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Sobirania

fiscal, eficiencia
economica i equitat
distributiva

Carles Boix

Segons les darreres estimacions de la conselleria d’Economia i Finances de la Gene-
ralitat de Catalunya, el deficit fiscal catala equival al 8,4 per cent del PIB regional.
Aquesta xifra, molt superior a les que suporten altres regions europees amb una
renda per capita similar (a Alemanya el déficit fiscal maxim se situa al voltant del 4
per cent del PIB de les regions que sén contribuents netes), és, com argumenta l'autor
d'aquest article, la conseqiiencia directa d'un sistermna fiscal a Espanya que genera
greus distorsions economiques i que ara mateix no compleix amb uns criteris minims
d’equitat distributiva.
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Linica solucié davant d’aquesta situacié con-
sisteix a establir un sistema de financament
equivalent al concert econdmic, és a dir, un sis-
tema de sobirania fiscal que permeti al govern
de Catalunya recollir i administrar els seus re-
cursos fiscals tot destinant un part raonable a
pagar els serveis proveits per 'Estat espanyol i
la Uni6é Europea. Per justificar aquesta posicio,
aquest article es divideix en quatre seccions. La
primera part, que examina l'evoluci6 de les dar-
reres negociacions entre Catalunya i el govern
central, demostra que qualsevol mena d’arran-
jament institucional que no passi per l'establi-
ment d’un pacte fiscal «complet» (és a dir, de
transferéncia de sobirania fiscal a la Generali-
tat) sera sempre insuficient perqueée no inclou-
ra mai les garanties necessaries per a mantenir
una autonomia amb recursos fiscals suficients
per a Catalunya. La segona secci6 analitza les
distorsions que el sistema de financament espa-
nyol actual imposa sobre l'estructura del déficit
public i del deute ptblic a Catalunya i a 'Estat
espanyol en general. La tercera secci6 utilitza
dades de la sanitat pablica per il-lustrar la ra-
dical manca d’equitat en la provisié de serveis
socials a nivell individual sota el sistema actu-
al. La darrera secci6 discuteix, a la llum de les
seccions precedents, les possibles alternatives
futures i defensa la superioritat del sistema de
concert per raons politiques, d’eficiéncia econo-
mica i d’equitat distributiva.

Com a part de les reformes introduides al nou
Estatut dAutonomia de 2006, el govern central i
la Generalitat de Catalunya van encetar un pro-
cés de negociaci6 per millorar el sistema de fi-
nancament de Catalunya que va culminar en
I'acord pres pel Consell de Politica Fiscal i Fi-
nancera de juliol de 2009. Aquest acord, que ha-
viaderesoldre el conflicte fiscal entre Catalunya
i Espanya, es va convertir en un exemple més
de la situacié de discriminacio6 fiscal que pateix
Catalunya en dos sentits. En primer lloc, 'acord
va deixar sense resoldre les necessitats finance-
res de la Generalitat. En segon lloc, va mantenir
un sistema fiscal completament determinat per
la majoria de torn a les Corts espanyoles i, per
tant, no va introduir cap de les garanties poli-
tico-juridiques que haurien de caracteritzar les
finances publiques catalanes i que van motivar
bona part de les reformes estatutaries enceta-
des després del 2004.

Més concretament, 'acord es va basar en dos
elements centrals. En primer lloc, I'Estat es va
comprometre a cedir una part dels seus ingres-
sos tributaris a les Comunitats Autonomes: el
50 per cent de 'TVA i 'IRPF, el 58 per cent de la
majoria dels impostos especials i el 100 per cent
dels altres impostos especials. La cessi6 va ser,
pero, nominal perqué només es va destinar una
quarta part a mans autonomiques de manera
directa. La resta (un 75 per cent) va passar au-
tomaticament a formar part d’un fons comu a
distribuir entre totes les comunitats autonomes
fent servir un index de ponderaci6 especific. En
segon lloc, 'Estat va afegir uns anomenats «re-
cursos addicionals» a repartir en dos segments
(un 25 per cent directe per a les autonomies i 75
per cent per al fons comu), que havien de passar
a constituir els fons de convergéncia a partir de
P'any 2011.

Fins a quin punt va solucionar aquest acord
el deficit fiscal catala? Segons l'acord, a Cata-
lunya li pertocava el 25 per cent dels impostos
recaptats a Catalunya i un 25 per cent del 19,34
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percent dels recursos addicionals posats per
I'Estat. Aquest 19,34 per cent era la quantitat que
li corresponia seguint I'index de ponderaci6 (re-
lacionat amb el canvi poblacional dels darrers 8
anys) que s’estipulava a I'acord. De la resta dels
recursos (el 75 per cent dels tributs cedits i el 75
per cent dels recursos addicionals), que passa-
ven al fons comi, li pertocava el 16,82 per cent
(segons un index de ponderacié construit uti-
litzant 7 indicadors). Com que la quantitat pro-
porcional d’impostos que genera Catalunya (al
voltant d’una cinnquena part o més de I'Estat)
és superior a la quantitat que li pertoca del fons
comi (el 16,82 per cent), Catalunya continuava
sent contribuent neta.

Es cert que el govern central es va comprome-
tre a posar diners addicionals per compensar la
Generalitat de Catalunya. Tanmateix, I'acord
només incloia, de manera explicita, una xifra
de 5.000 milions per a 'any 2009 (molt menor
a la necessaria per reduir el déficit fiscal catald)
i prometia 6.500 milions per al 2010. D’aquesta
quantitat, perd, només especificava els criteris
de repartiment de 2.400 milions (amb indexos
no gaire favorables a Catalunya) i deixava sense
aclarir quin sistema es faria servir per a la res-
ta. Aquesta indefinici6 de xifres i criteris de re-
partiment es feia més intensa del 2011 endavant
perque establia dos fons, un de cooperaci6 (per
a les regions pobres) i un de competitivitat (per
a les regions dinamiques), amb xifres i criteris
de repartiment establerts «anualmente (...) en
la Ley de Presupuestos Generales del Estado»
(p. 24 de I'Acord). En definitiva, el sistema de fi-
nancament continuava sotmes a la majoria par-
lamentaria del moment a Espanya.

Poc després, la senténcia del Tribunal Cons-
titucional sobre I'Estatut d’Autonomia va refo-

car aquesta interpretacié restrictiva i limitada
delafiscalitat catalana. En primer lloc, va anul-
lar la clausula final «<sempre que duguin a ter-
me un mateix esfor¢ fiscal similar» de I'article
206.3, que regula els recursos financers de la
Generalitat. Sense aquesta condici6, que do-
mesticava l'aplicacié desbocada del principi de
solidaritat que impera a Espanya, el Tribunal
Constitucional dona preeminéncia absoluta a
la idea d’igualtat (de resultats) de les autono-
mies peninsulars. Aixo vol dir que qualsevol
esforg fiscal particular fet a Catalunya acabara
compartitamb la resta de 'Estat. La Generalitat
no podra ser mai la propietaria absoluta de cap
increment de recursos mitjancant nous impos-
tos o simplement com a resultat de més recap-
taci6 (per exemple, lluitant contra el frau fiscal).
Sense la garantia minima introduida per aque-
lla clausula, desapareix tot incentiu a millorar
els serveis publics a Catalunya (perque, com
que Catalunya és un contribuent net a ’Estat
espanyol, els increments propis acaben diluits
per la senyora solidaritat) o a desenvolupar una
politica tributaria autoctona. En segon lloc, el
TC va indicar a la part interpretativa de la sen-
téncia que l'article 206.5 fa referéncia solament
als «mecanismes d’anivellament» (és dir, els
fons de compensaci6 interterritorials explicits)
quan estableix que I'anivellament entre autono-
mies no pot fer baixar Catalunya en el rainquing
inicial de rendes per capita entre comunitats
autonomes. Per tant, i per exclusi6, 'Estat pot
fer tots els altres instruments (impostos, des-
pesa social, infraestructures) per generar soli-
daritat sense cap limit, fins i tot capgirant, en
un resultat grotesc i tnic al mén, l'ordenacié
inicial de rendes regionals. Finalment, el TC
va establir, en la seva interpretaci6 de diverses
disposicions addicionals, que el nivell d’infra-
estructures i les cessions d’impostos depenen
sempre de la seva aprovacio a les Corts.

L’Estat de les autonomies a Espanya gira al
voltant de dos principis: I'Estat central ha des-
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centralitzat la prestaci6 de serveis socials, edu-
catius i sanitaris; alhora, ha mantingut un
sistema de financament redistributiu favorable
ales regions amb menor renda per capita. El re-
sultat és que les regions de rendes més elevades
tenen les mateixes obligacions (en termes de

prestacions de serveis als seus ciutadans) sen-
se tenir els mateixos recursos. Davant d’aques-
ta situacio, la seva solucié ha estat endeutar-se
més. Una soluci6, naturalment, que ha contri-
buit a intensificar la crisi financera i economica
espanyola actual.

La figura 1 mostra la correlacio entre el saldo
de la balanga fiscal (la diferéncia entre despeses
i ingressos de les administracions publiques a
cada territori autonomic) expressat en percen-
tatge del PIB regional i el deute public autono-
mic (com a percentatge del PIB regional), és a
dir, la suma de tots els emprestits que ha obtin-
gut cada administraci6é autonomica. Les dades
del saldo fiscal provenen dels calculs de I'Es-

5 10 15 20

Saldo fiscal com a % del PIB regional, 2005

tat (estimats amb el sistema de fluxe monetari
i amb un repartiment de I'impost de societats
amb criteri d’un terc en funci6 de la distribuci6é
territorial de la remuneracié d’assalariats, de
valor afegit brut i de la inversid) i corresponen
al’any 2005.' Les dades del deute ptiblic autono-
mic corresponen a 'any 2010 i provenen del dia-
ri «Cinco Dias». Leix horitzontal recull el saldo
fiscal. El verticalindica el deute. La relaci6 és in-
discutible: les comunitats amb un saldo negatiu
(els territoris de parla catalana) tenen un deute
public molt important. La resta de les comuni-
tats, amb saldos fiscals negatius baixos o posi-
tius, pateixen un endeutament molt més petit.

A més amés, el grafic mostra les comunitats
autonomes que, considerant que sén recepto-
res netes de I'Estat, tenen un deute excessiu:
Castella-La Manxa, Galicia i fins i tot Extrema-
dura. Com subratllo a I'"dltima seccié d’aquest
article, aquest fet no és soprenent perqué en un
ssistema en qué hi ha una separacié entre re-
captacié i despesa, els receptors nets tenen un
incentiu molt alt a gastar molt més del que te-
nenireben.

1 Les dades provenen de: http://www.la-moncloa.es/NR/
rdonlyres/7799A507-C58E-4572-BE29-EC87EE6CBDDA/
89951/150708Balanzasfiscales.pdf
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El deficit fiscal de Catalunya no només afecta
lequilibri pressupostari de la Generalitat, sind
que perjudica directament la provisié de serveis
als catalans. La figura 2 mostra la relacié exis-
tent entre la renda personal (eix horitzontal)ila
despesa publica en sanitat per persona (eix ver-
tical) als paisos d’Europa occidental 'any 2006.
Les dades, expressades en dolars de 2006, han
estat ajustades per capacitat de compra (és a dir,
vénen expressades en termes de PPPs) i prove-
nen de ’OCDE.

El primer fet evident al grafic és que la des-
pesa sanitaria esta fortament relacionada amb
la renda per capita del pais. A Luxemburg, amb
una renda tres vegades més gran que la de Por-
tugal, la despesa publica en sanitat és dues ve-
gades i mitja superior a la portuguesa. La linia
del grafic prediu la quantitat de despesa per
persona que cal esperar aproximadament se-
gons la renda del pais.

El segon fet que revela el grafic és la posicié
excepcional de Catalunya —I'iinic pais que es
desvia, i de molt, de la relaci6 renda-despesa
que impera a Europa. La despesa publica cata-
lana per capita, treta de la Conselleria de Salut i
degudament ajustada per poder adquisitiu, no
arribava als 1.500 dolars (uns 1.000 euros) 'any
2006. Tenint en compte la correlacié del grafic,
pero, la despesa publica en sanitat hauria de ser
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de 2.500 dolars a Catalunya —dos tercos més
alta que l'actual. Afegim que aquest fet no és
una cosa esporadica sin6 clarament sistemati-
ca— el professor Guillem Léopez-Casasnovas ha
mostrat el mateix resultat fent servir dades de
l'any 2002.

Les mancances publiques deuen ser impor-
tants perqueé, primer, un 25 per cent dels cata-
lans tenen contractes amb mutues sanitaries
privades i, segon, la despesa privada en sanitat
a Catalunya és, per persona, entre un 151iun 20

per cent superior a la despesa privada mitjana
a Espanya. Ara bé, fins i tot amb aquesta major
despesa privada a Catalunya, la despesa total
en sanitat (publica i privada) per persona a Es-
panya continua superant la catalana. En altres
paraules, després de pagar impostos a I'Estat i
després de dedicar una part de la renda perso-
nal en una prima d’asseguranca privada, el ca-
tala mig surt més econdomic que l'espanyol mig i,
per suposat, molt més que el nordic o el britanic
estandard.
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Simplificant forca, al mén hi ha dos grans mo-
dels de gesti6 pressupostaria: el frances i el suis
onordamerica. Al model frances, I'Estat central
recapta els impostos i decideix taxativament
quines son les despeses a fer (bé directament
des de Paris o pels prefectes o indirectament
per «regions» i municipis). Suissa és l'extrem
contrari: cada nivell de govern (Estat federal,
cantons) té plena o gairebé plena autonomia
per gastar i determinar impostos. Tots dos mo-
dels funcionen bé perqueé no hi ha diferenciacié
entre qui decideix la despesa i qui estableix els
impostos i, per tant, qui gasta és responsable de
recaptar.

El model espanyol ha de tendit a barrejar
tots dos sistemes. D’'una banda, 'Estat recap-
ta la major part dels recursos. D’altra banda,
les comunitats autonomes executen una bona
part de la despesa. Tot i que aquesta despesa vé
fortament determinada per l'atribucié de com-
peténcies des del centre, les comunitats autono-
mes tenen un cert marge de maniobra i poden
endeutar-se més enlla del que reben. Aquesta
marge de maniobra, conjuntament amb l'ex-
pectativa que I'Estat central acabi rescatant-les
si no poden fer front a les seves obligacions fis-
cals, explica el nivell de deute ptblic galopant
dela Figura 2.

Per evitar aquesta situacié d’indisciplina fis-
cal generalitzada, només hi ha dues solucions.
La primera, que ara mateix rep un suport ge-
neralitzat entre les elits espanyoles, consistiria
a reforcar els mecanismes de control per part
de I'Estat sobre la despesa i el deute autono-
mics. Aquesta solucié podria arribar a restablir
la disciplina pressupostaria ara per ara inexis-
tent a la majoria de les comunitats autonomes.
Tanmateix, xocaria directament amb les aspi-
racions catalanes i amb l'esperit del pacte cons-
titucional (o Tesperit seguint la interpretacié
catalana del pacte constitucional) d’autonomia
fiscalipolitica. I, per suposat, a la llum dels dar-
rers trenta anys de practica politica a Espanya,
noresoldria el gravissim deéficit fiscal que pateix
Catalunya.

L’altra solucié és descentralitzar completa-
ment l'estructura de recaptaci6 i despesa, tot
fent coincidir la primera amb la gestié dels im-
postos a nivell territorial o autonomic. Aquesta
soluci6, que podria aplicar-se de manera asime-
trica i per tant solament per a Catalunya, resol-
dria els tres problemes discutits a les seccions
anteriors. Catalunya assoliria una auténtica
autonomia fiscal. Es restabliria l'equilibri en-

tre despesa i tributacié: per tant, la Generalitat
tindria els incentius adequats per ser fiscalment
prudent. I el govern catala podria financ¢ar un
sistema de serveis socials i fer les inversions en
infrastructures adequades a les necessitats dels
ciutadans de Catalunya. Aquesta soluci6 té un
nom molt especific: el de concert economic.
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