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Resumen

El presente trabajo describe el calculo de las entregas a cuenta en el actual sistema de
financiacién regional espafiol y explora posibles formas de mejorar su
funcionamiento con el fin de ampliar la autonomia y la corresponsabilidad fiscal de
las CCAA.
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Resumen
En este trabajo se estudian los mecanismos de entregas a cuenta y posteriores
liquidaciones mediante los cuales el Estado financia a las CCAA de régimen comun. Se
proponen distintas vias de mejora para acercar en el tiempo la recaudacion de los tributos
parcialmente cedidos y los ingresos de las Comunidades. Se sugiere también facilitar el
ejercicio de la capacidad normativa en el IRPF, acercando las medidas adoptadas por las
CCAA a sus efectos recaudatorios y sobre los contribuyentes. Finalmente se estudia la
posibilidad de suprimir el sistema de entregas a cuenta con posterior liquidacion,
constituyendo un Fondo de Reserva para estabilizar las finanzas de las CCAA. Todas
estas mejoras tienen un caracter marginal respecto del grueso de la reforma pendiente del
sistema, pero podrian introducirse mediante cambios legales simples, sin esperar a lograr

un acuerdo global.

! Agradezco la ayuda, valiosisima como siempre, de Ana Santiuste, y los comentarios de los asistentes al
seminario organizado por Fedea el 30 de noviembre 2015.



|.- Introduccion

El sistema de financiacién de las comunidades autbnomas se reformé por ultima vez hace
siete afos, dando lugar a la Ley 22/2009 de 18 de diciembre, por la que se regula el
sistema de financiacién de las Comunidades Autonomas de régimen comun y Ciudades
con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias (en adelante
Ley 22/2009). Este sistema, que es el vigente en 2016, ha sido abordado por la literatura
académica desde el mismo momento de su aprobacién entre otros por De la Fuente (2010,
2013, 2016), Lopez Laborda y Zabalza (2011) o Vilalta (2013), asi como en los
monograficos de las revistas Estudios de Economia Aplicada, la del Instituto de Estudios
Econdmicos o mas recientemente Papeles de Economia Espafola, estos dos ultimos mas
orientados a una nueva reforma. Para una perspectiva historica sobre cémo hemos llegado
hasta aqui, puede verse Ledn (2015). En sintesis, podemos decir, como sefialan Lago-
Pefias y Martinez-Vazquez (2015), que existe un cierto consenso en la literatura que
estudia el federalismo fiscal espafnol para identificar dos problemas principales aun no
resueltos: la insuficiente corresponsabilidad en el ingreso y la ausencia de un criterio de

equidad consistente.

La disposicion adicional séptima de la Ley 22/2009 preveia que un “Comité Técnico
Permanente de Evaluacion, creado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
valorara los distintos aspectos estructurales del Sistema de Financiacion, con caracter
quinquenal, para informar sobre las posibles modificaciones”. El quinto afio del sistema fue
2013, por lo que procede disefiar un nuevo modelo. Ello requiere culminar un largo y dificil

proceso de negociacion politica, tal como ha sucedido en cada sistema de financiacion de



las CCAA de régimen comun que Espafia ha tenido hasta la fecha®. No obstante, ademas
de las cuestiones relacionadas con la suficiencia y la equidad, que constituyen el nucleo de
las reformas pendientes, hay otros elementos a corregir. En concreto, nos ocupamos en
este trabajo del mecanismo de entregas a cuenta anuales con el fin de ofrecer vias de
mejora que podrian incorporarse a la siguiente reforma o incluso adelantarse a ella, por
requerir limitados cambios legislativos. Para ello en el apartado segundo describimos la
problematica del sistema de entregas a cuenta y sus efectos sobre la autonomia, la
corresponsabilidad fiscal y la estabilidad presupuestaria de las Comunidades autonomas
de régimen comun (CCAA). En el apartado tercero proponemos soluciones para
sincronizar mejor la caja y el devengo. En el cuarto apartado tratamos especificamente el
ejercicio de la capacidad normativa en el IRPF. Y en el quinto estudiamos la posibilidad de
crear un fondo de reserva que contribuya a una mayor estabilidad en los ingresos de las

CCAA. Cerramos el articulo con unas breves conclusiones.

Il.- Problematica del sistema de entregas a cuenta vigente entre 2002 y 2015

Tanto la Ley 21/2001% como la Ley 22/2009 regulan las entregas a cuenta (EC) de los
impuestos cedidos que gestiona la administracién general del Estado, de modo que se
asigna a las CCAA el 98% de una prevision de recaudacidon que sera liquidada dos afos
mas tarde. Asi, las EC se fijan para todo el ejercicio, en pagos mensuales iguales desde
enero a diciembre de cada afo. Si la prevision se cumpliera con exactitud, en julio del afio
n+2 se liquidaria el 2% a favor de las CCAA. Si hay desviaciones, positivas o negativas,

igualmente se liquidan en el mes de julio de n+2.

% Nos hemos ocupado de las cinco reformas anteriores en Bandrés y Cuenca (2016).

3 Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo
sistema de financiacion de las Comunidades Autébnomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de
Autonomia (en adelante Ley 21/2001)



Desde 2009 se procede de modo similar con la Transferencia del Fondo de Garantia de los
Servicios Publicos Fundamentales (TFGSF) y el Fondo de Suficiencia Global (FSG): el
ministerio de Hacienda hace una prevision de dichos fondos para cada comunidad y
entrega el 100% en el caso de la TFGSF y el 98% en el FSG. La evolucion del FSG
depende de cdémo lo hagan los ingresos tributarios del Estado (sin perjuicio de las
correcciones y modificaciones que establece la Ley 22/2009). En el caso de la TFGSF,
para cada comunidad autonoma intervienen también otros factores, recogidos en el
indicador de la poblacién ajustada. Por su parte, no se contemplan entregas a cuenta para
los Fondos de convergencia (Fondo de Competitividad y Fondo de Cooperacion) dado que

corresponden al mismo afio en que se pagan.

Los datos del periodo 2002-2013 revelan que las previsiones no se han ajustado a la
realidad de manera significativa. Esa falta de ajuste es consecuencia de la diferencia entre
las previsiones de recaudacion de dichos impuestos y la recaudacién real, cuando se trata
del impuesto sobre el valor anadido (IVA) y de los impuestos especiales de fabricacion
(IEE). En el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF), ademas de lo
anterior, inciden otros factores derivados de la complejidad del calculo de la cesidn de este

impuesto, como veremos mas adelante.

El grafico 1 ilustra el problema para el caso del IRPF: hasta el aino 2007 las EC fueron
netamente inferiores al rendimiento definitivo. Con ello, las CCAA no dispusieron de los
recursos que les correspondian hasta dos afios mas tarde. En cambio, en los primeros
anos de la crisis sucedio lo contrario. En este caso, las CCAA disfrutaron de mas ingresos.

Solo en 2012 y 2013 se logro que las EC se ajustaran bastante bien a la liquidacion.



Grafico 1: EC vs Rendimiento IRPF*
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Fuente: Liquidacion del sistema de financiacion. Varios anos. Minhap

El orden de magnitud de las desviaciones puede apreciarse si expresamos las EC de IRPF
de cada afno como porcentaje de la liquidacion final. El rango de variacion es muy
importante, cercano al 20% cuando era favorable al Estado y, en la crisis, cuando fue en

favor de las CCAA, la diferencia alcanzoé el 15% del rendimiento definitivo.

El mismo analisis puede hacerse respecto del principal impuesto indirecto, el IVA, en el
que vemos que las diferencias entre EC a rendimiento final fueron aun mayores durante los

primeros afnos de la crisis.

En el afio 2009 las EC de IVA supusieron un 155% el rendimiento final, aunque las
desviaciones volvieron pronto a una senda mas moderada: 92,6% en 2012 y 103,1% en

2013:

En el caso de los impuestos especiales cedidos, cuyo volumen relativo respecto al total de
los recursos del sistema es reducido, las liquidaciones son poco significativas, tal como

aparece en el grafico 3.

* En éste y en los siguientes graficos, hemos omitido el afio 2010 porque serian datos no homogéneos: las
EC se calcularon con una cesion del 33% y el rendimiento se liquidé con una cesion del 50%.



Grafico 2: EC vs Rendimiento IVA
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Grafico 3: EC vs Rendimiento IIEE
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En los once afos contemplados, las entregas a cuenta se mantienen en un rango entre el
98% y el 103% respecto al rendimiento definitivo, excepto en 2007, que fue de 94% y en
2011 que llego al 107%, por lo que las EC de los impuestos especiales no se han desviado

de forma notable.

Esta mecanica presenta tres problemas para los que pretendemos estudiar diferentes

opciones de mejora. En primer término, el sistema de EC aisla a las CCAA de las



variaciones coyunturales de los ingresos durante el ejercicio econdmico. Esto da
estabilidad a los ingresos de las CCAA, pero en cambio impide que la informacidn sobre la
realidad econdémica llegue a los gestores autondmicos, lo que contribuye al retraso en la
adopcion de medidas correctoras cuando los ingresos tributarios caen. Por ejemplo, si
durante el afio 2016 la recaudacion por los impuestos cedidos crece mas o menos de lo
previsto al elaborar los presupuestos generales del Estado (que se prepararon en torno a
la primavera de 2015), las EC no reflejaran este cambio en la realidad de los ingresos en
2016. Sera en la liquidacion a practicar en julio de 2018 cuando las CCAA percibiran el
resultado final, positivo o negativo, tanto de los impuestos parcialmente cedidos como de

los FSGy TFGSF.

En cuanto al segundo problema, el IRPF es el impuesto de mayor potencial recaudatorio
sobre el que las CCAA de régimen comun tienen capacidad normativa. Pues bien, el
sistema actual de EC desincentiva el ejercicio de la capacidad normativa cedida en el IRPF
porque aleja en el tiempo las consecuencias econdmicas de las medidas que se adoptan
por los parlamentos regionales. Y la tercera dificultad que presenta el sistema de EC, es
que las liquidaciones que cada afio se determinan en el mes de julio con los resultados
devengados dos afios antes desestabilizan la corriente de ingresos de las CCAA. Si las
liquidaciones resultan positivas, crean un cierto efecto de ilusion financiera, porque se
reciben unos recursos cuyo mantenimiento futuro se desconoce, pero que pueden tomarse
como recurrentes. En cambio, cuando resultan negativas, la experiencia ha mostrado que
es problematico que el Estado recupere lo pagado en exceso, por lo que de facto, se
produce una sobrefinanciacion no deseada. Estudiamos en el apartado siguiente distintas

opciones de mejora del primer problema sefalado.



I1l.- Opciones de mejora del sistema de entregas a cuenta

Ofrecemos a continuacion distintas opciones de mejora del sistema de entregas a cuenta,
siempre en el marco de una reforma que mantenga a la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria (AEAT) con sus actuales atribuciones. No se contemplan aqui
hipdtesis como los consorcios entre AEAT y agencias tributarias autonémicas, ni la cesion
de competencias en materia de gestion, inspeccion y recaudacion de los impuestos

parcialmente cedidos.

Como hemos sefalado, el sistema liquida las EC del afio n en el afio n+2, lo que retrasa
considerablemente el ajuste a la realidad de los ingresos. Una primera forma de corregir
este retardo seria modificar el porcentaje de la EC a lo largo del ejercicio en funcion de
como vayan los ingresos tributarios. Una segunda via de mejora seria que la AEAT
atribuyera directamente a cada CCAA la recaudacién mensual que le corresponda.
Finalmente, una tercera alternativa seria adelantar un afo la liquidacion. Estudiamos cada

una de estas opciones a continuacion.

111.1.- Ajuste de las EC en funcion de la recaudacion

En la Conferencia de Presidentes celebrada en septiembre de 2005 se acordd introducir un
mecanismo de ajuste de las EC durante el afo en curso: las EC se elevaban hasta un 4%
de la prevision (esto es del 98% al 102%) en la segunda mitad del ejercicio si a 30 de junio
el avance de recaudacion del Estado para todo el afio por los impuestos cedidos superaba
la prevision. Es importante destacar que aquélla modificacion de las EC solo operaba al
alza®. Esta férmula podria recuperarse y adaptarse para el futuro. La experiencia de los

afnos 2008 y 2009 muestra que tendria que actuar en ambos sentidos, elevandose o

5 Aquél acuerdo se materializ6 en el Real Decreto Ley 12/2005, de 16 de septiembre, por el que se aprueban
determinadas medidas urgentes en materia de financiacion sanitaria.



reduciéndose las EC segun proceda. En el cuadro 1 se compara para los afios 2013, 2014
y 2015, la prevision de ingresos por IRPF, IVA e IIEE con el avance de recaudacion que se
publica en septiembre de cada ejercicio. El grado de ejecucion reflejado en el avance de
recaudacion indica la informacion que el Ministerio de Hacienda tenia a mediados de cada
afio®. A la vista de estos datos, no hubiera sido necesario corregir las EC en 2013, porque
globalmente los impuestos cedidos iban a alcanzar el 97,9% de la prevision, practicamente
igual que las EC calculadas (98%). En cambio en 2014 se podria haber elevado las EC de
la segunda parte del ejercicio hasta el 100%, lo que hubiera dado lugar a una liquidacion
practicamente nula en 2016. Finalmente, en 2015 no hubiera sido necesario modificar las

EC dado que la liquidacién previsible para 2017 era proxima a cero.

Cuadro 1: Avance de liquidacion de ingresos

Millones de euros 2013 2014 2015
Prevision ingresos total 148.828 148.498 153.111
IRPF 74.215 73.196 72.957
VA 54.657 54.849 60.260
lIEE 19.956 20.453 19.894
Avance de liquidacién (del 30 de septieml  145.723 148.688 150.516
IRPF 71.982 73.415 71.467
VA 53.397 56.216 59.920
lIEE 20.344 19.057 19.129
Grado de ejecucién avance 97,91%| 100,13% 98,31%
IRPE 96,99%| 100,30% 97,96%
VA 97,69%| 102,49% 99,44%
lIEE 101,94% 93,17% 96,15%
Fuente. Libro amarillo PGE

El ajuste en las EC podria hacerse varias veces cada afio, por ejemplo en abril, julio y
octubre, aunque ello obligaria a publicar el avance de liquidacion, lo que actualmente se
hace una unica vez. En caso de incluirse este mecanismo en una proxima reforma del

sistema de financiacion, la experiencia también aconseja que se habilite al ministerio de

® Para ser mas precisos, en el caso del IRPF habria que analizar la variacién de las retenciones y pagos a
cuenta respecto de la prevision. Pero para ilustrar el mecanismo, se aprecia igualmente con estos datos.



Hacienda y Administraciones Publicas para que dicho ajuste en las EC, en sentido positivo

0 negativo, se haga de oficio y no a peticion de las CCAA.

I11.2.- Distribucién de los ingresos en tiempo real

Otra manera de lograr una solucidn al problema de desfase temporal en la recaudacion
seria que la AEAT atribuyera directamente a cada CCAA la recaudacién mensual que
obtenga, como hace actualmente, por ejemplo, con el impuesto sobre el patrimonio. Esta
mejora seria parcial, al igual que la anterior, porque solo afectaria a las EC de los
impuestos cedidos sujetos a liquidacion y no a los fondos FSG y FGSF. Presentamos a
continuacion un ejercicio ilustrativo referido a 2014 primero con el IRPF y luego con el IVA

para mostrar los efectos de la distribucién de ingresos en tiempo real.

Al tratar de distribuir la recaudacion mensual entre las CCAA, las mayores dificultades
aparecerian en el caso del IRPF. Actualmente, para calcular las EC atendiendo a la Ley
22/2009, se procede del siguiente modo. La previsién presupuestaria de ingresos de IRPF
por retenciones, pagos a cuenta y pagos fraccionados se distribuye entre las CCAA

ponderando tres factores:

i) La relacién de cuotas liquidas autondmica y estatal (mas retenciones de no

declarantes) de la Comunidad i sobre el total de las CCAA.

ii) El efecto de las medidas normativas adoptadas por la Comunidad i (se mide
estimando las cuotas liquidas que en el ultimo ejercicio liquidado hubiera tenido
cada comunidad en el supuesto de que las competencias normativas hubieran sido

las aprobadas para el ejercicio para el que se calculan las EC).
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iii) La discrepancia entre las cuotas liquidas (mas retenciones de no declarantes)
totales y los derechos reconocidos netos de IRPF por retenciones, ingresos a

cuenta y pagos fraccionados, ambos en el ultimo ano liquidado.

El factor (i) distribuye territorialmente la prevision presupuestaria. Como se ve en el cuadro
2, es un factor bastante estable en el tiempo, de modo que puede utilizarse igual que hasta
ahora, dado que no es causa de amplias diferencias entre EC y rendimiento definitivo. El
factor (ii) se podria aplicar sin ninguna dificultad puesto que es singular para cada
Comunidad. Cuestion distinta es si su calculo actual es mejorable, lo que no afecta al

sistema de EC en si mismo.

Cuadro 2: Cuota liquida Comunidad autonoma en % de cuotas liquidas totales

IRPF 2011 2013 Dif. (2013-2011)
Cataluia 0,2215 0,2215 0,0000
Galicia 0,0532 0,0542 0,0010
Andalucia 0,1257 0,1251 -0,0006
Asturias 0,0265 0,0263 -0,0002
Cantabria 0,0139 0,0136 -0,0003
La Rioja 0,0073 0,0072 -0,0001
Murcia 0,0230 0,0229 -0,0001
Valencia 0,0918 0,0864 -0,0054
Aragon 0,0337 0,0334 -0,0004
CLM 0,0335 0,0327 -0,0008
Canarias 0,0325 0,0342 0,0017
Extremadura 0,0149 0,0149 0,0000
Baleares 0,0236 0,0248 0,0012
Madrid 0,2458 0,2496 0,0038
CyL 0,0531 0,0532 0,0001

Fuente: Liquidaciones anuales del SFA. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

El problema aparece con el factor (iii) por cuanto origina la mayor diferencia entre las EC y
el rendimiento definitivo. Como muestra el cuadro 3, si no se corrigiera la EC por el indice
(iii), las liquidaciones del IRPF serian a favor del Estado con seguridad, dado que las

diferencias se situan entre el 9% y el 14%. Siendo que el efecto del factor (iii) sobre la

11



liquidacion es grande tomando el dato agregado para las 15 CCAA, mucho mayor sera si

se aplican de forma individual a cada C. Auténoma’.

Cuadro 3: indice de discrepancia CL+RND vs retenciones

2011 2012 2013
75.789.715 75.874.865 74.005.922

Derechos reconocidos netos por retenciones,
pagos fraccionados IRPF

Cuotas liquidas totales (Estado +CCAA) 65.795.698 61.854.359 62.302.380
RND 3.609.839 3.460.861 3.696.861
Total CL+RND 69.405.537 65.315.220 65.999.240
Indice de discrepancia 0,9158 0,8608 0,8918

Fuente: Intervencion general de la administracion del Estado y liquidacion del SFA. Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas

A pesar de las cautelas anteriores, puede hacerse el ejercicio de repartir las retenciones,
pagos a cuenta y pagos fraccionados de cada mes con datos de 2014 y comparar estas
EC simuladas con las efectivamente habidas. Suponemos para ello que en todas las
CCAA, el coeficiente (ii) es igual a la unidad, es decir, no contemplamos las medidas
normativas adoptadas sobre la tarifa®. Por otra parte, tomamos el coeficiente (iii)
correspondiente a 2011, ultima liquidacion practicada cuando se calcularon las EC para
2014. Como se ve en el cuadro 4 las CCAA recibirian EC variables a lo largo del afo. La
ventaja de este proceder es evidente: el Estado solo transfiere o que recauda, no hay una
estimacion previa de ingresos. En nuestra simulacion, las EC totales de 2014 hubieran sido
de 33.890 millones de euros, superiores en un 6,2% a las efectivamente habidas (31.901
millones). No obstante, el importe simulado de las EC esta sobrevalorado porque se ha

repartido el 50% de la recaudacion por retenciones, pagos a cuenta y pagos fraccionados,

" Nuestro calculo en el cuadro 3 no ha descontado el efecto del gravamen complementario en 2012 y en
2013, por lo que el indice de discrepancia podria ser menor.

8 No puede hacerse de otro modo porque la simulaciéon de la tarifa autonémica del IRPF que utiliza el
ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas no es publica.
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cuando ésta incluye el gravamen complementario del IRPF estatal, que en liquidacién solo

correspondera al Estado®.

Cuadro 4: Entregas a cuenta del IRPF segun recaudacion

Cataluia Galicia Andalucia Asturias Cantabria La Rioja Murcia Valencia
Enero 1.095 263 622 131 69 36 114 454
Febrero 465 112 264 56 29 15 48 193
Marzo 434 104 246 52 27 14 45 180
Abil 609 146 346 73 38 20 63 253
Mayo 760 183 431 91 48 25 79 315
Junio 339 81 192 40 21 11 35 140
Julio 296 71 168 35 19 10 31 123
Agosto 1.001 241 568 120 63 33 104 415
Septiembre 446 107 253 53 28 15 46 185
octubre 407 98 231 49 26 13 42 169
Noviembre 1.111 267 630 133 70 36 115 460
Diciembre 544 131 309 65 34 18 56 226
Total 7.507 1.804 4.260 897 471 246 778 3.113
EC real 7.046 1.702 4.023 849 444 231 731 2.929
Aragon CLM Canarias |Extremadural Baleares Madrid CyL Total CCAA
Enero 167 166 161 74 117 1.215 263 4.945
Febrero 71 70 68 31 50 516 112 2.101
Marzo 66 66 64 29 46 482 104 1.961
Abil 93 92 89 41 65 676 146 2.751
Mayo 116 115 111 51 81 843 182 3.429
Junio 52 51 50 23 36 376 81 1.529
Julio 45 45 43 20 32 328 71 1.335
Agosto 152 151 147 67 107 1.111 240 4.519
Septiembre 68 67 65 30 48 495 107 2.012
octubre 62 62 60 27 43 452 98 1.838
Noviembre 169 168 163 75 118 1.232 266 5.013
Diciembre 83 82 80 37 58 604 130 2.456
Total 1.143 1.135 1.101 504 801 8.329 1.800 33.890
EC real 1.080 1.067 1.035 475 752 7.843 1.695 31.901

Fuente: Liquidaciones anuales del SFA. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

En el caso del IVA, la atribucion directa desde la AEAT de la recaudacion mensual es mas

sencilla. El método actual reparte la recaudacién liquida prevista con el indice de consumo

provisional, que no es otro que el de la ultima liquidacion practicada. De este modo, la

unica diferencia entre la EC y la liquidacion final seria la variacion en el indice de reparto

territorial provisional y definitivo. Las diferencias se aprecian en el cuadro 5.

% Este problema de sobrevaloraciéon desaparece a partir de 2015 al suprimirse el gravamen complementario

tras la reforma del IRPF operada por la Ley 26/2014 por la que se modifica la Ley 35/2006, de 28 de

noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.
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Cuadro 5: indices de consumo definitivos

IVA 2011 2013 \Variacion 13-11
Cataluna 19,5323 19,2953 -0,2371
Galicia 6,4082 6,3178 -0,0904
Andalucia 17,5431 17,8512 0,3081
Asturias 2,6710 2,5747 -0,0963
Cantabria 1,4978 1,5631 0,0654
La Rioja 0,7784 0,7885 0,0101
Murcia 2,9871 3,0273 0,0402
Valencia 11,4954 11,7167 0,2214
Aragoén 3,3813 3,2507 -0,1306
CLM 4,3973 4,5375 0,1402
Canarias - - -
Extremadura 2,1911 2,1617 -0,0294
Baleares 4,0625 3,5184 -0,5441
Madrid 16,9982 17,3920 0,3938
CyL 6,0564 6,0052 -0,0512

Fuente: Liquidaciones anuales del SFA. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Aunque los cambios entre 2011 y 2013 son notables, ello no invalida el método, dado que
en la actualidad ya se utiliza el indice de consumo provisional para repartir las EC del IVA,
pero se aplica a la prevision de ingresos, no a los ingresos reales por IVA. En el cuadro 6
hemos calculado las EC de 2014 con los datos reales de recaudacion por IVA y el indice
de consumo de 2011, ultimo liquidado a comienzos de ese ejercicio’. Como es obvio, un
mecanismo de esta clase haria que las entregas a cuenta de cada mes fueran diferentes e
incluso en el mes de enero, negativa, lo que podria crear problemas a las CCAA, en
particular en su primer afio de aplicacion. La EC simulada resulta en conjunto un 2,4%
superior, de modo que las CCAA hubieran recibido 649,2 millones mas a lo largo del afo (y

menos en la liquidacion a pagar en 2016).

' En el caso de repartir el IVA conforme se recauda, a mediados el ejercicio 2014 se conocio el indice de
consumo de 2012. Se podria aplicar para la segunda mitad del ejercicio e incluso regularizar. No lo hemos
hecho para visualizar mejor la diferencia entre EC simulada y EC real.
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Cuadro 6: Entregas a cuenta del IVA segun recaudacion”’

Cataluiia | Galicia Andalucia | Asturias Cantabria | La Rigja Murcia
Enero - 097 |- 032 |- 087 |- 013 |- 007 |- 004 |- 015
Febrero 1.250.73 410,34 | 1.123.35 171,03 95.91 49,85 191,27
Marzo 261.72 85.87 235.07 35.79 20.07 10.43 40.02
Abril 487.91 160.07 438.22 66.72 37.41 19.45 74.61
Mayo 441,60 144,88 396,62 60,39 33.86 17.60 67.53
Junio 246.96 81,02 221.81 33.77 18.94 9.84 37,77
Julio 735.51 241.31 660.61 100,58 56,40 29.31 112.48
Agosto 317.52 104.17 285.18 43.42 24,35 12,65 48.56
Septiembre 271.91 89.21 244 21 37.18 20,85 10,84 41,58
octubre 772,88 253,56 694,16 105,69 59.27 30.80 118,19
Noviembre 357.47 117.28 321.07 43.88 2741 14.25 54 67
Diciembre 233.10 76,47 209.36 31,88 17.87 9.29 35,65
Total 5.376.32 1.763.86 | 4.828.78 735,19 412,27 214.27 822,19
Total EC real 5.249.51 1.722.26 [ 4.714.88 717.85 402,54 209,22 802,80
Valencia | Aragon CLM Extremadur| Baleares | Madrid CyL
Enero - 057 |- 017 |- 022 |- 011 |- 020 |- 085 |- 030
Febrero 736,09 216,52 281,58 140,30 260,14 1.088.45 387.81
Marzo 154.03 45.31 58.92 29.36 54 .44 227.77 81.15
Abril 287.15 84,46 109,84 54,73 101,48 424 60 151,29
Mayo 259,89 76,45 99.42 49.54 91,85 384.30 136.93
Junio 145,34 4275 55,60 27.70 51,36 214.92 76,57
Julio 432,87 127.33 165,59 82.51 152,98 640,09 228.06
Agosto 186,87 54,97 71.48 35,62 66,04 276.32 98.45
Septiembre 160,02 47.07 61,21 30,50 56.55 236.63 84.31
octubre 454 .86 133.79 174.00 86.70 160.75 672.60 239.65
Noviembre 210.38 61.88 80.48 40.10 74.35 311.09 110.84
Diciembre 137.19 40,35 52,48 26,15 48.48 202,86 72,28
Total 3.164.13 930.71 1.210.37 603,11 1.118.22 | 467878 | 1.667.04
Total EC real 3.089.50 908.75 | 1.181.83 588,86 | 1.091.85 |[4.56843 | 1.627.72

Fuente: Liquidaciones anuales del SFA. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Para el caso de cada uno de los impuestos especiales se procederia de igual modo. Un
mecanismo como éste tendria el inconveniente de dificultar la presupuestacion de las
CCAA, al no disponer de una prevision exacta de la mayor parte de sus ingresos. Hasta el
ano 2011, a pesar de que las EC se comunicaban con antelacién, algunas CCAA
presupuestaban ingresos distintos a los que iban a producirse con certeza (se solia
presupuestar un ingreso superior al que realmente iba a producirse). Esto se ha corregido

en gran parte, pero podria generalizarse si se introduce incertidumbre sobre los ingresos

" En Canarias no se aplica IVA. En su lugar, existe el Impuesto Indirecto General Canario cuya recaudacion
financia a la Comunidad auténoma y a los Cabildos insulares.
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reales. Sin embargo, mas alla de un tratamiento paternalista por parte del Estado, los
mecanismos preventivos contenidos en la vigente Ley 2/2012 de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera deberian evitar que tales practicas inadecuadas
se reprodujeran. Por ultimo, tal como establece la Ley 22/2009 las EC del FSG y de la
TFGSF son consecuencia de la evolucion de los impuestos cedidos sujetos y no sujetos a
liquidacion. Por ello, las dos opciones vistas hasta ahora podrian trasladarse a calculo de
las EC de ambos fondos, pero la complejidad de dichos calculos no compensaria la mejora

potencial lograda.

111.3 Adelantar la liquidacion al ejercicio n+1

Una tercera opcion de mejora seria mantener el mismo sistema de EC que el vigente en la
actualidad pero adelantar la liquidacion al ejercicio n+1. Esto plantearia problemas de
gestion para la AEAT en el caso del IRPF, dado que los contribuyentes presentan su
autoliquidacion en mayo-junio del afio n+1 y resulta apresurado determinar el rendimiento
definitivo en otofio de ese mismo ejercicio. Sin embargo para los restantes impuestos
cedidos sujetos a liquidacion seria factible liquidarlos en el tercer o cuarto trimestre de n+1.
Para ello habria que adelantar algunos datos necesarios como los indices de distribucion
del IVA y los IIEE que elaboran el INE y otras instituciones, mientras que otros como el
indice de Ingresos Tributarios del Estado (ITE) ya estan disponibles desde marzo del
ejercicio n+1. Por tanto, se podria liquidar anticipadamente el IVA, IIEE y el FSG en el

ejercicio n+1 y el IRPF y la TFGSF (porque requiere conocer el IRPF) en el ejercicio n+2.

Con los datos de los tres afos que aparecen en el cuadro 7, la liquidacion anticipada seria
negativa en 2011 y en 2013. Por ello, se podria considerar el siguiente sistema: a finales

del ejercicio n+1 se calcula la liquidacién por IVA, IIEE y FSG y se abona a las CCAA para
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las que resulte positiva, como anticipo de la liquidacion final (como en el caso del afio

2012). Cuando resulte negativa para algunas o todas las CCAA, no se liquida hasta el

ejercicio n+2 (como en 2011 y 2013 en nuestro ejemplo).

Cuadro 7: Liquidaciones definitivas (millones de euros)

2011 2012 2013

IVA 664.557 | 1.863.143 | -816.545

IEE -841.088 143126 | -414.645

FSG -793.833 | -1.559.648 | -731.400
Anticipo n+1 0 [ 446.622 0

IRPF -1.283.780 | -580.114 | 202.194

FGSF 1.851.489 | -37.859 -853.830

F. de Conwergencia 4.764.543 | 3.926.182 | 4.383.709

Liquidacion n+2 | 4.361.889 | 3.308.210 | 1.769.483

Fuente: Liquidaciones anuales del SFA. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Recuérdese no obstante que los Fondos de convergencia no se liquidan, sino que

corresponden al ejercicio en el que se pagan en su totalidad.

IV.- Mejora del ejercicio de la capacidad normativa en el IRPF

Deciamos en la introduccidén que el sistema de EC genera desincentivos al ejercicio de la
capacidad normativa en IRPF. Se trata del impuesto de mayor volumen sobre el que las
CCAA tienen cedida una amplia capacidad normativa’>. Como es sabido, el IRPF se
recauda por la AEAT y se paga a las CCAA de régimen comun por el mecanismo de
entregas a cuenta. El sistema actual implica que las medidas tributarias adoptadas por las
CCAA para el aino n no se aplican a los contribuyentes hasta el momento de presentar su
declaracion (en los meses de mayo Yy junio del afio n+1) y no tienen efectos recaudatorios

para las CCAA hasta el ejercicio siguiente (n+2). Este retardo se corrige parcialmente tanto

'2\/éase Cuenca (2014).
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en la Ley 21/2001 como en la vigente Ley 22/2009 mediante el factor de correccion' de las
entregas a cuenta que trata de reflejar, de modo aproximado, las medidas normativas
adoptadas por la C. Autonoma desde el ultimo ejercicio liquidado hasta el momento de
calcularse dichos pagos. No obstante, el retardo se corrige pero no se elimina en el articulo
12 de la Ley 22/2009. Por ejemplo, las entregas a cuenta del ejercicio 2016 se calcularon
en mayo-junio de 2015. Pues bien, en caso de aplicarse, el factor de correccion incorpora
una estimacion de los efectos recaudatorios de medidas de politica tributaria en vigor EN
primavera 2015, pero no de las medidas que afecten al ejercicio 2016 que se hayan

adoptado en el otofio de 2015.

Asi, con la configuracion actual, no es posible que las CCAA de régimen comun puedan,
por ejemplo, anunciar una reduccion de la tarifa del IRPF en su comunidad y que los
contribuyentes la aprecien inmediatamente via menores retenciones. Los contribuyentes se
benefician mas tarde, cuando presentan su autoliquidacion, en el afio n+1, y los efectos
recaudatorios para la Comunidad se retrasan un afo mas. Esta demora tiene algunos
efectos de incentivo sobre las decisiones de politica tributaria autondmica: cuando se trata
de elevar el gravamen, el retardo desincentiva, dado que pasa mucho tiempo entre el
momento en que se anuncia un incremento impositivo y el momento en que se recauda
dicho incremento. Por el contrario, cuando se trata de una reduccion de impuestos, el
retardo puede incentivar su adopcion, en la medida en que la pérdida de recaudacion se

dilata en el tiempo, mientras que su anuncio proporciona réditos electorales inmediatos.

Una reforma del sistema de entregas a cuenta que acerque el momento de las decisiones
de politica tributaria a sus efectos recaudatorios percibidos por los contribuyentes es

conveniente porque mientras exista un lapso de tiempo tan amplio entre una medida

'3 El que mas arriba hemos llamado factor (ii).

18



normativa autonémica y sus consecuencias recaudatorias, no cabe esperar que las CCAA

asuman mayor grado de corresponsabilidad en el IRPF.

Si una Comunidad autonoma decide en su Parlamento en otofio del afio n-1 modificar los
tipos, las deducciones o el minimo personal y familiar del IRPF, ello no tendra efectos
sobre los contribuyentes hasta el momento de la autoliquidacion en n+1, y sobre las arcas
autondmicas hasta n+2. Una primera posibilidad para afrontar esta situacion seria adecuar
algunos pagos a cuenta del IRPF a la normativa autondmica. Se trataria de que las
retenciones por rendimientos del trabajo fueran diferentes segun el domicilio fiscal del
contribuyente. Esto no parece muy complicado, ni para la AEAT, ni para las empresas,
aunque inevitablemente tendria un cierto coste de cumplimiento. El resto de las
retenciones y pagos fraccionados por actividades econdmicas, por rentas del ahorro u

otras deberian seguir siendo iguales en todo el territorio comun.

Una segunda posibilidad seria mantener el sistema actualmente vigente, que como hemos
sefalado corrige las EC con un coeficiente que aproxima el impacto de las medidas
normativas adoptadas por la comunidad autbnoma. Pero su aplicacién podria mejorarse en
dos sentidos. En primer lugar, si una Comunidad planea una medida sobre el IRPF para el
ejercicio n, deberia acordar con el Ministerio de Hacienda su impacto sobre las EC del
ejercicio, pudiendo evaluar los efectos de distintas hipotesis normativas. En segundo lugar,
las EC de IRPF a una comunidad autonoma deberian poder corregirse hasta finales del
afno n-1 sobre la base de leyes aprobadas en esas fechas. En la actualidad, el coeficiente
se aplica sobre normativa en vigor en el momento de calcular las EC para los presupuestos
generales del Estado, o sea antes del verano del ejercicio n-1. Esta flexibilidad que se
sugiere aqui podria regularse legalmente, aunque no es imprescindible. No obstante, hay
gue tener en cuenta que en caso de aumentar las EC a una comunidad auténoma, si no se

modifican las retenciones, menguan los ingresos del Estado para el ejercicio en cuestion.
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V.- Un fondo de reserva para las CCAA

El mecanismo de entregas a cuenta y su posterior liquidacién origina, ademas de los

efectos anteriores, inestabilidad en los recursos de las CCAA porque, una vez al ano, se

produce un ingreso (o gasto) que resulta de recursos devengados dos afos antes. Tal

como refleja el grafico 4, hasta 2007 las liquidaciones resultaron positivas, alcanzando su

maximo en 2006. En ese ano, el importe liquidado representé el 9,6% del rendimiento de

todos los recursos del sistema de financiacion sujetos a liquidacion y se abond a las CCAA

en 2008. A su vez, en el ano 2008, las CCAA recibieron un exceso de EC sobre el

rendimiento definitivo por importe de unos 5.500 millones de euros, un 6,9% de los

recursos, que se liquidaron en 2010 (aunque su devolucién se aplazoé cinco afos, que se

extendieron a diez).

Grafico 4: Liquidacion de los mecanismos del sistema de financiacion 2002-2014
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Dado que las CCAA en Espafia son responsables de la prestacion de los servicios publicos

de educacion, sanidad y servicios sociales, gastos que varian poco con la coyuntura
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econdmica, podria ser conveniente estabilizar los ingresos de las CCAA de manera que no

crecieran tanto en las épocas expansivas, ni cayeran demasiado en las fases recesivas.

Una forma de resolver estos problemas seria suprimir el mecanismo de entregas a cuenta
de los recursos del sistema y la posterior liquidacion. Para ello se estableceria que los
pagos por los tributos cedidos a lo largo del ejercicio constituyen la financiacion definitiva
de las CCAA y su liquidacién se aplicaria a un Fondo de Reserva con fines estabilizadores.
Un sistema de esta clase exigiria resolver dos clases de dificultades. En primer lugar, quién
y como calcula los pagos de la financiacion anual a las CCAA. En segundo lugar, seria

necesario regular como se utilizan los recursos acumulados en el Fondo de Reserva.

a) Calculo de los pagos por los tributos cedidos

Como hemos descrito mas arriba, en la vigente Ley 22/2009 corresponde al Ministerio
competente en materia de Hacienda elaborar una prevision de ingresos por los tributos
parcialmente cedidos a las CCAA de régimen comun. Se trata de una actuacién de
caracter técnico, pero también sujeta a una decisién de politica econdmica, por cuanto se
apoya en un cuadro macroeconomico que tiene algun componente normativo. El gobierno
de la nacion hace previsiones sobre la evolucion del PIB, el consumo, el empleo y demas
variables macroecondémicas, pero su propia prevision puede afectar a la realidad, alterando
las expectativas de los agentes y por tanto su comportamiento efectivo. Por otro lado, si los
pagos por los tributos cedidos no se liquidaran, podria despertarse cierta desconfianza en
todas o algunas de las CCAA respecto de la intencionalidad politica de los calculos. De
modo que para suprimir las liquidaciones anuales y que las CCAA aceptaran como un dato
el calculo de ingresos por los tributos parcialmente cedidos, la prevision deberia tener un

caracter eminentemente técnico e independiente de los intereses politicos. Una férmula
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para ello podria ser que la cesién del IRPF, IVA e IIEE calculada cada afio por el Gobierno
se validara por la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, y que las
recomendaciones de ésta en este punto fueran vinculantes. Naturalmente, los recursos con

cargo al FGSF y al FSG también podrian ser un pago que no se liquidara.

b)  Funcionamiento del Fondo de reserva

En el caso de que los recursos del sistema no se liquiden, las desviaciones de la
recaudacion real respeto de las previsiones se destinarian a constituir un Fondo de
Reserva, utilizable en periodos de crisis, imitando de alguna forma los “rainy day funds”
que existen en la mayoria de los estados federados en los Estados Unidos de
Norteameérica. En el cuadro 8 se muestran los resultados que hubiera proporcionado desde
2002 la acumulacion de las liquidaciones, sin incluir los Fondos de convergencia a partir de

2011™.

Cuadro 8: Fondo de Reserva

. Dotacion Rentabilidad Fondo
Millones € .
anual media acumulado

2002 2.850,2 143,9 2.850,2
2003 4.180,6 362,3 7.174,8
2004 4.239,4 594,7 11.776,6
2005 5.570,6 906, 1 17.942,0
2006 7.921,1 1.351,8 26.769,1
2007 6.076,0 1.726,9 34.196,9
2008 -5.499,1 1.536,4 30.424,7
2009 -18.736,5 667,8 13.224,7
2010 5.068,0 957,5 18.960,5
2011 -402,7 985,5 19.515,4
2012 -171,4 1.026,6 20.329,6
2013 -2.614,2 946,5 18.742,0
2014 3.040,9 1.147,8 22.729,3

" Hemos utilizado una rentabilidad anual media de 5,05% tomada de los datos que ofrece en Fondo de
Reserva de la Seguridad Social para el periodo 2002-2014. Véase Ministerio de Empleo y Seguridad Social
(2016).

22



De haber existido este fondo, a finales de 2007, antes de la crisis econdmica, el importe
acumulado hubiera sido de 34.197 millones de euros. En caso de haberse usado durante
la crisis exclusivamente para compensar las liquidaciones negativas, a finales de 2014 se

dispondria todavia de 22.729 millones en reserva.

Constituir un Fondo de Reserva ayudaria a estabilizar los ingresos de las CCAA de
régimen comun, protegiéndolas frente a las oscilaciones ciclicas de la economia. Se trata
de un instrumento de estabilidad que debe ser complementario de otros como las reglas
fiscales y la suficiente corresponsabilidad en el ejercicio de la autonomia tributaria'. En
Espana existe el Fondo de Reserva de la Seguridad Social, creado en 2003 en el marco
del Pacto de Toledo. Sus reglas son relativamente sencillas: se dota ‘prioritaria y

mayoritariamente’®”

con los importes que resulten de los superavits del sistema de
pensiones contributivas y se retiran fondos para financiar las pensiones contributivas en
situaciones de déficit estructural, mediante Acuerdo del Consejo de Ministros con un limite

maximo anual (el limite tuvo que superarse en los afos 2012 a 2014).

La experiencia que puede ser mas util para acotar nuestra propuesta de crear un Fondo de
Reserva para las CCAA podria ser la de los Estados Unidos, donde 47 de los 50 Estados
federados disponen de Fondos de reserva llamados en la literatura Rainy Day Funds
(RDF). La primera ensefianza es que en EEUU son los propios Estados quienes crean sus
RDF vy fijan las reglas para su dotacion y utilizacion. Ademas, no existe un fondo de esta
clase en el nivel federal de gobierno. Un fondo como el que apuntamos aqui podria

constituirse con aportaciones de las liquidaciones anuales para cada una de las CCAA de

'® Hernandez de Cos y Pérez (2015)
'®art. 118 del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social.
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régimen comun. Pero en el caso de fondos separados se requeriria ahorrar importes

superiores al no mutualizarse los riesgos para hacer frente a situaciones recesivas'’.

Otra caracteristica interesante de la experiencia norteamericana es que los Estados
constituyen en ocasiones un solo fondo, y en otras, fondos separados para finalidades
especificas. Esto se debe a la economia politica de la creacién de estos fondos, que seran
mas facilmente aceptados si se ahorra para estabilizar el gasto publico en funciones
preferidas por los votantes'®. El ejemplo de la Seguridad Social en Espafia es ilustrativo: en
una sociedad tan poco inclinada a los superavits publicos, se ha asumido como un éxito
mantener un fondo de reserva para las pensiones del futuro. Algo similar podria
considerarse para el Fondo de Reserva de las CCAA: afectar su utilizacion exclusivamente

a gastos sanitarios y educativos, por ejemplo.

El aspecto mas delicado de constituir un Fondo de reserva como el que aqui se propone es
delimitar las reglas para la retirada de recursos. Notese a este respecto que un Fondo que
se creara con liquidaciones del sistema de financiacion estabiliza los ingresos de por si. En
épocas de crecimiento econdmico, o normal es que las liquidaciones resulten positivas,
restando asi recursos de forma automatica para el gasto publico. En épocas de recesion,
las liquidaciones negativas imputadas al fondo, son de facto una retirada de fondos para el
gasto publico autonémico. Aunque de hecho hasta ahora, los saldos de las liquidaciones
han tenido en general el signo adecuado, nada garantiza que se acertara cada afo a
realizar una previsidbn conservadora en periodo expansivos, y generosa en periodos de
recesion economica. En cualquier caso, se necesitarian reglas explicitas para usar los
fondos que clarificaran cuando los pueden utilizar todas o algunas de las CCAA. Podria

atribuirse tal potestad al Senado, aunque en todo caso deberia tratarse de una decision

" véase Elder y Wagner (2013) sobre las ventajas de compartir los riesgos entre los Estados federados.
" Hernandez de Cos y Pérez (2015) la relevancia de los factores de economia politica.
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adoptada con la participacion del gobierno central, competente en materia de estabilizacion

macroeconémica’®.

VI.- Consideraciones finales

Una mejora en el mecanismo de las entregas a cuenta, con cualquiera de las opciones
propuestas aqui o una combinacién de ellas, favorecera la adecuacion temporal de
ingresos y gastos publicos a la realidad econdmica. Hemos trabajado desde la perspectiva
de las CCAA de régimen comun, pero esto también seria positivo para el conjunto del
sector publico. Evitar o minimizar las liquidaciones favorables a las comunidades es util
para la adecuaciéon a los calendarios de la politica de consolidacién fiscal del Reino de
Espafna. Igualmente, vista la experiencia de los ejercicios 2008 y 2009 en los que se
generaron importantes liquidaciones negativas, para las que fue necesario establecer
amplios periodos de devolucidn, hubiera sido muy valioso para el Estado poder evitarlas o
mitigarlas.

En el resto de este volumen de Mediterraneo Econdmico, se abordan reformas que afectan
a la esencia del actual modelo de financiacion, en términos de los principios de autonomia,
suficiencia y equidad. Las que aqui se han propuesto tienen caracter complementario y
podrian implementarse a modo de mejoras transitorias hasta que se logre el consenso
politico y territorial necesario para una reforma en profundidad del modelo de financiacion

autondémica.

1% Obsérvese que la aplicacion del Fondo de Reserva no evita incurrir en déficit publico en aplicacion de las
reglas del sistema europeo de cuentas nacionales y regionales SEC-2010.
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