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ABSTRACT

Aquesta comunicacio té l'objectiu d'avaluar 'autonomia tributaria real de la Generalitat de Catalunya.
L'OCDE empra una metodologia de determinacio de 'autonomia tributaria basada en una classificacio
del poder normatiu sobre els elements delsimpostos en categories que no reflecteixen adequadament
lesespecificitats deles potestatsque tenenlescomunitatsautonomes. A partirdaguestametodologia,
considerant el marc legal de la capacitat normativa fiscal i 'is que n'han fet les diferents comunitats
autonomes, s'ha elaborat una classificacié adaptada a les comunitats autonomes del Regim Comu per
a quantificar el nivell de poder tributari de la Generalitat de Catalunya i de la resta de comunitats.

L'analisi del poder normatiu conclou que, tot i I'elevada descentralitzacio dels ingressos tributaris, la
Generalitat disposa d'un marge reduit per tal d'establir una politica fiscal propia. No disposa de cap
competencia normativa sobre aproximadament la meitat dels seus ingressos tributaris, incloent els
de I'lVA, i disposa d’'una capacitat intermedia sobre la major part de la resta, entre els quals destaca
I'lRPF. La capacitat normativa sobre la base imposable és practicament inexistent i els tributs propis,
sobre els quals la Generalitat compta amb plena capacitat, tenen un paper modest.

Més enlla de les competéencies normatives, hi ha altres elements que limiten l'exercici del poder
tributari per part de la Generalitat. La potestat tributaria original és de I'Estat i les seves decisions
sobre els impostos compartitsi els impostos estatals tenen externalitats tributaries verticals. L'Estat
ha centralitzat alguns impostos, restant capacitat fiscal a la Generalitat, i ha ocupat fets imposables
nous en detriment de l'espai per a la creacio de tributs propis autonomics. D'altra banda, les rebaixes
o supressions dimpostos que han fet diverses comunitats autonomes obeeixen a fenomens de
competéencia fiscal que condicionen a la practica I'exercici del poder tributari de la Generalitat. També
cal considerar que el sistema de cobrament d’'ingressos impositius mitjancant el sistema de bestretes
i liguidacions no incentiva la coresponsabilitat fiscal ja que la variacié dels rendiments de I'IRPF per
exercici de la capacitat normativa no es trasllada automaticament als ingressos sind que hi ha un
decalatge temporal de dos anys.
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Lalimitacio delautonomiatributariadelaGeneralitatenunsistemainstitucionalamb descentralitzacio
competencial té un conjunt d'implicacions. Suposa una restriccio en el poder de determinar el nivell
propide prestacio de serveis publicsien la capacitat d'adaptarla fiscalitat ales preferenciesirealitats
de la poblacio. EI marge reduit de politica fiscal propia té implicacions en termes de responsabilitat
fiscal, tenint en compte que la despesa autonomica ve determinada per una atribucié de competéncies

que té forcarigideses.

Paraules claus: autonomia tributaria, poder tributari, descentralitzacio fiscal, financament autonomic

1. Lautonomia tributaria

lautonomia tributaria o autonomia fiscal és un
concepte clau en I'ambit de la governanca i la
descentralitzacio dels ingressos en aquells pa-
isos amb diferents nivells de govern.

S’entén comaautonomia tributariala capacitat
dels govern subcentrals per definir, recaptar
i/0 gestionar els seus impostos. Per tant, parlar
d'autonomia tributaria és parlar dels diversos
aspectes de la llibertat que tenen aquests go-
verns per a determinar els seus ingressos im-
positius. El govern central pot tenir compartit
amb els governs intermedis tots o nomes al-
gunsdelselements de decisio sobre els tributs.
Aquests elementsinclouen el dret dels governs
subcentrals aintroduir o abolirunimpost, a es-
tablir tipus impositius, a definir la base impo-
sable, aatorgar beneficis i deduccions fiscals a
persones fisiques o societatsiarecaptariges-
tionar els ingressos que els impostos generen
es tenen encompte.

En definitiva, es tracta de la capacitat que te-
nen aquests governs per establir la seva propia
politica tributaria. El poder tributari que poden
tenir els governs el determinen tres vessants:
I'ambit normatiu, que fa referencia a la capaci-
tat legislativa que els governs tenen per deter-
minar els elements basics dels impostos (base
imposable, tipus, exempcions...); el dels rendi-
ments, que fa referéncia a l'atribuci¢ parcial o
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total de la recaptacit de cada impost; i 'ambit
administratiu, que es refereix a les competen-
cies de gesti¢ tributaria (recaptacio i altres)
que els governs tenen sobre els seus ingressos
impositius.

La capacitat normativa, és a dir, la possibilitat
de reqular i legislar la creacio dels impostos i
les seves principals caracteristiques és essen-
cial per adaptar la fiscalitat a les necessitats i
prioritats dels territori, de manera que perme-
tin una resposta meés ajustada a les caracteris-
tigues economiques i social del lloc.

En aguest informe ens centrem en I'estudi de
la capacitat normativa com a element central
de l'autonomia tributaria dels governs subcen-
trals, sequint I'estela del document de referén-
cia en aquest ambit que és el paper de treball
publicat per 'OCDE I'any 2006 (i actualitzat amb
posterioritat diverses vegades amb noves da-
des)de Bléchliger i King.

2. El marc legal i classificacio dels tri-

buts cedits segons la capacitat nor-
mativa de la Generalitat de Catalunya

lautonomia tributaria de la Generalitat de Ca-
talunya ve determinada pel marc legal espa-
nyol, que també ha de complir amb les directi-
ves europees en aquest ambit.

Marc legal
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El marc legal que estableix les competencies
de les comunitats autonomes de regim comu
sobre els tributs cedits i per ala creaci¢ de tri-
buts propis ve definit, principalment, per tres
lleis estatals. En primer lloc, la Constitucio Es-
panyola(CE)defineix qui té la potestat en mate-
ria tributaria i també quins son els recursos de
que disposen les comunitats autonomes (CA)
per exercir 'autonomia financera que la propia
CE els reconeix. En segon lloc, la Llei Organica
8/1980, de 22 de setembre de Financament de
les CA (LOFCA) aprofundeix en el marc geneéric
determinat ala CE i detalla com es defineix ca-
dascun dels recursos de quée disposen les CA i
en quines condicions es poden crear (tributs i
taxes, entre daltres). La LOFCA també espe-
cifica quins son els tributs cedits, quin és el
percentatge cedit a les CA i quines competen-
cies poden exercir les CA en cadascun dells.
Finalment, la Llei 22/2009, de 18 de desembre,
perla qual esregula el sistema de financament
de les CA de regim comu i Ciutats amb Esta-
tut d’Autonomia i es modifiquen determinades
normes tributaries, descriu el model de finan-
cament vigent des de I'any 2009, tant pel que
faalasevaestructura com altres aspecte com
el procediment de bestretes, les competencies
en materia tributaria de les CA sobre el tributs
que formen part del model de financament.

Abans d'aprofundir en el marc legal aplicable a
Catalunya en I'ambit de l'autonomia tributaria,
conve remarcar que a I'Estat espanyol hi con-
viuen dos sistemes de financament dels go-
verns autonomics: el model foral, aplicable al
Pais Basc i a Navarra, i model de financament
de les CA de regim comu. El sistema foral con-
fereix a Navarra i al Pais Basc un nivell dauto-
nomia tributaria superior al de la resta de CA,
tant en termes normatius, com de gestid i de
recaptacio, ja que son les diferents diputacions
forals les encarregades de recaptar i gestionar
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la major part dels ingressos tributaris generats
en el seu territori. Per tant, no depenen d'un
sistema de bestretes, com és el cas de les CA
de regim comu. En aquesta document es fara
referencia al model aplicable a les CA de regim
comu, i per tant, el model aplicable a Catalunya
actualment.

Com a primer principi important , la CE (article
133) afirma que la potestat originaria per esta-
blir tributs correspon exclusivament a I'Estat,
mitjancant llei. Tot i aixo, les CAiles corporaci-
ons local podran establir i exigir tributs d'acord
amb la propia CE i les lleis.

Addicionalment afegeix que tot benefici fiscal
que afectiels tributs de I'Estat haura d'establir-
se també per llei.

La mateixa CE, a I'article 156, fa referéncia a
I'autonomia financera de la qual gaudeixen les
CA per al desenvolupament i execucio de les
seves competencies d'acord amb els princi-
pis de coordinacio amb la Hisenda estatal i de
solidaritat entre tots els espanyols. Sequida-
ment afegeix que les CA podran actual com a
delegats o col-laboradors de I'Estat peralare-
captacio, la gestio i la liquidacio dels recursos
tributaris de I'Estat, d'acord amb les lleis i els
Estatuts.

La LOFCA és lallei organica que s'ocupa de de-
senvolupar els principis inspiradors de la CE
pelque faalaregulacio de les competencies fi-
nanceres deles CAial desplegament del model
de financament. Estableix que les CA gaudiran
d'autonomia financera per al desenvolupament
i I'execuci6 de les competéncies que, d'acord
amb la Constitucio, els atribueixin les lleis i els
seus respectius Estatuts. Especifica tambe
que el financament de les CA esregira, a banda
de la propia LOFCA, per I'Estatut de cadascu-
na de les CA, i per laresta de lleis i reglaments
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emanades de les institucions de I'Estat i de les
propies CA.

La LOFCA enumera una serie de principis (ar-
ticle 2) que les CA han de complir. En primer
lloc, i d'acord amb larticle 157 de la CE, asse-
nyala que el sistema d'ingressos tributaris de
les CA no podra suposar privilegis economics
0 socials ni barreres fiscals en tot el territori.
Es responsabilitat de I'Estat garantir d'un ni-
vell base equivalent en el financament dels
serveis publics fonamentals i la suficiencia de
recursos. En el mateix article 2 de la LOFCA es
menciona la solidaritat entre nacionalitats i re-
gions, previament citat per la CE a l'article 138,
que posteriorment es desenvolupara, princi-
palment, perd no nomeés, a partir del model de
finangcament de les CA de regim comu.

Per ultim, menciona el principi de lleialtat ins-
titucional que determina l'impacte positiu o
negatiu de les actuacions legislatives de I'Estat
i de les CA en materia tributaria i en I'adopcio
de mesures que impliquin una obligacio de des-
pesa no prevista quan es va aprovar el sistema
de finangcament vigent.

Pel que fa al recursos financers de les CA, es
detallen al'article 157 de la CA i de manera meés
concreta alarticle 4 de la LOFCA.

 Ingressos procedents del seu patrimoni i al-
tres de dret privat.

» Els seus propis impostos, taxes i contribuci-
ons especials.

» Els tributs cedits, totalment o parcial, per
I'Estat.

« La participacio al Fons de Garantia de Ser-
veis Publics Fonamentals.

« Els recarrecs que es puguin establir sobre
tributs de I'Estat.

« Lesparticipacions en elsingressos de |'Estat
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atravésdelsfonsimecanismes que establei-
xin les lleis.

« El producte d'operacions de credit.

» Elproducte de multesisancionsenl'ambit de
la sevacompetencia.

« Els seus propis preus publics.

« Assignacions que s'estableixin als Pressu-
postos generals de I'Estat.

- Transferencies dels Fons de Compensacio
Interterritorial.

L'article 6 de la LOFCA incideix en la capacitat
de les CA per establir i exigir els seus propis tri-
buts d'acord amb la Constitucio i les lleis, sem-
pre que el fet imposable no recaigui en fets ja
gravats per I'Estat.

La LOFCA i lallei 22/2009 conformen el marc
legal basic en el qual s'enquadren els tributs
cedits. Ambdues lleis especifiquen la mane-
ra d'atribuir-los a les CA en funcio del domicili
fiscal del subjecte passiu en els impostos de
naturalesa personal o en funcio del consum
en el cas de impostos que gravin el consum.
També s'especifica el percentatge de cessio
dels tributs cedits. El percentatge de cessio
ha augmentat amb els diferents models de fi-
nancament aprovats fins al moment, tot i que i
que havariat al llarg dels anys a mesura que es
modificava el model de financament autono-
mic, i que ha comportat un augment dels per-
centatges de cessio des de l'inici de I'Estat de
lesautonomies fins ara. Actualment, els tributs
ceditsiels percentatges de cessio ales CA son
els seglents:
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Percentatge de cessio dels tributs estatals cedits a les CA

Tributs % cessio
Impost sobre la renda de les persones fisiques (IRPF) 50%
Impost sobre el valor afegit (IVA) 50%
Impostos especials sobre els alcohols, tabac i hidrocarburs 58%
Impost sobre |'electricitat 100%
Impost sobre el patrimoni 100%
Impost sobre successions i donacions 100%
Impost sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats 100%
Tributs sobre el joc 100%
Impost sobre determinats mitjans de transport 100%
Impost sobre |'activitat del joc 100%
Impost sobre els diposits en entitats de crédit 100%
Impost sobre el diposit de residus 100%

Pel que faales competencies normatives cedi-
des ales CA en matéria de tributs cedits s'esti-
pulenalarticle 19 de la LOFCAials articles 46 a
53 de lallei 22/2009 de model de financament.
'abast de les competencies normatives, que
endefinitiva, és el que determina el grau d'auto-
nomiatributaria de les CA, és diferent en cadas-
cun dels tributs cedits. El quadre seguent resu-
meix les competencies normatives de les CA:

Competencies normatives dels diferents tributs

Tributs cedits Competéncies normatives
Import minim personal i familiar (amb uns limits)
Escala autondmica aplicable a la base liquidable general
IRPF Deduccions a la gquota integra autondica
Augment o disminucio del percentatge de deduccio per inversio
en habitatge habitual
Minim exempt
1P Tipus de gravamen
Deduccions i bonificacions de la guota
Reduccions de la base imposable
Tarifa de l'impost
150 Import | coeficient de patrimoni preexistent
Deduccions i bonificacions a la quota
Regular aspectes de la gestid i la liquidacié
Tipus de gravamen
ITP-AJD Deduccions i bonificacions a la quota
Regulat aspectes de la gestid i la liquidacié
Exempcions
Base imposable
Tipus de gravamen i quotes fixes
Bonificacions
Meritacio
Regulat aspectes de |'aplicacid
Incrementar o modificar el tipus de gravamen de certs epigrafs un
+- 15%

Tributs sobre el joc

1DMT

Addicionalmentales competencies normatives
cedidesales CA, lallei22/2009 tambe conside-
ra la possibilitat de la delegacio de competen-
cies de I'Estat cap a les CA en altres aspectes
dels tributs totalment cedits. La llista dels as-
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pectes subjectes a delegacit son els seguents:

a)Aplicacio dels tributs i de larevisi¢ dels actes
dictats enlaplicacio

b)Gestio tributaria:

- Incoacio d'expedients de comprovacio de
valors.

- Realitzacit¢ dels actes de tramitila practica
de la liquidacié tributaria.

- La qualificacio de les infraccions i la impo-
sicié de sancions tributaries.

- La publicitat i informaci¢ al public de les
obligacions tributaries i la manera de com-
plir-les.

- l‘aprovacio dels models de liquidacio

- En general, de les altres competéncies ne-
cessaries per ala gestio dels tributs.

c)Recaptacio de tributs cedits:

- Durant el periode voluntari de pagament i
en periode executiu: ISD, ITP-AJD, tributs
sobre el joc i IDMT.

- Durant el periode voluntari de pagament: IP
d)Inspeccié de tributs:
- Revisi¢ en viaadministrativa

- Intervencid, comptabilitat i fiscalitzacio
(excepte IP)

Per acabar la descripci¢ del marc legal dels tri-
buts cedits, cal esmentar que s’han creat tres
tributs estatals, la recaptacio dels quals esta
cedidaalesCA. Estractadellmpost sobrel'’Ac-
tivitat del Joc (IAJ), que grava el joc online i que
va ser creat per la propia llei 13/2011 de requla-
cio del joc, I'lmpost sobre els Diposits en Enti-
tats de Credit (IDEC), creat perlallei 16/2012, de
2’7 de desembre, per la qual s'adopten diverses
mesures tributaries dirigides a la consolidacio
de les finances publiques i a I'impuls de l'acti-
vitat economica (article 19), i I'lmpost sobre Di-
posit de Residus (IDR), creat per la Llei 7/2022,
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de 8, d'abril, de residus i sols contaminats per a
una economia circular.

Pel que faa l'lDEC, les CA no tenen cap tipus de
capacitat normativa. En el cas de I'lAJ, la llei
preveu que les CA puguin augmentar els tipus
en casos molt concrets i amb limitacions. Per
tant, a la practica, la capacitat normativa so-
bre aquest impost és practicament nul-la'. Per
ultim, sobre I'IDR, les CA tenen capacitat nor-
mativa per a augmentar els tipus, i tot i que de
manera general es tracta d’'un impost recaptat
i gestionat per I'Estat, en els casos en que les
CA tinguessin un tribut propi equivalent, poden
continuar recaptant i gestionant I'impost, com
és el cas de Catalunya.

La creacio de I'lmpost estatal de diposits so-
bre entitats de credit és un dels casos en que
I'Estat va fer Us de la potestat tributaria origi-
naria, i malgrat que algunes CA havien creat
aguestimpost com a propi, aquests van quedar
anul-lats, tot i rebre la compensacio correspo-
nent per part de I'Estat. D'acord amb el marc
legal descrit, la prohibicio de la doble imposicio
atorga a I'Estat la capacitat de reduir I'autono-
mia tributaria de les comunitats autonomes,
pero en protegeix la seva suficiencia finance-
ra. UEstat pot establir tributs sobre fets impo-
sables gravats per les CA, amb la qual cosa els
tributs propis daguestes quedarien anul-lats.
Pero, a canvi, had’instrumentar les mesures de
compensacio de la perdua d’'ingressos resul-
tant.

Es important tenir en compte que l'Us de la
capacitat normativa definida pel marc legal ac-
tual, potdonarlloc asituacions de competencia
fiscal. 'anomenada competéencia fiscal s'en-
tén com la possibilitat que les CA competeixin
entre elles per aconseguir que els subjectes

1Nomeés Canaries haregulat un augment de tipus, pero no en quantifica l'im-
pacteal'Informe sobre la cessio de tributsales CA.
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passius d'alguns impostos com I'IlRPF, I'IP i I'lSD
canviin el seu domicili fiscal per traslladar-lo
a les CA que els ofereixi un tipus de gravamen
menor o més beneficis fiscals. En aquest cas,
es produiria un moviment que disminuiria les
bases imposables dels impostos afectats a la
CA d'origeniaugmentaria les de la CA de desti-
nacio, amb I'impacte corresponent en larecap-
tacio. Portat a lI'extrem, la competencia fiscal
podria arribar a buidar de contingut un impost,
és a dir, gue no se suprimeix, pero que I'import
a pagar per part del contribuent sigui practica-
ment nul.

D'altra banda, atenent a la potestat tributaria
original de I'Estat per crear, modificar o supri-
mir tributs, les CA poden patir I'impacte de les
decisions de I'Estat sobre els tributs cedits i
propis. Aquest impacte pot ser directe o indi-
recte. Un exemple d'impacte directe seria el
cas de la supressio dalguns impostos, com la
que es va produir I'any 2009 amb I'impost sobre
el patrimoni, posteriorment restablert. Mal-
grat que I'Estat instrumenti una compensacio
economica per la perdua de recaptacio de les
CA, aquesta decisio resta autonomia tributaria
a les CA i per tant, si que acaba impactant en
elsingressos tributaris. Un altre cas d'impacte
directe es podria produir quan I'Estat, en exer-
cici de la potestat tributaria originaria decidis
gravar un fet imposable que ja ha estat gravat
perles CA o perles entitats locals. Atenent a la
prohibicio de la doble imposici¢ els impostos
autonomics quedarien suprimits, i malgrat la
compensacio obligatoria per part de I'Estat, la
decisi¢ incidiria negativament en el grau d'au-
tonomiatributariade les CA. Aquest seriael cas
de I'impost sobre diposits en entitats de credit,
que havia estat aprovat per algunes CA abans
que I'Estat decidis gravar ell mateix aquest fet
imposable. En altres casos, es podria entendre
que l'impacte és indirecte, com en el cas de
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I'IRPF, on les modificacions normatives aprova-
des per I'Estat podrien motivar una disminucio
de la base imposable, fet que repercutiria ne-
gativament a la recaptacio de les CA.

Classificacio del tributs en funcié del la capa-
citat normativa

Segons I'OCDE, Espanya té un grau de descen-
tralitzaci¢ dels ingressos cap als governs sub-
centrals per sobre de la mitjana. Els recursos
tributaris son la principal font d'ingressos de
les CA, pero aquesta descentralitzacio dels in-
gressos no ha anat acompanyada del mateix
grau de cessio d'autonomia als governs sub-
centrals.

'OCDE té establertauna metodologia perlana-
liside l'autonomia tributaria des del punt de vis-
ta de la capacitat normativa. En aquest estudi
es classifica 'autonomia que un govern té so-
bre una figura impositiva en un continuum de
categories. La categoria “A" representa un po-
der discrecional total sobre els tipus i les bases
imposables, la categoria “B” poder sobre els ti-
pus impositius la categoria “C” poder sobre els
beneficis fiscals, siguin reduccions aplicades
a la base o deduccions aplicades als tipus , la
categoria“D"acords per a compartirimpostos i
la categoria“E" cap poder discrecional sobre ti-
pus o basesimposables. La categoria“F"repre-
senta els impostos inclassificables en el sentit
que el poder que els governs tenen per deter-
minar-ne els seus elements basics s'escapa de
les categories establertes.

Segons aquests criteris, Espanya és el sise pais
on el nivell regional té una plena capacitat nor-
mativa sobre un percentatge més alt dels in-
gressos impositius, del 92,1% segons dades de
I'OCDE. Les xifres de I'OCDE indicarien una au-
tonomia fiscal molt elevada de les CA, tambe de
Catalunya, que no es correspon amb la realitat.
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La metodologia emprada per 'OCDE no resulta
satisfactoria ja que no reflecteix be la potestat
tributaria de les comunitats autonomes pel que
fa al tractament que fa de les dies principals fi-
gures tributaries: exclou la participacio de I'IVA
dels ingressos tributaris perque els considera
una transferencia de I'Estat cap a les comuni-
tats autonomes, en comptes d'un ingres tribu-
tari, i classifica I'lRPF com un impost en el qual
les CA tenen plena capacitat de decisio sobre
els tipus i les deduccions, quan en realitat es
tracta d’'una potestat limitada, tal i com s’ha in-
dicat anteriorment.

Capacitat de decisio6 dels governs intermedis sobre els
ingressos impositius

100%
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B0% .
® Tipus i deduccions establerts pel govern
o entral
W |mypastos compartits, repartiment
a0 plurianual establert pel govern central
0% B Impostos compartits, repartiment d'acord
amb governs subcertrals
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Per pal-liar els desajustos de la classificacio de
I'OCDE respecte al cas espanyol, a continuacio
s'estableix una classificacio de les diferents fi-
gures tributaries en funci¢ del major o menor
grau de competencies normatives de que dis-
posen les comunitats autonomes. A partir del
marc legal vigent, s'han establert cinc nivells
de grau de competencia normativa, que tenen
en compte sobre quins elements del tributs te-
nen capacitat de decisio les CA:

« Nivell A: es té competencia normativa plena
0 equiparable. S'inclouen enaquest nivell els
tributs propis, que per definicio son creats
i controlats en la seva totalitat per les CA.
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També s’hainclos enaquest nivell els Tributs
sobre el joc ja que les CA tenen competen-
cia sobre practicament tots els elements de
I'impost.

« Nivell B: les CA poden modificar els tipus,
sense limit, les reduccions a la base imposa-
bleiles deduccionsibonificacions ala quota.
Es trobem en aquesta nivell I'lmpost sobre
successions i donacions, I'Impost sobre el
patrimoni i I'lmpost sobre transmissions pa-
trimonials i actes juridics documentats.

« Nivell C: molts similar al nivells B, pero s'es-
tableixen limitacions a les reduccions de la
base imposable. Es el cas de I'lRPF. Cal men-
cionar que pel que fa als tipus, no s'estableix
un limit numeric pero sique és obligatori que
I'escala i la tarifa que s‘aprovin siguin pro-
gressives.

« Nivells D: nomeés es poden madificar els ti-
pus, i enalgun cas, amb limitacions.

« Formen part daquest nivell I'lmpost sobre
determinats mitjans de transport, el REF en
el cas de Canaries i el recarrec de I'lmpost
sobre activitats economiques i I'lmpost so-
bre el diposit de residus?.

« Nivell E: en aquest nivell les CA no disposen
de cap competencia normativa, nomeés tenen
cedit una part o la totalitat del rendiment. Es
troben en aquest situacio I'lVA, els impostos
especials, I'lmpost sobre activitats del joc i
I'lmpost sobre diposits en entitats de credit.

Classificacio dels tributs en funcié de la capacitat normativa

A B C D E
Tributs propis I1SD IRPF IDMT IVA
T. Joc IP Ref”! IE
ITP-AID Recarrec |AE 1Al
IDR IDEC

2 Anteriorment aquest impost havia estat establert com a tribut propi per
algunes comunitats autonomes (Andalusia, Catalunya, Galicia, la Comunitat
Valenciana, Canariesillles Balears).
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Font: elaboracio propia
YEIREF només és d'aplicacio a Canaries

Cal esmentar que la classificacio feta en
aquest apartat difereix substancialment de la
classificacio de la OCDE ja que inclou I'lVA i els
impostos especials com a ingressos tributaris,
ino considera I'lRPF un impost sobre el qual es
tingui plena capacitat tributaris, com si que es-
tableix la classificacio de I'OCDE.

A partir de la classificacio establerta, és s'ana-
litzacom estradueixen les diferents categories
en xifres, és a dir, es concreta quin pes té ca-
dascuna de les categories sobre el total d'in-
gressos tributaris.

Distribucié dels ingressos impositius segons la capacitat
normativa

45,3%

34%
Catalunya Resta CA régim comi

mA WE oC mD mE

A: Tributs propis o assimilables

B: Tipus, reduccions de la base imposables i deduccions/bonificacions

C: Tipus, minim personal i familiar] amb limitacions) i deduccions i bonificacions (amb limitacions)

D: Tipus impositiu (amb o sense limitacions)

E: Cap competéncia normativa

Es comparen les xifres de Catalunya, per una
banda, i les de la resta de comunitats autono-
mes de regim comu per l'altra. Aquestes xifres
disten molt de les publicades de I'OCDE. Se-
gons aquesta classificacio, Catalunya nomes
tindria competéncia normativa plena o assimi-
lable sobre el 3,4% dels seus ingressos tributa-
ris. Aquest percentatge encara és més baix ala
resta de CA, on aquests tributs nomes repre-

senten I'1,7% dels ingressos tributaris pressu-
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postats, la meitat del pes que tenen a Catalu-
nya. Aquesta diferéncia s'explica, pel fet que a
Catalunya s’han creat més tributs propis que a
la majoria de CA. Els impostos classificats com
a"B”" ésadir, aquells en que l'abast de la capa-
citat normativa per met modificar tipus, fer re-
duccions ala base imposable, i establir deduc-
cions i bonificacions a la quota, representen a
Catalunya el 14% del total, mentre que el nivell
“C", on ja existeixen limitacions a les reducci-
ons de la base imposable té un pes del 45,8%.
El nivell "E”, on les CA no tenen cap capacitat
normativa, representa el 36,1% dels ingressos
tributaris de Catalunya, i el 41,8% a la resta de
CA de regim comu.

3. Lus de la capacitat normativa de la

Generalitat de Catalunya i el seu im-
pacte en larecaptacio

En aquest s'explica quin ha estat I'Us de la
capacitat normativa de Catalunya i la compa-
rem amb la de la resta de CA de regim comu, i
es quantifical'impacte d'aquestes mesures so-
bre la recaptacio.

3.1L'Us de la capacitat normativa en el tributs
propis

Dins de lI'exercici de la capacitat normativa s'ha
de distingir dos blocs: el desenvolupament dels
tributs propisila capacitat normativa sobre els
tributs cedits.

Pel que fa als tributs propis, la tipologia dels
fets imposables dels impostos propis és diver-
sa. A Catalunya, el gravamen de proteccio ci-
vil i el canon de l'aigua, gestionat per I'Agencia
Catalana de I'Aigua, son els tributs propis mes
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antics.

Tributs propis vigents de la Generalitat

Nom del tribut Any creacio
Gravamen de proteccid civil 1997
Impost sobre grans establiments comercials 2000
Canon de l'aigua 2003
Impost sobre estades en establiments turistiques 2012
Impost sobre 'emissid de gasos contaminants a l'atmosfera 2014
Impost sobre I'emissid de d'oxids de nitrogen per I'aviacié comercial 2014
Impost sobre els habitatges buits 2015
Impost sobre les emissions de dibxid de carboni dels vehicles de traccié mecanica 2017
Impost sobre begudes ensucrades envasades 2017

Impost sobre actius no productius de les persones juridiques 2017
Impost sobre activitats i instal-lacions que incideixin en el medi ambient 2020

A partir de finals dels 2000 ha proliferat la cre-
acio dimpostos mediambientals. Lany 2008
la Generalitat va crear dos impostos propis en
I'ambit del residus: el Canon sobre el diposit de
residus i I'impost sobre l'eliminacio i incinera-
ci6 de residus, gestionats per I'Agencia Cata-
lana de Residus. No obstant, I'any 2022, I'Estat
va crear un nou impost estatal sobre el diposit
deresidus, laincineracioila coincineracio, fent
exercici de la potestat tributaria originaria. Per
tant, aquestsdostributs propisvan passaraser
unimpost estatal cedit totalment ales comuni-
tats autonomes. Ates que a algunes CA, entre
les quals Catalunya, ja existiaaquest impost, es
va permetre que en aquests casos, el continu-
essin tenint capacitat per gestionar i recaptar
I'impost. Aixi mateix, es va donar capacitat nor-
mativa a totes les comunitats autonomes per
decidir el tipus de gravamen aplicable, per be
que laresta d’elements de I'impost els decideix
I'Estat.

La creaci¢ dels tributs propis ha anat evoluci-
onat en funcio¢ dels canvis en diferents ambits.
D'unabanda, lafiscalitat haevolucionat tant per
labandade I'Estat, que ha creat impostos nous,
ocupant fets imposables que no poden gravar
els tributs propis; com per la banda de les CA,
que en els darrers anys han creat impostos
nous que s'’han anat replicant a diferents terri-
toris, en una cerca de noves fonts d'ingressos
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publics. D'altra banda, els canvis en el context
socioeconomic també ha influit en I'aparicio de
nous impostos i la seva configuracio. Els ob-
jectius extrafiscals dels nous impostos propis
se centren en noves problematiques, com la
contaminaci¢ de l'atmosfera, els impactes del
turisme, la salut de les persones, entre d'altres.

Alguns dels impostos propis creats per Catalu-
nya, i tambeé per altres comunitats autonomes,
durant els darrers anys, han estat afectats
per l'actuacio en materia fiscal dels tribunals,
especialment el Tribunal Constitucional i, en
alguns casos, el TUUE. Aquesta, ha frenat la
creacio d'impostos i n‘ha suprimit alguns. L'es-
cassarecaptacio contrasta, pero, amb unaele-
vada conflictivitat juridica enaqueststribunals.
L'Estat ha sotmes a examen del Tribunal Cons-
titucional nombrosos impostos per tal davalu-
ar-ne la seva adequacio a la llei. So6n nombro-
ses les sentencies del Tribunal Constitucional
sobre els tributs propis analitzant-ne la verifi-
cacio de les finalitats extrafiscals i ambientals
i la coincidencia de fets imposables amb altres
impostos estatals i locals. S’han produit diver-
ses anul-lacions, principalment per la coinci-
dencia dels tributs propis amb fets imposables
gravats per I'Estat o pels ens locals. La major
part de les sentencies del Tribunal Constituci-
onal han analitzat la doble imposicio de tributs
propis mediambientals amb I'IVA i els impostos
locals de I'IBl i de I'lAE. En la majoria de casos,
s’ha confirmat la constitucionalitat dels tributs
propis. En el cas de Catalunya, destaca la va-
lidacié del gravamen de proteccio¢ civil i dels
impostos sobre les estades en establiments
turistics, sobre els habitatges buits i sobre les
emissions de dioxid de carboni dels vehicles de
traccio mecanica. Enalguns casos, pero, sique
s’han declarat nuls els impostos propis. La STC
94/2017, sobre I'impost provisio de continguts
per part de prestadors de serveis de comuni-
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cacions electroniques de Catalunya®.

PelquefaalactuaciodelaComissio Europeaen
el camp dels de tributs propisautonomics, des-
taca el cas dels impostos sobre les sobre grans
superficies comercials. Limpost de Catalunya
s'havia dissenyat, en un principi, amb I'objec-
tiu de corregir els efectes negatius d'aquestes
arees de venda sobre el comerg petit i mitja.
La Comissio Europea va advertir, el 2014, que
els impostos que graven les grans superficies
comercials poden constituir un ajut d'estat, fet
que esta prohibit per la regulacio comunitaria,
jaqueelspetitscomercosno el paguen. Canari-
es va derogar el seu impost sobre grans super-
ficies ambientals el 2015 i La Rioja va suprimir
el seuimpost el 2016. Més endavant, el TUUE es
va pronunciar a favor dels impostos sobre les
grans superficies comercials de Catalunya, i
també dels d’Asturies i Arago, amb motiu dels
recursos de I'associacio de grans empreses de
distribucio.

Catalunya, el 2017, vareformular I'impost per tal
de remarcar la seva orientacié ambiental, gra-
vant I'impacte de la mobilitat dels vehicles que
generen les grans superficies comercials.

L'Estat, amb la llei 16/20712, de 27 de desembre,
perla qual s'adopten diverses mesures tributa-
ries dirigides a la consalidacio de les finances
publiques i a I'impuls de l'activitat economica,
va crear I'impost estatal sobre els diposits en
les entitats de credit. Lobjectiu va ser centra-
litzar la tributacio sobre aquest fet imposable
quan Catalunya i d'altres CA havien comencat
a establir-ne tributs propis. LEstat va crear
aquest impost amb un tipus impositiu inferior
a l'establert als anteriors tributs propis, i fins i
tot al principi va ser zero. Canaries, Extrema-

3 Cinc dels dotze membres del Tribunal Constitucional van emetre un vot par-
ticular contrari a la sentencia explicant que no consideraven coincidents els
fets imposables de I'lVA i de I'impost anul.lat i que la sentencia no va tenir en
compte lesdiferenciesenlarestad’elements essencials dels dos tributs.
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dura i Andalusia reben compensacions per la
perdua recaptatoria, pero, en canvi, Catalunya,
Valéncia i Asturies, que es trobaven en procés
de creacio de I'impost, no van ser compensa-
des perque no tenien aprovat I'impost abans de
Il de desembre del 2012. La sentencia 111/2015
del Tribunal Constitucional va suposar lI'anul-la-
cio de l'impost a Catalunya.

La fiscalitat mediambiental era una area on
I'Estat no havia creat impostos, i per tant, tant
Catalunya com la resta de comunitats autono-
mes podien establir tributs propis sense incor-
rer en la doble imposicio. Pero en els darrers
anys, ha passat a ser una materia també ocu-
pada per I'Estat, que ha creat tributs estatals
no cedits. Catalunya va establir dos impostos
posteriors als estatals que han estat declarats
inconstitucionals per doble imposicio amb I'im-
post estatal sobre la produccié de combustible
nuclear gastat i residus radioactius resultants
de la generacio d'energia nuclear electrica. La
STC 74/2016 va declarar nul I'impost sobre Ia
produccit d'energia electrica d'origen nuclear
de Catalunya, creat I'any 2017, i la STC 43/2019
va declarar nul I'impost sobre els elements ra-
diotoxics de Catalunya, creat al 2017.

L'any 2017 la Generalitat va crear I'impost sobre
les begudes ensucrades envasades, I'impost
sobre els actius no productius i I'lmpost sobre
les emissions de dioxid de carboni dels vehi-
cles de traccio mecanica, tots ells actualment
vigents. Per ultim, I'any 2020 Catalunya va crear
I'lmpost sobre les activitats i instal-lacions que
incideixin en el medi ambient.

3.2 L'Us de la capacitat normativa en el tributs
cedits

Catalunya ha fet Us de la capacitat normativa
sobre tots els tributs cedits, a diferencia d'al-
tres CA que han decidit no fer Us d'aquesta
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capacitat en totsels tributs, o bé, nofer-ne usa
tots els elements de I'estructura dels impostos
sobre els quals podria incidir. A continuacio es
resumeixen les principals modificacions nor-
matives vigents actualment a Catalunya:

+ IRPF:

- Minim personal: ha regulat el minim perso-
nal en 5.550€ amb caracter general, que
coincideix amb la quantia fixada a la llei es-
tatal.

- Escala autonomica: ha definit uns trams i
un tipus de gravamen per sobre I'escala es-
tatal i per sobre de I'escala supletoria.

- Deduccions a la quota integra autonomica:
s’ha definit deduccions per naixements o
adopcions, per a contribuents que s'hagin
quedat vidus durant I'exercici, per donatius
a entitats que fomentin la llengua catalana
0 entitats vinculades al'ecologiai proteccio
del medi ambient. En I'ambit de I'habitatge,
s’han establert deduccions pel Illoguer de
I'nabitatge habitual als joves i per rehabi-
litacié de I'hnabitatge. També s’han regular
deduccions per les quantitats invertides en
I'adquisicité d'accions o participacions soci-
als, per al pagament d'interessos concedits
per 'AGAUR per al financament de masters
i doctorats i per l'obligacio de presentar la
declaracio de I'lRPF com a consequéencia de
tenir dos o més pagadors.

- Tram autonomic de la deduccio estatal per
inversid en I'habitatge habitual: augment
de la deduccio respecte al tram estatal.

« Impost sobre el patrimoni:

- Minim exempt: s’ha reduit el minim exempt
dels 700.000€ fixats a la llei estatal fins als
500.000€.

- Tarifa: esregulaunaescalaitipussuperiors
al'escala supletoria estatal
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Deduccions i bonificacions: es bonifica el
99% del valor dels bens i drets de patrimo-
ni especialment protegits de contribuents
amb discapacitat.

» Impost sobre transmissions patrimonials i
actes juridics documentats:

Tipus general en ITP-AJD: ha reqgulat a l'al-
caeltipus general. Elstipus aplicable al'ad-
quisicit de béns immobles és del 10%-11% i
el d’AJD ésdel1,5%.

Tipus incrementats: nomeés s'han regulat
tipus incrementats en AJD.

Tipusreduits: s'estableixen tipus reduits en
ITPien AJD. En el cas d'ITP, aquests tipus
s'apliquen per a l'adquisici¢ d'habitatge ha-
bitual per part de joves o de families nom-
broses, monoparentals i amb discapaci-
tats.

Deduccions i bonificacions ITP: s'establei-
xen deduccions per a I'habitatge habitual
per a certs col-lectius, per arrendaments
amb opci6 de compra, entre d'altres.

Deduccions i bonificacions AJD: es bonifi-
quen les primeres copies d'escriptures en
novacions modificatives de credits hipote-
caris, escriptures de separacio i divorci de
mutu acord, entre d'altres.

« Impost sobre successionsidonacions:

(3

Equiparacions: s'ha equiparat les relacions
entre un conjuge o un convivent en parella
estable.

Reduccions: s'ha regulat millores de les re-
duccions estatals per parentesc, per disca-
pacitat, per a beneficiaris d'assegurances
de vida, per a adquisicions d'empresa fami-
liar i per a adquisicio de I'habitatge habitual
del causant. També s’han establert reduc-
cions propies per a persones de la tercera
edat, ialtresreduccions per l'adquisici¢ de
béns d'interes nacional i en finques rusti-
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ques de dedicacio forestal.

Deduccions i bonificacions: s‘apliquen al-
gunes deduccions i bonificacions per rao
de parentesc en adquisicions mortis causa.

Coeficients i imports de patrimoni preexis-
tent: s'han regulat uns trams de patrimoni
preexistent i uns coeficients per grau de
parentesc diferents als supletori estatal.
Superiors en la majoria de trams pero infe-
riors endaltres.

Tarifa: Catalunya ha legislat una tarifa ge-
neral de btrams, molt diferent al'escala su-
pletoria estatal, que té 16 trams. Tambe ha
regulat una tarifa especifica per als grups |
i Il en adquisicions inter vivos. Els tipus mi-
nim i maxim de totes dues escales estan
per sota la tarifa supletoria estatal.

« Tributs sobre eljoc:
- Base imposable: s'ha regulat la base im-

posable dels diferents jocs (jocs de casino,
el bingo en les seves diferents modalitats,
jocs de sort, envit i atzar, i aportes, entre
daltres).

Exempcions: no s’ha fet Us d'aquesta capa-
citat normativa:

Tipusde gravamen o quotafixa: s’harequlat
untipus general sobre eljoc, el tipus aplica-
ble al bingo i les quotes fixes per maquines
recreatives per sobre del tipus general es-
tatal. En el joc del bingo electronic tambe
es regula per sobre els tipus fixats per I'Es-
tat. La tarifa establerta és superior al tipus
0 import fixat com a supletori per part de
I'Estat. En el cas del jocs al casino s’ha es-
tablert una escala diferent a l'estatal. Per
ultim, el tipus establert per a les apostes
esportives es inferior al supletori estatal,
en linia amb la regulacio que han aprovat la
resta de CA de regim comu.

- Deduccions i bonificacions a la quota: no
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s'harequlat.

» Impost sobre determinats mitjans de trans-
port: s’han augmentat els tipus estatals, i se
situen lleugerament per sota del limit per-
mes.

« Impost sobre el diposit de residus: s'ha fixat
un tipus de gravamen superior al tipus fixat
per I'Estat i en linia amb el tipus que hi havia
vigent quan era un tributs propi de la Genera-
litat.

3.3 Impacte de I'us de la capacitat normativa
en larecaptacio dels tributs cedits

Explicades les diferents mesures normatives
que ha presla Generalitat en matérianormativa
i que estan vigent actualment, a continuacio¢ es
realitza una estimacio de I'impacte del conjunt
de mesures sobre larecaptacio de cadaimpost
cedit.

Les uniques dades disponibles que mesuren
I'impacte de I'Us de la capacitat normativa so-
bre la recaptacio son les estimacions realitza-
des per les propies CA. Aquestes estimacions
s‘envien al Ministeri, el qual les publica a I'In-
forme sobre la cessio de tributs a les CA que
acompanya el Projecte de Pressupostos gene-
rals de I'Estat. Les ultimes dades disponibles
fan referencia alarecaptacio de I'any 2021.

Es guantifica I'impacte de les mesures a Cata-
lunyaialarestade CAderegimcomu. Aquestes
dades suposen la millor aproximacio¢ disponible
pero cal tenir en compte que son dades amb li-
mitacions, ates que les CA no detallen com han
realitzat lI'estimacio, i per tant, podrien ser da-
des poc homogenies entre elles.

El conjunt de mesures aprovades per la Gene-
ralitat de Catalunya sobre I'IlRPF s'estima que
augmenten larecaptacidenun2,8%. Encanvia
larestade CAl'impacte deles mesuresenlare-
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captacio té, conjuntament, signe negatiu, és a
dir que la recaptacio amb capacitat normativa
és inferior a la que obtindrien sense aplicar la
capacitat normativa. Malgrat el diferent signe
de I'impacte en la recaptacio, tant en el cas de
Catalunya com alaresta de CA l'impacte de les
mesures sobre la recaptacio és poc rellevant.
En el cas de I'lmpost sobre el Patrimoni, les
mesures de reduccié de minim exempt i aug-
ment de tipus que ha portat a terme la Genera-
litat s'estima que augmenta la recaptacio en un
16,4%. En canvi, a la resta de CA, les mesures
aprovades redueixen la recaptacio a menys de
la meitat (- 59,4%). Gran part d'aquest impacte
s'explica per la bonificacio del 100% de la quota
integra que aplica la Comunitat de Madrid.

Impacte a larecaptacio de la Generalitat de Catalunya

(dades 2021)
Milions d'euros
Recaptacio sense
Recaptacio Impacte capacitat % impacte s/
real mesures normativa recapt.

IRPF 13.130 357 12.773 2,8%
I.Patrimoni 678 96 583 16,4%
ITP-AID 2.455 1.096 1.359 80,7%
15D 951 -2.366 3.317 -71,3%
Tributs joc 204 35 169 20,9%
1DMT 99 2 97 2,3%
Total recaptacié 17.518 -780 18.298 -4,3%

Impacte a larecaptacio de la resta de CA de regim comu
(dades 2021)

Milions d'euros

Recaptacié sense

Recaptacio Impacte capacitat
real mesures normativa % diferéncia
IRPF 42.737 -696 43.433 -1,6%
I.Patrimoni 635 -931 1.566 -59,4%
ITP-AID 8.139 1.767 6.372 27, 7%
15D 2.060 -8.994 11.054 -81,4%
Tributs joc 768 15 753 2,0%
IDMT 565 2 563 0,4%
Total recaptacié 54.904 -8.836 63.741 -13,9%

Fent: Informe sobre la recaptacio liquida obtinguda dels tributs cedits de les CAde régim
com, Informe sobre la cessio de tributs a les CA (Projecte PGE 2023) i_liquidaci¢ del model
de finangampent 2021

Font: Informe sobre la recaptaci¢ liquida obtinguda
dels tributs cedits de les CAde regim comu, Infor-
me sobre la cessio de tributs ales CA(Projecte PGE
2023)iliquidacio del model de finangament2021
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Al seu torn, les mesures sobre I'lmpost sobre
transmissions patrimonials i actes juridics do-
cumentats, augmenten la recaptacié de la Ge-
neralitat en un significatiu 80,7%. A la resta de
CA, les mesures també impacten positivament
en larecaptacio, perdo en menor mesura, al vol-
tant del 28%. Un cas totalment oposat és el de
I'Impost sobre successions i donacions, on |'Us
de la capacitat normativa tant de la Generalitat
comdel larestade CA deregimcomuenelseu
conjunt impliquen una disminucid molt signifi-
cativa de larecaptacio. A Catalunya larecapta-
ci6 baixa un 71,3% mentre que a la resta de CA
la recaptacio cau 10 punts més, un 81,4%. S'ha
de tenir en compte que a Catalunya la supres-
sio de I'impost en adquisicions mortis causa
per part dels grups | ill de parentesc és parcial,
mentre que d‘altres CA la supressio de I'impost
és practicament total. L'lany 2021 al qual fan re-
ferencia les dades analitzades, la Comunitat de
Madrid, Andalusia, Cantabria, Murcia, Extrema-
durai Castella Lled practicament havien supri-
mit I'impost de successions, i la majoria d'elles
tambe limpost de donacions, mitjancant les
reduccions a la base i deduccions i bonificaci-
ons ala quota.

Quant als Tributs deljoc, I'impacte de les mesu-
res de la Generalitat s'estimen en un augment
de larecaptacio al voltant del 20%, mentre que
alarestade CAderegim comu, 'augment enla
recaptacio es molt mésreduit, de nomésel 2%.
Les mesures sobre I'lmpost sobre determinats
mitjans de transport tenen un impacte escas
en la recaptacio, d'un 2,3% a Catalunya i d'un
0,4% alarestade CA.

L'impacte en el conjunt de la recaptaci¢ dels
impostos sobre els quals es té capacitat nor-
mativa és negatiu tant a Catalunya com a la
resta del CA de regim comu en el seu conjunt.
Concretament, la disminuci¢ de la recaptacio a
Catalunya se situaria al voltant del 4,3%, men-
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tre que a laresta de CA, la disminucio és forca
mes destacable, de quasi un 14%.

Lany 20217, 'impost sobre el diposit de residus
encara era un impost propi de la Generalitat de
Catalunya i per tant, fins que es publiqui I'im-
pacte de les mesures en la recaptacio de I'any
2023, primer any en que passa a ser un tribut
estatal, no se’'n podra fer una valoracio.

% diferéncia entre la recaptacié amb i sense capacitat normativa a
Catalunya
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% diferéncia entre la recaptacié amb i sense capacitat normativa
al conjunt de CA de régim comu
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20,0% e
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Per tenir una fotografia final de I'impacte de la
capacitat normativa, es presenta la suma de
I'impacte en la recaptacio dels tributs cedits i
en la recaptacio dels tributs propis I'any 2021,
darrer any del qual es disposa de l'estimacio
de lI'impacte en els tributs cedits. Aquest any,
I'import dels tributs propis (795M€), que inclo-
uen el canon de l'aigua i I'antic canon de diposit
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de residus, compensava l'impacte negatiuenla
recaptacio dels tributs cedits. Per tant, I'efecte
total de les mesures tributaries aplicades per
la Generalitat era de només 16 milions d'euros,
tan sols 2€ per habitant.

3.4 Impacte total de les mesures sobre tributs
cedits i tributs propis (2021)

Analisi quantitativa de 'autonomia tributaria sobre els

impostos
Impacte % %
capacitat mesures impacte
normativa Ingressos  Total sobre  mesures

tributs tributs impacte ingressos sobreel Impacte
cedits propis mesures tributaris PIB €/hab

Catalunya -780 795 16 0,1% 0,01% 2

En aquest darrer apartat es contextualitza
I'autonomia tributaria de les CA per posar de
relleu la importancia que té per a les CA dispo-
sar d'aquest marge de maniobra respecte de Ia
seva principal font d'ingressos.

A continuacio es porta a terme una analisi
quantitativa de l'autonomia fiscal de la Gene-
ralitat de Catalunya i es compara amb la resta
de CA de regim comu en el seu conjunt, en fun-
cio de diferents aspectes que la determinen.
En primer lloc es posa en context el pes dels
tributs sobre els ingressos no financers de les
CA. Despres s‘analitzen diverses vessants del
poder fiscal de les CA: si els tributs de les CA
son cedits totalment, parcialment o propis; si
estan subjectes a bestretes o no; silarecapta-
ciol'efectuenles CAol'Estat, sila CAtelacom-
petencia de la gestio i si disposa de compe-
tencia normativa. Aquesta analisi quantitativa
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complementa la classificacio dels impostos en
funcio de la capacitat normativa de que dispo-
sen les CA que s’ha exposat anteriorment, que
contradeia les xifres publicades per la OCDE.
Tots els calculs s’han realitzat a partir de les
dades del pressupostos de les CA I'any 2023.

Pes dels ingressos tributaris sobre els ingressos no financers

Catalurya Resta CA

* Ingressos tributaris Resta ingressos no financers

Elsingressos tributaris de la Generalitat de Ca-
talunya l'any 2023 representen el 89,2% del to-
tal d'ingressos no financers. En canvi, a la res-
ta de CA de regim comu, el pes dels ingressos
tributaris és forca menor, al voltant del 68%. El
major pes dels ingressos tributaris a Catalunya
s'explica pel fet que la major part dels recursos
que el model de finangament de financament
proporciona a la Generalitat sén ingressos tri-
butaris, mentre que a la resta de CA, per bé
que no a totes elles, les transferencies dels di-
ferents fons del model tenen un pes meés relle-
vant que a Catalunya.

Del total d'ingressos tributaris, és interessant
observar quin pes tenen els tributs propis i
els tributs totalment i parcialment cedits. Tal
i com s’ha enumerat anteriorment, els tributs
parcialment cedits son aquells amb una recap-
tacio meés rellevant: I'IRPF, I'lVA i els impostos
especials. A Catalunya els tributs parcialment
cedits tenen un pes lleugerament inferior que
alarestade CAderegim comu(81,7% respecte
a 84,1%). En canvi els tributs propis tenen més
pesaCatalunya(2,7%)que alarestade CA(1,1%).

Catalunys Resta CA régim coma

™
‘

= Tributs parciaiment cedits Tributs totalmentcedits  « Tributs propis
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Un altre aspecte que influeix en I'autonomia tri-
butaria de les CA té relacio amb quina part de
les figures impositives esta subjecte a bestreta
del model de financament i quines no. Els im-
postos subjectes a bestreta son I'IRPF, I'VA i
els impostos especials. Aquest fet implica que
els ingressos tributaris d'aquests impostos es
reben en dues etapes. La Generalitat rep una
bestreta del 98% del que I'Estat estima que li
correspondra com aingressos tributaris aquell
any. Posteriorment, dos any després, la Gene-
ralitat rebrala part restant dins la liquidacio del
model de financament. Aquest sistema res-
ta autonomia a les CA ja que els recursos que
reben depenen molt de I'estimacioé que I'Estat
faci de les bestretes.

Historicament hi ha hagut desviacions impor-
tants en les estimacions, tant a I'alca, quan la
recaptacio acaba per sobre I'estimacio inicial,
com a la baixa, quan a causa de la crisi econo-
mica, la recaptacio va ser inferior a I'estimada i
la liguidacio va ser negativa. No s'observa una
diferencia significativa entre el pes que tenen
els tributs subjectes a bestreta a Catalunya i a
laresta de CA de regim comu.

Tributs subjectes i no subjectes a bestreta

100%
90%
BO%
0%

50%
a0
30%
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W Catalunya Resta CA régim coma

Concretant més en els tres aspectes de 'auto-
nomia tributaria, capacitat normativa, recap-
tatoria i de gestio, a continuacio es quantifica
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quin pes tenen els impostos sobre els quals es
té cadascuna de les diferents capacitats res-
pecte al conjunt d'ingressos impaositius.

Pel que fa a la recaptacio, les CA tenen capa-
citat per recaptar I'lmpost sobre successions i
donacions, I'impost sobre transmissions patri-
monialsiactesjuridics documentats, el Tributs
sobre el joc, i els tributs propis. Canaries tam-
bé recapta el REF, que només és d'aplicacio en
el seu territori. L'Impost de diposit de residus
(IDR) pot ser recaptat tant per I'Estat com les
CA, en aquells casos en que aquestes ja tenien
aprovat un tribut propi equivalent.

Classificacio dels impostos en funcié de qui recapta, qui
gestionai siles CA tenen capacitat normativa

Capacitat  Sense capacitat

cA Estat ca

150 P P IRPF IRPF wa
ITP-AJD IRPF 150 IDEC IDMT IE
T.loc IDEC ITP-AID WA 13 IDEC
Tributs propis VA T.Joc IE 150 (L]
[T IE Tributs propis 1A ITP-AID Recarrec 1AEY
REF 1A [ IDMT TJoe

1DMT REF'? o Tributs propis

1R Rechrrec 1A IDR

Rechrrec |AE" ReF

Si ens fixem en la capacitat de gestio, a banda
dels impostos que poden ser recaptats per les
CA, s'hi ha d'afegir I'lmpost sobre el patrimoni,
que si bé és recaptat per I'Agencia Tributaria
Estatal (AEAT), les CA tenen atribuida capacitat
de gestio.

Finalment, en I'ambit de l'autonomia tributa-
ria normativa, les CA tenen atribuida aquesta
capacitat en tots els tributs excepte el cas de
I'IlVA i els impostos especials, en que la norma-
tiva europea no preveu que pugui haver-hi di-
ferencies entre diferents regions d'un mateix
pais, 'l'mpost sobre diposits en entitats de cre-
dit, I''mpost sobre activitats del joc i el recar-
rec sobre I'|AE. Tot i tenir capacitat normativa
sobre forces tributs, el grau de capacitat nor-
mativa difereix molt en cada cas, tal i com s’ha
explicat anteriorment.
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El grafic seglent mostra el percentatge dels
ingressos tributaris sobre el qual la Generali-
tat exerceix competéncies. Les dades mostren
que els impostos que recapta la Generalitat re-
presenten un 15,5% dels ingressos impositius.
El pes dels impostos sobre els quals te capa-
citat és lleugerament superior, un 17,7%, ja que
respecte als impostos que recapta s'hi afegiria
I'Impost sobre el patrimoni, recaptat per I'Estat
perogestionat perles CA. Finalment, el percen-
tatge d'ingressos impositius sobre els quals la
Generalitat té capacitat normativa s'eleva fins
al 63,9%. Els percentatges de la resta de CA
de regim comu en el seu conjunt no sén gaire
diferents als de la Generalitat, excepte en els
impostos on té capacitat normativa, que repre-
senten un 58,2% del total d'ingressos imposi-
tius, 5,5 punts menys que a Catalunya

Percentatge dels ingressos tributaris sobre els quals les CA
exerceixen competéncies
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Capacitat recaptatéria

M Catalunya © Resta CA

Malgrat que la Generalitat té capacitat norma-
tiva sobre el 63,9% dels ingressos impositius,
cal tenir en compte el grau de competéncia
normativa en cada cas que s'ha explicat an-
teriorment, ja que existeixen limitacions en la
majoria de figures tributaries.

A partir dels diversos indicadors es pot con-
cloure que la Generalitat i la resta de comuni-
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tats de regim comu disposen d’'un marge reduit
per establir una politica fiscal propia.

4. Cap a més o menys

autonomia fiscal?

‘lautonomia tributaria ha adquirit una rellevan-
cia en l'actualitat politica perque es una mate-
ria de la negociaci¢ de la reforma del financa-
ment catala entre els grups parlamentaris al
Congrés dels Diputatsi el govern de I'Estat. Els
debats giren entorn la proposta d'un “financa-
ment singular” per a Catalunya que suposaria
0 bé unareforma del model de financament de
regim comu o la sortida de Catalunya d'aquest.
La principal novetat en comparacio a reformes
anteriors és que s'esta debatent la transferen-
cia a Catalunya de la gestio i recaptacio dels
tributs. Actualment no s’ha avancat gaire en la
concrecio6 i caldra veure com es desenvolupa.
Si bé la cessio de la funcio recaptatoria, com
per exemple la possible transferéncia de la re-
captacio de I'IlRPF a Catalunya, esta generant
forca analisi i debat, I'atorgament de la capa-
citat normativa sobre els impostos ha quedat
en un segon pla. Per avaluar el guany de sobi-
raniafiscal de les opcions de reforma del finan-
cament és important fixar-se en quins canvis
tindra la capacitat normativa. La possible de-
legacio de la gestio i recaptacio dels impostos
a Catalunya anira acompanyada de més poder
normatiu? Es vol anar cap a un sistema en que
Catalunya tingui una sobirania plena sobre la
determinacio dels seus impostos? Les altres
CA també veuran ampliada el seu poder tribu-
tari? Sobre quins impostos i com s‘articularan
la resta d'elements del model de financament
que determinen la distribuci¢ horitzontal i ver-
tical dels recursos?

L'autonomia tributaria de les comunitats esta
limitada per tal que el tractament fiscal dels
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contribuents no sigui excessivament diferent
a cada territori. A Espanya, la LOFCA estableix,
d'acord amb la Constitucio Espanyola, uns li-
mits legals. El sistema d'ingressos tributaris de
les comunitats autonomes no podra suposar
privilegis economics o socials ni barreres fis-
cals entot el territori de I'Estat. Els tributs pro-
pis no poden suposar un obstacle a la llibertat
de circulacio de bénsipersonesidestabliment
i hanrespectareldret delaUnio Europea sobre
la llibertat de comercg. Aquests condicionants
garanteixen certa uniformitat fiscal i es podria
deduir que la descentralitzacio del poder nor-
matiu hauria de serreduida. Pero el marge d'in-
terpretacio de lanorma és ampli.

El financament autonomic ha experimentat
una progressiva descentralitzacio d'ingressos
que ha anat acompanyada d'una creixent la de-
legacio de competéncies normatives (Vilalta.

M. 2020: 146-149) que, com hem analitzat quan-
titativament, s'ha quedat a un nivell molt més
reduit que el de la cessit dels ingressos tribu-
taris. LUEstat s'ha reservat la potestat de deter-
minar els aspectes mésrellevants que configu-
ren els tributs, com sén la creaci6 o supressio
de figures impositives, la determinacio del fet
imposableiladelimitacio de les bases. Aquesta
situacio de les comunitats regim comu coexis-
teixamb la realitat oposada del concert econo-
mic amb les comunitats forals, que les atorga
un poder normatiu ple sobre alguns dels prin-
cipals impostos. D'altra banda, I'Estat ha cen-
tralitzat la major part dels fets imposables que
tenen un major potencial recaptatori, que son
les rendes, lariquesail’activitat economica(en
aquest ultim cas, hi ha un tribut local amb una
recaptacié molt minvada). Per la prohibicio de
la doble imposicid, el marge de creacio de tri-
buts propis autonomics restant és molt reduit.

Des del 2002, coincidint amb la cessio de la
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competenciaensalutalescomunitatsquenola
tenien, s'ha frenat aquesta tendenciaino s’han
fet noves delegacions. L'Us del poder tributari,
en canvi, ha anat a l'alca perque les comuni-
tats han modificat els tributs cedits, en global
per a reduir-ne la fiscalitat (amb I'excepcio de
I'impost sobre transmissions patrimonials i
actes juridics documentats) i han proliferat els
tributs propis. Com a resultat hi ha diferencies
de fiscalitat en alguns impostos concrets que
afecten un reduit nombre de comunitats, com
per exemple la bonificacio de I'impost sobre el
patrimoni a Madrid i Andalusia i I'establiment
d'impostos per la contaminacio en algunes CA
que son inexistents en la resta. Podriem afir-
mar que amb el mateix nivell de poder normatiu
les diferencies en la tributacio autonomica es
podrien eixamplar.

D'altra banda, cal considerar que I'us del poder
tributari de I'Estat ha tingut un impacte (exter-
nalitats verticals) centralitzador sobre l'auto-
nomia fiscal de les comunitats. Per exemple, el
2009 va bonificar I'impost sobre patrimoni, que
posteriorment va ser restablert. EI 2012 va cre-
ar un impost estatal sobre els diposits en enti-
tats de credit, el rendiment del qual esta cedit
a les comunitats autonomes, amb l'objectiu de
centralitzar un tribut propi que algunes comu-
nitats havien establert. El 2023 va crear I'im-
post sobre el diposit de residus en abocadors,
la incineracio i la coincineracid de residus,
centralitzant els diferents canons de residus
autonomics, i la cessit del rendiment va anar
acompanyada de lacompeténcia normativa so-
bre certs elements de I'impost ales CA. En tots
els impactes directes I'Estat ha de compensar
la perdua de recaptacio de les comunitats pero
el resultat resta autonomia.

També cal tenir en compte que I'Estat ha creat
nous impostosihaocupat fetsimposables que,
per la prohibicio de la doble imposicio, resten
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espai per la tributacié propia(Sanz Gomez, Ra-
fael J. (coord.) 2017: 13:44). Els exemples més
clars son els nous fets tributaris dels ambits
dels impostos mediambientals (sobre envasos
de plastic no reutilitzables, sobre I'energia nu-
clear, gasos fluorats i extraccio¢ d'hidrocarburs)
i de 'economia digital (sobre determinats ser-
veis digitals) que es troben en desenvolupa-
ment.

5. Implicacions de |'exercici

de lI'autonomia tributaria de
les comunitats autonomes

La descentralitzacio del poder tributari té una
serie d'impactes positius i negatius. Malgrat
els criteris que poden aconsellar una major o
menor descentralitzacio, la decisio d'ampliar o
restringir la potestat fiscal de les CA ha obeit
principalment a principis politics, responent a
demandes de sobirania de les comunitats o be
a preferencies centralistes dels governs esta-
tals (Zubiri, 2010: 333-338). En tot cas, cal tenir
present els seus possibles beneficis i inconve-
nients per tal d'afrontar les problematiques i
aprofitar els possibles avantatges.

Un major poder tributari de les CA permet que
els ciutadans avaluin millor el govern de la co-
munitat autonoma perque, amés ames de pro-
veir els serveis, té competencies per a finan-
car-los i, per tant, per a determinar-ne el nivell
de prestacio. També permet adaptar la fiscali-
tat a les preferencies de la poblacio. Hi haura
regions en que laciutadaniailes empreses pre-
feriran una major o menor pressio fiscal, i gau-
dir d'uns serveis publics és amplis 0 meés res-
tringits, i també optaran per una progressivitat
mes alta, o menys, per a redistribuir la renda.
La fiscalitat també s'adapta a la diferent reali-
tat socioeconomica i geografica. Per exemple,
s'estableixen bonificacions fiscals sobre ren-
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des i patrimonis agraris o culturals o es creen
impostos pigouvians sobre el turisme, les ins-
tal-lacions energetiques o la contaminaci¢ de
I'aviaci¢ o els vehicles motoritzats.

‘lautonomia tributaria té beneficis potencials
en termes de responsabilitat financera(Vilalta.
M. 2020: 132-134). La despesa autonomica ve
determinada per una atribucio de competenci-
es i té certes rigideses. Es també una eina per
afer front a la variabilitat el cicle economic, als
Xocs imprevistos que pateixen les finances pu-
bligues i a I'impacte de la demografia i altres
tendencies demografigues i socials sobre els
serveis publics. Si els recursos de les comuni-
tats autonomes no els venen donats sind que
son resultat de I'exercici de les seves compe-
tencies seria d'esperar un comportament fis-
cal més responsable. Quan els governs vulguin
incrementar la despesa publica per sobre dels
recursos tendencials, que obtindrien sense
modificacions fiscals, es veuran obligats a pu-
jar la pressio fiscal. | en canvi, quan facin re-
baixes d'impostos hauran de reduir el nivell de
despesapublica. Ala practica, pero, el compor-
tament de les comunitats autonomes no s'ha
ajustat a aquests principis i rebaixes fiscals i
increments de despeses han comportat un in-
crement del deficit public. La responsabilitat
financera en els models federals és complexa i
ésresultat de diversos factors. Perexemple, en
el cas d'Espanya, cal considerar que el sistema
de cobrament d'ingressos impositius mitjan-
cant el sistema de bestretes i liquidacions no
incentiva la responsabilitat financera ja que la
variacio dels rendiments de I'IRPF per exercici
de la capacitat normativa no es trasllada auto-
maticament als ingressos sin6 que hi haun de-
calatge temporal de dos anys.

Pel que fa alsimpactes negatius de I'autonomia
tributaria, s'assenyala el risc de la competén-
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cia fiscal, que és la possibilitat que les comu-
nitats autonomes competeixin entre elles per
aconseqguir que els contribuents dalguns im-
postos com I'IRPF, I'impost sobre el patrimoni i
I'impost sobre successions i donacions canviin
el seu domicili fiscal per traslladar-lo a les co-
munitats que els ofereixi un tipus de gravamen
menor o mes beneficis fiscals. En aquest cas,
es produiria un moviment que disminuiria les
bases imposables ila corresponent recaptacio
delsimpostos afectats ala comunitat d'origenii
augmentaria les de la comunitat de destinacio.
Aquesta mena de moviments han sigut empiri-
cament documentats en el cas espanyol per a
impostos com I'impost de patrimoni i I'IRPF per
Agrawal, Foremny i Martinez-Toledano (2019 i
2023). Portat a I'extrem, la competéencia fiscal
podria arribar a buidar de contingut un impost,
és a dir, gue no se suprimeix, pero que I'import
a pagar per part del contribuent sigui practica-
ment nul. EI nivell de tributaci¢ global acabara
essent inferior a I'optim o al desitjat perque la
competencia fiscal forca a totes les comuni-
tats a assumir una pressio mes baixa.

No és facil determinar en quin grau s'esta pro-
duint la competéencia fiscal entre comunitats
autonomes en l'actualitat perque les rebaixes
fiscals responen a diverses motivacions, com
per exemple per motius ideologics, en governs
que volendisminuir el nivell de prestacio de ser-
veis publics o la progressivitat fiscal, a part de
motius electorals, per atraure els vots dels ciu-
tadans. Per exemple, les rebaixes més recents
de I'IlRPF s’han justificat per la deflactacio de
les bases per a reduir I'increment de recapta-
cio vinculada al'increment del valor nominal de
les rendes (“progressivitat en fred”). En tot cas,
qualsevol modificacio dels impostos que tenen
bases fiscals mobils influeix en el marge d'ac-
tuacio de les CA perqué els seus ciutadans es
senten comparativament pitjor tractats fiscal-
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ment. Podem constatar una tendéencia creixent
a rebaixes dalguns impostos afectats per la
competenciafiscal. Limpost sobre el patrimoni
estrobabonificat totalmentaMadridiaAndalu-
sial'nan bonificat i la majoria de les comunitats
han establert rebaixes als impostos sobre suc-
cessionsidonacionsial'lRPF. La competencia
fiscal autonomica esta suscitant debats entorn
I'narmonitzacio de la fiscalitat. Per exemple, el
Llibre Blanc sobre la Reforma tributaria (Comi-
te de persones expertes per a elaborar el Llibre
blanc sobre la reforma tributaria, 2022: 49:52),
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proposa limitar meés la capacitat normativa au-
tonomica dels impostos sobre el patrimoni i
sobre successionsidonacions perasseqgurar el
seunivelld'ingressos, fet que garanteix el man-
teniment de I'autonomia financera.
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