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Resumen

Este trabajo simula la cesion del 100% del rendimiento de IRPF a las
comunidades autonomas de régimen comun a cambio de recuperar la
recaudacion por IVA e IIEE para la administracion central, partiendo del vigente
sistema de financiacion. Los resultados muestran que era técnicamente factible
ceder el 100% del IRPF a partir de 2009, con lo que se hubiera logrado un
mayor grado de autonomia y corresponsabilidad fiscal para las CC.AA. de
régimen coman.
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Cesion del 100% del IRPF a las Comunidades Autbnomas de
régimen comuan: un ejercicio de simulacion

El sistema de financiacion de las comunidades autbnomas de régimen comun
se reformd por dltima vez mediante la Ley 22/2009 de 18 de diciembre, por la
que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autbnomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias (en adelante Ley 22/2009). Se trataba de la
cuarta reforma desde que en 1987 se instaurd el sistema definitivo, y todas
ellas han situado entre sus objetivos el aumento de la autonomia tributaria y de
la corresponsabilidad fiscal. Se ha recorrido un largo camino en ese sentido,
aunqgue el ejercicio autonémico de la capacidad normativa cedida lo ha sido
generalmente a la baja al tiempo que el gobierno central hacia aportaciones
adicionales de recursos mas o menos justificadas®.

Nuestro objetivo en este trabajo es simular la cesién del 100% del rendimiento
del IRPF a las comunidades autbnomas de régimen comun para mostrar que
seria técnicamente posible lograr una mayor corresponsabilidad fiscal. La
cesion integra del IRPF significaria la retirada del Estado de ese espacio fiscal,
permitiendo que las CCAA lo ocuparan gravando las rentas de las personas
fisicas. A cambio, el Estado recuperaria en su totalidad el IVA y los impuestos
especiales. Por lo que sabemos, no hay en la literatura académica espafiola
ninguna propuesta de este tipo. Solo conocemos un articulo de prensa
publicado en el diario Cinco Dias el 20 de junio de 2005 que formulaba la
misma propuesta que aqui simularemos. Para su autora, “disponer de un
impuesto sobre la renta, el mas sensible en cuanto a progresividad, permitiria a
los dirigentes autondémicos ofrecer un verdadero programa politico a sus
ciudadanos™.

Tampoco la experiencia internacional comparada proporciona un ejemplo
similar al caso que aqui estudiamos. Entre los principales paises
descentralizados podemos distinguir, en cuanto al impuesto sobre la renta de
las personas fisicas, aquellos que lo comparten entre diferentes niveles de
gobierno y aquellos que tienen impuestos en paralelo. En el primer caso
encontramos Argentina, México y Alemania. En estos paises el nivel central y
el subcentral comparten el rendimiento del impuesto en diversos grados y con
reglas propias en cada caso, pero la capacidad normativa permanece en el
parlamento central. Se trata de participaciones territorializadas que en ningun
caso alcanzan el 100% de cesion al gobierno subcentral.

% para una descripcion de la evolucién de la autonomia tributaria, véase entre otros Mut y
Utande (2011) y Cuenca (2014)
® Carantofia (2005)
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Por su parte, EEUU, Canada y Suiza disponen de un impuesto sobre la renta
en cada nivel de gobierno, teniendo el nivel subcentral autonomia para su
establecimiento, regulacion y aplicacion. En estos casos, la autonomia es plena
pero el nivel central conserva ese instrumento, aunque con un espacio fiscal
limitado. Finalmente, en Brasil y Australia, paises fuertemente
descentralizados, el impuesto sobre la renta es de titularidad exclusivamente
estatal a todos los efectos. Las transferencias de nivelacién son amplias, pero
atienden a criterios de distribucion distintos del domicilio de los contribuyentes.

Por tanto, puede decirse que el caso espafiol en el que se ha cedido el 50% del
rendimiento del IRPF a las CCAA de régimen comun, con amplia capacidad
normativa ya es un caso singular en términos comparados. Ademas,
recuérdese que el IRPF esta concertado con las tres diputaciones forales del
pais vasco (esto es, cedido al 100% con todas las competencias normativas y
de aplicacién) e igualmente convenido con la Comunidad Foral de Navarra.

La cesion de la totalidad del rendimiento del IRPF manteniendo la actual
capacidad normativa presentaria enormes ventajas de claridad y transparencia
porque se tendria una delimitacion nitida de los espacios fiscales estatal y
autondémico. Y se lograria de forma inmediata el ejercicio de la responsabilidad
fiscal por parte de las CCAA de régimen comun. En efecto, los ciudadanos
sabrian quién establece y recauda el principal impuesto en nuestro pais y
serian conocedores de que su destino va a financiar las competencias
autonémicas. Ello activaria los mecanismos politicos a nivel de comunidad
autbnoma y permitiria terminar con la constante reclamacion de recursos
adicionales al Estado. Cada nivel de administracion tendria un espacio fiscal
bien definido, sobre el que se rendirian cuentas en los procesos electorales
respectivos.

No se propone aqui una reforma global del sistema. Nuestro propdsito es partir
del vigente sistema de financiacion regulado por la Ley 22/2009 y formular una
pequefia modificacion sustituyendo la vigente cesién del IRPF al 50% por el
100% a cambio de recuperar para el Estado la actual cesiéon del 50% del IVA,
del 58% de los Impuestos especiales y del 100% del impuesto sobre la
electricidad. Este cambio tendria efectos muy poderosos desde el punto de
vista de la autonomia y la corresponsabilidad. Nuestros resultados muestran
que seria factible hacer el cambio propuesto. La financiacion recibida por el
conjunto de las CCAA de régimen comun hubiera sido muy similar a la que han
recibido efectivamente en los cuatro ejercicios del periodo 2009-2012, aunque
su distribucion entre ellas se hubiera visto alterada, a favor principalmente de
Madrid y Catalufia aunque perjudicando levemente a algunas otras. El sistema
resultante descansaria sobre el IRPF, que aportaria mas del 50% de todos los
recursos de las CCAA de régimen comun, incluidos los financieros.
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El trabajo se estructura como sigue. En el primer apartado describimos el
funcionamiento del sistema de financiacién vigente. En el segundo apartado
formulamos y analizamos nuestra propuesta de cesién del 100 por cien del
IRPF a cambio de recuperar para la hacienda central el rendimiento del IVA y
de los Il. Especiales. Finalmente cerramos el trabajo con unas consideraciones
finales.

1.- El vigente sistema de financiacién de las CCAA

Para describir el funcionamiento del sistema de financiacion de las CCAA
seguiremos la formulacién propuesta por De la Fuente (2010) adaptada a
nuestras finalidades en este trabajo. La financiacion de todas las competencias
asumidas por la comunidad i en el afio t sera:

Fit = CTit + TFGit + FSGit + FCONV|t (1)
Donde para cada comunidad i, en el afio t a partir de 2009 inclusive:

- CTi: representa la Capacidad Tributaria.

- TFGi: representa la Transferencia del Fondo de Garantia de Servicios
Publicos Fundamentales, que puede ser positiva 0 negativa

- FSG; : representa el Fondo de Suficiencia Global, que también puede
ser positivo 0 negativo

-  FCONV; representa la participaciéon en uno o ambos de los fondos de
convergencia.

En la expresion (1) se refleja la esencia de cualquier sistema de financiacion
subcentral: las necesidades de gasto se financian con recursos que provienen
de una determinada capacidad tributaria mas una transferencia del gobierno
central, que puede ser negativa o positiva (en nuestro caso, la transferencia
estatal se compone de los tres fondos sefialados en la ecuacion (1))

Las necesidades de gasto (NG) en el sistema vigente se determinaron
adicionando a la financiacion real que se tuvo en el afio 2007, los recursos
adicionales que se pactaron a tal fin y que se expresan en los articulos 2 a 6 de
la Ley 22/2009. De modo que por definicibn dado que FCONVio7 = O,
tenemos:

NGio7 = Fio7

Describimos a continuacion los componentes del sistema de financiacion de la
Ley 22/2009. En primer término, la capacidad tributaria CT de la comunidad i
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para el afio t (CTy) incluye los tributos cedidos, tal como establece el articulo 8
de la Ley 22/2009, que pueden agruparse en tres categorias”:

a) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, Tributos sobre el
Juego y Tasas afectas a los servicios transferidos (cedidos al 100%).

b) Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Hidrocarburos (tramo
autondmico, hasta 2012 era el IVMDH) e Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte (cedidos al 100%).

c) Tarifa autondémica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
rendimiento del Impuesto sobre el Valor afiadido (cedido al 50%) y de los
Impuestos Especiales de Fabricacion: Impuestos sobre la Cerveza (cedido al
58%), sobre el Vino y Bebidas Fermentadas (cedido al 58%), sobre Productos
Intermedios (cedido al 58%), sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas (cedido al
58%), sobre Hidrocarburos (cedido al 58%), sobre Labores del Tabaco (cedido
al 58%) y sobre la Electricidad (cedido al 100%).

La cesion del IRPF es del 50% en el afio 2009, aunque el ejercicio de la
capacidad normativa tanto por el gobierno central como por las CCAA ha
alterado desde entonces la cesion efectiva como tendremos ocasion de ver
mas adelante.

Para el funcionamiento del sistema, es importante la distincién entre ingresos
en términos reales (ITRj) e ingresos tedricos o normativos (ITNj), El sistema
atribuye a las CCAA una recaudacion de los impuestos cedidos “en términos
normativos”, definida actualmente en el articulo 3 de la Ley 22/2009, de tal
modo que la recaudacion real, por encima o por debajo del valor teérico, se
atribuye en exclusiva a la comunidad autébnoma correspondiente. Este es un
mecanismo apropiado para incentivar la corresponsabilidad fiscal si la
recaudacion normativa esta correctamente definida.

La CT tal como la hemos definido, esta relacionada con uno de los fondos, el
denominado Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales (FG).
Este fondo se calcula como:

FG:t=0,75 X (Z=1..15 ITNip) + APy

Donde AP; representa la aportacion del Estado al Fondo en el afio t. Cada
comunidad auténoma recibe (+) o aporta (-) una transferencia (TFG) que se
calcula como:

TFG;i; = (IPA; X FGy) — (0,75 X ITNy)

* Esta clasificacion responde al modo en que se gestionan los tributos y es la que sigue la
liquidacién del sistema que presenta el Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas.

4 de septiembre de 2014



[Escribir texto]

donde IPA; representa el indice de poblacion ajustada que se calcula cada afio
de acuerdo el articulo 9 de la Ley 22/2009, e incluye indicadores que miden
necesidades sanitarias, educativas, de asistencia a mayores u otras. Por tanto,
el FG detrae cada afio el 75% de la CT de cada comunidad autbnoma para
repartirlo entre todas ellas en funcién de un indice de necesidad. En ese
sentido, el FG aporta una dinamica de nivelacion al sistema, dado que cada
afio se determina su importe en funcién de la recaudacion normativa de las
CCAA y se distribuye en funcion de variables de necesidad en valores de cada
afo. Ademas, permite visualizar la nivelacion horizontal entre CCAA del
sistema de la Ley 22/2009.

Por su parte, el Fondo de Suficiencia Global de cada comunidad autbnoma se
determina en el afio base (2007) y solo se modifica por traspaso de nuevos
servicios, cuando el Estado ceda algun nuevo tributo o si se producen
variaciones de los impuestos cedidos sin capacidad normativa autonémica (art.
21 Ley 22/2009)°. Una vez establecido el FSG de cada comunidad en el afio
base, su evolucién dinamica depende del indice de Ingresos Tributarios del
Estado (ITE) de modo que:

ITE,
ITE,,

FSGit = FSGio7 X

A su vez, el ITE se compone de la parte estatal de los tributos parcialmente
cedidos (IRPF, IVA e Il.LEE.), de modo que hay cierto grado de correlacién entre
la evolucion del FSG y del FG porque comparten elementos comunes a través
de la CT. Pero a efectos del ejercicio que realizamos en este trabajo, es mas
relevante la relacion que existe entre la CT y el FSG en el afio base del
modelo. De la ecuacion (1) se deduce (teniendo en cuenta que FCONVjp7 = 0)
que:

FSGio7 = Fio7 - CTio7 - TFGijo7 3)

El FSG resulta ser el mecanismo de cierre del sistema que permite cumplir la
restriccién de statu quo del art. 5.1 de la Ley 22/2009, es decir que todas las
comunidades autonomas reciban con el nuevo sistema, el mismo volumen de
recursos que con el anterior mas los recursos adicionales previstos.

Para completar la descripcion del sistema de financiacion de las CCAA de
régimen comun solo falta incorporar los fondos de convergencia que se
componen del Fondo de Competitividad (art. 23, Ley 22/2009) y del Fondo de
Cooperacion (art. 24 Ley 22/2009).

El Fondo de Competitividad garantiza que aquellas Comunidades Autdbnomas
CUyos recursos proporcionados por el sistema sean inferiores a la media (antes
de la aplicacion del fondo), teniendo una capacidad fiscal superior, veran

> Por ejemplo, si el Estado eleva el tipo del IVA, se corrige el FSG para que sea neutral para las CCAA.
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incrementados dichos recursos. Se trata de corregir las reglas generales
expuestas hasta aqui para evitar que las CCAA gue tenga mayor capacidad
fiscal por habitante, resulten infra-financiadas. Para ello se define un indice de
capacidad fiscal por habitante ajustado, como el siguiente:

CFH;;

ICF;=0,75x100 + 0,25 X ——
CFH;

Donde la capacidad fiscal por habitante ajustado (CFH) se define como:
CFHi; = ITRy si ITRit < ITNj;
CFH;; = ITNj en otro caso

Debe tenerse en cuenta ademas que la Ley 22/2009 establece el siguiente
limite para el indice de capacidad fiscal de cualquier comunidad i:

ICFioe.10 < 1,05
ICFi1yss < 1,06

Por otro lado, es necesario definir un indice de financiacibn homogénea por
habitante ajustado (FH). La financiacion de las competencias homogéneas es
la que resulta de restar en cada comunidad los recursos por el ejercicio de
competencias no homogéneas®. Con ello podremos escribir el indice de
financiacion por habitante ajustado como:

FH;

IFH = —=

FH;
Donde la referencia de habitantes se toma siempre como poblacion ajustada
segun el art. 9 de la Ley 22/2009.

En consecuencia, seran beneficiarias del Fondo de competitividad aquellas
comunidades para las que se verifique una de las siguientes condiciones:

IFH;: <1 ylo IFH;; < ICFj

El importe maximo del fondo de competitividad para el afio 2009 se fija en la
Ley 22/2009 y se actualiza cada afio con la evolucién del ITE respecto a 2009.
El reparto del fondo de competitividad entre las CCAA beneficiarias se realiza
de acuerdo con su poblacién ajustada hasta que se verifique que’:

IFH;: = 1 y/o IFH;; = ICFy

® En cada liquidacién anual del sistema se proporciona el resultado de la financiacién
homogénea calculada de acuerdo con el art. 23.3 Ley 22/2009.

’ Tal como establece el art. 23.5, a efectos del reparto del fondo de competitividad, el indice IFH;, se
corrige sumando en el numerador el importe del fondo de cooperacion en caso de que la CA sea
beneficiaria de ambos fondos. En el caso de la CA de Canarias, corrige del mismo modo con los recursos
del REF.
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Por su parte, el art. 24 de la Ley 22/2009 establece que:

“Para complementar el Sistema de Financiacion en la mejora del Estado de
Bienestar y cumpliendo con el objetivo dltimo de equilibrar y armonizar el
desarrollo regional estimulando el crecimiento de la riqueza y la convergencia
regional en términos de renta, se crea un Fondo de Cooperacion con recursos
adicionales del Estado”

Las reglas de acceso al Fondo de Cooperacion, asi como su reparto entre
CCAA son independientes del sistema en si mismo. La Unica vinculacion al
sistema es que la cantidad que cada afio se dote en la Ley de presupuestos
generales del Estado sera la que resulte de actualizar los 1.200 millones
iniciales con el indice ITE entre el afio ty el afio 2009.

La aplicacion del sistema se cierra con una compensacion regulada en la
disposicion adicional tercera de la Ley 22/2009. Seran beneficiarias aquellas
CC.AA. con TFG <0y FSG <0. En tal caso, en los Presupuestos Generales del
Estado se dotara una compensacion para que en dichas comunidades se
cumpla: IFH; = 1; teniendo como limite maximo el importe del Fondo de
Suficiencia Global negativo.

2.- Simulacién del sistema de financiacion con cesion del 100 por cien del IRPF

En este apartado se presentan los resultados de nuestra simulacion del
sistema de financiacion para los afios 2009, 2010, 2011 y 2012 suponiendo que
en la reforma de la Ley 22/2009 la cesion del IRPF se hubiera producido al
100% y, en cambio, no se hubiera cedido participacion en el IVA ni en los Il.
especiales. Describimos primero los calculos necesarios para dicha simulacion,
es decir el FSG en el afio base y el nuevo indice ITE y después presentamos
los resultados obtenidos.

2.1 Determinacioén de los datos basicos

Tal como ha quedado expuesto en el apartado 1, nuestra simulacién consiste
en una simple modificacion de la capacidad tributaria de cada comunidad
auténoma y del total. Hemos procedido multiplicando por dos el importe del
50% del IRPF cedido en 2009 en términos normativos® y suprimiendo la cesién
de los impuestos sobre el consumo. Los resultados aparecen en el cuadro 1
siguiente:

® Notese gue dicho importe es una estimacion realizada por el ministerio de hacienda y
administraciones publicas.
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Cuadro 1: CT afio 2009

. i Capacidad Tributaria
Comunidad Auténoma
Ley 22/2009 Simulada Var. CTi09 %

Cataluia 15.428,8 17.836,7 2.407,8 15,6%
Galicia 4.275,8 4.337,2 61,4 1,4%
Andalucia 11.567,6 11.081,7 -485,9 -4,2%
Principado de Asturias 1.948,0 2.135,6 187,6 9,6%
Cantabria 1.164,2 1.229,6 65,5 5,6%
La Rioja 568,2 610,2 42,0 7,4%
Regién de Murcia 2.137,2 2.025,3 -111,9 -5,2%
C. Valenciana 8.026,6 8.030,7 4,1 0,1%
Aragon 2.638,5 2.860,1 221,6 8,4%
Castilla-La Mancha 3.109,8 2.966,9 -142,9 -4,6%
Canarias 1.644,9 1.644,9 0,0 0,0%
Extremadura 1.426,2 1.293,5 -132,7 -9,3%
Illes Balears 2.332,3 2.081,8 -250,4 -10,7%
Madrid 15.206,7 19.400,1 4.193,4 27,6%
Castillay Ledn 4.428,0 4.443,1 15,1 0,3%

Total 75.902,7 81.977,4 6.074,7 8,0%

El incremento de la capacidad tributaria del 8% se reparte de forma desigual.
Andalucia, R. de Murcia, Castilla La Mancha, Extremadura y Baleares verian
reducida su CT, mientras que el aumento superaria el 27% en Madrid y el 15%
en Cataluia.

La comunidad auténoma de Canarias requiere un tratamiento diferenciado
dado que en su territorio se aplican impuestos propios (IGIC, AIEM) en lugar de
IVA y de los impuestos sobre las labores del tabaco y sobre hidrocarburos. Por
tanto, ceder el 100% del IRPF excederia en mucho sus necesidades de
financiacion y distorsionaria los resultados. Por eso hemos incrementado la
cesion del IRPF por el importe de los impuestos especiales alli vigentes de
manera que su CT permanezca constante. Se ha supuesto por tanto que la
cesion del IRPF a Canarias es de 53,5% lo que excluye de facto de nuestro
estudio a la comunidad de Canarias

Siguiendo con el desarrollo de la ecuacion (1), el FGog resulta como aparece en
el cuadro 2:
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Cuadro 2: Transferencia FGgg (millones de euros)

Comunidad Transferencia Fondo de Garantia
Auténoma Ley 22/2009 Simulado Var. TFGio9
Cataluiia -1.455,23 -2.475,40 -1.020,2
Galicia 880,60 1.154,94 274,3
Andalucia 2.659,01 3.917,79 1.258,8
Principado de Asturias 88,43 68,87 -19,6
Cantabria -55,71 -40,64 15,1
La Rioja 21,56 20,27 -1,3
Regién de Murcia 365,36 600,18 234,8
C.Valenciana 739,43 1.236,69 497,3
Aragdn -37,11 -46,63 -9,5
Castilla-La Mancha 724,01 1.067,64 343,6
Canarias 1.752,62 1.994,85 242,2
Extremadura 556,14 782,18 226,0
Illes Balears -230,17 72,75 302,9
Madrid -3.180,40 -5.809,85 -2.629,4
Castillay Ledn 486,98 771,87 284,9
Total 3.315,53 3.315,53 0,0

Dado que en nuestra simulacion no varia la aportacion del Estado (3.315
millones de euros) pero si la capacidad tributaria de las CCAA, las
transferencias pagadas o recibidas varian de forma sustancial, tal como se
aprecia en el cuadro. Las dos comunidades que vieron en mayor medida
incrementada su CT, aportan una TFG sustancialmente mayor (Catalufia
aportaria 1.020 millones mas y Madrid 2.629 millones mas).

No obstante, como se ha visto en los dos apartados anteriores, el cambio en la
TFG no afecta a los recursos disponibles para cada comunidad auténoma
porque en el afio base el FSG se determina por diferencia, como mecanismo
de cierre del sistema segun la expresion (3). Por ello, el FSG tendra en nuestra
simulacion nuevos valores. EI FSG del afio base es un dato esencial para
simular la dinamica del sistema tal como se ha explicado en el apartado
primero. El otro dato determinante de la evolucion temporal del sistema es el
ITE que permite transformar el FSGgg en FSGyy.

Al modificar la cesion, se altera la definicion del ITE que, recordemos, se
calcula a partir de la evolucion de la parte estatal de los impuestos
parcialmente cedidos. Dado que en nuestra simulacion no habria cesion
parcial, adoptamos una nueva definicion del ITE a efectos del sistema de

financiacion: sera la evolucion de la recaudacion estatal de IVA e impuestos

. ITE
especiales. Para el 1—09 tenemos un valor de 0,6925 en vez de 0,5863 que
07

resulta de la Ley 22/2009, pero para este periodo dicha diferencia es irrelevante
dado que las NGF se calculan para 2009.
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No obstante, segun la Ley 22/2009, el FSGy; determinado en 2009 tiene
caracter provisional debido a que en el afio 2010 se debian afadir recursos
adicionales (art. 6) con efectos en la liquidacion del ejercicio. Por tanto, cuando
en el afio 2012 se liquidé el sistema, el ministerio de hacienda tuvo que
determinar el FSGy; definitivo. Para ello, se parte de las necesidades globales
de financiacion de cada Comunidad Autonoma en el afio 2010.

. ITE
NGFi1;0 = CTiio + TFG (prewa)ilo + FSGjg7 X ITElO

+ APqg (4)

07

Donde TFG (previa)iip representa la transferencia del FG antes de la aportacion
de recursos adicionales del afio 2010 (AP1y).

Se comparan NGF;;o asi calculadas con la suma de la capacidad tributaria y de
la transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales,
calculado incorporando AP3o. Por diferencia se obtiene el Fondo de Suficiencia
Global en el afio 2010:

FSGito = NGFi10 - CTiwo - TFGizo (5)
Sustituyendo (4) en (5)

ITE;,
ITE,,

FSGilo = FSGio7 X

En el sistema de la Ley 22/2009, la CT no afecta a la determinacion del FSG de
2010. Por tanto, dado que nuestra simulacion consiste en una modificacion de
la CT, su unico efecto sobre el FSG sera la originada por la regularizacion
prevista en el art. 21.2 Ley 22/2009 cuando el Estado eleva los impuestos
indirectos, dado que al suprimir la cesion de IVA no es necesario minorar el
FSG por el importe estimado de la subida del IVA en 2010 (1.450 millones). En
consecuencia, los valores del FSG;p antes y después de la simulacién
aparecen en el cuadro 3°.

° Con el fin de no afectar al FSG del afio base con las correcciones por policia autonémica de
Catalufia y compensacion por el Impuesto sobre el patrimonio, hemos utilizado el ITE de la Ley
22/2009 para integrarlas en el afio base.
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Cuadro 3: FSGjpcon ley 22/2009 y simulado (millones €)

. 3 Fondo de Suficiencia Global
Comunidad Auténoma
Ley 22/2009 Simulado Variacion

Cataluia 2.076,51 2.330,23 253,72
Galicia 1.055,07 1.153,71 98,64
Andalucia 1.985,98 2.251,24 265,26
Principado de Asturias 366,61 404,81 38,20
Cantabria 512,41 531,23 18,82
La Rioja 221,78 232,58 10,80
Regién de Murcia 92,33 137,69 45,37
C. Valenciana -295,92 -133,20 162,72
Aragon 496,87 544,07 47,20
Castilla-La Mancha 469,68 539,89 70,22
Canarias 367,62 427,15 59,53
Extremadura 586,72 624,26 37,54
Illes Balears -365,99 -326,29 39,70
Madrid 538,44 749,25 210,81
Castillay Le6n 875,60 967,09 91,49

Total 8.983,71 10.433,71 1.450,00

Para determinar el FSGy7, utilizamos el ITE descrito mas arriba que refleja los
ingresos del Estado por IVA e lIEE. A partir de aqui, tenemos todos los
elementos necesarios para simular el sistema de financiacion en el que la
cesion de IRPF (50%), IVA (50%) e |. Especiales (58%) se sustituye por la
cesion del IRPF (100%).

Como hemos sefialado, la sustitucion de la cesion del 100% IRPF por el 50%
de IVA 'y el 58% de IIEE no tiene efectos financieros por construccién del propio
modelo en los afios 2009 y 2010. Los resultados de nuestro ejercicio se
presentan para 2011 y para 2012 a continuacion.

2.2 Resultados para 2011

En relaciébn con 2011 hemos replicado la liquidacién tal como la publicé el
ministerio de hacienda y administraciones publicas en julio de 2013. Los
resultados se resumen en el cuadro 4 siguiente.
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Cuadro 4: Liquidacion 2011 con Ley 22/2009 (millones €)

Comunidad | LiQuidacion 2011 segtin Ley 22/2009
Auténoma ] ] Fondo Fondo Recursos
Rec. Financieros ., s .
Cooperacion |Competitividad Totales

Catalufia 18.240,20 0,00 835,78 19.075,97
Galicia 6.929,42 337,71 0,00 7.267,14
Andalucia 18.189,25 463,26 0,00 18.652,51
Principado de A 2.683,14 128,79 0,00 2.811,93
Cantabria 1.752,27 25,24 0,00 1.777,51
La Rioja 892,00 34,97 0,00 926,98
Regidn de Murci 2.963,56 74,70 67,68 3.105,95
C. Valenciana 10.030,90 0,00 1.062,57 11.093,47
Aragon 3.464,13 145,89 0,00 3.610,01
Castilla-La Manc 4.836,90 111,52 0,00 4.948,42
Canarias 4.309,28 105,16 60,94 4.475,37
Extremadura 2.808,31 65,64 0,00 2.873,95
Illes Balears 2.073,85 0,00 558,12 2.631,97
Madrid 14.487,70 0,00 406,61 14.894,30
Castillay Ledn 6.427,88 298,89 0,00 6.726,77

Total 100.088,78 1.791,78 2.991,70 104.872,26

Considerando el FSGy7 del afio base y el indice ITE calculados tal como se ha
sefalado en el apartado 3.1, la liquidacion simulada de 2011 resultaria como
sigue:

Cuadro 5: Liquidacion 2011 simulada (millones €)

Liquidacion 2011 simulada
. . Fondo Fondo Recursos
Rec. Financieros . .
Cooperacion |Competitividad Totales
18.832,34 0,00 686,98 19.519,33
6.995,90 346,04 0,00 7.341,94
18.176,84 474,69 232,57 18.884,11
2.741,38 131,97 0,00 2.873,35
1.782,76 25,86 0,00 1.808,63
912,17 35,84 0,00 948,00
2.941,36 76,55 148,45 3.166,36
10.009,98 0,00 1.294,89 11.304,87
3.523,75 149,49 0,00 3.673,23
4.820,91 114,27 0,00 4.935,18
4.400,45 107,75 59,74 4.567,94
2.807,86 67,26 0,00 2.875,12
1.989,10 0,00 553,67 2.542,77
15.532,47 0,00 0,00 15.532,47
6.478,81 306,26 0,00 6.785,08
101.946,10 1.835,98 2.976,31 106.758,38
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El cuadro siguiente compara ambos resultados.

Cuadro 6: comparacion de resultados 2011 (millones €)

Comunidad Autéonoma Recursos Recursos Variacion Variacion %
totales Ley totales Recursos
22/2009 simulacién totales

Catalufa 19.076,0 19.519,3 443,35 2,32%
Galicia 7.267,1 7.341,9 74,81 1,03%
Andalucia 18.652,5 18.884,1 231,59 1,24%
Principado de Asturias 2.811,9 2.873,3 61,42 2,18%
Cantabria 1.777,5 1.808,6 31,11 1,75%
La Rioja 927,0 948,0 21,03 2,27%
Regidon de Murcia 3.105,9 3.166,4 60,42 1,95%
C.Valenciana 11.093,5 11.304,9 211,40 1,91%
Aragon 3.610,0 3.673,2 63,22 1,75%
Castilla-La Mancha 4.948,4 49352 |- 13,24 -0,27%
Canarias 4.475,4 4.567,9 92,56 2,07%
Extremadura 2.873,9 2.875,1 1,18 0,04%
Illes Balears 2.632,0 2.542,8 |- 89,20 -3,39%
Madrid 14.894,3 15.532,5 638,17 4,28%
Castillay Ledn 6.726,8 6.785,1 58,30 0,87%

Total 104.872,3 106.758,4 1.886,12 1,80%

Los recursos totales de las CCAA de régimen
en un 1,8% con la cesion del 100% del IRPF. La Comunidad de Madrid seria la
principal ganadora seguida de Catalufia, La Rioja y Asturias. La comunidad de

|. Baleares saldria perdiendo un porcentaje significativo (3,39%) y Castilla La

comun hubieran sido superiores

Mancha tendria una leve pérdida. Todas las demas CCAA ganan recursos

totales.

De acuerdo con la expresion (1) los recursos se descomponen en capacidad
tributaria (CT), Transferencia del FG (TFG), Fondo de suficiencia global (FSG)

y Fondos de Convergencia (FCONV).

Por lo que se refiere a la CT los resultados de nuestra simulacion se presentan

a continuacion:

4 de septiembre de 2014
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Cuadro 7: Capacidad tributaria (en millones de euros)

Comunidad Capacidad Tributaria
Auténoma Ley 22/2009 Simulada Var.CT
Cataluia 16.878,99 17.608,49 729,50
Galicia 4.795,03 4.295,20 -499,83
Andalucia 12.703,97 10.752,30 -1.951,68
Principado de Asturid 2.186,03 2.140,20 -45,83
Cantabria 1.229,70 1.159,77 -69,93
La Rioja 633,26 607,92 -25,34
Regién de Murcia 2.281,41 1.909,84 -371,57
C. Valenciana 8.585,94 7.607,33 -978,61
Aragdén 2.847,40 2.745,95 -101,45
Castilla-La Mancha 3.372,33 2.804,33 -568,00
Canarias 1.577,18 1.577,18 0,00
Extremadura 1.605,23 1.261,72 -343,51
Illes Balears 2.580,62 2.038,10 -542,52
Madrid 16.230,23 19.196,44 2.966,22
Castillay Ledn 4.845,93 4.335,04 -510,89
Total 82.353,25 80.039,81| -2.313,43

En Madrid y Cataluiia, la CT aumenta, mientras que en todas las demas
comunidades disminuye, con una reduccion global de 2.313 millones de euros,
un 2,8%. Logicamente, ello afecta a la transferencia del fondo de garantia
como se ve en el cuadro siguiente’®. De conformidad con la l6gica del sistema
vigente, las comunidades con incremento de su CT (Madrid y Cataluiia) ven
aumentada su contribucion a la solidaridad con las restantes CCAA de régimen
coman.

1% Cuando la variacién es negativa, significa que la aportacion de la comunidad aumenta o que
la transferencia recibida disminuye.
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Cuadro 8: Transferencia del Fondo de garantia (millones de euros)

Comunidad Transferencia Fondo de Garantia
Auténoma Ley 22/2009 Simulada Var. TFG
Catalufia -1.019,99 -1.694,63 -674,64
Galicia 1.087,13 1.350,85 263,72
Andalucia 3.555,80 4.679,99 1.124,19
Principado de Asturias| 133,95 136,50 2,55
Cantabria -32,92 6,97 39,89
La Rioja 45,56 51,18 5,62
Regidn de Murcia 537,44 750,55 213,11
C. Valenciana 1.147,47 1.654,63 507,16
Aragdén 40,36 82,52 42,16
Castilla-La Mancha 958,48 1.283,89 325,40
Canarias 2.263,99 2.176,24 -87,75
Extremadura 657,07 860,40 203,33
Illes Balears -178,70 154,08 332,78
Madrid -2.793,59 -5.179,93| -2.386,34
Castillay Ledn 650,90 913,71 262,81
Total 7.052,96 7.226,95 173,99

Finalmente, dado que la sustitucion de la cesion parcial de los
indirectos por el 100% del IRPF ha sido favorable al Estado, el
suficiencia global se ve incrementado tal como detalla el cuadro siguiente.

Cuadro 9: Fondo de suficiencia global (millones de euros)

Impuestos
Fondo de

) 3 Fondo de Suficiencia Global
Comunidad Autéonoma
Ley 22/2009 | Simulado Var FSG

Cataluia 1.681,83 2.397,04 715,21
Galicia 854,89 1.147,37 292,48
Andalucia 1.460,60 2.207,25 746,64
Principado de Asturias 291,98 403,33 111,35
Cantabria 457,24 528,58 71,33
La Rioja 194,42 231,75 37,33
Regidn de Murcia 22,81 138,58 115,77
C. Valenciana -503,10 -120,77 382,33
Aragdn 404,17 543,78 139,61
Castilla-La Mancha 341,37 537,15 195,78
Canarias 287,64 451,97 164,32
Extremadura 497,51 619,12 121,61
Illes Balears -398,26 -320,26 78,01
Madrid 240,21 775,22 535,01
Castillay Ledn 696,45 962,60 266,15

Total 6.529,77 10.502,70 3.972,93

El FSG es negativo para las dos comunidades en las que ya lo es con la ley
22/2009 (C. Valenciana e |. Baleares) aunque en menor cuantia.

4 de septiembre de 2014
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Por otra parte, en cuanto a los fondos de convergencia, los cuadros 4 y 5
reflejan que la participacion en el fondo de competitividad se veria alterada.
Saldria del mismo la Comunidad de Madrid porque con la cesion del 100% del
IRPF se cumplirian los objetivos del fondo. En cambio entraria Andalucia y
para las restantes CCAA la cuantia del fondo de competitividad se modificaria.
El fondo de cooperacidon por su lado se incrementa ligeramente por la
utilizacion de un ITE mas elevado.

Respecto al indice ITE tendriamos:

Ley 22/2009 | Simulacion

ITE,,
ITE,,

0,8756 0,8972

El indice ITE seria mayor con la simulacion. Por definicion, este resultado
reflejaria la evolucion de la recaudacion por IVA e IIEE en los afios 2007 a
2011. En cambio, el indice ITE de la ley 22/2009 mide los ingresos del Estado
una vez descontada la participacion de las CCAA. Asi, para cada afio, se
toman los ingresos tributarios totales del ejercicio, se descuentan las Entregas
a cuenta pagadas a las CCAA y se resta o se suma la liquidacion de los
tributos parcialmente cedidos de dos ejercicios anteriores. De modo que los
ingresos del Estado del afio 2007 se ven afectados por las entregas a cuenta
de 2007 y por la liquidacion de 2005, y los ingresos del Estado de 2011 por las
entregas a cuenta de 2011 y la liquidacion de 2009. Ademas, ambas
magnitudes obedecen a porcentajes de cesidén diferentes, por lo que es
necesario realizar un calculo en términos homogéneos. En suma, los ingresos
del Estado medidos por el ITE evolucionan mejor con la simulacion, pero dado
gue ésta resulta en una financiacién total superior (+1,8%), el modelo simulado
hubiera menguado en esa proporcion los recursos del Estado.

2.3 Resultados para 2012

La liquidacion del sistema correspondiente a 2012 da lugar a los resultados
siguientes:
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Cuadro 10: Liquidacion 2012 con Ley 22/2009 (millones €)

Liquidacion 2012 segun Ley 22/2009
Comunidad Auténoma Recursos Participacion F. | Participacion F.
Financieros Cooperacion | Competitividad Recursos Totales
Cataluna 17.567,39 0,00 612,56 18.179,95
Galicia 6.642,44 248,44 0,00 6.890,88
Andalucia 17.404,20 370,69 132,04 17.906,93
Principado de Asturias 2.576,37 94,54 0,00 2.670,91
Cantabria 1.681,59 20,15 0,00 1.701,73
La Rioja 871,59 8,71 0,00 880,30
Regidon de Murcia 2.844,63 60,30 77,27 2.982,19
C. Valenciana 9.629,54 196,12 800,10 10.625,76
Aragon 3.328,04 106,78 0,00 3.434,82
Castilla-La Mancha 4.630,54 88,76 0,00 4.719,30
Canarias 4.120,22 196,03 0,00 4.316,25
Extremadura 2.682,75 109,73 0,00 2.792,48
Illes Balears 2.013,35 0,00 489,38 2.502,73
Madrid 13.990,36 0,00 96,40 14.086,75
Castillay Ledn 6.129,56 218,00 0,00 6.347,56
Total 96.112,56 1.718,25 2.207,75 100.038,56

Por su parte, la liquidacion simulada resulta:

Cuadro 11: Liquidacion 2012 simulada (millones €)

Comunidad Liquidacic’?r? 20}2 simulada_ _
Auténoma ‘Recut:sos Part|C|paC|c')t1 F Part|C|p?c'|c?n F- Recursos Totales
Financieros Cooperacion Competitividad
Cataluia 17.442,35 0,00 566,97 18.009,32
Galicia 6.462,92 266,48 0,00 6.729,41
Andalucia 16.743,94 397,61 454,28 17.595,83
Principado de Asturia 2.532,96 101,41 0,00 2.634,37
Cantabria 1.668,17 21,61 0,00 1.689,78
La Rioja 865,73 9,34 0,00 875,08
Regidn de Murcia 2.703,11 64,68 160,15 2.927,93
C. Valenciana 9.169,37 210,37 1.056,25 10.435,98
Aragon 3.265,39 114,54 0,00 3.379,93
Castilla-La Mancha 4.433,82 95,21 0,00 4.529,03
Canarias 4.335,47 210,27 0,00 4.545,74
Extremadura 2.592,34 117,71 0,00 2.710,05
Illes Balears 1.824,32 0,00 566,53 2.390,85
Madrid 14.432,70 0,00 0,00 14.432,70
Castillay Ledn 5.974,65 233,84 0,00 6.208,48
Total 94.447,23 1.843,07 2.804,18 99.094,48

El cuadro 12 compara ambos resultados.

4 de septiembre de 2014

18




[Escribir texto]

Cuadro 12: Comparacién de resultados 2012 (millones €)
Comunidad Auténoma Recursos Recursos Variacién Variacion %
totales Ley totales Recursos
22/2009 simulacion totales

Catalufia 18.180,0 18.009,3 170,63 -0,94%
Galicia 6.890,9 6.729,4 161,47 -2,34%
Andalucia 17.906,9 17.595,8 311,10 -1,74%
Principado de Asturias 2.670,9 2.634,4 36,53 -1,37%
Cantabria 1.701,7 1.689,8 11,95 -0,70%
La Rioja 880,3 875,1 5,22 -0,59%
Regién de Murcia 2.982,2 2.927,9 54,26 -1,82%
C. Valenciana 10.625,8 10.436,0 189,78 -1,79%
Aragon 3.434,8 3.379,9 54,89 -1,60%
Castilla-La Mancha 4.719,3 4.529,0 190,27 -4,03%
Canarias 4.316,2 4.545,7 229,49 5,32%
Extremadura 2.792,5 2.710,0 82,43 -2,95%
Illes Balears 2.502,7 2.390,8 111,89 -4,47%
Madrid 14.086,8 14.432,7 345,94 2,46%
Castillay Ledn 6.347,6 6.208,5 139,08 -2,19%

Total 100.038,6 99.094,5 944,08 -0,94%

En el afio 2012 la cesion del 100% del IRPF hubiera producido una pérdida de
recursos para todas las CCAA de 0.94%. La comunidad de Madrid se habria
beneficiado de un incremento de 2,5% y todas las demés (excepto Canarias,
pero que es irrelevante a nuestros efectos), verian mermados sus recursos,
Castilla La Mancha, Extremadura y Baleares de manera mas acentuada.

La descomposicion de los principales componentes es la siguiente. Por lo que
se refiere a la capacidad tributaria (CT) los resultados serian los que aparecen

en el cuadro 13.

4 de septiembre de 2014
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Cuadro 13: Capacidad tributaria 2012 (millones de euros)

Comunidad Capacidad Tributaria 2012
Auténoma Ley 22/2009 Simulada Var. CT
Cataluia 16.263,11 16.547,91 284,80
Galicia 4.668,96 4.018,00 -650,97
Andalucia 12.243,59 5.936,03| -6.307,55
Principado de Asturia 2.117,45 1.987,24 -130,21
Cantabria 1.153,17 1.046,75 -106,42
La Rioja 594,42 545,68 -48,74
Regién de Murcia 2.165,22 1.732,91 -432,31
C.Valenciana 8.258,58 7.081,70 -1.176,88
Aragén 2.743,42 2.551,29 -192,12
Castilla-La Mancha 3.277,46 2.615,39 -662,07
Canarias 1.499,65 1.499,65 0,00
Extremadura 1.541,15 1.152,72 -388,43
Illes Balears 2.581,55 2.002,02 -579,52
Madrid 15.783,54 18.195,07 2.411,53
Castillay Ledn 4.646,42 4.087,47 -558,94
Total 79.537,68 70.999,84| -8.537,84

Al igual que en 2011, la CT aumenta para Madrid y Cataluia mientras que
disminuye para todas las demas (excepto Canarias por definicion) con una
reduccion total de mas de 8.500 millones, el 10,7% menos. Lo anterior afecta a
la transferencia del fondo de garantia:

Cuadro 14: Transferencia Fondo de Garantia 2012 (millones de euros)

Comunidad Transferencia Fondo de Garantia 2012

Auténoma Ley 22/2009 Simulada Var. TFG
Cataluia -958,53 -1.394,25 -435,72
Galicia 986,36 1.328,59 342,23
Andalucia 3.502,28 4.714,43 1.212,14
Principado de Asturias 108,80 160,66 51,87
Cantabria -17,65 41,69 59,34
La Rioja 42,27 61,77 19,50
Regién de Murcia 538,39 780,76 242,37
C. Valenciana 1.157,28 1.785,63 628,36
Aragon 28,04 120,83 92,78
Castilla-La Mancha 938,82 1.313,84 375,02
Canarias 2.207,21 1.318,24 -888,98
Extremadura 628,05 854,64 226,59
Illes Balears -207,23 139,53 346,76
Madrid -2.838,76 -4.884,70 -2.045,94
Castillay Ledn 648,45 913,47 265,02
Total 6.763,78 7.255,14 491,35
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Nuevamente, las CCAA de Madrid y Cataluia verian incrementada su

contribucion a la solidaridad con el resto de las CCAA de régimen comun.

Finalmente, el fondo de suficiencia resultaria como muestra el cuadro 15.

Cuadro 15: Fondo de Suficiencia Global 2012 (millones de euros)

. ; Fondo de Suficiencia Global
Comunidad Auténoma
Ley 22/2009 Simulado Var FSG Var. %

Catalufia 1.469,87 1.669,63 199,75 13,59%
Galicia 759,80 879,40 119,60 15,74%
Andalucia 1.198,53 1.459,86 261,34 21,80%
Principado de Asturias 259,99 303,96 43,97 16,91%
Cantabria 428,78 472,29 43,51 10,15%
La Rioja 194,23 215,47 21,24 10,94%
Regidon de Murcia -6,08 23,46 29,54 -
C. Valenciana -582,51 -517,52 64,99 -11,16%
Aragén 358,74 415,76 57,02 15,89%
Castilla-La Mancha 284,07 351,16 67,09 23,62%
Canarias 239,46 295,91 56,45 23,57%
Extremadura 454,60 512,34 57,74 12,70%
Illes Balears -406,26 -409,68 -3,43 0,84%
Madrid 101,16 247,09 145,94 144,27%
Castillay Le6n 614,35 718,52 104,17 16,96%

Total 5.368,73 6.637,65 1.268,92 23,64%

En la variacion del FSG es necesario recordar que en aplicacion de la Ley
22/2009 el ministerio de hacienda y administraciones publicas corrige de oficio
el fondo de suficiencia global por el incremento de los tipos de IVA y del
impuesto sobre el tabaco. El importe total de dicha correccion asciende a 889,4
millones que en el caso de la simulacion no se restan a las CCAA dado que el
IVA'y los IIEE se recaudarian en su totalidad por el Estado.

El indice ITE resultante es el siguiente:

Ley 22/2009 | Simulacion

ITE,,
ITE,,

0,8397 0,9007

Como ya sucedia para los ejercicios anteriores, el ITE de nuestra simulacion
gue refleja la variacion de la recaudacion por IVA e IIEE es superior al liquidado
realmente con la Ley 22/2009, lo que beneficiaria a las CCAA. En el apartado
siguiente realizamos un analisis de sensibilidad de los resultados a la eleccion
del indice ITE.
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2.4 Balance del sistema simulado 2009-2012

Como hemos explicado mas arriba, para los ejercicios 2009 y 2010 se acordd
un importe de financiacion para cada comunidad, independiente de cual fuera
la recaudacion de los impuestos cedidos, dado que se utilizé el Fondo de
suficiencia como mecanismo de cierre. Por ello, nuestro ejercicio consistente
en sustituir la cesion del IVA y de los IIEE por el 100% del IRPF solo adquiere
relevancia financiera a partir de 2011. Hemos descrito los resultados detallados
para cada uno de los afios 2011 y 2012 disponibles en este momento. Para
valorar los efectos financieros de nuestra simulacidén, veremos a continuacion
los resultados acumulados.

Como revela el cuadro 16, la cesion del 100% del IRPF hubiera incrementado
la financiacion total de las CCAA de régimen comun en 0,46%, de modo que
podemos decir que en términos agregados, seria practicamente neutral. En
cambio, la distribucion interna de esta ligera mejora no lo es: dejando al
margen Canarias, Madrid tendria una ganancia sustancial y también ganarian
Cataluiia, Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Valencia y Aragon. En cambio,
Baleares, Castilla La Mancha y Extremadura tendrian una pérdida de recursos
significativa, y también perderian Galicia, Andalucia y Castilla'y Ledn.

Cuadro 16: Comparacion recursos totales 2011 y 2012 (millones de euros)

Recursos Recursos
Comunidad Auténoma| totales Ley totales Variacién Variacion %

22/2009 simulacion | Recursos totales
Catalufia 37.255,9 37.528,7 272,72 0,73%
Galicia 14.158,0 14.071,3 |- 86,67 -0,61%
Andalucia 36.559,4 36.479,9 |- 79,51 -0,22%
Principado de Asturias 5.482,8 5.507,7 24,89 0,45%
Cantabria 3.479,2 3.498,4 19,16 0,55%
La Rioja 1.807,3 1.823,1 15,80 0,87%
Region de Murcia 6.088,1 6.094,3 6,16 0,10%
C. Valenciana 21.719,2 21.740,9 21,62 0,10%
Aragén 7.044,8 7.053,2 8,33 0,12%
Castilla-La Mancha 9.667,7 9.464,2 |- 203,51 -2,11%
Canarias 8.791,6 9.113,7 322,05 3,66%
Extremadura 5.666,4 5.585,2 |- 81,26 -1,43%
Illes Balears 5.134,7 49336 |- 201,09 -3,92%
Madrid 28.981,1 29.965,2 984,11 3,40%
Castillay Ledn 13.074,3 12.993,6 |- 80,77 -0,62%

Total 204.910,8 205.852,9 942,05 0,46%

Si se pretendiera aplicar hacia el futuro el sistema que hemos simulado para
los afios 2009-12 se presentarian dos dificultades.
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)] Como hemos visto, nuestra simulacion introduce un desequilibrio
vertical a favor de las CCAA de régimen comun incrementando su
financiacion. Ello podria afectar a la sostenibilidad de las finanzas del
Estado. No obstante, este cambio en el volumen es pequefio, se trata
de 942 millones adicionales en dos afos. Dado que la reforma de
2009 afadié unos 11.000 millones se podrian haber calculado los
recursos adicionales de manera a incluir este incremento. Por otra
parte, si para el futuro se considerara una reforma como la aqui
simulada, bastaria tener en cuenta dicho incremento en la
negociacion del nuevo sistema y, si se quisiera neutralizar, habria
que acordar la correspondiente minoracion o incremento para cada
comunidad autonoma.

1)) En cuanto a la segunda dificultad, un elemento central del sistema de
la Ley 22/2009 es el Fondo de Garantia de Servicios Publicos
Fundamentales (FG). EI FG adquiere relevancia en la dinamica del
sistema a partir del afio 2011 en la medida en que redistribuye una
parte de los recursos que las CCAA obtienen de su CT'. Una
comunidad auténoma que viera reducirse su capacidad tributaria solo
soportara dicha reduccion en un 25%, dado que el resto se aporta a
un fondo comun que se redistribuye de acuerdo con la poblacion
ajustada. Pero un elemento crucial del FG es que la CT que se
aporta al FG se define en términos normativos de manera que
cuando una comunidad eleva sus impuestos cedidos, se apropia del
total de la recaudacion adicional, y si los reduce, soporta en su
totalidad el resultado de su decision. Para nuestra simulacion
conocemos la recaudacion por IRPF en términos normativos de 2011
y de 2012, pero si este sistema se aplicara en la realidad, deberia
definirse una regla de evolucion de la recaudacién normativa para el
IRPF a partir del afio siguiente al que se cediera al 100%*2.Este
mismo problema tenia la Ley 22/2009 con la recaudacion del IPT y
AJD y para el ISD, cedidos al 100%, para los que se definieron los
valores normativos y su regla de evolucibn (en ambos casos
relacionada con el ITE, aunque para ITPAJD, se trata mas bien de un
ITE “regional”’). No obstante, dado el importante volumen que
supondria el IRPF y el desconocimiento sobre su evolucidon
normativa para el futuro, quiza el disefio del FG deberia replantearse.
Como hemos sefalado, no es nuestro objetivo formular una
propuesta de reforma integral, por lo que no profundizaremos en este
punto.

! véase Diaz de Sarralde (2011)

' Con la actual cesién al 50% la AEAT puede calcular la recaudacidn normativa de cada comunidad sin
mas que simular el tramo estatal sin ejercicio de competencias normativas estatales. Con una cesion al
100% seria mas dificil distinguir los efectos de la actividad econdmica y los de las decisiones normativas.

23
4 de septiembre de 2014



[Escribir texto]

Una ultima consideracion respecto de nuestros resultados es el papel que
desempefia el indice ITE que hemos elegido para desarrollar la simulacion. En
el cuadro 17 mostramos los resultados de nuestra simulacién utilizando el ITE
oficial que resulta de las liquidaciones del sistema de 2011 y 2012. Los
resultados agregados varian y cambian de signo (la pérdida para las CCAA
seria de 0,27%). Si excluimos el caso de Canarias, solo resultarian ganadoras
las CCAA de Cataluiia y Madrid.

Cuadro 17: Recursos totales 2011 y 2012 con ITE oficial (millones de euros)

Comunidad Recursos totales | Recursos totales Variacion Variacion %
Auténoma Ley 22/2009 simulacién Recursos totales
Cataluna 37.255,9 37.310,9 55,01 0,15%
Galicia 14.158,0 13.915,3 |- 242,76 -1,71%
Andalucia 36.559,4 36.251,7 |- 307,70 -0,84%
Principado de Ast 5.482,8 5.451,6 |- 31,27 -0,57%
Cantabria 3.479,2 3.443,7 |- 35,53 -1,02%
La Rioja 1.807,3 1.797,1 |- 10,21 -0,56%
Regién de Murcia 6.088,1 6.054,5 |- 33,63 -0,55%
C. Valenciana 21.719,2 21.601,7 |- 117,54 -0,54%
Aragon 7.044,8 6.981,0 |- 63,80 -0,91%
Castilla-La Manch 9.667,7 9.386,0 |- 281,76 -2,91%
Canarias 8.791,6 9.037,5 245,92 2,80%
Extremadura 5.666,4 5.508,8 |- 157,65 -2,78%
Illes Balears 5.134,7 4902,1 |- 232,57 -4,53%
Madrid 28.981,1 29.852,5 871,40 3,01%
Castillay Ledn 13.074,3 12.859,4 |- 214,90 -1,64%
Total 204.910,8 204.353,8 |- 556,97 -0,27%

3.- Consideraciones finales

En el apartado 2 hemos descrito los efectos financieros para las CCAA de
régimen comun que se hubieran producido de haberse cedido el 100% del
IRPF en lugar de la cesion parcial de IRPF, IVA e IIEE que se realizé en la Ley
22/2009. Ese era nuestro objetivo: mostrar que hubiera sido posible la cesién
del rendimiento del IRPF con el fin de lograr la corresponsabilidad fiscal de las
CCAA de régimen comun sin alterar lo esencial del sistema vigente.

La corresponsabilidad fiscal consiste en que los incrementos marginales de
gasto de una comunidad auténoma sean financiados por incrementos
marginales de tributos en esa comunidad (y al revés). El cumplimiento de este
requisito dara lugar a una combinacion Optima de gastos e ingresos publicos a
nivel regional®. Con los datos disponibles para 2012 se ha elaborado el cuadro

3 véase por ejemplo Zubiri (2010)
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18 que muestra que los recursos sobre los que las CCAA disponian de
capacidad normativa autonoma representaban el 34,7% del total de los
ingresos, tanto financieros como no financieros, siendo el IRPF, cedido al 50%,
el 25,3% del total.

Cuadro 18: INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 2012 (%)
%
Impuesto sobra la renta de las personas fisicas 25,34
Impuesto sobre sucesiones y donaciones 1,45
Impuesto sobre el patrimonio de las personas fisicas 0,36
Impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos ju. Docum. 3,27
Impuesto sobre determinados medios de transporte 0,22
Impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidroc. 0,82
Tributo sobre el juego 0,21
Impuestos medioambientales 0,42
Tasa, precios publicos y otros ingresos 2,56
Total ingresos con capacidad normativa 34,66
Ingresos de participaciones territorializadas, transferencias y financieros 65,34
Total Ingresos 100

Nuestra propuesta situaria entonces el grado de autonomia en un promedio del
50,7% del total de ingresos solo con el IRPF, y en 60% si consideramos los
restantes tributos con capacidad normativa.

Las cifras anteriores muestran que la cesion del 100% del IRPF proporcionaria
a las CCAA de régimen comun una autonomia en el ingreso suficientemente
amplia. Pero ademds, una cesion del 100% clarificaria los espacios fiscales de
las administraciones autonémicas. Si el Estado solo pudiera legislar sobre IVA,
Il. Especiales e |. sobre sociedades, los ciudadanos percibirian con nitidez qué
impuestos financian qué servicios. Los impuestos estatales financiarian las
competencias del estado, la nivelacion interterritorial y la redistribucion
interpersonal. En cambio, el IRPF, complementado con los restantes impuestos
tradicionalmente cedidos al 100% a las CCAA, financiaria los servicios
educativos, sanitarios y sociales, ademas de otros servicios menores. Esta
mejora en la transparencia contribuiria a un funcionamiento mas eficaz de los
mecanismos democraticos para el control de la oferta de servicios y
prestaciones publicas tanto a nivel autonémico como estatal. Obsérvese no
obstante que la corresponsabilidad solo se lograria si la cesion fuera
acompafada de medidas que hicieran creible que el Estado no volvera a
aportar recursos adicionales a las CCAA de régimen comun.

Recuérdese que la cesién total del IRPF que hemos simulado se refiere al
rendimiento, manteniendo la capacidad normativa tal como esta regulada en la
Ley 22/2009. No proponemos que se cedan las competencias de aplicacion
gque permanecerian en la AEAT como hasta ahora para evitar costes de
cumplimiento y administracién obvios. Sin embargo, somos conscientes de que
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la cesion del 100% del IRPF podria agravar ciertos problemas de coordinacion
y presentaria un problema de orden politico mayor: la renuncia por parte de la
administracion central a un instrumento muy importante de politica econdmica.

Sin duda, los problemas que plantearia la coordinacion de quince
administraciones, con una normativa diferente, serian considerables. Notese
que esto ya es asi en el réegimen comun, dado que la normativa es diferente en
cada comunidad en el tramo autonémico de la tarifa, en las deducciones y en el
minimo personal y familiar. Obviamente, también existen problemas de
coordinacion entre las cuatro administraciones forales y la AEAT. En todo caso,
una cesion del 100% del IRPF requeriria acordar previamente la definicion
comun de algunos elementos clave del impuesto como la base imponible o
liquidable. Quiere decirse que la cesion del 100% del IRPF no implica
necesariamente la aparicion de 19 impuestos sobre la renta totalmente
independientes, sino que cabrian diferentes grados de armonizacion pactados
entre todos los agentes y manteniendo la administracion del Estado las
funciones de gestibn en el territorio comun. Por ejemplo, podria ser una
oportunidad para alguna forma de integracion de todas las haciendas, incluidas
las forales en el sentido propuesto por Gascén (2014): “Un modelo integrado no
tiene por qué dar lugar a un ente publico Unico que sea el resultado de la fusion
de todas las administraciones preexistentes, ya que cabe pensar en modelos
de integracion en red en los que las estrategias y la informacion sean
compartidas™*

Las dificultades anteriores son salvables desde un punto de vista técnico y
podrian compensar ampliamente por la mejora de la corresponsabilidad fiscal
de las CCAA. Sin embargo, el IRPF es el primer instrumento recaudatorio en
Espafia, es también el impuesto con mayor dosis de progresividad, por lo que
tiene un papel primordial en la redistribucion de la renta y, finalmente, contiene
elementos cruciales en la politica de estabilizacion macroeconémica. Es dificil
imaginar un gobierno de la nacién realizando de una sola vez una cesion tan
importante de poder a cambio de una mejora en el funcionamiento del nuestro
estado descentralizado. Sin embargo, algo asi ya ha sucedido en Espafa con
los territorios forales. Quiza se podria pensar en extender dicha cesion total del
IRPF a algunas CCAA con un compromiso firme y de largo plazo con la
solidaridad interterritorial.
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