’impacte financer de les normes i la garantia
d’inversions estatals en infraestructures

Dels dos darrers dubtes que podrien plantejar-se respecte de la compatibilitat de
preceptes estatutaris amb un regim de finangament basat en la cessio total de tributs
estatals, el primer fa referencia a un aspecte que no constitueix un mecanisme ordi-
nari de financament, sinG que segons I'Estatut es tracta d’una exigencia derivada del
principi de lleialtat institucional. Ens referim a I'exigencia de valorar “l'impacte financer
[...] que les disposicions generals aprovades per I'Estat tinguin sobre la Generalitat
[...], en un periode de temps determinat, en forma de variacié de les necessitats de
despesa 0 de la capacitat fiscal, a fi d’establir els mecanismes d’ajustament neces-
saris” (article 209.1 EAC).

Cal afirmar la plena aplicabilitat d’aquesta regla estatutaria en un model de finan-
cament com el que s‘analitza aqui. En efecte, si, hipotéticament, el financament de
la Generalitat de Catalunya es fonamentés en aquest nou regim de finangament i
s’aprovessin disposicions estatals que suposessin una despesa més alta per a la
Generalitat de Catalunya, aix0 significaria que aquesta hauria de dedicar-hi uns re-
cursos que hauria de detreure d’altres partides, tret que existis un sistema estable
que atorgués un finangcament suplementari de I'Estat per a aquests suposits, tal
com preveu larticle 206 EAC. Aguest finangcament suplementari semblaria que no
es podria obtenir, a priori, reduint la quota de retorn que correspondria pagar a la
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Generalitat, ja que aixd —a banda de constituir un mecanisme que no podria donar
una resposta immediata a les necessitats de finangcament autondomiques— aniria
contra la mateixa naturalesa de la quota a pagar a I'Estat, que es destina a financar
les despeses estatals no assumides per la comunitat autonoma, i no a financar de
manera indirecta les despeses autonomiques.

Per tant, en cas de disposicions estatals que impliquessin un major de grau
de despesa per a la Generalitat de Catalunya, si aquesta estigués inclosa
en un sistema de financament singular, basat, per exemple, en la cessi6
total de tributs estatals, caldria preveure els mecanismes per compensar
la despesa més alta a qué hauria de fer front la Generalitat.

L’Ultim dubte que es planteja és si I'eventual nou regim de financament aniria en detri-
ment de la garantia d’'un percentatge minim d’inversions estatals en infraestructures a
Catalunya, com el regulat en la disposicié addicional tercera EAC, que es va establir
per un periode de set anys o, més ampliament, que fos fruit d’'un pacte politic entre
les institucions catalanes i les estatals.

Per respondre a aquesta questio, cal tenir present que les inversions estatals en in-
fraestructures no es destinen a financar competencies assumides estatutariament
per la Generalitat, sinG que es tracta d’inversions que ldogicament han d’estar vincu-
lades a ambits materials de competencia exclusiva estatal (ports i aeroports d’interes
general, obres d'interes general, ferrocarrils i transports terrestres que circulin per
meés d’'una comunitat autbnoma, etc.), per la qual cosa no constitueixen un meca-
nisme per dotar de recursos la Generalitat, sind que estan desvinculades del siste-
ma de finangament autonomic, tant si aquest es fonamenta en el model de regim
comu, com si es fonamenta en el regim financament singular. Per tant, Pexisténcia
d’aquest regim de finangcament singular seria plenament compatible amb la
fixacié d’un percentatge minim d’inversions estatals en infraestructures a
Catalunya. Seria una altra cosa que el cost d’aquestes inversions estatals,
en constituir despeses generals de ’Estat, haguessin de ser computades
a I’hora de fixar el que hem qualificat com a quota de retorn.

f) El sistema organitzatiu

En I'ambit organitzatiu, els preceptes estatutaris que podrien plantejar algun dubte
son els relatius a la Comissio Mixta d’Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat (arti-
cle 201.3, entre d’altres), a ’Agencia Tributaria de Catalunya (article 204) i al Consorci
Paritari o ens equivalent (article 204.2).
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Per determinar la possibilitat d’encaix de la Comissid Mixta d’Afers Economics i Fis-
cals Estat-Generalitat en un sistema de financament singular, cal partir de la juris-
prudencia constitucional que ha declarat?® que la Comissid Mixta és un instrument
per propiciar la integracio de les posicions de I'Estat i de la Generalitat, si bé ni li
pertoca aconseguir els acords per al desplegament normatiu o l'aplicacio del titol VI
de I'Estatut, Del financament de la Generalitat, ni pot quedar desconnectada dels
organs i procediments multilaterals. El Tribunal ha admes la constitucionalitat
de les funcions que corresponen a la Comissié Mixta per a “la concrecio,
I'aplicacid, I’actualitzacio i el seguiment del sistema de financament, aixi
com la canalitzacié del conjunt de relacions fiscals i financeres de la Ge-
neralitat i PEstat”, si bé ha apuntat que aquestes funcions no exclouen les
decisions corresponents de I'organ multilateral (Consell de Politica Fiscal
i Financera), siné que, havent reconegut que els organs bilaterals de co-
operacié poden realitzar actuacions complementaries a les dels organs
multilaterals, aquest ha de ser I’'abast de les funcions de la Comissié Mixta.

Aquesta jurisprudéncia constitucional sobre les funcions estatutariament atribuides a
la Comissié Mixta d’Afers Econdmics i Fiscals Estat-Generalitat contribueix a facilitar
la seva insercié en el nou regim de finangament que podria materialitzar-se en dues
fases o etapes diferents en el procés de 'elaboracio del nou sistema de financament:

e Primera fase (debat i negociacio sobre el nou sistema de finangament): res no
impedeix, des del punt de vista estrictament juridic, que la Comissié
Mixta sigui I’6rgan que debati i negocii el nou régim de financament. En
aquest sentit, les funcions atribuides a la Comissio per I'Estatut i la seva com-
posicio donen suport a aquesta conclusio; aixi, com hem assenyalat, correspon
a la Comissio, d’acord amb I'article 210.1 EAC, la concrecio, I'aplicacio, I'actu-
alitzaci6 i el seguiment del sistema de financament, i també la canalitzacio del
conjunt de relacions fiscals i financeres de la Generalitat i I'Estat.

e Segona fase (concrecio i aplicacié del nou sistema de financament, un cop
aprovat): és possible atribuir a la Comissié Mixta la funcié d’acordar la
quantitat a abonar a I’Estat en concepte de carregues no assumidesi de
contribucio als mecanismes de solidaritat o la resolucié de discrepancies
en I’aplicacié del nou sistema de financament. Les raons exposades ante-
riorment per justificar la intervencié de la Comissié Mixta en la primera fase tam-
bé podrien justificar que la Comissié Mixta es configurés com a I’organ bilateral

28  STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 131).
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Generalitat-Estat que exercis funcions de col-laboracié en el desenvolupament i
I'aplicacio del nou sistema de finangcament. No obstant aixo, en tractar-se d’un
nou sistema de finangament, seria possible configurar un altre organ de col-la-
boracié Generalitat-Estat en aquest ambit; aixd requeriria, pero, delimitar amb
claredat quines funcions correspondrien a cadascun dels dos organs.

Respecte de I’Agéncia Tributaria de Catalunya, la seva previsié estatutaria
tampoc no suposa cap obstacle per establir el nou regim de financament au-
tonomic, ja que la seva creacio se situa en 'ambit de la potestat organitzativa
de la Generalitat de Catalunya (’Agéncia Tributaria esta regulada als articles
211-1 i seglients de la Llei 17/2017, de I'1 d’agost, del Codi tributari de Catalu-
nya i d’aprovacio dels llibres primer, segon i tercer, relatius a PAdministracié
tributaria de la Generalitat). Tan sols cal tenir present que, per imperatiu estatutari
(article 204.1 EAC), correspondria a ’Agéencia, per delegacioé de I'Estat, la gestio, la re-
captacio, la liquidacio i la inspeccio dels tributs estatals cedits totalment a la Generalitat.

Finalment, en relacic amb el Consorci paritari que, segons l'article 204.2 EAC, ha de
gestionar els tributs que no siguin propis de la Generalitat ni siguin estatals cedits
totalment, es podria plantejar la qliestio de si aquesta gestid compartida podria entrar
en contradiccio amb una gestio tributaria gairebé exclusiva de la Generalitat, que seria
propia d’'un regim de financament singular basat en la cessio total de tributs estatals.

Per respondre a aquesta questio, cal partir de I'article 204.1 EAC, que estableix que
la gestio, la recaptacio, la liquidacio i la inspeccid de tots els tributs propis de la Ge-
neralitat de Catalunya, i també, per delegacié de I'Estat, dels tributs estatals cedits
totalment a la Generalitat, corresponen a ’Agencia Tributaria de Catalunya. Pel que
fa a la resta d'impostos de I'Estat recaptats a Catalunya, I'article 204.2, 1r paragraf,
preveu la possibilitat que la Generalitat de Catalunya pugui rebre una delegacio de
I’Administracio tributaria de I'Estat 0 que es puguin establir formules de col-labora-
cio. Per tant, aquest darrer paragraf faria referencia tant als impostos estatals cedits
parcialment, com als impostos estatals hipotéticament no cedits. Es en aquest marc
que s’hauria d’haver constituit, en el termini de dos anys, un consorci 0 un ens equi-
valent, amb participacio paritaria de '’Agencia Estatal d’Administracié Tributaria i de
'’Agencia Tributaria de Catalunya.

La compatibilitat d’aquest precepte amb el nou model de financament que estem
analitzant deriva del fet que a la practica I'Estat continuaria tenint, encara que sigui
de manera residual, alguns tributs propis i continuaria reservant-se algunes potestats
relatives als tributs totalment cedits. En aquest context, el Consorci tindria forcosament
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unes facultats de col-laboracié molt reduides perd no inexistents i res no impediria
que, per acord de I'Estat i de la Generalitat, pogués assumir d’altres competencies,
si es considerés oportu.

Es més, cal tenir present, de nou, I'argument de la doctrina de la STC 31/2010. Tot i
que aquesta sentencia no es va pronunciar sobre l'article 204.2 EAC, que, com s’ha
assenyalat, preveu la constitucio del Consorci, conté una doctrina que pot resultar
d’aplicacié a aquest article. En efecte, aquesta senténcia?® atorga una completa
libertat a I'Estat per implantar les previsions estatutaries en diversos ambits, com
I'organitzatiu o el procedimental, que requereixen de la seva actuacio per ser mate-
rialitzades.®® Doncs bé, d’acord amb aquesta doctrina discutible, la configuracié
del Consorci que preveu I’Estatut d’autonomia de Catalunya tampoc no es
podria considerar com una determinacié que vinculés ’Administracié de
I’Estat, en la mesura que no estaria dotada d’una forca normativa o obligaci-
onal, sin6é que només reflectiria una recomanacio politica que I’Estat podria
lliurement implantar o no. Per tant, la no constitucio del Consorci en el nou model
de financament podria interpretar-se, en virtut de la jurisprudencia constitucional, no
com un incompliment estatutari, sind com una lliure decisio de les administracions
implicades —estatal i autonomica— que decidirien no constituir-lo. De fet, aquest
Consorci no s’ha arribat a constituir mai.

5.3 Compatibilitat amb el dret de la Uni6é Europea

a) El dret originari i derivat de la Unié Europea

El nou model de finangcament no ha de ser contrastat només amb la Constitucio i
I'Estatut d’autonomia de Catalunya, sind que també és necessari analitzar-lo des de
la perspectiva de la seva compatibilitat amb el dret de la Unid Europea. En aquest
sentit, es pot afirmar que ni el dret originari ni derivat de la Unié Europea no contenen
disposicions que impedeixin aprovar un nou sistema de financament singular amb
les caracteristiques apuntades en I'’Acord GOV/242/2023, de 23 de novembre, en la
mesura que el nou sistema constituiria simplement una forma de regular i gestionar
el financament d’'unes entitats territorials descentralitzades d’'un estat membre de
la Unié Europea, que, a priori i sens perjudici de I'analisi que mereixés el contingut
concret de la proposta de normativa reguladora del nou sistema de financament,

29 FJ 111,
30 FJ 111
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no incidiria en cap disposicid de dret europeu. En definitiva, el principi de neu-
tralitat institucional del dret europeu respecte de I'organitzacioé interna de
’Estat i de la distribucié de competéncies entre els ens territorials que el
componen permet arribar a la conclusié que la regulacié d’un sistema de
financament d’un ens descentralitzat d’un estat membre que es fonamen-
tés en els principis que aqui estem analitzant no infringiria el dret originari
de la Unié Europea.

Tanmateix, el que s’acaba de dir no equival a afirmar que el dret europeu, originari
i derivat, no pugui actuar com a limit de la configuracio, el desenvolupament i I'apli-
cacio concrets del nou sistema de financament. En tal sentit, cal tenir en compte
que el dret originari de la Unié Europea (Tractat de Funcionament de la Unioé
Europea) conté diverses disposicions que tendeixen a assegurar aspectes
que es consideren essencials en el projecte europeu, com ara la lliure cir-
culacié de mercaderies, la lliure competéncia i la unié econémica; dispo-
sicions que haurien de ser respectades en el desenvolupament i aplicacié
del nou sistema de financament.

Aixi, cal fer esment de les prohibicions d’establir exaccions d’efecte equivalent als
drets de duana d’'importacio i exportacio, que també queden prohibits (article 28.1 i
30); de fixar mesures d’efecte equivalent a les restriccions quantitatives a la impor-
tacio i a I'exportacio, que queden prohibides (article 34 i 35); d’establir restriccions
a la lliure prestacio de serveis (article 56); d’atorgar ajuts sota qualsevol forma que
falsegin 0 amenacin falsejar la competéncia, afavorint determinades empreses o
produccions (article 107.1); de gravar productes d’altres estats membres amb tributs
interns que siguin superiors als que gravin directament o indirectament productes
nacionals similars (article 110); de beneficiar els productes exportats al territori d’'un
dels estats membres mitjancant la devolucio de tributs interns superior a I'import
d’aquells amb qué hagin estat gravats (article 111); i, finalment, de concedir exone-
racions i reembossaments a les exportacions i imposar gravamens compensatoris
a les importacions (article 112).

Un altre aspecte rellevant que també cal prendre en consideracio, en 'ambit de dret
originari de la Unié Europea, son les disposicions relatives a I'estabilitat pressupos-
taria dels estats membres de la Unio Europea; disposicions que séon d’aplicacié a
les entitats regionals d’aquells estats, que estan obligades a respectar-les. Precepte
essencial en aquest ambit és l'article 126 del Tractat de Funcionament de la Uni6
Europea (TFUE), que estableix que els estats membres evitaran deficits publics ex-
cessius, alhora que fixa les competencies de la Comissio i del Consell per al cas que
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aquells es produeixin. Tot enllagant amb aquestes previsions, el protocol numero 12,
sobre el procediment aplicable en cas de déficit excessiu, determina que als efec-
tes de l'article 126 TFUE, s’entendra per public el que pertany a les administracions
publiques, entre les quals s’inclou 'administracio regional.

Un cop assenyalades les anteriors normes de dret originari de la Uni6 Europea, es
pot afirmar que, en principi, el contingut de la normativa que regulés el nou
sistema de financament, en la mesura que tindria essencialment un caracter
d’ordenacio de potestats entre P’Administracié central d’un estat membre i
una entitat regional descentralitzada, no hauria de tenir virtualitat suficient
per incidir en les prescripcions del dret originari de la Unié Europea, i serien,
en tot cas, les disposicions de desenvolupament d’aquell sistemaii els actes
d’aplicacié els que serien susceptibles d’afectar aquelles prescripcions.

Amb tot, no es pot descartar que, malgrat que teéricament el dret de la
Unié Europea no constitueix un criteri per distribuir competéncies en ’Estat
autonomic, la interdiccid per als estats membres de tenir un déficit public
excessiu continguda en l’article 126 TFUE, juntament amb les disposicions
aprovades per garantir I'efectivitat d’aquesta prohibicio, podrien arribar a
ser utilitzades per I’Estat com a arguments per reservar-se determinades
potestats en un nou régim de financament singular basat, per exemple, en
la cessio total de tributs estatals. De fet la STC 134/2011, de 20 de juliol, que
resol el recurs d’'inconstitucionalitat interposat pel Parlament de Catalunya contra
diversos preceptes de la Llei 18/2001, de 12 de desembre, general d’estabilitat pres-
supostaria i de la Llei organica 5/2001, de 13 de desembre, complementaria a la Llei
general d’estabilitat pressupostaria, utilitza el dret europeu, originari i derivat, com a
criteri per reforgar 'argumentacié que va conduir a reconeixer la constitucionalitat de
la reserva a I'Estat de determinades potestats en materia d’estabilitat pressupostaria.

Passant a analitzar el dret derivat de la Unid Europea, cal posar de manifest que
aquest té una incidéncia directa en la configuracié del nou sistema de finangament.
En efecte, emparat en I'article 113 del Tractat de Funcionament de la Unié Europea
—que habilita el Consell per adoptar disposicions per harmonitzar les legislacions
relatives a diversos impostos, en concret, els impostos sobre el volum de negocis,
els impostos sobre consums especifics i altres impostos indirectes (article 113)—, el
Consell ha dictat normes harmonitzadores de determinats impostos estatals.

Aquestes normes harmonitzadores impedeixen que les comunitats autbnomes
puguin assumir competencies normatives sobre els impostos afectats. Un bon
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exemple el trobem en I’Acord del Consell de Politica Fiscal i Financera 6/2009, de
15 de juliol, que va ser el fonament de I'actual model de financament de les comu-
nitats autonomes de regim comu. Aquest acord apuntava la manca de potestats
normatives autonomiques en relacido amb els anomenats “impostos especials de
fabricacid harmonitzats”, amb I'excepcid de I'impost sobre hidrocarburs, respecte
del qual si que n’havien assumit, perd amb caracter limitat, per efecte de la Directiva
2003/96/CE del Consell, de 27 d’octubre de 2003, per la qual es reestructura el
regim comunitari d'imposicié dels productes energetics i de I'electricitat. Aquesta
circumstancia va ser constatada i valorada en I’Acord del Consell de Politica Fis-
cal i Financera esmentat, i es va reflectir en les lleis de cessioé de tributs, com ara
la Llei 16/2010, de 16 de juliol, del regim de cessi6 de tributs de I'Estat a la Co-
munitat Autonoma de Catalunya, en que es feia constar que el Govern de I'Estat
promouria davant la UE les modificacions necessaries perque, si eventualment fos
necessari, es pogues substituir 'impost sobre les vendes detallistes de determinats
hidrocarburs —que posteriorment es va derogar— per suplements autonomics de
tipus sobre determinats productes subjectes a I'impost sobre hidrocarburs, amb
neutralitat financera.

Un segon exemple el constitueix I'impost sobre el valor afegit, respecte del qual les
disposicions europees que I'harmonitzen havien impedit que les comunitats auto-
nomes haguessin assumit potestats normatives, tal com també es va reconeixer en
I'’Acord del Consell de Politica Fiscal i Financera 6/2009, tot i que I'Estatut d’auto-
nomia de Catalunya preveia la cessido de competencies normatives estatals sobre
determinades operacions subjectes a IVA (disposicié addicional onzena). Com en el
suposit anterior, I'exposicid de motius de la Llei 16/2010, de 16 de juliol, esmentada
en el paragraf anterior, també va recollir el compromis del Govern d’'impulsar refor-
mes de la normativa europea que permetessin 'exercici de capacitat normativa per
les comunitats autonomes en determinades operacions de I'impost.

Per tant, el principal aspecte del dret derivat europeu que caldria tenir en
compte en la configuracié del nou regim de financament autonomic és que
aquest nou régim no podria preveure 'assumpcié de potestats normati-
ves en determinats impostos que haguessin estat objecte de disposicions
harmonitzadores aprovades per la Unié Europea. De fet, l'article 19.2, darrer
paragraf LOFCA, aixi ho preveu en establir que les competencies que s’atribueixin a
les comunitats autbnomes en relacio amb els tributs cedits passaran a ser exercides
per I'Estat quan sigui necessari per donar compliment a la normativa sobre harmo-
nitzacio fiscal de la Unié Europea.
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Finalment, com en el cas del dret originari de la Unié Europea, tampoc no es pot
descartar que I’Estat pogués arribar a utilitzar disposicions europees de
dret derivat per justificar la reserva de determinades potestats en aquest
ambit. Per exemple, es pot fer esment del Reglament (UE) 2021/241 del Parlament
Europeu i del Consell de 12 de febrer de 2021 pel qual s’estableix el Mecanisme de
Recuperacio i Resiliencia, que va ser aprovat per les institucions europees per fer
front als efectes de la pandemia de la COVID-19. En el marc normatiu que configu-
rava el reglament esmentat i la normativa connexa, el Govern espanyol va aprovar, el
27 d’abril de 2021, el Pla de recuperacio, transformacio i resiliencia —actualitzat per
I'addenda de 6 de juny de 2023— en que s'incloien diverses mesures relatives a la
modernitzacio del sistema fiscal, algunes de les quals podrien arribar a ser esgrimi-
des per I'Estat per modular un sistema de financament singular basat en la cessio
total de tributs estatals.

b) La jurisprudéncia europea sobre les potestats financeres de les
entitats territorialment descentralitzades

Arribats a aquest punt és necessari fer esment de la doctrina jurisprudencial europea
(Tribunal de Justicia de la Unio Europea, TJUE) recaiguda en relacido amb normes i
actes tributaris adoptats per entitats descentralitzades que gaudien d’'un regim de
financament diferenciat, ates que el seu examen ha d’apuntar, previsiblement, quins
son els trets que fan que aquest regim i el seu desenvolupament siguin © no com-
patibles amb el dret europeu.

En aquest marc, cal comencar referint-se a la STUUE de 6 de setembre de 2006,%
que va resoldre un recurs d’anullacié interposat per la Republica Portuguesa con-
tra la Decisio 2003/442/CE de la Comissio, que va determinar que les reduccions
dels tipus de I'impost sobre la renda, adoptades per I'0rgan legislatiu de la Regio de
les Acores, aplicables a determinades entitats empresarials, no eren compatibles
amb el mercat comu. Cal fer notar que en el procés seguit davant el Tribunal de
Justicia, el Govern de Portugal va rebre el suport del Regne d’Espanya com a part
coadjuvant; aspecte que palesa que aquest considerava que la doctrina que fixés el
Tribunal de Justicia podria afectar-lo. La representacio espanyola argumentava que
la descentralitzacié, quan existia, formava part del marc constitucional dels estats
membres i acceptar el plantejament de la Comissié —que afirmava que la mesura
de la Regio de les Acores questionada havia de valorar-se en relacié amb el marc

31  Assumpte C-88/03
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nacional— suposaria ignorar I'estructura constitucional, sobre tot tenint en compte
que la politica en matéria de fiscalitat directa continuava sent de I'exclusiva compe-
tencia dels estats membres.

La importancia de la sentencia es troba en el fet que el Tribunal de Justicia va establir
quines eren les condicions que havia de complir una entitat territorialment descentra-
litzada per poder considerar que les mesures economiques i tributaries que adoptés
en el seu ambit territorial no podien ser automaticament equiparades a ajuts estatals
que atemptessin contra la competencia, prohibits per l'article 87.1 del Tractat de la
Comunitat Europea.

De la doctrina que ha fixat el TJUE poden destacar-se tres aspectes: el
reconeixement que els ens territorialment descentralitzats dels estats
membres poden exercir potestats financeres; la declaracié que mesures
economiques i tributaries adoptades per entitats descentralitzades poden
inserir-se en el suposit de 'article 87.1 del Tractat i, finalment, la determi-
nacio dels criteris de conformitat amb els quals s’ha d’enjudiciar si aques-
tes mesures se situen dins o fora de 'ambit d’aplicacié de I’article 87.1 del
Tractat. Vegem-los un per un.

e Reconeixement de les potestats financeres dels ens territorialment descentra-
litzats dels estats membres: el Tribunal declara que no pot excloure’s que una
entitat infraestatal compti amb un estatut juridic i factic que la faci prou autono-
ma del govern central d’un estat membre com perque sigui ella mateixa i no el
govern central qui exerceixi un paper fonamental en la definicidé del medi politic
i economic en que operen les empreses. En aquest cas, €s el territori en quée
I'entitat infraestatal que ha adoptat la mesura exerceix la seva competencia, i no
el territori nacional en el seu conjunt, el que ha de considerar-se per determinar
si la mesura afavoreix certes empreses, en comparacio amb altres que es tro-
ben en una situacio factica i juridica comparable. La sentencia assenyala que el
marc de referencia no ha de coincidir necessariament amb el territori de I'estat
membre considerat, de manera que una mesura que concedeixi un avantatge
en nomes una part del territori nacional no passa, per aquest fet, a ser selectiva
en el sentit de Iarticle 87.1 CE.

e L es mesures adoptades per entitats descentralitzades poden infringir I'article
87.1 del Tractat: per al Tribunal de Justicia aquest precepte prohibeix els ajuts
d’Estat que afavoreixin determinades empreses o produccions, és a dir, els ajuts
selectius. Aquesta analisi €s també valida quan la mesura no I’hagi adoptat el
legislador nacional sind una autoritat infraestatal, ja que una mesura adoptada
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per una entitat territorial i no pel poder central pot constituir un ajut si es com-
pleixen els requisits establerts en 'article 87.1.

e Ciriteris per determinar si una mesura adoptada per una entitat descentralitzada
infringeix I'article 87.1 del Tractat. En aquest punt, el Tribunal efectua una doble
distincio:

— Homogeneitat en el sistema de financament de les entitats descentralitzades:
en cas d’'un model de repartiment de les competencies fiscals segons el qual
totes les autoritats locals d’un determinat nivell (regions, municipis o altres)
tenen atribuida la facultat de fixar un tipus impositiu per al seu territori, la me-
sura adoptada per una autoritat local no és selectiva, ja que no és possible
determinar un nivell impositiu normal que pugui funcionar com a parametre
de referencia.

— Heterogeneitat en el sistema de financament de les entitats territorialment
descentralitzades: per apreciar si és selectiva una mesura adoptada per una
entitat infraestatal —per exemple, I'establiment per a una part del territori
d’un estat d’un tipus impositiu reduit en comparacic amb el vigent en la resta
de l'estat—, ha d’examinar-se si ha estat adoptada en exercici de facultats
prou autonomes del poder central i, si escau, si s’aplica a totes les empreses
establertes o a totes les produccions efectuades en el territori sobre el qual
aquella tingui competencia.

El Tribunal raona que, perqué pugui considerar-se que la decisio s’ha adoptat
en exercici d’atribucions prou autonomes, és necessari, en primer lloc, que
sigui obra d’una autoritat regional o local que, des del punt de vista constitu-
cional, compti amb un estatut politic i administratiu diferent del govern central
(autonomia institucional). A més, ha d’haver estat adoptada sense que el go-
vern central hagi pogut intervenir directament en el seu contingut (autonomia
procedimental). Finalment, les consequiencies financeres de la mesura adop-
tada no han de veure’s compensades per ajuts procedents d’altres regions
o del govern central (autonomia econdmica). Aixo implica que, per arribar a
la conclusié que hi ha la suficient autonomia politica i fiscal en relacié amb el
govern central, cal que I'entitat regional o local assumeixi les consequéencies
politiques i financeres de la mesura.

Aquesta doctrina del Tribunal de Justicia de la Unié Europea va ser posteriorment
reafirmada i aplicada en la Senténcia d’11 de setembre de 2008,°? que va resoldre

32 Assumptes acumulats C-428/06 a C-434/06.
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diverses questions prejudicials plantejades pel Tribunal Superior de Justicia del Pa-
is Basc en relacié amb la compatibilitat amb el dret europeu, dels regims tributaris
adoptats pels organs forals de la Comunitat Autonoma del Pais Basc. La sentencia,
tot seguint la doctrina de la Sentéencia 6 de setembre de 2006,* va admetre que
els regims tributaris forals que es questionaven podien emparar-se en 'autonomia
institucional, de procediment i economica de que gaudia 'autoritat que adoptava la
mesura.

En darrer terme, cal assenyalar que el Tribunal de Justicia ha continuat aplicant la
doctrina esmentada, com es reflecteix, entre d’altres, en les sentencies del Tribunal
General de 12 de maig de 20113 i la més recent de 21 de setembre de 2022.3°

33 Assumpte C-88/03.
34 Assumptes acumulats T-267/08 i T-279/08.
35 Assumpte T-95/21.
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Hem d’analitzar tot seguit quina o quines soén les normes juridiques i quin s el pro-
cediment que cal emprar per incorporar a I'ordenament juridic un nou sistema de
financament singularitzat que reuneixi els trets caracteristics que indica I'’Acord del
Govern de la Generalitat GOV/242/2023, de 23 de novembre: a) el traspas de la gestio,
recaptacio, liquidacio i inspeccio dels impostos recaptats a Catalunya; b) l'augment
de la capacitat normativa en tots els tributs; c) la cessio del rendiment de tots els
impostos recaptats a Catalunya, sens perjudici que hi hagi una aportacio a I'Estat
pels serveis que presta a Catalunya i una quota a la solidaritat; d) I'analisi i proposta
d’escenaris de solidaritat, sobre la base de la comparativa estatal i internacional.

6.1 Instruments normatius a qué es pot recérrer

Canalisi de la determinacio dels instruments legals que regularien el nou sistema de
finangament requereix considerar si €s necessari dur a terme una modificacio de
la LOFCA o si, amb el recurs a les lleis a que fa referencia la disposicid addicional
setena EAC, que poden regular I'abast i les condicions de la cessio a la Generalitat
dels tributs estatals, es podria configurar-lo de forma completa.

Per respondre a aquesta questio, cal tenir en compte que I'aplicacio a Catalunya d’'un
model de finangament singular afectaria de forma directa i rellevant la delimitacié de
la competéncia financera de la Generalitat de Catalunya, i també el marc general
del sistema tributari en la mesura que s’articularia un nou instrument o0 mecanisme
a través del qual es canalitzaria la contribucid de Catalunya als mecanismes redis-
tributius envers altres territoris i a fer front a les carregues estatals no assumides.

En consequliencia, atés que dificilment es podria defensar que I'aplicacio a
Catalunya d’un model de finangament singular, basat en la cessi6 total de
tributs estatals, no afectaria la delimitacié de la competéncia financera de
les comunitats autbnomes —en aquest cas, de Catalunya— i el marc general
de tot el sistema tributari, cal concloure que, d’acord amb la jurisprudéncia
constitucional anteriorment exposada en analitzar 'article 157.3 CE, la dis-
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posicié que incorpori el nou sistema de financament a ’'ordenament juridic
ha de ser una llei organica de modificacié de la LOFCA.

Aquesta conclusié implica descartar la viabilitat d’altres instruments nor-
matius per configurar el regim de financament singular per a Catalunya. En
primer lloc, cal descartar 'impuls d’una reforma estatutaria, malgrat que
preservaria millor la idea de pacte bilateral entre Generalitat i Estat, ja que,
a banda de la seva complexitat procedimental i politica, seria insuficient,
d’acord amb la doctrina constitucional, per establir amb plena forca nor-
mativa el nou regim de financament.

En segon lloc, tampoc no es podria recorrer a les lleis organiques de delegacio o de
transferencia de l'article 150.2 CE. Cal recordar, en aquest sentit, que aquest precepte
constitucional condiciona la possibilitat de transferir o delegar facultats corresponents
a una materia de titularitat estatal al fet que per la seva naturalesa siguin susceptibles
de transferencia o de delegacio. En la configuracio del financament autonomic, la
competencia estatal és, segons el Tribunal Constitucional, la d’hisenda general su-
mada a la potestat originaria per fixar els tributs i per dictar la llei organica que fixa
el marc general del sistema de finangcament i la distribucié de competencies entre
I'Estat i les comunitats autonomes.

Aixi doncs, des de la perspectiva del requisit que les facultats siguin suscepti-
bles de transferéncia o delegacio, sembla inviable que una comunitat autono-
ma pugui, per via de l’article 150.2 CE, assumir facultats estatals vinculades
als tres ambits materials de competéncia estatal esmentats per configurar un
model singularitzat de financament autonémic, atés que s’estaria obviant la
funcié constitucionalment atribuida a la LOFCA que, d’acord amb la doctrina
constitucional, no pot ser exercida per altres lleis organiques.

En tercer lloc, s’ha d’arribar a la mateixa conclusié negativa en relacié amb
les lleis estatals previstes a la disposicio addicional setena EAC —a les quals
s’atribueix la funcié de regular ’abast i les condicions de la cessié de tri-
buts i de modificar-ne la relacié— i ales lleis de I’article 150.1 CE mitjancant
les quals les Corts Generals, en matéries de competéncia estatal, poden
atribuir a una comunitat autonoma la facultat de dictar, per a ella mateixa,
normes legislatives dins del marc fixat per la llei estatal. Aquestes lleis,
com veurem més endavant, poden ser necessaries o utils per implementar
i desenvolupar el nou model de financament, pero en la fase de I’establi-
ment d’aquest sistema i de concrecio dels seus elements fonamentals, la
“reserva de LOFCA’ que deriva de la doctrina constitucional fan no idonies
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la tipologia de lleis esmentades per realitzar la tasca d’incorporar a l’'orde-
nament el nou sistema de financament.

Des d’una perspectiva procedimental, cal assenyalar que, com s’ha apuntat en ana-
litzar la compatibilitat de les previsions estatutaries amb un regim de financament
singular basat en la cessio total de tributs estatals, la Comissié Mixta d’Afers Eco-
nomics i Fiscals Estat-Generalitat podria ser 'organ que debatés i negociés el nou
regim de financament.

6.2 La llei organica de modificacié de la LOFCA

Atesa la funcié preeminent que el Tribunal Constitucional ha atribuit a la
LOFCA, la modificacié d’aquesta llei organica hauria de tenir dos contin-
guts essencials.

D’una banda, hauria de preveure I’aplicacié del model de financament a
Catalunya, fent referéncia expressa a aquesta comunitat. De I’altra, hauria
de regular els principis i els trets essencials del nou regim de finangcament,
especialment els referits a la determinacio del procediment per fixar la con-
tribucié de la Generalitat als mecanismes de redistribucié i a les carregues
no assumides que corresponen a ’Estat. Si no fos aixi, es podria produir un
frau a la reserva constitucional de LOFCA que el Tribunal Constitucional ha volgut
deduir de l'article 157.3 CE.

Tanmateix, aquesta regulacié de la LOFCA no ha de ser ni exhaustiva ni de
detall, sindé que hauria de deixar espai de desenvolupament i concrecié a
altres normes. Aix0 és aixi, primer, perque la doctrina constitucional que consagra
el que hem qualificat com a “reserva” o posicié preeminent de la LOFCA en aques-
ta materia, li atribueix la funcid constitucional d’establir Unicament el marc general
del sistema de finangament global, no la regulacio detallada de cadascun dels seus
elements; i, en segon lloc, perque cal emprar aqui el criteri general d'interpretacio
restrictiva que, segons el TC ha de guiar la delimitacio de 'abast material de les ma-
teries objecte de reserva de llei organica per tal d’evitar petrificacions de 'ordenament
juridic i preservar la regla de les majories parlamentaries no qualificades en que es
basa el sistema democratic establert a la CE,*¢ la qual cosa també té un efecte limi-
tador del grau de densitat normativa de la llei organica.®’

36 STC 110/2017, de 5 d’octubre (FJ 4).
37 STC 224/2012, de 29 de novembre (FJ 11).
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Es cert que el nou régim de financament —si es basés en una cessié total de tributs
estatals— podria fer inviable I'aplicacid d’altres recursos de la hisenda de la Gene-
ralitat previstos a la normativa reguladora del financament de la Generalitat, com
ara els recarrecs sobre impostos o tributs estatals, previstos als articles 157.1.a CE
i 202.3.c EAC. Tot i aix0, cal tenir present, com s’ha apuntat anteriorment, que les
disposicions que regulen la tipologia de recursos financers autondmics No exigeixen
que tots aquests recursos es despleguin de forma efectiva, sind que només confor-
men un marc general, la implementacio del qual ha de permetre fer efectiu el principi
d’autonomia financera de les comunitats autonomes, amb independencia de quins
siguin els recursos financers en que aquell descansi.

Cal apuntar també que la modificacié de la LOFCA podria preveure mecanismes
pactats i bilaterals, entre Generalitat i Estat, que fossin aplicables tant a 'hora de
procedir a eventuals reformes del sistema de financament basat en la cessio total
de tributs, com per aprovar les disposicions estatals necessaries per completar i
desenvolupar el disseny del nou model de financament. Entre els mecanismes
que es podrien preveure per afavorir el pacte bilateral poden esmentar-se,
entre d’altres, ’emissio d’informes preceptius per part d’institucions de la
Generalitat, com ara el Parlament; la regulacié d’un procediment consen-
suat entre ’Estat i la Generalitat per acordar la quota de retorn que hauria
de satisfer la Generalitat; o la creacié d’un organisme bilateral per resoldre
discrepancies entre P’Administracié estatal i autonéomica.

6.3 La modificacié de la Llei de finangcament de les comunitats
autonomes de régim comu i de la Llei de cessié de tributs

La modificacio de la LOFCA a qué s’ha fet referéncia en 'apartat anterior
hauria de complementar-se amb la modificacio de la Llei de financament de
les comunitats autonomes de regim comu i de la Llei de cessio6 de tributs
a la Comunitat Autonoma de Catalunya.

Recordem que el regim de financament de la Generalitat es regula per dues lleis
estatals: la Llei 22/2009, de 18 de desembre, per la qual es regula el sistema de
financament de les comunitats autonomes de regim comu i ciutats amb estatut
d’autonomia i es modifiquen determinades normes tributaries (Llei 22/2009), i la
Llei 16/2010, de 16 de juliol, del regim de cessio de tributs de I'Estat a la Comunitat
Autonoma de Catalunya i de fixacio de I'abast i les condicions d’aquesta cessio
(Llei 16/2010).
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D’una banda, pel que fa a la modificacio de la Llei 22/2009, hi ha dues possibilitats.
En una primera opcio, la modificacié se circumscriuria al reconeixement de I'existencia
del nou regim de finangcament o, si més no, es limitaria a un contingut més reduit en
la mesura que la regulacio detallada seria establerta per la LOFCA i la Llei de cessio
de tributs. Una altra opcid seria modificar la Llei 22/2009 per establir, de forma més
minuciosa, el nou regim de finangament. Semblaria que la primera de les opcions
indicades hauria de ser la preferent, ja que és més coherent amb el fet que el nou
model de finangament tindria un caracter singularitzat.

En qualsevol de les dues opcions de modificacio de la Llei 22/2009 caldria valo-
rar la possibilitat d’incloure previsions aplicables a les anomenades “prestacions
patrimonials de caracter public de naturalesa no tributaria” que I'Estat ha aprovat
recentment, com ara els gravamens temporals energetic i d’entitats de credit i
establiments financers de credit, creats per la Llei 38/2022, de 27 de desembre, |
prorrogats pel Reial decret llei 8/2023, de 27 de desembre, o0 qualssevol altres que
es poguessin regular en el futur. Aquests gravamens no tenen caracter tributari
I, per tant, no podrien ser objecte de cessio. Tanmateix, ates que la manifestacio
economica objecte del gravamen s’haura produit en un percentatge notable a
Catalunya, es podria preveure el dret de la Generalitat a participar en els recur-
S0S que s'obtinguessin amb els gravamens, per exemple, mitjangant la reduccio
proporcional de I'aportacié de la Generalitat als mecanismes de solidaritat i a les
tasques estatals no assumides.

D’altra banda, com s’ha apuntat, també caldria modificar la Llei 16/2010. Aquesta
disposicio té unes especificitats extraordinariament rellevants. En primer lloc, gau-
deix d’una naturalesa normativa singular que li permet modificar I'Estatut d’auto-
nomia de Catalunya, en concret, la seva disposicié addicional setena, que regula
la relaci6 de tributs cedits; modificacio, per tant, que es duu a terme al marge dels
procediments ordinaris de reforma estatutaria. Lexpressido més recent d’aquesta
capacitat modificativa la trobem en la Llei 34/2022, de 27 de desembre, que refor-
ma la Llei 16/2010 tot modificant 'esmentat precepte estatutari per incorporar-hi,
entre els tributs cedits, I'impost sobre el diposit de residus en abocadors, la incine-
racio i la coincineracio de residus. En segon lloc, la Llei 16/2010 opera com una
llei estatal de l'article 150.1 CE, en atribuir a la comunitat autbnoma de Catalunya,
d’acord amb el que preveu l'article 19.2 LOFCA, la facultat de dictar per a si ma-
teixa normes legislatives, en els casos i condicions previstos a la Llei 22/2009, que
és la disposicié que regula efectivament les condicions aplicables a la cessid de
tributs estatals. En tercer lloc, forma part del bloc de la constitucionalitat, ja que
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delimita les competencies entre I'Estat i la Generalitat de Catalunya en materia de
tributs cedits.®®

En consequencia, és imprescindible modificar la Llei 16/2010 —o aprovar una llei
nova que la substitueixi— per dues raons: d’'una banda, per adequar el contingut
de la disposicié addicional setena EAC a un nou regim de cessio de tributs; de I'al-
tra, per establir 'abast i les condicions de la cessid. Semblaria oportl que aquesta
modificacio es fes amb caracter omnicomprensiu, amb la regulacio de tot el regim
juridic aplicable al regim de cessi6 total de tributs a la Generalitat de Catalunya, in-
closes les capacitats normatives, la gestio tributaria i els procediments de revisié en
via administrativa, de manera que, conjuntament amb la nova regulacio de la LOF-
CA i, en el que escaigués, de la Llei 22/2009, es configurés amb completesa el nou
regim de finangament.

Finalment, cal assenyalar que un sistema de cessio total de tributs estatals respecta-
ria la potestat originaria de I'Estat per establir tributs, ja que la cessid operaria sobre
els tributs que el mateix Estat hauria creat. Com afirma la recent STC 149/2023, de
7 de novembre,* els impostos cedits son tributs de titularitat estatal, fruit de la po-
testat tributaria originaria de I'Estat (antic article 133.1 CE) i de la seva competéncia
exclusiva sobre hisenda general (article 149.1.14 CE). El fet que la cessio fos total i
que la Generalitat assumis competencia normativa sobre la regulacié dels tributs no
canvia el fet que aquests serien producte de I'exercici per I'Estat de la potestat que
i reconeix l'article 133.1 CE.

6.4 La determinacio6 de la contribucio de la Generalitat als
mecanismes de solidaritat i a les tasques estatals no
assumides

Una altra questio, especialment rellevant, és la determinacio del procediment i de la
disposicid mitjancant la qual es fixaria la contribucio de la Generalitat de Catalunya
als mecanismes de solidaritat i per fer front a les despeses de I'Estat no assumides
per la comunitat autbnoma. En principi, semblaria que els parametres especifics
que permetessin concretar aquella contribucié no podrien regular-se Unicament en
la modificacio de la LOFCA i de la Llei 16/2010, ja que el caracter singular de la con-
tribucié i també necessariament adaptable a eventuals reformes del sistema tributari

38 STC 65/2020, de 18 de juny (FJ 5).
39 FJS.
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requeriria d’una concrecio periodica. Haurien de ser les dues modificacions norma-
tives esmentades les que determinessin el procediment que caldria seguir —que
hauria de preveure un acord previ entre Estat i Generalitat per fixar la contribucio— i
I'instrument normatiu que s’hauria d’emprar per fixar 'aportacié que correspondria
fer a la Generalitat.

Com s‘ha apuntat en analitzar la compatibilitat de les previsions estatutaries amb
un regim de financament basat en la cessio total de tributs estatals, seria possible
atribuir a la Comissié Mixta d’Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat
la funcié d’acordar la quantitat a abonar a I’Estat en concepte de carregues
no assumides i de contribucié als mecanismes de solidaritat. No obstant
aixo, en tractar-se d’un nou regim de finangament, seria possible configu-
rar un altre organ de col-laboracié Generalitat-Estat que dugués a terme
aquesta funcio.

6.5 L’eventual modificacio d’altres normes estatals

Des d’'una altra perspectiva, cal apuntar que, en funcido de com es configurés de-
finitivament el model de finangament singular basat en la cessié total de tributs de
I'Estat, seria necessari valorar la necessitat de modificar altres normes estatals, tant
d’aquelles que continguessin previsions que fossin incompatibles amb la cessio, com
d’aquelles altres que presentessin una regulacié que pogués resultar afectada per
I'eventual nou regim de finangament.

Per exemple, enfront de les potestats normatives i executives que s’atribuissin a les
institucions catalanes, algunes disposicions estatals podrien preveure el seu exercici
per part de les institucions estatals, sobretot en els ambits impositiu, economicofi-
nancer i de gestié de procediments tributaris. En aquest cas, no caldria modificar,
necessariament, cada norma estatal afectada, sin6é que podria introduir-se
una clausula, en la normativa reguladora del nou réegim de financament, que
salvaguardés les noves funcions assumides per la Generalitat respecte de
les disposicions estatals vigents que establissin un régim juridic que les
poguessin contradir.

Tambég, per la seva rellevancia i incidencia directa en la disponibilitat de recursos au-
tonomics, caldria considerar la procedéncia de modificar la normativa regu-
ladora dels mecanismes addicionals de finangcament per garantir la sosteni-
bilitat financera de les comunitats autonomes (Reial decret llei 17/2014, de
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26 de desembre, de mesures de sostenibilitat financera de les comunitats
autonomes i entitats locals i altres de caracter economic), amb la finalitat
d’establir un régim juridic especific per a la Generalitat de Catalunya.

6.6 Els traspassos de serveis i de funcions

Finalment, cal fer notar que s’haurien d’impulsar els traspassos de serveis
i funcions necessaris per exercir les funcions assumides en el nou marc
normatiu regulador de la cessio total de tributs estatals. Si no es fes aixi, no
es podrien exercir plenament aquestes funcions.

Els traspassos de funcions i serveis s’hauran de vehicular a través d’un acord de la
Comissioé Mixta de transferencies que haura de ser aprovat pel Govern espanyol, mit-
jancant reial decret que haura d’'incloure 'acord assolit com a annex. El reial decret es
publicara simultaniament al Butlleti Oficial de I'Estat i al Diari Oficial de la Generalitat
de Catalunya, i 'acord que incorporin adquirira vigencia a partir d’aquesta publicacio.
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