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Contra el fatalisme del
conflicte 1 a favor de la
convivencia

Espanya viu una crisi politica d’'una enorme profun-
ditat, sens dubte, la més gran des de la Constituci6
de 1978. Encara que des d’una perspectiva europea
i internacional comparada no som estranys, ates
que altres democracies occidentals estan patint cri-
sis similars, aix0 no pot portar-nos a banalitzar els
nostres problemes ni a desatendre’ls.

En el nostre cas, la manifestacié més intensa, greu i

urgent d’aquesta crisi politica és el problema catala.

Sense fer-hi front, no només la vida politica cata-
lana romandra alterada sin6 que ho estara, tam-
bé, el conjunt de la vida politica i social espanyola.
La modernitzacié espanyola romandra bloqueja-
da mentre no I'atenguem. En aquest sentit, la crisi
politica catalana és la crisi del conjunt del projecte
espanyol de convivencia.

El problema catala ha pogut ser vist en el passat
immediat fonamentalment com un conflicte politic
amb I’Estat. Pero a partir de les decisions preses de
forma unilateral per la majoria independentista del
Parlament de Catalunya els dies 6 i 7 de setembre
de 2017, aquest problema ha passat a ser, en primer
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lloc, un problema intern de la societat catalana,
en termes d’una fractura civil i una polaritzacié
politica que impedeixen la governabilitat i 'ordena-
da vida empresarial i dificulten la convivencia.

Pero malgrat la seva gravetat no podem caure en

el fatalisme. Ens neguem a pensar que I'unica pers-
pectiva que hi ha per davant és el deteriorament

de la convivencia civica, la polaritzacié politica

i la desconfianca empresarial. Per contra, volem

fer una crida a la societat catalana en el seu conjunt
i, especialment, a les forces politiques amb repre-
sentacio parlamentaria, en favor d’accions per reco-
brar la convivencia i la governabilitat.

Que no se'ns digui que donades les circumstancies és
una tasca dificil. Som els primers a reconeixer-ho.
Pero el fet que sigui dificil no pot ser excusa per no
fer res, sind un estimul per cercar, de forma activa,
el dialeg transaccional. Es I'inic cami eficac per
atendre els problemes.

En aquest cami de recuperacioé de la convivencia i
la governabilitat tots hem de treure llicons utils del
que ha passat en aquests darrers anys. Assenyalem
algunes que mereixen ser tingudes en compte.

La primera ¢s la importancia de I’absolut respecte
a la legalitat. El respecte al principi de legalitat
en que es funda I’Estat de dret és la base de la so-
cietat democratica pluralista. Sense ell no hi ha

civilitzacio. Ni tampoc progrés economic i social.
Conculcar aquest principi és entrar en el cami de
la fractura de la convivencia civil, de la ruptura del
pluralisme social, de la polaritzacio politica i de
I'alteraci6 de la vida econdmica i social. Aquesta
és una lli¢d que no podem oblidar.

La segona llico €s que el respecte al principi de
legalitat ha de conjugar-se i equilibrar-se amb
I'exercici del principi democratic que obliga els po-
ders politics a trobar les vies legals adequades per
canalitzar les legitimes aspiracions i preferéncies
de la poblacid, especialment quan aquestes pre-
feréncies son manifestades per un elevat percentat-
ge de votants que viuen en un determinat territori,
com passa en el cas de Catalunya. Quan aquestes
preferéncies no troben sortida per la via del dialeg
politic i I'acord transaccional acostumen a desbor-
dar la legalitat.

Ambdés principis son al frontispici de la Constitu-
ci6 de 1978 i ambdés tenen la mateixa importancia.
La manca d’equilibri en la conjugacié d’aquests
dos principis -una tasca que constitueix 1’accio poli-
tica per antonomasia- ha portat, per una banda,

al fet que, quan la resposta a les aspiracions de mi-
llor autogovern i de celebrar una consulta ha estat
unicament la legalitat vigent, el conflicte s’hagi
canalitzat per via judicial, un via clarament inade-
quada per resoldre un problema politic com el que
tenim. I en l'altre extrem, quan s’ha posat només el
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GG Ens neguem a pensar que
I'Unica perspectiva que hi ha
per davant és el deteriorament
de la convivéncia civica,
la polaritzacio politicai la
desconfianca empresarial.

focus en el principi democratic tot oblidant el de la
legalitat, el conflicte politic ha mutat a Catalunya en
una forta divisio social interna i una intensa pola-
ritzacio politica. Aquesta dinamica d’accioé reaccié
no fa res més que aguditzar els problemes politics,
fragmentar la societat i malmetre la convivencia

i el progrés economic i social.

Estem convencuts que hi ha vies per trobar sortides
al conflicte politic, tant intern com extern. El prin-
cipi de legalitat ens ofereix tecniques legals i
constitucionals per abordar amb eficacia i equitat
els problemes. El principi democratic, per la seva
banda, ha d’aportar la voluntat politica de dialeg
transaccional. Solucions teécniques i voluntat po-
litica han d’anar de la ma per trobar les solucions
necessaries.

A partir d’aquestes breus reflexions sobre la natura-
lesa de la crisi politica catalana i d’aquestes llicons
a extreure sobre la manera en com s’hi ha fet front
fins ara, des del Cercle d’Economia volem contribuir
a adrecar aquest problema fent sis propostes per al
dialeg transaccional i I’acord politic.
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Propostes per a la
convivencia i la millora
de I'autogovern

Les prioritats politiques a Catalunya han de ser
recuperar la seguretat juridica, la confianca em-
presarial i la convivéncia civica

Com hem dit, sense respectar el principi de legalitat
no és possible la convivencia social, ni el pluralis-
me politic ni el progrés economic. Des d’aquesta
perspectiva, la primera tasca del govern de la Ge-
neralitat ha de ser donar un senyal clar d’estabilitat
juridica i respecte a la legalitat a I’hora d’adoptar
decisions politiques. EI millor indicador d’exit

en aquesta tasca sera la tornada de les seus empre-
sarials. Per aix0 el govern ha de posar en marxa un
pla de dialeg amb el mén empresarial per al retorn
de les que han marxat i donar confianc¢a per a noves
inversions i projectes empresarials.

No es poden desconeixer ni banalitzar els efectes
que, a mig i llarg termini, poden acabar tenint les
sortides de seus corporatives i fiscals. La seva im-
portancia per a la modernitzacié economica, l'ocu-
pacio de qualitat i el progrés social és indiscutible.
Donat que l'activitat productiva no s’ha desloca-
litzat, afortunadament fins ara els efectes sobre el

n
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PIB i 'ocupacio no han estat importants, tot i que
algunes activitats s’han vist afectades en major o
menor mesura. Pero aquests efectes si que podrien
apareixer quan, en un escenari a mig termini, can-
vis en la demanda i el mateix canvi tecnic exigeixin
a les empreses ampliar les seves inversions i em-
prendre nous projectes productius.

La segona prioritat del govern de la Generalitat ha
de ser la recerca d’un pacte intern entre totes les
forces politiques representades al Parlament per
a la convivencia i el bon funcionament de la vida
politica i administrativa. La fractura civica i la po-
laritzacid politica aniran en augment sense un con-
sentiment pluralista i actiu. Aquest consentiment
pluralista per al canvi ha d’assolir, si més no, dos
tercos de les forces parlamentaries, tal com esta-
bleix I’Estatut per promoure els canvis substantius
que afecten a la convivencia social i politica. Es
irrenunciable recuperar aquesta regla.

Aquest pacte intern per a la convivencia ha de ser
el resultat del dialeg i I'acord en el marc de les ins-
titucions parlamentaries catalanes, d’acord amb les
seves normes de funcionament intern. El resultat
d’aquest pacte hauria de ser un nou Estatut amb
naturalesa de veritable constitucié catalana dins
del marc de la Constitucié espanyola, tal com pro-
posem a continuacio.

12

L'esmentat pacte intern és una condicié previa i
necessaria per a, paral-lelament, abordar el dialeg
i la recerca d’un pacte extern amb les institucions
de I’Estat i amb la resta de les comunitats autono-
mes. Les institucions centrals i la propia societat
espanyola en el seu conjunt seran reticents a arribar
a acords amb un govern catala de part.

En paral-lel a aquest procés intern, des del primer
moment, el govern de la Generalitat i el govern
central han de donar mostres de capacitat per obrir
aquest dialeg i per projectar-lo en el marc de les
institucions politiques representatives que son les
que al final han d’aprovar i donar el consentiment.
Aquest seria un senyal molt important per a la re-
cuperacio d’una senda d’un dialeg amable amb la
democracia.
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G6 Laidea de I'Estatut com
la norma suprema de
I'autogovern intern de
Catalunya [...] implicaria el
reconeixement nacional
que demana una majoria
de ciutadans.

Millorar P'autogovern de Catalunya mitjancant
I’elevacio de I’Estatut al rang de norma consti-
tucional en el marc de la Constitucié espanyola,
aprovada mitjancant consulta en referendum als
ciutadans catalans

Catalunya és I'inica comunitat autbnoma que no
té aprovat per referéendum de la seva ciutadania la
seva norma institucional basica, el vigent Estatut
d’Autonomia. L'origen d’aquesta anomalia esta en
la sentencia del Tribunal Constitucional de 2010 so-
bre I’Estatut de 2006 que préviament havien aprovat
per referendum els ciutadans. El fet que un tribunal
esmeni a posteriori la voluntat popular va ser sens
dubte un error politic de gran magnitud.

Aquest error i I'anomalia politica d’un Estatut que
no ha estat ratificat per la voluntat popular perme-
ten comprendre I'ampli malestar social existent a
Catalunya sobre el funcionament de I’Estatut i del
propi model territorial d’Estat. Aquest fet anomal
permet comprendre dos trets addicionals de la crisi
catalana.

El primer és la demanda d’una amplia majoria de
ciutadans -al voltant de dos ter¢os- que volen votar
en una consulta per expressar la seva voluntat sobre
la forma d’integracié de Catalunya a I’Estat. Sense
respondre a aquesta demanda de consulta el proble-
ma politic catala romandra empantanegat.
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El segon és la demanda de reconeixement com a
comunitat nacional, amb forts elements culturals
i politics propis. Aquesta demanda de reconeixe-
ment no significa reclamacio de privilegis respecte
d’altres comunitats que, com en el cas de les comu-
nitats forals o les insulars, tenen també altres ele-
ments diferencials. Sense aquest reconeixement no
sera facil trobar una sortida politica estable.

Aquesta manca de suport popular directe a I’Estatut
vigent, unit als errors en el funcionament general del
model territorial de I’Estat -tant en la seva dimen-
si6 politica com financera-, han contribuit en gran
mesura a la deslegitimitzacio a Catalunya del mo-
del territorial vigent. Aquesta deslegitimitzacid pot
explicar en bona mesura el fet de queé un amplissim
nombre de ciutadans que durant decades van donar
suport a opcions nacionalistes moderades, cons-
titucionals i estatutaries donin ara el seu suport a
opcions politiques radicals i rupturistes de I'ordre
constitucional i estatutari.

La deslegitimaci6 de I’Estatut també ha estat fomen-
tada per la devaluacio6 de la seva funcié normativa
provocada tant per mesures del Govern i ’Adminis-
tracio Central com per decisions del Tribunal Cons-
titucional al llarg de les darreres décades.

Davant aquest estat de les coses, la proposta del

Cercle és elevar el rang legal de I’Estatut a la seva
funcié de “norma institucional basica de la Comuni-
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tat Autonoma”, tal com estableix I'article 147-1 de la
Constitucié espanyola. D’aquesta manera, I’Estatut
quedaria despullat de la seva funcié de distribucié
de competencies, que correspondria a la Constitucio.
Pero, a canvi, aixo permetria deixar per a I’Estatut
totes les qiiestions internes exclusives de la comuni-
tat, com la llengua, I'educacio, la cultura, el fun-
cionament intern de 'autogovern en tots els ambits
competencials que li son exclusius, I'ordenacio te-
rritorial, administracio publica, financament, entre
d’altres.

La idea de I’Estatut com la norma suprema de I'auto-
govern intern de Catalunya -€s a dir, veritable cons-
titucié nacional equivalent a la dels estats nacionals
dins d’un model amb trets federals com és I'espan-
yol- implicaria el reconeixement nacional que de-
mana una majoria de ciutadans. Aquesta visio de
I’Estatut com a constitucio nacional del territori ve
avalada per la propia Constitucio, aixi com també
per I'experiéncia constitucional comparada i per
I'opinio dels experts constitucionalistes i adminis-
trativistes. En particular, aqui ens basem en 'opini6
expressada per un grup territorialment divers de
catedratics de Dret Constitucional i de Dret Admi-
nistratiu de diferents universitats espanyoles que fa
uns mesos van publicar un document titulat “Ideas
para una reforma de la Constitucién”, que annexem
a aquesta “Opinid”. El passat 4 d’abril vam organit-
zar un debat a partir d’aquest document i en aquesta
Opinio ens aprofitem de les seves conclusions.

17
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Aquest canvi del rang legal de I’Estatut exigira dur
a terme una consulta sotmetent-la a referendum a
Catalunya. En tots els sistemes de distribucio terri-
torial del poder politic la norma institucional basica
I’'aprova l'entitat, la comunitat, la regio, I'estat fede-
rat o regional. No és necessaria una segona consulta
a tots els espanyols. Aixo és aixi pel fet que I'Es-
tatut no és una llei organica de I’Estat. No és una
norma compartida, de doble biaix, que és al mateix
temps norma estatal i norma autonomica. Només
¢s norma autonomica i, per tant tan sols I'aprova la
comunitat afectada.

Aquest canvi de naturalesa de I’Estatut és necessari
pensant especialment en una solucio de futur per

a Catalunya com la que hem proposat abans. Pero,
més enlla de Catalunya, aquesta elevacio del rang
legal dels Estatuts és en benefici de totes les comu-
nitats autonomes. Aixi com per a un millor funcio-
nament del model territorial i de ’Estat en el seu
conjunt.

Una reforma d’aquest tipus pot plantejar el temor
de que cada unitat territorial faci amb la seva norma
el que li vingui de gust, burlant o menyspreant la
Constituci6. Pero aquest temor no s’ha d’exagerar.
La Constituci6 segueix sent el text de referéncia
que cal respectar, sota pena de nul-litat de la norma
subordinada, i la norma estatutaria pot ser sotmesa
a un eventual control previ -per evitar repetir l'error
de 2010- per part del Tribunal Constitucional.
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La nostra proposta exigeix arribar a un pacte intern
entre totes les forces politiques sobre el contingut de
I’Estatut. Per aix0 demanem al govern de la Gene-
ralitat i al conjunt dels forces politiques amb repre-
sentacio parlamentaria que de forma immediata,
d’acord amb els preceptes reglamentaris del Parla-
ment, es posi en marxa una Comissio per al dialeg
politic i I'elaboracio d’un pacte politic intern que,
després, condueixi a la celebracié d’'una consulta
a Catalunya.
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Propostes per millorar
el funcionament del
model territorial en
benefici de totes les
comunitats autonomes

Les propostes que acabem de fer per a millorar I'au-
togovern de Catalunya requereixen algunes modifi-
cacions legals del model territorial que, a la vegada,
poden requerir reformes constitucionals especifi-
ques per encaixar-les.

No hauriem de témer a aquestes reformes constitu-
cionals. Allo que no s’adapta es momifica. La mala
tradici6 constitucional espanyola del segle XIX i
primera meitat del XX va donar lloc al fet que en
comptes de la reforma adaptativa i gradual el meca-
nisme de canvi constitucional fos el seu enderroca-
ment. Aquesta mala tradicio ens ha de servir d’esti-
mul per dur a terme certes reformes constitucionals.

El model territorial d’Estat de la Constitucié de 1978
és un model ple de virtuts. Va permetre la distribu-
ci6 territorial del poder politic i la creacié de noves
institucions politiques d’autogovern regional. Es va
donar, d’aquesta manera, satisfaccié a les demandes

21
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de les nacionalitats historiques d’un millor autogo-
vern. Pero, alhora, va ampliar aquesta possibilitat
al conjunt de totes les noves Comunitats Autonomes.
D’aquestes virtuts originals del model parla el fet
que a Catalunya el suport al referendum sobre el
text constitucional superés el 90%.

Pero al costat d’aquestes virtuts, el model conté
comprovades deficiéncies. Deficieéncies que en al-
guns casos son d’'origen, cosa que no és una acu-
sacio, ja que el model d’estat que es dissenyava el
1978 no es trobava completament dissenyat a la
Constitucié. A aquestes deficiencies d’origen s’hi
han sumat defectes sobrevinguts que han sorgit
de la seva posada en funcionament i de la respos-
ta de les institucions politiques als problemes que
s’han anat plantejant al llarg del temps.

Creiem que després de 40 anys de funcionament
avui és necessaria i possible una millora del model.
Donada la naturalesa de la crisi politica, la Cons-
titucio necessita reformes en for¢a aspectes. Hi ha
per davant, per tant, un temps de reformes. Pero
aqui i ara la nostra prioritat i la urgencia son les
reformes orientades a millorar el model territorial.
Necessitem disposar d’un text normatiu ben acabat
en el marc del qual es puguin resoldre el problema
catala, i millorar alhora el funcionament del model
territorial.
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Ates que la reforma constitucional és sempre dificil,
hi ha un debat doctrinal sobre si no convé substi-
tuir-la per reformes legislatives que, en principi,
son més rapides d’aprovar i implementar. Donat
que el problema catala requereix respostes a curt
termini perque no s’enquisti, I'opcid soén les reformes
legislatives ordinaries. Una d’elles €s la reforma del
financament de les comunitats autonomes, qiiestio
de la qual parlem més endavant. Si que caldra, en
tot cas, que la solucio a la qual s’arribi s’estabilitzi
en un text rigid, dificil de canviar per governs
successius. I fins i tot és possible que fos conve-
nient constitucionalitzar alguns d’aquests aspectes.

Pero, en tot cas, algunes de les reformes necessaries
per a millorar el funcionament del model territorial
i de 'autogovern de les comunitats no es poden fer
mitjancant lleis ordinaries. El motiu és que aquestes
lleis haurien de canviar el “status quo” normatiu

i el Tribunal Constitucional acabaria impedint-ho.
Hi ha una jurisprudencia constitucional que ha tancat
el pas al legislador per fer reformes que afectin al
repartiment competencial existent. Un exemple €s
el que ha passat en els darrers mesos amb I'intent
del govern del Partit Popular de reformar el sistema
educatiu. El Tribunal Constitucional ha assenyalat
que el govern central no té competencies en aquesta
materia. Si ho volgués fer, aixo passaria per una
reforma constitucional.

23
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Tampoc és viable el cami de la mutacié constitucio-
nal entesa com un canvi constitucional sense for-
malitzar-lo com a reforma. Es a dir, un canvi en

la interpretacio de la Constitucio. Ens eternitzariem
en 'espera.

Una via alternativa a la de la reforma per donar en-
caix constitucional a la demanda catalana de millor
autogovern és mitjancant una disposicio addicional
a la Constitucié de reconeixement dels drets his-
torics. Perd aquesta via requeriria concretar quins
son aquests drets historics. Una cosa que, per evitar
posteriors conflictes davant el Tribunal Constitu-
cional, requeriria algunes reformes constitucionals.

La nostra proposta per a millorar I'autogovern

requereix, per tant, diverses reformes del model
territorial.
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Perfeccionar ’actual sistema de repartiment de
competeéencies, diferenciant de forma clara les
que corresponen a I’Estat i les que son d’exclusi-
va competéncia de la Generalitat

En el terreny de la distribucié de competencies, la
nostra Constitucié és un regim al qual li manca cla-
redat. L'unic precepte de la Constitucio que regula
la distribucié de competeéncies és I'article 149. En ell
s’acumulen sense molt criteri el régim de competen-
cies exclusives de I’Estat, de competencies legislati-
ves compartides, de competéncies de les Comunitats
Autonomes, de competencies d'execucio i altres. Al-
guns experts han arribat a identificar una tipologia
de competencies que té més de 25 classes consoli-

dades. No hi ha cap sistema en el mén tan enrevessat.

Un efecte d’aquesta manca de claredat ha estat obli-
gar el Tribunal Constitucional a funcionar, senten-
cia a senténcia, com un organ legislatiu més, la qual
cosa ha degradat la seva funcio. Un altre ha estat
’elevat conflicte competencial entre govern central
i comunitats autonomes. El resultat ha estat la de-

gradacio i deslegitimacio del propi model territorial.

La nostra proposta és aclarir de forma radical aquest
confls panorama. La via per a fer-ho és utilitzar
les tecniques que es fan servir de manera eficac en
altres sistemes similars. Els models que funcio-
nen son els que han retingut a la Constitucio les
competencies exclusives de 'administracio central,

25
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deixant als textos constitucionals dels respectius
ens territorials les altres competencies. A partir
d’aquesta distribuci6 inicial, els sistemes federals
s’acoblen mitjancant clausules que permeten com-
patibilitzar el conjunt, fer-lo harmonic i conver-
tir-lo en un sistema eficient.

En el nostre cas es tracta de que, mitjancant la re-
forma constitucional adequada, es defineixi de for-
ma sintetica i clara quines sén les competéncies
del govern central: les exclusives i les de caracter
concurrent. Les competencies que no estiguin a la
Constitucio poden ser de les Comunitats Autbnomes
segons estableixin les seves normes institucionals
basiques (els seus Estatuts).

Aquesta reforma tindra dos efectes positius imme-
diats. D’una banda, disminuira el nivell de conflicte
politic i judicial. De l'altra, millorara I'autonomia
d’accio de I'autogovern de les comunitats. ez
En el cas de Catalunya entre les competéncies
exclusives hi ha qiiestions com la llengua, I'ensen-
yament, la cultura, el dret civil propi, I'ordenacio
territorial o l'organitzacio interna de ’adminis-
tracié autonomica i altres organismes publics. En
aquest nucli competencial hi ha el nucli fort el
reconeixement de la identitat catalana. Per tant,

la nostra proposta produeix de forma automatica
aquest reconeixement.
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Encara que I'exclusivitat de competéncies com la
llengua i I'ensenyament puguin donar lloc a temors
a que es lesionin drets individuals, pensem que en
un sistema politic amb un elevat pluralisme com el
catala aquest risc no ha de produir-se.

En el cas de Catalunya entre
les competéncies exclusives

hi ha questions com la llengua,
'ensenyament, la cultura,

el dret civil propi, 'ordenacio
territorial o 'organitzacio interna
de I'administracio autonomica.

27
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Desenvolupar un marc institucional més sofisti-
cat i eficac per ala cooperacio en les relacions in-
tergovernamentals de les comunitats autonomes
entre sii d’aquestes amb les institucions polit
ques centrals

Es en l'aspecte de les relacions de cooperacio inter-
governamental on major pobresa i menors avancos
s’han aconseguit al llarg de tots aquests anys. Aques-
ta pobresa de cooperacio explica la manca de lleial-
tat reciproca amb que ha operat fins ara el model.

Tot i que el camp de la cooperacid no es limita a la
cambra alta, és potser el paper del Senat en el que
hi ha un major consens pel que fa a la necessitat de
la seva reforma. Cal transformar-lo en una veritable
cambra territorial que abordi totes aquelles qiies-
tions que afecten la cooperaci6 intergovernamental
i la protecci6 de 'autogovern de les comunitats en-
front les ingeréncies del govern i de I'administracio
central. La reforma pot anar en el sentit d’'un model
com el del Senat alemany o d’altres formules mix-
tes que existeixen en altres models d’Estat similars
a I’espanyol. Pero, en qualsevol cas, aquesta refor-
ma del Senat és necessaria i urgent tant per millorar
el model territorial com I'autogovern de les comu-
nitats autonomes.
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Ara bé, cal tenir present que la necessitat de coo-
peraci6 i de lleialtat institucional no estan concen-
trades al Senat. Es mouen molt més en el terreny
del funcionament dels governs, de les administra-
cions publiques i dels organismes reguladors. Es
en aquests camps on es concentra de debo el poder
ordinari de I’Estat a ’hora de fer i aplicar politiques
i de regular I'economia. I és en aquest terreny on hi
ha moltissim a fer per millorar la cooperacié in-
tergovernamental. Un bon inici seria comengar per
fer quotidia el funcionament de la Conferencia de
Presidents. L'altre €s en el terreny del finangament i
les relacions entre 'AET i les agencies de les CCAA
al que ens referim més endavant.
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Demanem a tots els partits politics representats
al Congrés, tant als d’ambit estatal com territo-
rial, participar activament en la Comissio per a
P’avaluacio del model autonom. Aquesta Comis-
sio ha de donar pas a la Subcomissio de reforma
constitucional. D’aquesta manera les solucions
tecniques aqui proposades trobarien la voluntat
politica necessaria perimplementar les reformes
aqui proposades

La Comissio d’avaluacié del model territorial és,
ara per ara, I’unic marc politic parlamentari exis-
tent de dialeg politic sobre el model territorial. No
obstant aix0, aquest dialeg esta limitat pel fet que
una gran part dels partits amb representacio parla-
mentaria no participen en els treballs de la Comis-
si0. Des del Cercle d’Economia demanem la seva
participacio i el compromis d’avancgar. Si és neces-
sari, la Comissio ha d’ampliar els seus terminis de
vigéncia per permetre desenvolupar aquest dialeg
mitjancant la compareixenca dels presidents de les
19 comunitats i ciutats autonomes. Només d’aquesta
manera es podran aconseguir conclusions rellevants.

Els treballs d’aquesta Comissié han de ser 'avant-

sala per a la convocatoria de la subcomissié parla-
mentaria per a la reforma de la Constitucio.
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Reforma del model actual de financament autono-
mic amb tres objectius:

1— Fer-lo més eficient i equitatiu, incorporant ales
comunitats forals als mecanismes de solidaritat
interterritorial.

2 — Permetre ales comunitats autonomes rebre
de forma directa, i en I’exercici pressupostari
vigent, els ingressos fiscals que els corresponen.
3 — Augmentar la cooperacio i integracio entre
I’ageéncia tributaria estatal i les agéncies de les
CCAA.

Tot i que pensem que el problema catala no és en
primera instancia un problema de finan¢cament siné
de reconeixement de I'autogovern propi, sens dubte
els problemes relacionats amb el finan¢cament de
les competencies i els serveis publics fonamentals
que té encomanades la Generalitat han jugat un paper
important en I'aguditzacio d’aquest problema.

Hi ha un ampli consens entre els experts en financa-
ment sobre la necessitat de reformar I'actual model.
Aquest consens coincideix també en la possibili-
tat de fer-ho sense necessitat d’'una reforma cons-
titucional, sin6 mitjancant reformes legislatives
ordinaries. Tot i que donaria més estabilitat al
model mitjancant la constitucionalitzacio de certs
elements del model.

Els experts mostren també un ampli consens sobre
aquests dos aspectes. D'una banda, de les debilitats
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de I'actual model pel que fa a la seva escassa ro-
bustesa, responsabilitat fiscal i equitat redistribu-
tiva. De I'altra, en les linies que haurien d’orientar
la seva reforma: a) redefinir la capacitat normativa,
de gestio, de recaptacié i d’inspeccid; b) millorar el
mecanisme de redistribucio (o solidaritat) entre les
diferents CCAA. Les actuals diferéncies en recur-
sos disponibles per ciutada i any entre les diferents
CCAA del regim comu i, especialment, entre aques-
tes i els regims forals sén d’'una quantia tal que no
hi ha arguments racionals per sostenir-les; i, c) la
necessitat d’incorporar a les comunitats forals al
mecanisme de solidaritat, una mancanca que ¢€s, a
hores d’ara, incomprensible i injusta.

Per la nostra banda, hem elaborat un document
d’analisi de ’actual model i de propostes de refor-
ma que apareixen desenvolupades amb detall més
avall. En resum, les nostres propostes de reforma
van en tres direccions:

A. Redefinir la capacitat normativa, de gestio, de
recaptacio i inspeccid de les CCAA D’aquesta
manera es millorara la robustesa del sistema
alhora que es promoura una assignacio eficient
i una gestio més responsable per part de les
CCAA.

El punt essencial de la nostra proposta és un
sistema que permeti a I’Estat i a les CCAA
compartir les mateixes bases imposables.
Aix0 permet que puguin ser gravades simulta-
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niament per les dues administracions. Aquest
és un model que funciona bé en altres estats
descentralitzats similars a I'espanyol. Es un
model molt diferent a I’actual de cessid parcial
dels tributs, en que la cessié i capacitat nor-
mativa depen fonamentalment de la decisid i
els marges que estableix I'Estat i de les trans-
feréncies que posteriorment, fora de I'exercici
pressupostari vigent, fa ’Estat a les CCAA.

El model que proposem permetra a les CCAA
rebre de forma directa, i dins del mateix exer-
cici fiscal, els ingressos que li corresponen.
Aix0 sera una indubtable millora sobre la si-
tuacio present. El model pot, pero, aplicar-se
de diverses maneres que es desenvolupen en
el document annex.

Millorar i implementar nous mecanismes de
coordinacio d’informacio fiscal i recaptacio
entre les CCAA i I’Estat.

El model de concurrencia tributaria que propo-
sem no podra ser efectiu si no va acompanyat
d’una bona coordinacié entre les administra-
cions tributaries de les diferents CCAA i la de
I’Estat (AEAT). Per a que aquesta coordinacio
sigui efectiva cal que 'AEAT i les agencies de
les CCAA estiguin totalment connectades in-
formaticament i comparteixin les seves dades.
Cal pensar en una agencia tributaria comparti-
da unica.
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C. Millora de I'actual sistema de repartiment de
recursos financers entre les diferents CCAA
amb un mecanisme més transparent que asse-
guri un nivell adequat d’equitat entre elles.

L'objectiu és assegurar que tots els ciutadans
puguin rebre uns serveis publics fonamentals
similars amb independéncia del lloc en que
resideixin. O utilitzant un llenguatge més
tecnic, que dos individus amb el mateix nivell
de renda i de necessitats pero que resideixen
en diferents llocs d’Espanya puguin rebre uns
serveis publics basics similars mitjancant una
carrega fiscal similar. L’actual Fons de Garan-
tia dels Serveis Publics Fonamentals és un bon
punt de partida a partir del qual s’ha d’avancar
en la millora de la solidaritat. En el document

annex es desenvolupen aquestes vies de millora.

Com hem assenyalat al principi, ens resistim a
qualsevol forma de fatalisme sobre la viabilitat
d’aconseguir de trobar una sortida al problema
politic de Catalunya dins del marc legal i constitu-
cional. Pensem que afrontar amb valentia politica
aquest problema permetra, després, abordar altres
dimensions de la crisi politica espanyola. Aixo, a
la vegada, permetra avancar en la modernitzacio
social i economica i en la renovacio del pacte politic
i territorial.

Tenim els instruments tecnics necessaris per abordar
la millora de 'autogovern i del model d’organitzacio
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territorial i de financament. Les nostres propostes
van en aquesta direccid. Pero la técnica sense la vo-
luntat politica no serveix de res. Necessitem buscar
un dialeg transaccional que permeti renovar el pacte
politic i territorial de 1978.

Creiem que les propostes que fem en aquest do-
cument constitueixen una millora substancial no
només de 'autogovern propi de Catalunya , sino
també de 'autogovern de la resta de les CCAA, aixi
com del funcionament de I’Estat en el seu conjunt.
Per aixo les defensem sense cap timidesa.

Els problemes de la cohesi6 territorial i de renova-
ci6 del pacte politic constitucional van més enlla,
pero, del que s’ha dit fins ara. Es fonamental repen-
sar el paper de I’Estat en I'equilibri i 1a cohesio terri-
torial d’Espanya, tant en el seu vessant de suport i
foment de les infraestructures basiques tradicionals
de mobilitat i les noves infraestructures digitals i
del coneixement com en les politiques de suport a
I’activitat empresarial privada i publica. En tots dos
camps hi ha clars camins de millora. Sobre aques-
ta qliestio ja fa temps que varem cridar I’atencio
mitjancant una Opini6 publicada a 2001 titulada
“El paper de I’Estat en el manteniment de I'equi-
libri economic territorial a Espanya”. Creiem que
era premonitori el que deiem alla sobre d’alguns
dels problemes que han aparegut posteriorment en
aquest terreny i que, en gran part, segueixen pen-
dents de resposta. D’aqui que incloguem aqui, com
a annex, aquest document.
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Cap a un nou model
de financament

XXXIV Reunio Cercle d’Economia



Cap a un nou model
de financament

L’actual sistema de financament autonomic resulta
disfuncional. S6n nombrosos els articles dedicats

a analitzar les seves debilitats, i moltes les energies
orientades a la seva millora, tant des de la politica
com, també, des de I'académia i la societat civil.

El consens sobre que cal reformar-lo és ampli. No
obstant aix0, fins ara, els avengos han estat escassos
i les frustracions majuscules.

Pero disposar d’un bon sistema de finangament au-
tonomic és imprescindible. Per aixo, i per complex
que sigui el problema, i no menys la seva solucio,
no podem renunciar a la seva revisié i millora. El
cost social i economic de mantenir-nos immobils
és molt elevat, mentre que el marge de millora és
molt notable. A grans trets, els ambits en que 'actual
sistema de financament autonomica pot i ha de
millorar son la robustesa, la responsabilitat fiscal

i la redistribucio.

o Per assolir una major robustesa es requereix
reduir la seva complexitat i incrementar alhora
la seva transparencia. També s’haurien d’ade-
quar les capacitats tributaries de les Comuni-
tats Autonomes (CCAA) a les seves necessitats
de despesa. Amb el sistema actual, la capacitat
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tributaria de les CCAA ¢és molt inferior a les
seves responsabilitats de despesa. Aixo es
veu agreujat en époques de recessid ja que
gran part dels seus ingressos tributaris son
molt sensibles al cicle econOmic, mentre que
el gruix de les seves responsabilitats de despe-
sa, centrades en la provisié de serveis publics
basics com l'educacié i la sanitat, son molt
inercials.

També cal ajustar el model perque capaciti les
CCAA a dissenyar el seu propi esquema im-
positiu, possibilitant una provisié de béns i
serveis eficient i que respongui a les preferen-
cies dels ciutadans. Actualment, 'esmentada
manca de correspondencia entre les seves res-
ponsabilitats de despesa i d’ingrés comporta
una alta dependencia dels ingressos via trans-
ferencies de I'administracio estatal, reduint
els incentius per a una gestié prudent. A m¢s,
als ciutadans els resulta molt dificil, quan no
impossible, valorar la gestié que duu a terme
cada administracid. Sense un responsable clar
de l'origen dels recursos, és dificil valorar a
qui premiar o castigar amb el vot per la politica
econdmica que s’esta duent a terme.

Finalment, el sistema de redistribucié de recur-
sos entre CCAA és, també, ampliament millo-
rable. Dos exemples serveixen per il-lustrar-ho:
actualment, les CCAA més riques acaben
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disposant de menys recursos que altres més
pobres per satisfer unes mateixes necessitats.
A la vegada, el sistema actual discrimina entre
ciutadans de CCAA similars sense cap criteri
raonable.

Sense pretendre formular un model detallat, el
Cercle d’Economia es refereix en aquest document
a aquells trets basics que haurien de conformar un
model de financament que sigui més robust, incenti-
vi una assignacio eficient i una gestié responsable,

i redistribueixi millor els recursos. Per aquest motiu,
es proposa actuar en dues dimensions. D’una ban-
da, en redefinir la capacitat normativa, de gestio,
recaptacio i inspeccid de les CCAA, i, de I'altra, en
millorar el mecanisme de redistribucio, o solidaritat,
entre les diferents CCAA.

Un sistema robust, amb assignacio eficient, gestio
responsable i millor redistribucio

La primera linia d’actuacio pretén millorar la soli-
desa del sistema de financament autonomic, dotar
d’autonomia fiscal a les CCAA i promoure una as-
signacio eficient i una gestié responsable per part
de les mateixes. Amb aquesta finalitat, es proposa
definir un sistema que permeti a I'administracio
central i a les CCAA compartir les mateixes bases
imposables, de manera que puguin ser gravades
simultaniament per les dues administracions.
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Sota aquest model, les CCAA podrien, per exemple,
disposar del seu propi impost sobre la renda, socie-
tats o IVA, amb independencia de que ’administra-
ci6 central també gravi aquestes mateixes bases.

La pressi6 tributaria no augmentaria necessariament,
sind que quedaria directament repartida entre les
dues administracions.

Aquest sistema resultaria més robust en la mesura
en que desapareixerien els problemes de suficieéncia
financera. Cada administracié es veuria obligada

a establir la pressio tributaria necessaria per exer-
cir les seves competencies, reduint substancialment
la dependencia de les transferéncies d’altres ens.
En conseqiiéncia, es reduiria i simplificaria enor-
mement l’actual entramat de transferéncies entre
administracions, el que contribuiria a la seva trans-
parencia. En definitiva, el nou sistema facilitaria la
gestid de la politica economica a nivell autonomic.

A més, incentivaria una assignacio eficient i una
gestid responsable, ja que els ciutadans podrien
identificar millor les prioritats del govern i el cost
al qual es proveeixen els serveis publics. En altres
paraules, es podria visualitzar quina pressio tribu-
taria ha d’exercir cada administracio per proveir els
béns i serveis publics dels que és responsable. Aixo
resulta imprescindible perque cada ciutada deci-
deixi, amb millor criteri, en quina formacié politica
confiar. I si el mecanisme per avaluar als gestors pu-
blics millora, la propia gestid es veura beneficiada.
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El segon ambit ¢és la millora de I’actual sistema de
redistribucio de recursos entre CCAA. Concretament,
es proposa establir una formula que permeti, de
forma senzilla i transparent, distribuir els recursos
entre CCAA amb la finalitat de que tots els ciuta-
dans puguin rebre uns serveis basics similars amb
independencia del lloc en qué resideixin.

Un model de financament robust, que incentivi una
gestiod responsable i que permeti una millor re-
distribucié dels recursos hauria d’afavorir que les
energies politiques i socials es centressin en com
proveir els béns i serveis publics als quals aspirem.
Aixo és imprescindible donats els enormes reptes
que se’ns plantegen, com el canvi tecnologic o la
demografia, i que requereixen un debat propi d’'una
societat cohesionada, madura i avancada. I si les
energies s'orienten als objectius prioritaris, I’econo-
mia i la cohesid social seran les grans beneficiades.

En els segiients apartats s’analitzen amb més preci-
si6 les principals debilitats del sistema de financa-
ment autonomic actual, es detalla el nou model
proposat pel Cercle i, finalment, es valoren les se-
ves principals fortaleses.
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Debilitats de I'actual
sistema de financament
autonoOmic

L’ampli consens sobre la necessitat de millorar
I’actual sistema de finan¢cament autonomic pot
definir-se al voltant de tres grans ambits:

Robustesa: transparencia,
predictibilitat i estabilitat

L’actual sistema de financament és summament
complex i poc transparent. A aquest entramat opac
i de dificil comprensio ha contribuit la superposicié
de fons d’ajustament, que s’ha efectuat per garantir
I’statu quo.

L’altre element que menyscaba la solidesa del sis-
tema és el desfasament temporal entre I'evolucio
economica de cada comunitat i les transferencies
rebudes de I’'administracio central, que s’ajusten

a posteriori. Aquest sistema dificulta la predictibili-
tat per part de les CCAA i introdueix inestabilitat
de manera estructural.

En les darreres decades, la proporcié d’ impostos
cedits parcialment a les administracions territorials
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ha augmentat, pero la gran majoria dels recursos
tributaris continuen sent dissenyats, recaptats i
administrats per I'administraci6 central. Concre-
tament, els principals impostos parcialment cedits
(IRPF, IVA i II.EE.) estan en mans del govern central,
i aixo dificulta que el flux de financament sigui pre-
visible i estable.

La tresoreria de les CCAA es nodreix, en gran mesu-
ra, de les bestretes mensuals que proveeix 'Admi-
nistracio central i que, a posteriori, s’han de revisar
i, en alguns casos, corregir de forma molt notable.
Aixo0 pot generar situacions d’insuficiéncia finance-
ra aixi com problemes de gestio de tresoreria. En
aquest sentit, els problemes de “predictibilitat” dels
ingressos de les CCAA en aquests darrers anys també
s’associen a les importants caigudes de la recapta-
ci6 de tributs com I'IVA o I'Impost sobre Transmis-
sions Patrimonials.

A més, els recursos que les CCAA obtenen dels
tributs que estan sota la seva gestio son especialment
sensibles al cicle economic, tot el contrari que les
seves responsabilitats de despesa, que son molt
inercials. Aix0 aguditza els problemes de tresoreria
en els moments més dificils del cicle economic.

Responsabilitat fiscal

La manca d’una correspondéncia entre les respon-
sabilitats de despesa i les d’ingrés comporta una
abseéncia de control per part dels ciutadans i, en
conseqiiencia, es redueixen els incentius dels ges-
tors publics per desenvolupar una politica de despe-
sa eficient.

Per aprofitar els avantatges de la descentralitzacio
de la despesa cal que els governs subcentrals ren-
deixin comptes davant els ciutadans. I perque aques-
ta rendicio tingui sentit, els governs subcentrals han
disposar d’un elevat grau d’autonomia tributaria
sent responsables directes de dissenyar i recaptar
els seus recursos.

El model actual atorga autonomia en alguns aspec-
tes vinculats a la despesa (capacitat de gestionar i
realitzar els pagaments i, en alguns casos, de le-
gislar), mentre que I’autonomia en el vessant dels
ingressos €s molt limitada.

A més, una gran proporcié dels ingressos propis de
les CCAA (participacions impositives en IRPF, IVA
i II.LEE.) sOn generats sense que els ciutadans per-
cebin quin nivell de govern és destinatari d’aquests
impostos. Aixi, és dificil que puguin valorar ade-
quadament la capacitat que tenen els gestors publics
a nivell autonomic de modificar-los, el que limita
I'important procés de rendicié de comptes.
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Les conseqiieéncies adverses de la manca d’autonomia
tributaria sén diverses:

o  No incentiva la disciplina pressupostaria. Com
més gran €s la proporcio d’ingressos d’una
CCAA que prové de transferencies de 'Admi-
nistracio central, menors son els incentius per
dur a terme una gestio eficient de la despesa.
De fet, aquest esquema de finangament in-
centiva, de manera indirecta, I'expansio de la
despesa publica de les CCAA amb l'esperanca
de que, a posteriori, aquestes podran renego-
ciar amb I'’Administracié central una ampliacio
dels ingressos.

o  Dificulta I'accés als mercats financers per part
de les CCAA.

o  Ha propiciat que una part rellevant de la
reducci6 del deficit public s’hagi concentrat
en un ajustament de la despesa de les CCAA.
Aquesta via d’ajustament del deéficit s’ha
demostrat molt controvertida ates que les
CCAA tenen sota la seva responsabilitat gran
part de la provisio dels serveis publics basics.

o  Dificulta I'adaptacio de la politica fiscal a les
condicions de cada territori. Com més s’ade-
qiii I'estructura fiscal d’'una CCAA a la seva
estructura productiva millors seran les mesu-
res d’estimul economic que es podran imple-
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mentar. Per utilitzar la politica fiscal com a
instrument de politica economica cal disposar
de capacitat normativa per a, entre altres co-
ses, decidir l'estructura dels principals ele-
ments que configuren els impostos, respectant
els principis de coordinacid, harmonitzacio
fiscal i col-laboracié amb I’Estat i amb la Unio
Europea.

Redistribucio

El mecanisme de redistribucié que conté el model
actual combina els criteris de territorialitat i equitat
entre les diferents CCAA. Aixo queda recollit en

el Fons de Garantia dels Serveis Publics Fonamen-
tals (FGSPF). Sense entrar en detalls tecnics, aquest
fons determina que una part dels recursos tributaris
de les CCAA es quedin directament a I'administracio
autonomica, i que una altra part es redistribueixi

en funcio de les necessitats de despesa en la provisié
dels serveis publics basics de cada CCAA. El punt
de partida, per tant, és I'adequat.

No obstant aixo0, I'aplicacio del sistema actual en

el seu conjunt acaba oferint un resultat molt allunyat
del que persegueix el FGSPF. En part, aixo es deu

a la seva mesura erronia de les necessitats de despe-
sa en serveis publics de les CCAA. Pero, sobretot,
és resultat de I'aplicacio dels erroniament anomenats
Fons de Suficiencia i de Convergencia (el Fons de
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Competitivitat i el Fons de Cooperacid) que, com
s’ha comentat, s’apliquen per mantenir I’statu quo
i donar resposta a interessos politics particulars.

De fet, els resultats d’aplicar I’actual sistema dificil-
ment poden ser més insatisfactoris. D’una banda,
les CCAA més riques acaben tenint menys recursos
que algunes de les menys riques per satisfer unes
mateixes necessitats. O, el que és el mateix, els ciu-
tadans d’aquestes comunitats, a més de pagar més,
poden accedir a uns serveis publics de menys quali-
tat i/o menors prestacions. Fent servir un argot
una mica més tecnic, I'actual sistema no respecta
el principi fonamental d’'ordinalitat entre CCAA.

A més, també discrimina sense cap criteri raonable
entre CCAA similars. Aixi, algunes d’elles amb ca-
racteristiques semblants acaben obtenint un volum
de recursos molt diferent.
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GG La manca de correspondéncia
entre les responsabilitats
de despesailes d’ingres
comporta una absencia de

control per part dels ciutadans.
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Cap a un nou model de
financament autonoOmic

La reforma del sistema de finangament autonomic
que es proposa té dos eixos fonamentals: redefinir la
capacitat normativa, de gestid, recaptacio i inspec-
cié de les CCAA, i millorar el mecanisme de redis-
tribucio (o solidaritat) entre elles.

El primer ambit pretén millorar la robustesa del
model, aixi com promoure una assignacio6 eficient

i una gestio responsable per part de les CCAA.

El segon ambit, com el seu nom indica, pretén millo-
rar I'actual sistema de repartiment de recursos entre
les diferents CCAA. La formula que es proposa

en aquest segon ambit també ajudaria a millorar

la solidesa del sistema.

A continuacio es detalla la proposta en cadascun
d’aquests dos eixos. Finalment, també s’apunten al-
gunes consideracions addicionals a tenir en compte
perque la implementacio i execucio del nou sistema
sigui el més efectiva possible.
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Capacitat tributaria de les CCAA

Per millorar el sistema i fomentar una assignacié
eficient i una gestio responsable per part de totes
les administracions publiques es proposa definir un
model que permeti a 'Estat i a les CCAA compar-
tir les mateixes bases imposables, de manera que
puguin ser gravades simultaniament per les dues ad-
ministracions. Es proposa, en definitiva, un model
similar al dels EUA, en el qual els Estats i el Govern
Federal, en alguns casos, estableixen impostos so-
bre les mateixes figures tributaries.

Sota aquest model, per exemple, les CCAA podrien
tenir el seu propi impost sobre la renda, sobre socie-
tats o IVA (sempre d’acord amb la normativa euro-
pea), amb independéncia de queé I'administracié de
I’Estat també gravés les mateixes bases.

Aquest model és molt diferent del de la cessio par-
cial dels tributs, cas en que la cessio i capacitat
normativa depén de la decisio i els marges que esta-
bleix I’Estat. Si, en canvi, els fets imposables poden
ser gravats per les CCAA, aquestes podrien passar

a tenir la capacitat d’establir tributs propis amb tota
la potestat normativa, de gestio i recaptacio.

Aquest model pot aplicar-se de diverses maneres.
D’una banda, es pot oferir total Ilibertat a les CCAA
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perque cadascuna apliqui els impostos que estimi
més oportu sobre les diferents figures tributaries.
En aquest cas, només seria necessari delimitar els
ambits en que les CCAA no tindrien aquesta capa-
citat. Aquests haurien d’incloure, per exemple, la
imposicio a I'exportacié i importacio o I'adopcié de
mesures que puguin menyscabar la Iliure circulacié
de mercaderies o serveis entre CCAA.

Alternativament, es podria optar per un model que
defineixi una serie concreta d’'impostos en els que tant
I’Estat com les CCAA tindrien plenes facultats nor-
matives, de gestio, recaptacio, liquidacidé i inspeccio.

En qualsevol cas, és important que el sistema final-
ment acordat inclogui la comparticié de les princi-
pals figures tributaries, com I'IRPF, I'IVA, els I1.EE.
i, segurament, I'IS, de manera que cada adminis-
tracio pugui obtenir els recursos necessaris (no hi
hagi problemes de suficiencia financera), podent
distribuir la carrega fiscal entre els diferents tributs,
i disposant de suficient marge per desenvolupar una
politica fiscal alineada amb les necessitats de des-
pesa i preferéncies de cada territori al llarg de tot
el cicle economic.

A continuacio s’apunten algunes consideracions ad-

dicionals a tenir en compte per a cadascuna de les
principals figures tributaries:
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IRPF

Compartir aquest fet imposable per part dels dos
nivells de govern, central i autonomic, no hauria

de ser dificil. Seria recomanable que la base impo-
sitiva fos comuna, donat que reduiria el cost admi-
nistratiu per al contribuent d’enfrontar-se a dues
declaracions de la renda davant de dues administra-
cions tributaries. En canvi, no hauria d’haver impe-
diments per permetre algunes deduccions especifi-
ques a les CCAA.

IVA

En el cas de I'IVA, s’ha de respectar 'obligacié que
imposa la Comissié Europea d’establir tipus imposi-
tius identics en les regions d’un mateix pais. Man-
tenir un IVA homogeni a tot el territori també és
desitjable per assegurar la unitat de mercat. De tota
manera, es podria obrir la porta al fet que s’esta-
bleixi un IVA autonomic. Perque sigui homogeni a
tot el territori aquest hauria de ser acordat per totes
les CCAA. Un IVA autonOmic permetria assegurar
que els ingressos de cada CCAA per aquest tribut

es corresponen amb la recaptacio realitzada al te-
rritori, el que incentivaria la persecucié del frau fis-
cal sobre una figura que el pateix de forma notoria.
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Impost de Societats

Pel que fa a I'Impost de Societats, hi ha marge
perque les CCAA puguin establir les seves propies
politiques, tot i que la prudéncia pugui dur-les a
establir taxes reduides, com passa de facto a nivell
estatal en el model federal dels Estats Units.

L’aplicacié d’aquest impost per governs subcentrals
no té suport unanime en la literatura académica
sobre el federalisme fiscal per les distorsions que
pot introduir en les decisions de localitzacié de les
empreses. Especialment en el seu disseny actual.

Alternativament, per evitar la competencia fiscal,
que en el sentit expressat podria no ser desitjable,
es podria valorar 'opcié que cada comunitat po-
gués gravar la part de la renda corporativa que es
pogués atribuir a les activitats i negocis que es rea-
litzen en aquesta comunitat. En aquest sentit, hi ha
diferents variables que podrien ser utilitzades com
a refereéncia per determinar la proporcio de la ren-
da corporativa que cada comunitat podria utilitzar
com a base imposable: la proporcio de les vendes
realitzades als residents de cada comunitat sobre el
total de les vendes; la proporcio de treballadors

en cada comunitat respecte al total de treballadors;
o la distribucio dels béns immobles entre les dife-
rents CCAA. La UE esta estudiant una reforma de
I'Impost de Societats en aquesta direccié a nivell
europeu. Aixi, la reforma que finalment s’imple-
menti a Europa podria establir les bases del cami
a seguir a nivell autonomic.
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Mecanisme de redistribucio
i solidaritat entre CCAA

El segon ambit clau que ha d’abordar el nou sistema
és el de la redistribucio dels recursos entre les
CCAA. A grans trets, I'objectiu consisteix a dissen-
yar un mecanisme transparent que asseguri un
nivell d’equitat raonable entre elles.

M¢és concretament, i tal com ja pretén 'actual fons
de garantia dels serveis publics fonamentals (FGS-
PF), l'objectiu €s assegurar que tots els ciutadans
puguin rebre uns serveis publics basics similars amb
independencia del lloc on resideixin. O, utilitzant
un llenguatge una mica més técnic i precis, dos
individus amb el mateix nivell de renda real i de
necessitats pero que resideixin en regions diferents
haurien de poder rebre uns serveis publics basics
similars mitjancant una carrega fiscal similar.

Per tant, aquest mecanisme de solidaritat entre
CCAA ha d’aconseguir evitar que regions amb
menys potencial economic es trobin en la situacio
d’haver de prestar un nivell de serveis publics ba-
sics inferior al d’altres regions si volen mantenir
una pressio fiscal similar a la d’altres regions;

o bé haver de fer incorrer als seus habitants en

un esfor¢ fiscal més gran per prestar uns serveis
publics basics similars als d’altres regions.
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L’actual FGSPF és un bon punt de partida sobre el
qual seguir treballant ja que, a grans trets, compta
amb els tres ingredients imprescindibles dels que ha
de disposar el mecanisme de solidaritat entre CCAA:

o  Téen compte 1 a capacitat fiscal potencial
(CFP), o normativa, de cada comunitat.

o Intenta estimar les necessitats de despesa de
cada comunitat.

o  Disposa de certa flexibilitat per decidir el grau
de solidaritat interterritorial que es vol obtenir.

El primer element per valorar com s’han de redistri-
buir els recursos entre CCAA és partir d’un indica-
dor que estimi la capacitat fiscal potencial de cada
comunitat. Si s’utilitzés com a referéncia la recapta-
ci6 real per estimar els recursos de que pot dispo-
sar cada comunitat per financar els serveis publics
basics, aquestes podrien tenir incentius per recaptar
menys. Per tant, I'eina que s’utilitza en I’actual FGS-
PF ja és adequada, tot i que hi ha un ampli consens
en que la seva implementacié practica hauria de
millorar en diversos aspectes tecnics.

El segon consisteix a decidir quina part dels recursos
de cada comunitat es posen a disposicio del FGS-
PF. Com més gran sigui la proporcio, major sera
el grau d’equitat. En aquest sentit, seria util con-
cretar quins son els serveis publics fonamentals als
quals tots els ciutadans, amb independencia d’'on
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GG Es pot oferir total llibertat a
les CCAA pergué cadascuna
apliqui els impostos que
estimi oportu sobre les
diferents figures tributaries.
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resideixen, tenen dret, aixi com estimar el cost dels
mateixos. Disposar d’aquesta referéncia ajudaria a
valorar el muntant maxim de recursos que haurien
de destinar-se al fons de redistribuci6 interterritorial.

Aix0 també ajudaria a explicitar els serveis publics
minims als quals aspirem com a societat, aixi com
el cost dels mateixos. Naturalment, cada comuni-
tat, en funcid de les seves preferéncies, podria optar
per una provisié de serveis publics superior, si aixi
ho desitgen els seus ciutadans, acceptant també una
carrega fiscal superior.

Finalment, I'ultim aspecte consisteix a estimar les
necessitats de despesa de cada comunitat per cobrir
els serveis publics fonamentals. Aquest darrer as-
pecte també figura en I'actual FGSPF, pero el marge
de millora és ampli. A continuacio es valora amb
una mica més de detall.

Definicio i mesura de les necessitats de despesa
per satisfer els serveis publics basics

La manera més senzilla d’estimar les necessitats de
despesa per proveir els serveis publics basics en
cada comunitat consisteix a utilitzar la poblacié
com a variable de referéncia. Aixo torna robust

i transparent el mecanisme de redistribucio, i di-
ficulta la introducci6 de biaixos que persegueixen in-
teressos particulars en la redistribucio dels recursos.
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El valor de la transparencia i la senzillesa no hauria
de menysprear-se.

Naturalment, aquest no €s el millor sistema possi-
ble. A més de la poblacio, hi ha altres aspectes que
també condicionen les necessitats de despesa en
la provisio dels serveis publics fonamentals, com
la insularitat, la piramide d’edat, la distribucié de
la poblacié en el territori i el cost de la vida, entre
molts altres.

Tenir presents aquestes dimensions és desitjable,
pero afegeix complexitat i, sobretot, opacitat al
sistema, el que facilita que les decisions es puguin
prendre d’acord amb criteris que no persegueixen
I'equitat entre CCAA i que son dificilment justifica-
bles. D’entre les diferents maneres d’estimar les ne-
cessitats de despesa, a més de quines son les millors,
també hem de tenir present quines son factibles.

Si es vol optar per una férmula de redistribucio dels
recursos que tingui en compte un ventall més am-
pli de variables, a més de la poblacio, s’ha de fer
seguint criteris estrictament tecnics, mitjancant un
comite d’experts independents que assegurin que
les variables escollides i el pes relatiu que s’atorga
a cadascuna és 'adequat. Al cap i a la fi, I'estimacio
de les diferéncies en el cost de provisié dels serveis
publics basics és una qiiestio técnica, no politica.
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El FGSPF té en compte un ampli nombre de varia-
bles. Per exemple, intenta ajustar per la piramide
poblacional per tenir en compte els col-lectius que
requereixen més despesa, com els joves en edat
escolar o les persones grans, que tenen unes ne-
cessitats d’atencio sanitaria superiors a la mitjana.
També té en compte la superficie de cada comunitat
o la dispersi6 de la poblacio. No obstant aixo, els
pesos que atorga a cadascuna de les variables sén
arbitraris. A més, hi ha altres variables, també molt
rellevants per obtenir una bona estimacié de les
necessitats de despesa d’algunes CCAA que no se
tenen en compte, com la congestio o el diferencial
de cost dels serveis d’acord amb I'TPC regional.
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Altres consideracions per
implementar el nou SFA

Reformes necessaries per a la seva implementacio

La posada en marxa del sistema proposat, a priori,
no requereix un canvi en la Constitucio, tan sols a
la LOFCA i en la llei 22/2009. En particular, necessi-
ta una modificaci6 de l'article 6.2. de la LOFCA:

els tributs que estableixin les Comunitats Autonomes
no podran recaure sobre fets imposables gravats per
I’Estat.

No obstant aixo, si es realitzés una reforma de la
Constitucio, hauria d’aprofitar-se per blindar el
nou esquema de bases fiscals compartides. Deixar
la porta oberta a la negociacio continua entre les
CCAA iI’Estat no ajuda a que les CCAA dissenyin
una politica fiscal propia, ni a que assumeixin el
cost politic de la gestio dels impostos sobre els quals
tenen capacitat normativa i de gestid. De fet, es po-
dria generar una competeéncia a la baixa en mateéria
d’imposicio entre CCAA, ja que aquestes podrien
pensar que amb posterioritat podrien tornar a rene-
gociar amb I’Estat la cessio de nous tributs. Aquest
escenari €s més probable si s'opta per una definicio
estreta dels impostos sobre els quals les CCAA poden
tenir competeéncies compartides amb I’Estat.
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La concrecid de les linies mestres del sistema de
financament autonomic en la Constitucié milloraria
els incentius de totes les administracions per desen-
volupar una gestio prudent i eficac de les seves res-
ponsabilitats tributaries, tant per la menor capacitat
de renegociar ex-post els acords assolits, com per la
millor percepcio dels ciutadans de quina adminis-
tracio és responsable de les diferents decisions que
es prenen en materia tributaria.

Naturalment, la concrecio del trets fonamentals del
sistema de financament autonomic en la Constitucid
hauria d’anar acompanyada, també, d’'una reforma
de la Constitucié que concretés les competencies que
assumeixen les CCAA.

Concrecio del mecanisme de solidaritat en un
unic fons

Com s’ha comentat anteriorment, el FGSPF és un
bon punt de partida sobre el qual construir el nou
sistema. Tot i aixo0, ’actual conté, a més del FGSPF,
altres transferéncies addicionals que es vehiculen

a través del Fons de Suficieéncia Global i els Fons

de Convergencia (el Fons de Competitivitat i el Fons
de Cooperacid). Tot i que el nom d’aquests fons
sembla atribuir-los una funcié ben intencionada,
poc tenen a veure amb el foment de la responsabilitat
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GG  Aixo també ajudaria a
explicitar els serveis
publics minims als quals
aspirem com a societat,
aixi com el cost dels
mateixos.
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fiscal, la cooperaci¢ i la millora de la competitivitat.
So6n fons que, en gran mesura, responen a interes-
sos particulars resultants de pressions politiques de
diversa naturalesa, que persegueixen mantenir I’sta-
tu quo i que acaben desfent en bona part els efectes
redistributius de 'FGSPF. Per tant, seria desitjable
I'eliminacié d’aquests fons, ja que amb aixo aug-
mentaria la transparéncia del sistema, i eliminaria
les reassignacions de recursos que no responen a
criteris d’equitat ni de solidaritat interterritorial.

Transicio cap al nou sistema de financament

Per iniciar la transicio cap a un sistema de concu-
rreéncia impositiva en alguns tributs entre ’Adminis-
tracio central i les CCAA és aconsellable realitzar,
en un moment inicial, un calcul dels tipus impositius
de referéncia que li correspondrien a cada nivell de
govern, en funcio de la proporcié de despeses sota
la seva responsabilitat. A partir d’aquest moment,
la clara percepcio de la relacié entre imposiciéd

i provisio de béns i serveis publics de cada adminis-
tracio permetria que fos el ciutada qui, a través del
procés electoral, exigis valors raonables d’imposicié
en cada nivell de govern.

Per tant, no cal establir tipus maxims d’imposicio

dels diferents nivells de govern per evitar situacions
confiscatories sobre els contribuents. Aixi ho de-
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mostra la practica als Estats Units, pais al qual no
hi ha normes ni limits a la imposicio dels diferents
nivells de govern.

Pel que fa als canvis en el mecanisme de redistribu-
cio entre CCAA, també seria desitjable dissenyar un
mecanisme que permetés que, de manera gradual,
pero acotada en el temps, totes les CCAA es situessin
en la nova pauta redistributiva.

Mecanismes de coordinacio entre les CCAA
i’Estat

Per resultar efectiu, el model de concurréncia tri-
butaria plantejat requereix anar acompanyat d’una
bona coordinacioé entre les administracions tribu-
taries de les diferents CCAA i de I’Estat. De fet, si
la coordinacio entre les diferents administracions
no és efectiva, fins i tot es podria deteriorar I'exercici
de la funcio publica tributaria.

Una de les claus perque la coordinacié entre admi-
nistracions sigui efectiva és que 'AEAT i les agen-
cies de les CCAA estiguin totalment connectades
informaticament i comparteixin les seves bases de
dades. Aixo0 evitaria que es deteriorés la qualitat del
control i inspeccio del compliment tributari. De
fet, I'existéncia de certa competeéncia entre adminis-
tracions podria actuar com a al-licient perque
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es millorés en aquest ambit, en el qual, per cert,
el recorregut de millora €s ampli. La interconnexi6
informatica entre les diferents agencies tributaries
també podria evitar que es deteriorés la qualitat de
I’'assisténcia al contribuent. També en aquest ambit
I'existencia de certa competencia entre administra-

cions hauria de millorar la qualitat del servei final.

GG Sies realitzés una reforma
de la Constituciod, hauria
d’aprofitar-se per blindar el

nou esquema de bases fiscals

compartides
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Fortaleses del sistema
de financament
autonomic proposat

Amb el mateix criteri amb que s’ha analitzat I'ac-
tual sistema de financament autonomic i les seves
debilitats, ens acostem a les millores que represen-
taria la proposta anteriorment definida.

Robustesa: transparéencia,
predictibilitat i estabilitat

El sistema proposat és molt més robust que I’actual.
En primer lloc, perque reduiria i simplificaria enor-
mement 'actual entramat de transferéncies entre
administracions. Aixo faria que el sistema fos molt
més transparent i menys complex. Les transferén-
cies entre I'administracio central i les CCAA, de les
quals depen la suficiéncia financera de les segones,
deixarien de ser necessaries. Un altre element que
afegeix una enorme complexitat i poca transpareéncia
al sistema actual és el sistema de redistribucio

de recursos entre CCAA, que s’articula mitjangant
diversos fons complexos i de dificil justificacio, i
que seria substituit per una regla simple i transparent.

En segon lloc, el sistema proposat resultaria més
solid perque els actuals problemes de suficiéncia
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financera desapareixerien automaticament. Com
s’ha comentat, les CCAA dependrien en molt menor
mesura de les transferéncies de tercers per proveir
els béns i serveis dels que sén responsables. Per
contra, el gruix dels seus recursos passaria a depen-
dre de la seva propia capacitat per dissenyar i im-
plementar un sistema tributari adequat. En aquest
sentit, les CCAA també disposarien d’un major
marge per mplementar un sistema tributari menys
sensible al cicle economic, d’acord amb les seves
responsabilitats de despesa i, si fos necessari, po-
drien ajustar-lo a la realitat de cada moment. Aixo
reduiria la vulnerabilitat actual de les finances pu-
bliques durant les recessions.

En definitiva, el model proposat seria més trans-
parent i menys complex, a les CCAA els seria més
senzill planejar els recursos de qué poden disposar,
i desapareixerien els problemes de suficiencia fi-
nancera. Tot aixo fa pensar que el sistema proposat
facilitaria la gestio de la politica economica a nivell
autonomic.

Responsabilitat fiscal

El model proposat incentivaria una gestio més
responsable i eficient. En primer lloc, perque els
ciutadans podrien identificar millor el cost al qual
es proveeixen els béns i serveis publics. I, en con-
seqiiencia, podrien valorar millor quina pressio
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tributaria ha d’exercir cada administracio per proveir
els béns i serveis publics. Aixo €s imprescindible per
poder premiar o castigar amb el vot als responsa-
bles de dur a terme la politica econdmica en funcio
de com exerceixen les seves responsabilitats. I si el
mecanisme que ha de disciplinar els gestors publics
funciona millor, la gestié segur que també millorara.

A més d’una gestio més eficient, també millora-
rien els incentius per a desenvolupar una politica
fiscal responsable. En I'actual sistema, en ser dificil
aclarir les responsabilitats d’ingressos entre admi-
nistracions, la temptacio de politiques fiscals relati-
vament laxes és major ja que és dificil atribuir

la responsabilitat dels desfasaments pressupostaris
a una o altra administracié. Amb el sistema proposat,
si una administracié incorre sistematicament en un
deficit o superavit public sera unica i exclusivament
la seva responsabilitat, i haura de donar compte
d’aixo davant els electors.

Un sistema que afavoreix una gestié més eficient i
responsable hauria de permetre que les administra-
cions de les CCAA es puguin financar a un cost me-
nor. A més, aixo també hauria de facilitar la diver-
sificacio de les fonts de financament (no tributaris)
com, per exemple, I'accés als mercats de capitals,
que moltes CCAA han perdut en els darrers anys.
Un millor accés a les diferents fonts de finan¢cament
i un bon us de les mateixes hauria d’afavorir també
una millor gesti6 de la politica economica.
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Finalment, cal dir que amb un sistema com el pro-
posat cada comunitat disposaria de més marge per
implementar un sistema tributari que, si s’estima
oportu, es pugui adaptar millor a les necessitats de
la seva estructura productiva i social. Aixo hauria
d’afavorir una politica economica més ajustada

a les necessitats de cada regid, sempre respectant
els principis de coordinacid, harmonitzacio fiscal
i coordinacié amb I’Estat i la Uni6é Europea.

Redistribucio

En aquest ambit, com s’ha comentat, es proposa
seguir treballant en la linia del Fons de Garantia dels
Serveis Publics Fonamentals (FGSPF). Es considera,
per tant, que es disposa d’un punt de partida ade-
quat. No obstant aix0, amb els ajustaments comen-
tats s’aconseguiria garantir - amb una regla senzilla
i transparent- que tots els ciutadans puguin rebre
uns serveis publics basics similars amb independen-
cia del lloc en que resideixin amb una regla senzilla
i transparent. Un mecanisme de redistribucio, en
definitiva, molt més efectiu i alineat amb la finalitat
que es persegueix.

Segons el sistema proposat, les CCAA amb carac-
teristiques semblants rebrien o aportarien uns recur-
sos similars al fons de redistribucio interterritorial,
a diferencia del que succeeix actualment, en que
CCAA similars acaben rebent un tractament molt
diferent.
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D’acord també amb els ajustaments comentats,
després de la redistribucio de recursos entre CCAA
es mantindria el principi d’ordinalitat. Disposar
d’un sistema en el qual totes les CCAA i, per tant,
tots els individus que les integren tinguin I’accés
als béns i serveis publics basics garantits no és in-
compatible amb aquest principi. L'ordinalitat entre
CCAA desapareix quan la redistribuci6 dels recursos
entre CCAA s’utilitza, a més de amb criteris de so-
lidaritat, amb altres finalitats de dificil justificacio,
tal com succeeix amb I’actual sistema.
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