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Lo primero que hay que dejar claro es lo que se pretende con una balanza fiscal. El objetivo
no es determinar cual es la posicidn financiera que tiene una comunidad auténoma respecto
de la Administracién central, y corregir su desequilibrio. El objetivo es conocer como
contribuye cada region al principio constitucional de solidaridad interterritorial, que exige un
adecuado equilibrio entre los diferentes niveles de gobierno y la coordinacion entre ellos
Recientemente se ha publicado por la Fundacién de Cajas de Ahorros un volumen
monografico de la revista Papeles de EconomiaEspanola (niGm. 99) sobre el problema de las
balanzas fiscales y su cuantificacién para el caso espafol. Las citas de los autores que
aparecen en el texto referidas al aflo 2004 corresponden al articulo publicado en este
ndimero monografico.. Dado que los ingresos fiscales se rigen por el principio de capacidad
de pago, mientras que los gastos lo hacen por el de necesidad, se produciran transferencias
de rentas entre comunidades autdnomas, de las mas desarrolladas a las menos. Estamos,
por tanto, analizando qué efectos redistributivos producen los ingresos y gastos publicos
estatales en las diferentes comunidades auténomas, operaciones presupuestarias que
constituyen solo un aspecto parcial de la realidad econdmica de una regionUna imagen
sintética de la realidad econdmica la ofrece la balanza de pagos, que recoge la totalidad de
las operaciones de caracter comercial, de servicios, fiscales o financieras que realiza una
unidad econdmica territorial con el resto del mundo. La elaboracién de balanzas de pagos
regionales no ha sido prolija en nuestro pais y su experiencia se limita a Catalufa (1997) y
Madrid (2001)..

Con este articulo se persiguen tres propositos. Primero, establecer el marco conceptual de
las balanzas fiscales, lo que permitird responder a las siguientes cuestiones: qué es una
balanza fiscal, cdmo se elabora y cudl es su finalidad. Segundo, analizar y comparar las
balanzas fiscales realizadas en nuestro pais en las dos Ultimas décadas. Y tercero, constatar
el grado de consenso alcanzado entre los expertos en relacion con la metodologia y la
utilidad de la elaboracién de balanzas fiscales regionales.

EL MARCO CONCEPTUAL DE LAS BALANZAS FISCALES

Una balanza fiscal recoge las relaciones financieras existentes entre una administracion
regional y los niveles superiores de gobierno a lo largo de un periodo de tiempo determinado.
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Concepto claro pero cuya instrumentacién se enfrenta con importantes problemas
metodoldgicos: ;qué relaciones financieras debemos considerar? ;Cuantos niveles superiores
de gobierno debemos establecer? Y, ;cual debe ser el ambito temporal del analisis?
Consideraciones que, ldgicamente, condicionaran el resultado numérico obtenido, de forma
que no existe una Unica balanza fiscal para cada comunidad auténoma sino muchas,
dependiendo de cuales sean las restricciones introducidas. Es mas, la sensibilidad de los
resultados a las hipdtesis metodoldgicas es tal que no sélo se producen discrepancias
cuantitativas, sino también de signo. Como precisaremos mas adelante, no todas las
operaciones presupuestarias se computan a la hora de cuantificar los saldos fiscales, por
distintos motivos; ademas, la existencia de dos niveles superiores de gobierno (estatal y
europeo) exige la estimacién de dos balanzas fiscales distintas; y cuanto mas amplio sea el
periodo temporal analizado mayor precision obtendremos en los resultados al eliminar los
efectos coyunturales que se derivan de la fase del ciclo econédmico.

El saldo de una balanza fiscal regional se obtiene sumando los gastos que las
Administraciones publicas realizan en una comunidad auténoma y restando el conjunto de
ingresos coactivos (fundamentalmente impuestos) pagados por los residentes en dicha
regién. Se dice que una comunidad autdonoma es contribuyente neto cuando el saldo fiscal es
negativo, ya que ello implica que el nivel de los impuestos satisfechos por sus residentes es
superior al volumen del gasto publico ejecutado en la regidn; en caso contrario, con saldos
positivos, las comunidades autdnomas se convierten en beneficiarias netas.

Desde el punto de vista operativo, a la hora de cuantificar el saldo fiscal se parte de los datos
de las Cuentas de lasAdministraciones Publicas,estadisticas elaboradas por la Intervencion
General de la Administracidn del Estado. Dichos saldos recogen la actividad econdmica
llevada a cabo por el conjunto de las Administraciones publicas espafiolas en un afio
determinado y su resultado final es la necesidad o capacidad de financiacion,esto es, el
déficit o superavit publico. La tarea consiste, por tanto, en distribuir espacialmente estos
ingresos y gastos para obtener el saldo de las correspondientes balanzas fiscales regionales,
trabajo minucioso no exento de problemas metodoldgicos. Estos afectan fundamentalmente
a tres aspectos: las unidades institucionales cuya actividad ha de ser territorializada, las
operaciones de ingresos y gastos a tener en cuenta, y los criterios de imputacién que
permiten distribuir geograficamente las operaciones.

A la hora de delimitar el ambitoinstitucional, la mayoria de las balanzas fiscales elaboradas
en Espafia se limitan al conjunto de relaciones financieras entre los residentes de una
comunidad auténoma y la Administracién central (6rganos del Estado, de la Seguridad Social
no transferida y organismos centralizados que se financian en su mayor parte con recursos
distintos a los ingresos por ventas)Por consiguiente, quedan fuera del ambito de las balanzas
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fiscales regionales las relaciones financieras de una comunidad auténoma con otras (agentes
del mismo nivel) y con las corporaciones locales (unidades inferiores).Asimismo, tampoco se
incluyen los flujos financieros con la Union Europea (nivel supranacional) en la medida en que
los mismos son objeto de imputacidn independiente en la balanza fiscal Comunidad
Auténoma-Unién Europea. Un desarrollo amplio de la metodologia de la Contabilidad
Nacional y de la Contabilidad Regional puede encontrase en Barea, Carpio, Dizy,Angoitia,
Pérez y Abasolo (2001) y en Alcaide y Alcaide (2004).. Sin embargo, la investigacion de Barea
y otros (2001) introduce una novedad significativa al incorporar el ambito supranacional y
elaborar dos balanzas fiscales distintas: una que recoge los flujos fiscales Comunidad de
Madrid-Administracidn central y otra que estima los flujos financieros de los residentes en la
Comunidad de Madrid con la Unién Europea. Aspecto importante este Ultimo por cuanto que
la contribucion de Espafia al Presupuesto de las Comunidades Europeas la efectla en su
totalidad el Estado, mientras que el grueso de la financiaciéon comunitaria es percibido
directamente por las comunidades auténomas y el acceso a los fondos comunitarios depende
del nivel de desarrollo de cada regidn.

Un segundo aspecto metodoldgico, sobre el que existe un amplio consenso, hace referencia a
las operaciones que deben ser tenidas en cuenta a la hora de calcular los saldos fiscales
regionales, de forma que sélo se computan aquellos gastos e ingresos que obedecen a
actividades propias de las Administraciones publicas. Se incluyen los ingresos de caracter
coactivo exigidos por el sector publico imponiendo el criterio de autoridad (sin
contraprestacion) y los gastos empleados en la produccidn de bienes y servicios no
destinados a la venta, en operaciones de distribucién del valor afiadido y en operaciones de
redistribucion de renta y riqueza.Y quedan fuera del ambito de la balanza fiscal las
operaciones que tienen un origen contractual (intereses, alquileres o dividendos), las
operaciones de mercado (ventas y enajenaciones de inversiones reales) y las operaciones de
caracter financiero (variacion de activos y pasivos financieros)Ademas, es preciso efectuar
una serie de ajustes para evitar duplicidades por movimientos contables internos, tal es el
caso de las transferencias corrientes y de capital realizadas entre agentes de la
Administracién publica, de las cotizaciones que paga el INEM por los desempleados con
objeto de garantizar el cdmputo del periodo de inactividad a efectos del calculo de la pensidn
futura y de las cotizaciones sociales ficticias derivadas de las clases pasivas del Estado para
igualar el coste del factor trabajo de los funcionarios a efectos de la pensidn futura..

Una cuestion controvertida se refiere a si los pagos de intereses derivados del
endeudamiento publico deben ser considerados como gasto publico a distribuir
territorialmente en las balanzas fiscales o no. El no hacerlo supone considerar que las
Administraciones publicas tienen un presupuesto equilibrado, ya que de otra forma la suma
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de los gastos e ingresos imputados a las distintas comunidades auténomas no equivaldria a
la suma de los gastos e ingresos estatales que estan asignandose geograficamente. Es mas,
dado que el déficit es la diferencia entre los gastos e ingresos, si éste fuese lo
suficientemente elevado podria darse el caso hipotético de que todas las comunidades
auténomas arrojasen un saldo fiscal positivo. Metodolégicamente, en contabilidad nacional se
considera que los pagos de intereses son una operacién distribuidora de renta, a través de la
cual se reparte el valor afladido generado por la produccidén entre el trabajo, el capital y las
Administraciones publicas; por otra parte, si tenemos en cuenta que el endeudamiento del
Estado y la correspondiente carga derivada de él son consecuencia de suministrar servicios a
la colectividad en mayor cuantia que la financiada por los impuestos recaudados, los
intereses de la deuda publica deben ser territorializados.

La siguiente pregunta es: ;como deben regionalizarse? Dado que los intereses derivados del
endeudamiento publico proceden de una deuda contraida por los residentes en aquellas
comunidades auténomas beneficiarias de la actividad publica, lo I6gico seria imputarlos
segun el coste de produccion de los bienes y servicios de no mercado producidos por las
Administraciones publicas, y no por el criterio de poblacién, puesto que no constituyen una
deuda homogénea de todos los ciudadanos. En el estudio de Barea y otros (2001) se
territorializan por primera vez los intereses derivados de la deuda publica y se hace mediante
la aplicacién del primer criterio.

El tercer aspecto metodoldgico, que es el que tiene mas influencia a la hora de cuantificar los
saldos fiscales y que ha sido objeto de mayor debate, lo constituyen los criterios de
imputacidn, que permiten distribuir geograficamente los ingresos y gastos publicos en
funcion de las hipétesis de incidencia que se efectlen a partir de las peculiaridades que
presentan las distintas operaciones presupuestarias. En particular, se trata de averiguar
quién soporta el impuesto y quién se beneficia del gasto concreto desde un analisis de
equilibrio parcial. El procedimiento consiste en aplicar el indicador elegido para cada tipo de
ingreso y gasto a los datos de la contabilidad nacional, recogidos en las Cuentas de las
Administraciones Publicas.

La imputacidn de los ingresos fiscales exige tener en cuenta la posible traslacion de
determinados impuestos, ya que las personas que soportan realmente la carga fiscal
(incidencia econdmica) pueden ser distintas de las que la soportan formalmente (incidencia
legal) y, en consecuencia, los impuestos recaudados en una comunidad auténoma pueden
ser pagados por no residentes en la misma. La existencia, direccién y cuantificacion de la
traslacién impositiva ha sido una cuestién ampliamente estudiada en la literaturala
elasticidad de la oferta y demanda de los productos es la que determina sobre quién recae
finalmente la carga de los impuestos: cuanto mas elastica sea la curva de demanda y menos
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elastica la de oferta, mayor es la parte del impuesto que recae sobre los productores de
bienes o propietarios de los medios de produccidn; y, cuanto menos elastica sea la curva de
demanda y mas elastica la de oferta, mayor sera la parte del impuesto que soportan los
consumidores o adquirentes.. Generalmente se acepta que no existe traslacion en los
impuestos personales sobre la renta y el patrimonio: el primero recae sobre el contribuyente
y el segundo sobre el inquilino o el propietario -segun se encuentre arrendada o no la
vivienda-, y es el consumidor final el que soporta los impuestos indirectos sobre las ventas,
los impuestos especiales y los impuestos sobre importaciones. Mucho menor consenso
presenta el impuesto sobre sociedades: mientras que para algunos expertos recae
exclusivamente sobre los dividendos, para otros se reparte entre el consumo (traslacién
hacia delante via precios), los salarios (traslacién hacia atras via costes) y los dividendos
(absorcion). En el caso de las cotizaciones sociales tampoco existe una Unica opcidn: todas
las cotizaciones se repercuten al trabajador o parte de las cuotas se trasladan hacia el
consumidor mediante el incremento de los precios.

En la investigacién de Castells y otros (2000) se opta por un criterio de traslacion
proporcional tanto para el Impuesto sobre Sociedades como para las cotizaciones sociales
satisfechas por los empresarios, estableciendo la hipétesis de que la carga fiscal es
soportada en un tercio por los accionistas (menores dividendos), en otro tercio por los
trabajadores (menores salarios reales) y el tercio restante por los consumidores (mayores
precios). Este es el criterio mayoritariamente adoptado en analisis posteriores, si bien otros
expertos no tienen en cuenta los posibles efectos derivados de la traslacion al considerar que
los analisis empiricos no son concluyentes e incorporan elevadas dosis de subjetividad en su
calculo (Barea y otros, 2001).

La imputacién de los gastos publicos plantea mayores problemas metodoldgicos. Existen tres
métodos para imputar territorialmente el gasto de la Administracion centralUn analisis
exhaustivo de los métodos de imputacion territorial del gasto publico se encuentra en
Castells, Barberan, Bosch, Espasa, Rodrigo y Ruiz-Huerta (2000).: a) el enfoquedel beneficio:
el gasto se imputa a la regién donde reside el beneficiario del gasto, con independencia del
lugar en que se produce el servicio publico; b)el enfoque monetario: el gasto se imputa a la
region en que se materializa el mismo, donde se presten los servicios, donde se consuman
los bienes, donde residan los destinatarios de las transferencias...; y, ¢) el enfoque de caja o
tesoreria: el gasto se imputa a la region donde se realizan materialmente los pagos. Por
ejemplo, en el caso de las subvenciones de ensefianza, segln el enfoque del beneficiario el
gasto se imputaria a la regién donde reside el estudiante: bajo el enfoque monetario donde
se encuentra el centro concertado; y siguiendo el enfoque de caja, donde esta la sede del
habilitado que ordena el pago.Ahora bien, estos tres métodos no son excluyentes sino
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complementarios y su utilizacién dependera de la finalidad que se persiga con el analisis.
Mientras que el enfoque de la residencia del beneficiario refleja cdmo las politicas de gasto
afectan al bienestar de los individuos, el enfoque monetario mide el impacto de la actividad
publica en el desarrollo de la regién y el enfoque de tesoreria muestra los efectos que la
actuacion del sector publico tiene sobre la liquidez de los agentes que residen en una
determinada region.

Aunque existen estudios empiricos sobre la incidencia regional del gasto publico en Espana
que utilizan los dos primeros métodos -el tercero no se utiliza en la practica por las
dificultades empiricas que plantea-, los estudios mas recientes se decantan por aplicar el
enfoque de la residencia del beneficiario, dado que lo que se persigue es analizar la relacién
contribuyente-beneficiario entre los residentes en una determinada comunidad auténoma.
Una excepcidn la constituyen Lopez Casanovas y Martinez (2000), que aplican un
procedimiento monetario, justificado, segun ellos, por el planteamiento soberanista del que
parten.

Pero el enfoque de la residencia no esta exento de dificultades metodoldgicas. |dentificar
quiénes son los beneficiarios Ultimos del bien o servicio publico prestado puede llevar a
confundir la 6ptica normativa con la positiva, esto es, se corre el riesgo de imputar el gasto
en funcién de los individuos a quienes deberia beneficiar el mismo y no al colectivo a quien
beneficia realmente. Para evitar esto, hay que tener en cuenta varios aspectos a la hora de
distribuir territorialmente el gasto publico: se diferencia entre bienes publicos de ambito
nacional (unidades multirregionales), bienes publicos de ambito local (unidades
unirregionales) o bienes privados financiados publicamente (bienes preferentes, tales como
la educacion o la sanidad); se analiza si los bienes son divisibles o indivisibles, porque en
caso de ser indivisibles el gasto afecta a la nacién en su conjunto con independencia del nivel
de renta disponible y se utiliza el criterio de poblacién para su reparto espacial (investigacion
sanitaria, defensa, representacion institucional...); y se valora la existencia de efectos
externos que implican la exportacion de beneficios a residentes en otras comunidades
auténomas.

En sintesis, las operaciones corrientes se imputan segun el doble criterio de naturaleza de la
actividad econdmica y de residencia del beneficiario. Cuando el agente perceptor sélo opera
en una comunidad, se asignan integramente a la misma (por ejemplo, plantas potabilizadoras
de aguas en Canarias, Confederacién Hidrografica del Guadalquivir, Hospital Clinico de
Barcelona); si el servicio es de interés general, se distribuyen segun el criterio de poblacién,
puesto que benefician a todos los espafioles (investigacién cientifica, establecimiento de
redes, defensa de la competencia); y si el servicio es de caracter regulador, se computan
segun el valor afadido regional del sector en que opere (mejora de la produccién y mercados
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agrarios, modernizacion de las estructuras comerciales, promocion del turismo). La formacion
bruta de capital se reparte en funcién de su localizacién, salvo para los bienes publicos puros,
donde se aplica el criterio de poblacidn, y algunas otras excepciones en que se tienen en
cuenta las posibles externalidades (museos, bibliotecas, exposiciones...). Las transferencias
de capital se distribuyen segun la cifra de negocios obtenida en el territorio y, cuando no es
posible aplicar este criterio, segun el nimero de trabajadores de los centros productivos
regionales. Las partidas que no pueden regionalizarse aplicando las pautas anteriores, se
asignan en funcidén del porcentaje que supone el producto interior bruto regional a precios de
mercado en relacién con la produccion nacional.

Ahora bien, aun cuando la hipétesis de incidencia esté bien definida y, por tanto, el criterio
de imputacién se adecue a la carga fiscal soportada o a la residencia del beneficiario, puede
ocurrir que se carezca del detalle estadistico necesario para su aplicacion, bien porque los
datos no estan disponibles, bien porque estandolo se impide el acceso a los mismosPor el
lado de los gastos publicos se utilizan tres fuentes de informacién estadistica bdsica sin las
cuales no es posible estimar una balanza fiscal: el SICOP (Sistema de Informacién Contable y
Presupuestaria de la Administracién del Estado), elaborado por la Intervencién General de la
Administracion del Estado; el SICOSS (Sistema Integrado de Contabilidad de la Seguridad
Social), elaborado por la Intervencidon General de la Seguridad Social; y las Memorias Anuales
de los propios organismos centralizados. Estos datos se complementan con informacién que
procede de la Memoria de Objetivos de los Programas de Gasto (Presupuestos Generales del
Estado) y con consultas realizadas a los propios centros administrativos sobre determinados
parametros o sobre la idoneidad de aplicar un indicador u otro. Sin embargo, la base
estadistica del SICOP presenta importantes limitaciones. Mas de dos terceras partes de los
gastos del Estado no estan territorializados y parte del gasto regionalizado lo esta con
criterios meramente contables, que no resultan Utiles para la elaboracién de balanzas
fiscales.Por ejemplo, las becas de estudios se imputan a la regidon donde se encuentre el
habilitado y no donde reside el becario. La conversion de la contabilidad publica a la
contabilidad nacional no puede efectuarse en determinadas partidas al carecerse de la
informacidn disponible con el suficiente detalle, como es el caso de las transferencias y
subvenciones.Y el ajuste de los gastos cofinanciados por la Unidn Europea se realiza
globalmente, al no disponerse de informacién particularizada que permita deducir de cada
programa de gasto estatal la parte financiada por instituciones comunitarias. Mas precisa
resulta la informacidén de la base estadistica del SICOSS al ajustarse sus criterios de
territorializacién a la metodologia de la contabilidad nacional (SEC 95). En efecto, las
cotizaciones se imputan a la provincia donde la empresa tiene su centro productivo, con
independencia de que la recaudacion por cotizaciones se ingrese en la delegacién que
corresponde al domicilio social; las subvenciones de explotacidn se computan en la region
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donde se desarrolla la actividad subvencionada; las transferencias, en funcion de la
residencia de los perceptores. Cuando la prestacion se percibe en especie se utiliza algin
indicador para su distribucién espacial: por ejemplo, en el caso de las subvenciones del
precio de los productos farmacéuticos, el gasto se territorializa en funcién de las recetas
expedidas en cada comunidad. .Todos coinciden en sefialar el secretismo, cada vez mas
acusado, con que se tratan datos que por su propia naturaleza deben ser publicos. O, jes que
la actividad econdmica desarrollada por los agentes que integran el sector publico no debe
ser conocida por los ciudadanos con el suficiente detalle?

LAS BALANZAS FISCALES EN ESPANA

La elaboracion de balanzas fiscales regionales cuenta con amplia tradiciéon en Espafa desde
los trabajos de Trias (1960) y Petit (1965) referidos a Catalufia. Estos primeros ensayos se
limitaron a recopilar resultados contables de ingresos y gastos publicos, y presentan
importantes carencias metodoldgicas.

El desarrollo del Estado de las Autonomias, recogido en el Titulo VIII de la Constitucién
espanola, ha impulsado las investigaciones sobre temas regionales, en general, y sobre la
elaboracidn de balanzas fiscales, en particular. A partir del estudio de Castells (1979), que
supuso un cambio importante al incorporar una amplia variedad de hipdtesis metodoldgicas,
empezaron a proliferar balanzas fiscales regionales que incorporaban criterios de imputacion
cada vez mas perfeccionados (cuadro 1).

Como puede observarse en el cuadro anterior, en los Ultimos afnos se opta por medir la
incidencia efectiva a través del enfoque del beneficio, de forma que los saldos permiten
valorar la carga fiscal soportada por los residentes en una comunidad auténoma vy los
beneficios del gasto publico que perciben. Dejando al margen los artificios contables
utilizados para inflar el desequilibrio financiero negativo, tales como deflactar los gastos por
el indice de precios regional, incorporar el grado de fraude fiscal de la regién o no considerar
el efecto de la capitalidad administrativa (Lopez Casanovas y Martinez, 2000), las
discrepancias técnicas entre las balanzas fiscales realizadas para las regiones espafiolas se
reducen basicamente a cinco aspectos, anteriormente comentados: la territorializacién de la
carga de la deuda publica, la regionalizacién del déficit publico, la posible traslacion del
Impuesto sobre Sociedades y de las cotizaciones sociales, la distribucion del IVA soportado
por los no residentes y la consideracion separada de los flujos con la Unién Europea.

No existe, pues, una Unica balanza fiscal para cada comunidad auténoma, sino mdultiples: una
por cada criterio metodolégico adoptado para distribuir geograficamente cada gasto y cada
ingreso publicos, existiendo una amplia dispersiéon en los resultados alcanzados por los
distintos estudios para una misma comunidad auténoma.
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En efecto, el analisis de sensibilidad realizado por Barberan (2004) muestra una variabilidad
de varias decenas de millones de euros y varios puntos de valor afiadido segun cual sea la
hipotesis de incidencia o el enfoque adoptado para el calculo del saldo fiscal regional. Como
se aprecia en el cuadro 2, la variabilidad mas alta corresponde a las comunidades auténomas
de Andalucia, Catalufia y Madrid, con oscilaciones superiores a 5.300 millones de euros, y la
menor a Ceuta, Melilla, La Rioja, Navarra y Cantabria, con horquillas inferiores a 530 millones
de euros. Las regiones de Madrid y Baleares son las Unicas que arrojan un saldo negativo con
cualquier estimacién; no asi Catalufa, cuyo signo depende de las hipétesis realizadas.

La elevada dispersidn de los saldos fiscales regionales obtenidos, cuyo signo deficitario
puede pasar de ocho a tan solo dos comunidades auténomas, obedece tanto a la cuantia de
los ingresos y los gastos publicos considerados como a los criterios de distribucién geografica
elegidos para repartir las operaciones presupuestarias seleccionadas.Asi, los saldos
presupuestarios a repartir oscilan desde los 18.000 millones de euros del trabajo de Uriel
(2001) a los 6.000 millones de euros del estudio de Lépez Casanovas y Martinez (2000).
Légicamente, a igualdad de criterios de distribucidn territorial, distintas cuantias
presupuestarias se traducen en diferentes saldos de balanzas fiscales regionales.

Por otra parte, las variaciones en los criterios de imputacidn regional originan cambios
significativos en los resultados, alteraciones que afectan de forma desigual a las
comunidades auténomas segun les beneficie o perjudique el nuevo criterio de distribucion
elegido. Por ejemplo, resulta desfavorable para Baleares la distribucién del IVA segun el
consumo final de las familias, dado el peso tan destacado que tiene el consumo de los
turistas; para Andalucia resulta perjudicial la inclusidn de los recursos propios comunitarios y
de los gastos financiados por la Unidn Europea; para Catalufia, la imputacion del Impuesto
sobre Sociedades segun las rentas de capital de los hogares frente al excedente neto de
produccioén; o, para Madrid, la imputacién de los gastos institucionales segun la sede del
organismo, efecto de capitalidad que se evita aplicando como criterio de reparto la poblacion
por tratarse de bienes publicos.

Mas aln, las disparidades se agravan cuando se ajustan los datos presupuestarios utilizando
artificios contables para obtener un mayor déficit fiscal en la comunidad de referencia, caso
de la balanza fiscal elaborada por Lépez Casanovas y Martinez para Catalufia. Por una parte,
el efecto cumplimiento fiscal supone corregir al alza la recaudacién imputada del IVA bajo la
justificacién de que el fraude existente en dicha comunidad es menor que la media nacional,
por lo que si todas las comunidades autdnomas aumentasen su grado de cumplimiento fiscal
(redujesen sus niveles de fraude) se obtendrian mayores ingresos financieros. Por otra, el
ajuste de los gastos publicos por el diferencial de costes regional aumenta el saldo deficitario
de Catalufia, ya que el nivel de precios en esta regidn es mayor que el promedio nacional y,
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por tanto, el gasto estatal tiene un poder adquisitivo menor en Catalufa. El efecto conjunto
de estas maquinaciones contables supone aumentar el déficit de la balanza fiscal catalana en
mas de 1.300 millones de euros.

Las divergencias anteriores pueden hacer dudar de la utilidad o conveniencia de las balanzas
fiscales regionales. Nada mas lejos de la realidad, ya que no se cuestiona la elaboracion de
las mismas: los ciudadanos tienen derecho a conocer cual es la actividad realizada por el
sector publico a nivel espacial. De hecho, la mayoria de los paises con gobiernos
descentralizados publican anualmente sus saldos fiscales regionales (Australia, Canada,
Estados Unidos...), al igual que la Unidn Europea, que elabora regularmente los saldos
financieros de las instituciones comunitarias con los Estados miembros para que cada pais
conozca los ingresos y gastos monetarios que se derivan de su pertenencia al proyecto
europeo.

Valorar cuando un saldo fiscal es excesivo implica introducir juicios de valor a fin de
determinar el criterio de nivelacién entre jurisdicciones que se considera mas aceptable. Si
todas las balanzas fiscales fuesen equilibradas no quedaria margen alguno para la
redistribucion y, en consecuencia, para la solidaridad. A este respecto, Zubiri (2004) sefiala
que el saldo fiscal negativo de una region de renta elevada no es indicativo de que las demas
estén creciendo a sus expensas, sino que las ganancias deben medirse por la parte de
crecimiento regional imputable por pertenecer a la nacién. Para Giménez (2004), la justicia
distributiva exige tener en cuenta los saldos fiscales,financieros y migratorios, esto es, no
sélo quién paga los impuestos sino, también, ddnde se genera el ahorro que se invierte en la
region y de donde procede el capital humano empleado. Bosch y Espasa (2004) sugieren que
las regiones han de pagar sus impuestos en funcion del producto interior bruto per capita y
recibir gastos en proporcion a su poblacidn. Utrilla (2004) constata la existencia de una
correlacién negativa entre el nivel de desarrollo regional y la magnitud del saldo fiscal
confrontando la distribucion primaria de la renta (aquella que procede directamente de la
remuneracion de los factores productivos) y la renta disponible ajustada (que incluye,
ademas, las cargas fiscales satisfechas y las prestaciones y transferencias publicas
percibidas). El informe Balance econémico regional (autonomias y provincias), de Alcaide y
Alcaide (2004), persigue un objetivo mas amplio, puesto que cuantifica los recursos publicos
generados en cada region por la totalidad de las Administraciones publicas, incluidos los
ingresos y gastos fiscales de las comunidades autdbnomas y de las corporaciones locales, y
compara la transferencia neta por habitante al sector publico con el PIB per capita y la renta
familiar bruta disponible.

Cuestidn distinta es si deben existir o no limites a la solidaridad y, en caso de haberlos, cual
debe ser su dimensidn cuantitativa y cualitativa. Esto supone introducir en el debate
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aspectos relacionados con la equidad horizontal, la equidad intergeneracional y las
asimetrias competenciales.Aspectos que, a la postre, conducen erréneamente a relacionar
las balanzas fiscales con el debate sobre la financiacién autonémica. Es cierto que la
redistribucion de la renta y de la riqueza debe abordarse desde una perspectiva personal,
dado que lo que se tiene que garantizar es el acceso a servicios equivalentes por parte de
todos los ciudadanos con independencia del lugar donde residan, maxime si se tiene en
cuenta que tres cuartas partes de los saldos fiscales corresponden a procesos de
redistribucion personal (entre individuos) y sélo una cuarta parte a procesos de redistribucién
espacial (beneficios de caracter regional)Segun De la Fuente, dos terceras partes de los flujos
econdmicos corresponderian a la dptica de la distribucién personal de la renta y una tercera
parte se enmarcaria dentro de la éptica de la distribucién espacial. En términos generales, el
gasto publico se distribuye de la siguiente forma: un 5% se destina a financiar bienes
publicos de caracter nacional (defensa, justicia, seguridad...), un 3% a la promocién y
regulacion de actividades y mercados (pesqueros, lacteos, comercio minorista...), casi la
mitad a satisfacer prestaciones sociales (pensiones,desempleo, educacion, vivienda y
sanidad),una cuarta parte son gastos comprometidos del Estado (asociados a la deuda
publica, a la financiacién de las administraciones territoriales, a la participacion en las
Comunidades Europeas y al Fondo de Contingencia) y el 17% son ayudas sectoriales e
inversiones en infraestructuras (éptica de la distribucidn espacial de la renta). (De la Fuente,
2002). Pero no es menos cierto que los saldos de las balanzas regionales con la
Administracién central son equitativos para las comunidades de régimen comun, puesto que
el actual sistema de financiacién garantiza el cumplimiento de los servicios a cargo de las
mismas (Barea, 2004)A este respecto, Barea sostiene que los recursos recibidos por las
comunidades auténomas en concepto de gastos transferidos (educacion, sanidad y servicios
sociales) y por gastos efectuados por organismos de la Administracién central en la
produccién de servicios publicos puros se distribuyen en funcién de la poblacion beneficiaria,
y los de bienes preferentes (pensiones y desempleo) se imputan donde residen sus
beneficiarios. Por la vertiente de los ingresos, la financiacién procede de impuestos generales
-satisfechos con arreglo a los principios de capacidad de pago y equidad-, de las cotizaciones
sociales y de las transferencias nivelatorias del Fondo de Compensacion Interterritorial y del
Fondo Complementario..

Desde la dptica de la equidad intergeneracional, las balanzas fiscales adolecen de un
problema metodoldgico: se imputan a un ejercicio determinado gastos que por su propia
naturaleza tienen un horizonte temporal mucho mas dilatado. Es el caso de las inversiones
publicas que se registran en términos brutos en el momento en que se realizan, no
computandose cantidad alguna en concepto de consumo de capital fijo para evitar
contabilizar dos veces la misma partida: una cuando se efectda la inversidn y otra mediante
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amortizaciones anuales de la misma. Sin embargo, puesto que el saldo fiscal mide los flujos
anuales, el consumo de capital fijo reflejaria mejor la utilidad percibida, dado que los
beneficiarios de la infraestructura pertenecen tanto a la generacién actual como a las
futuras, si bien ninguna balanza fiscal opta por este criterio. Lo mismo ocurre con la
perspectiva de renta vitalicia para el gasto en pensiones planteada por Monasterio (2004),
que trata de evitar disociar territorialmente el pago de cotizaciones con la percepcién de
prestaciones que se produciria cuando el pensionista retorna a su lugar de origen una vez
concluida su vida laboral.

En lo que si existe unanimidad es en la asimetria redistributiva que originan los distintos
niveles competenciales de ingresos que tienen las comunidades autdénomas en nuestro pais:
mientras que el sistema de financiacién de régimen comun es altamente redistributivo, los
regimenes forales contribuyen de forma limitada a la solidaridad interterritorial. El Pais Vasco
y Navarra se quedan con la recaudacién de los principales impuestos, estableciéndose un
sistema de pagos por los gastos generales del Estado y las competencias no asumidas (el
cupo vasco y la aportacion navarra); sistema que no es neutral frente al resto de
comunidades, entre otras razones, porque en su cdmputo se excluyen un conjunto de gastos
estatales de cuantia significativaEl problema surge a la hora de cuantificar las cargas no
asumidas, ya que en el momento de calcular los cupos sélo se tienen en cuenta los gastos
asociados al proceso productivo, pero no los de caracter redistributivo, como es el caso de
las denominadas «transferencias de nivelacion de servicios», que son aquellos gastos
necesarios para mantener un determinado nivel comun de prestacion en los servicios
transferidos (por ejemplo, educacién y sanidad). Castells y otros (2000) sefialan que con la
hipotesis de maxima descentralizacidn, y suponiendo que todo el gasto publico se destinase
a financiar las competencias transferidas, el saldo de la balanza fiscal vasca y navarra seria
cero, mientras que el resto de comunidades auténomas tendria saldos positivos o negativos
segun su menor o mayor nivel de desarrollo. Igualmente, pueden consultarse los articulos de
Sevilla (2004) y Zubiri (2004).. Segun calculos efectuados por Zubiri (2004), el menor
esfuerzo redistributivo de las haciendas forales se traduce en una asignacioén de ingresos
publicos por habitante superior entre un 55y 75 por 100 a la de las comunidades auténomas
de régimen comun que poseen niveles competenciales similares (aquellas que accedieron a
la autonomia por el articulo 151 de la Constitucién), las cuales determinan su financiacién
mediante indicadores de necesidad.Y aqui no caben mas que dos alternativas: o se redefine
el cupo y la aportacidn, o se cambia el sistema de financiacién. Pero jsoportarian las finanzas
publicas espafiolas una extensién del modelo foral a todas las comunidades que asi lo
deseasen? O ;es que deberia extenderse el mismo sélo a determinadas regiones? Y, en este
caso, ;qué argumentos o criterios deben utilizarse para su seleccién?
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EL POSIBLE CONSENSO

No puede obviarse el fuerte contenido politico de las balanzas fiscales regionales, de forma
que se utilizan los saldos fiscales como argumento de un debate mas amplio sobre el estado
de las autonomias y su financiacién, convirtiéndose el signo negativo de las mismas en un
instrumento de presidn politicamente muy efectivo. De hecho, el interés por este tema se
intensifica en periodos electorales o cuando estad negociandose un nuevo marco de
financiacion autonédmica. Sin embargo, los expertos denuncian reiteradamente estas
practicas, insistiendo en la utilidad de elaborar las balanzas fiscales regionales como
indicador de politicas redistributivas de ingresos y gastos publicos que ayuden a corregir los
desequilibrios territoriales existentes. En este contexto resulta necesario separar el debate
sobre las balanzas fiscales de cualquier interpretacién politica para no viciar los resultados
obtenidos desde el analisis econdmico, que se supone realizado con rigor cientifico y
neutralidad académica, con exposicion y discusion sobre la metodologia utilizada que, a su
vez, resulta coherente con la teoria de la hacienda publica y con la normativa europea de
contabilidad nacional SEC-95.

Justificada la necesidad de elaborar balanzas fiscales regionales, quienes hemos participado
en su elaboracion coincidimos en dos aspectos claves de cara al futuro: facilitar el acceso a la
informacidn estadistica disponible e institucionalizar su confeccion regular. Las bases
estadisticas del SICOP y del SICOSS son sistemas publicos de informacién contable,
imprescindibles para este tipo de analisis, por lo que no se comprenden las dificultades con
que se enfrentan los investigadores cuando quieren acceder a los mismos. La confeccion
anual de las balanzas fiscales regionales por parte de un organismo independiente con una
metodologia Unica impediria la emision de juicios de valor, amparados por la sensibilidad que
presentan los saldos fiscales respecto de las hipdtesis metodoldgicas efectuadas, tanto sobre
la incidencia de los distintos tipos de ingresos y gastos como sobre su distribucién
geografica. Con ello, se evitarian las manipulaciones politicas que nada tienen que ver con la
finalidad de las balanzas fiscales, que no es otra que ver cual ha sido el grado de
cumplimiento del principio de solidaridad interterritorial recogido en la Constitucién espafiola.
Redistribucién de la renta y de la riqueza, por otra parte, imprescindible para alcanzar la
cohesion econdmica y social nacional.

BIBLIOGRAFiIA

- Julio Alcaide y Pablo Alcaide: Balanceecondmico regional (autonomias y provincias).
Afos 1995-2003, Madrid, FUNCAS, 2004.
- José Barea, Maximino Carpio, Dolo- res Dizy, Miguel Angoitia, Carmen Pérez e

© REVISTA DE LIBROS - ISSN 2445-2483 | D.L. M 43.283-1996. ®Derechos reservados. | 13



RI)I_I Balanzas fiscales regionales y solidaridad financiera interterritorial

Revista de Libros

Ignacio Abasolo: «La balanza fiscal de la Comunidad de Madrid», en La balanza de pagos
de la Comunidad de Madrid (1995-1998), Madrid, Civitas, 2001, pp. 249-365.

- Ramon Barberan: Variaciones metodoldgicas y resultados en el calculo de balanzas
fiscales regionales (Revision de las estimaciones en Espafa y analisis de sensibilidad para
1996), Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 2001.

» Maximino Carpio (coord.): Metodologia para la elaboracion de las balanzas fiscales de las
comunidades auténomas, Madrid, Consejo Econémico y Social,2002.

» Antoni Castells, Ramodn Barberdn, Nuria Bosch, Marta Espasa, Fernando Rodrigo y
Jesus Ruiz-Huerta: Las balanzas fiscales de las comunidades auténomas
(1991-1996).Analisis de los flujos fiscales de las comunidades auténomas con la
Administracién central, Barcelona, Ariel, 2000.

- Angel de la Fuente: «Problemas metodoldgicos y distorsiones politicas en la elaboracién
de balanzas fiscales para las regiones espafiolas», en Maximino Carpio (coord.), op. cit., pp.
99-104.

- Dolores Dizy: «La solidaridad financiera de la Comunidad de Madrid: analisis de los flujos
fiscales con la Administracién del Estado y con la Unién Europea», IX Congreso de Economia
Puablica, Vigo, 2002.

: Guillem Lopez Casanovas y Esther Martinez: La balanca fiscal de Catalunya amb
I'Administracié Central (1995-1998), Barcelona, Institut d'Estudis Autonomics, 2000.

» José Victor Sevilla: «Las propuestas financieras catalanas y el concierto econdmico», en
Revista de libros, nim. 86 (febrero de 2004), pp. 20-25.

- Ezequiel Uriel: Una aproximacidn a lasbalanzas fiscales de las comunidades auténomas,
Bilbao, Fundacién BBVA, 2003.

© REVISTA DE LIBROS - ISSN 2445-2483 | D.L. M 43.283-1996. ®Derechos reservados. | 14



