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Angel De la Fuente*

Introduccion

En los dltimos veinte afios se han
publicado en nuestro pais mas de treinta estu-
dios sobre las balanzas fiscales regionales y
sobre temas estrechamente relacionados. Tanta
actividad en un campo tan especifico de la eco-
nomia publica sugiere que el interés por el tema
transciende el ambito académico. En buena
parte, las estimaciones de balanzas fiscales no
han sido sino la manifestacion mas técnica de
un debate méas amplio sobre la organizacion
territorial del Estado que no ha perdido actua-
lidad, y ha ido ganando en crispacion, desde la
transicion a la democracia. En este contexto,
no resulta sorprendente que estas estimacio-
nes se hayan utilizado en ocasiones de forma
demagdgica para excitar la indignacion ciuda-
dana, ante agravios reales o supuestos, con la
esperanza de obtener rendimientos electorales
o de contribuir al fortalecimiento de una “con-
ciencia nacional” cimentada sobre el rechazo a
un “Estado espafiol” que se presenta como
explotador. Esta practica ha sido especialmen-
te frecuente en Catalufia, donde estamos some-
tidos a un goteo constante de articulos de opi-

* Instituto de Analisis Econémico (CSIC).

Este trabajo es, en buena parte, un resumen no
técnico y actualizado en algunos aspectos de De la Fuente
(2000). Agradezco la ayuda econdémica del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia (a través del proyecto SEC2002-
01612), asi como los comentarios y sugerencias de Rafael
Doménech, Joan Maria Esteban y Xavier Vives, la asistencia
de Ana Belmonte y la colaboracién de Juan Antonio Duro.
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nion y declaraciones de lideres politicos que
insisten machaconamente sobre el “latrocinio
fiscal” que sufrimos los residentes en la region.’

El presente trabajo es un intento de
introducir una cierta dosis de sentido comin en
esta larga y agria polémica. Su punto de parti-
da es la observacion de que la literatura acadé-
mica sobre balanzas fiscales sufre de una impor-
tante limitacion que hace que sus resultados se
presten demasiado facilmente a interpretacio-
nes demagodgicas. Practicamente todos los
estudios existentes sobre el tema se han cen-
trado, de manera casi exclusiva, en los saldos
fiscales agregados, esto es, en la diferencia
entre la contribucion via impuestos de los resi-
dentes de cada regidn al sostenimiento de la
Administracion puablica y los beneficios que
éstos derivan de su actuacion. Esta es una cifra
particularmente poco informativa, por cuanto
combina de manera indiscriminada flujos fisca-
les que responden a logicas muy diversas, y
lleva demasiado facilmente a caer en la tenta-
cion de evaluar el conjunto de la actuacion del
sector pablico en términos de un Gnico criterio
—su impacto territorial— cuya relevancia es
dudosa en muchos casos.

' Un ejemplo paradigmético de demagogia victi-
mista es el articulo publicado por Josep Huguet, portavoz de

ERC en el Parlament de Catalunya, en La Vanguardia el 2 de _

marzo de 2001. Tras darle muchas vueltas, este periédico no
quiso publicar mi respuesta a las tesis del Sr. Huguet, adu-
ciendo diversos motivos, entre los que cabe citar mi condicion
de no representante de ningtn partido politico y el insuficien-
te interés del tema. Entre otros muchos ejemplos, véase tam-
bién Mas (1999) y el volumen publicado por Omnium Cultu-
ral sobre las relaciones fiscales y econémicas entre Catalufia y
el resto de Espafia (Cabana et al., 1998).
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Para intentar evitar este peligro, en
este trabajo utilizaré un concepto de saldo fis-
cal ligeramente distinto del habitual, que se
presta de manera natural a una descomposi-
Cion por grupos de programas presupuestarios.
La idea es muy sencilla y se reduce a trabajar
en términos relativos. En vez de preguntarnos
si entra mas de lo que sale en una region deter-
minada (lo que s6lo tiene sentido en el agregado),
podemos preguntarnos si ésta esta mejor o peor
tratada que el promedio en términos per capita y
multiplicar el resultado de es-
te calculo por la poblacion
para llegar a un saldo total
que coincide con el habitual
bajo ciertos supuestos sobre
la imputacion del déficit pre-
supuestario. La gran ventaja
de este procedimiento es que
se puede aplicar programa
por programa, tanto por el la-
do del ingreso como por el del
gasto, lo que permite cons-
truir saldos parciales y anali-
zar por separado el impacto
de cada grupo de programas.

Utilizando este enfo-
que, intentaré separar los
flujos fiscales interregiona-
les que tienen su origen en
el sistema de redistribucion
personal (por ejemplo, las
pensiones, los impuestos o
las prestaciones por desem-
pleo} de aquellos que si res-
ponden a una logica territo-
rial, como puede ser el caso
de la financiacién autonémi-
ca o de la inversion en infra-
estructuras. De esta forma,
resulta posible descompo-
ner los saldos fiscales de las
: regiones espafiolas en dos
B partes: una que no deberia

# preocuparnos, porque no es

mas que el resultado de

aplicar reglas uniformes a

poblaciones con distintas caracteristicas demo-

graficas y economicas, y otra que si deberia

hacerlo, por cuanto refleja diferencias de trato

entre individuos similares que podrian atentar

tanto contra nociones basicas de equidad hori-

zontal como contra el principio constitucional
de igualdad.

Los resultados del analisis sugieren que
el componente preocupante de las balanzas fis-
cales regionales es relativamente pequefio. Los

saldos fiscales regionales se reducen, en pro-
medio, a una sexta parte de su tamafo original
cuando eliminamos el componente de los mis-
mos que proviene de la operacion normal, y
deseable, del sistema impositivo y de protec-
cion social como mecanismo de redistribucion
entre individuos. Por otro lado, también es ver-
dad que en estos saldos ajustados se detectan
indicios de practicas territorialmente discrimina-
torias que ciertamente habria que denunciar y
corregir. Pero, puesto que estamos hablando de
cifras mucho mas modestas que las que suelen
esgrimir algunos de nuestros representantes
politicos, es de esperar que podamos discutir
sobre ellas de forma algo menos acalorada que
hasta ahora.

El trabajo esta organizado como sigue.
En el apartado 2 se describe el origen institu-
cional y la composicién funcional de los agre-
gados nacionales de gasto publico e ingresos
tributarios que se consideran en el estudio, y se
propone una clasificacion de estos flujos fisca-
les en cuatro grandes grupos de acuerdo con
los criterios que determinan la participacion de
los ciudadanos en los costes o beneficios que
éstos comportan. Distinguiré, en particular, entre
el gasto destinado a financiar bienes y servicios
publicos de caracter nacional, los flujos redis-
tributivos de caracter personal, el gasto en
regulacion y promocién econémica, y el gasto
propiamente territorializable, en el que inclui-
ré la financiacion de las administraciones loca-
les y autondmicas, el gasto de la Administracion
central en educacion, sanidad e infraestructu-
ras productivas, diversos tipos de ayudas regio-
nales y la provision de ciertos bienes y servicios
publicos de consumo colectivo, tales como la
seguridad ciudadana y las ayudas al transporte
pablico. En el apartado 3 se discuten brevemen-
te los criterios que he utilizado para imputar
territorialmente los ingresos y los gastos pabli-
cos. El apartado 4 resume los resultados del
analisis. En €l se se presentan los saldos fiscales
agregados (per capita y totales) de las distintas
regiones espariolas y su descomposicion en los
saldos parciales generados por distintos gru-
pos de programas presupuestarios, trabajando
con promedios para el periodo 1990-1997.

El apartado 5 contiene algunas re-
flexiones sobre la relevancia del criterio territo-
rial a la hora de evaluar la distribucion de los
distintos componentes del Presupuesto pibli-
co. Sostendré que si se aceptan dos principios
basicos (la igualdad de deberes y derechos de
todos los esparioles y la deseabilidad de un
cierto grado de redistribucion personal) no tiene
sentido preocuparse por la incidencia regional
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de aproximadamente tres cuartas partes de los
flujos de ingreso y gasto puablico. Los mismos
principios, sin embargo, exigen una atencion
escrupulosa a criterios de equidad regional en
relacion con el gasto de caracter propiamente
territorializable. La distribucion de este compo-
nente del gasto publico dista mucho de ser
satisfactoria desde esta perspectiva, lo que, a
mi juicio, exige una profunda reforma del siste-
ma de financiacion territorial. Finalmente, el
apartado 6 cierra el trabajo con un breve resu-
men de las principales conclusiones.

éeoct La composicion de
los flujos fiscales

Los agregados nacionales de gasto pu-
blico no financiero e ingresos tributarios que se
pretende regionalizar en este trabajo se recogen
fundamentalmente en las liquidaciones de los
Presupuestos Generales del Estado (PGE) y de los
presupuestos de la Seguridad Social. En la pri-
mera fuente se incluyen, ademas de los ingresos
y gastos de los diversos ministerios, l0s que co-
rresponden a los organismos autonomos (admi-
nistrativos y comerciales) de la Administracion
central y (de 1995 en adelante) a los entes publi-
cos con presupuestos de gasto de caracter limi-
tativo.

Con el fin de evitar la doble contabili-
zacion de algunas partidas, he sustraido del
gasto de la Administracion central las transfe-
rencias entre subsectores (exceptuando las que
constituyen subvenciones a entes publicos no
incluidos en el analisis, fundamentalmente RTVE,
Correos y Telégrafos, y diversas empresas de
transporte), los préstamos a la Seguridad Social
de los ministerios de Trabajo y Sanidad, y las
aportaciones de capital del Ministerio de Fomen-
to a los entes gestores de infraestructuras.
También se eliminan los gastos financieros (prin-
cipalmente los intereses de la deuda pablica);
la gestion de loterias, apuestas y juegos de
azar; el gasto en “imprevistos y sin clasificar”, y,
con el fin de mantener la homogeneidad de las
partidas en el tiempo, algunos programas que
solo aparecen en determinados afos (Gestion
de la Caja Postal y Gestion del Crédito Oficial).
Por otra parte, he afiadido a los gastos del
Estado las inversiones de algunas empresas y
entes publicos que no aparecen en la liquida-
cion de los PGE —AENA, Puertos del Estado,

Gestor de Infraestructuras Ferroviarias (GIF) y
la parte de las inversiones de RENFE y FEVE
que se financia mediante transferencias de
capital por parte del Estado—, asi como las ayu-
das comunitarias que no se integran en los
Presupuestos Generales del Estado.

En cuanto a los ingresos publicos, con-
sideraré Gnicamente los de caracter tributario
(impuestos directos e indirectos, tasas sobre el
juego y cotizaciones sociales). Los tributos cedi-
dos, concertados y asimilables se incluyen en
esta partida junto con los impuestos cuya titu-
laridad corresponde al Estado, y se incorporan
también como un concepto adicional de gasto
dentro del capitulo de financiacion territorial.
(Estos impuestos se tratan, por tanto, cOmo si
los recaudase el Estado y transfiriese sus ren-
dimientos a las comunidades auténomas). En el
caso de Canarias, los ingresos que se consignan
en el apartado de impuestos indirectos no se
corresponden con la recaudacion real, porque
incluyen una estimacion de la rebaja fiscal de
la que disfruta esta comunidad en virtud de su
peculiar régimen tributario. Este ajuste se trata
como un gasto fiscal y se incluye también como
partida de gasto en el apartado de ayudas
regionales.

I, Clasificacion de los flujos fiscales

Los flujos fiscales que acabo de descri-
bir se clasifican en cuatro grandes grupos O
capitulos, de acuerdo con los criterios que deter-
minan el acceso de los ciudadanos a los bene-
ficios que éstos generan o su participacion en
las cargas tributarias que los financian. El pri-
mero de estos grupos de programas (adminis-
tracion general y bienes y servicios pablicos de
interés nacional) engloba aquellas partidas de
gasto que, por su naturaleza, benefician en prin-
cipio a todos los ciudadanos espafioles. Incluiré
aqui el gasto en relaciones exteriores y defen-
sa, asi como el coste del mantenimiento de la
superestructura politica y administrativa del
Estado y algunas partidas especificas de inte-
rés general (tales como los servicios de esta-
distica y meteorologia). En un segundo capitu-
lo incluiré el gasto territorializable en sentido
propio, esto es, aquél que financia servicios o
prestaciones a los que los ciudadanos tienen
acceso en funcion de su lugar de residencia.
Este grupo de programas incluye la financia-
cién de las administraciones territoriales (con
ajustes que se discutiran mas adelante), el
gasto del Estado en educacion y sanidad, la
inversion de la Administracion central en infra-

PAPELES Y MEMORIAS

s A ASNMN S A

122


admin

admin

admin
PAPELES Y MEMORIAS


Cuadro !

Ingresos tributarios corregidos
Promedio 1990-1997 en Mptas. de 1999

Total Porcentaje Per capita

a) IRPF

Mptas. total pesetas

5.1. Impuestos directos 8377.419 3507 214227
6.252.961 26,17 159.893

b) Sociedades 1.875.1G1 7,85 45959

¢} Impuestos directos cedidos y cedibles 249.297 1,04 6.374
5.2. Impuestos indirectos 7.599.071 31,81 194.308
a) IVA, asimilables y correccion Canarias 4.432 638 18,55 113.343
b) Imp. especiales, asimilables y correccion Canarias  2.081.383 8,71 53.202
¢) Impuestos indirectos cedidos y cedibles 853,988 357 21.841

d) Aranceles e impuestos sobre productos agrarios
5.3. Cotizaciones sociales

5. Total ingresos tributarios

184

231.061 0,97 5922

7.913.066 33,12 20233

23.889.556 100,00 610.865

estructuras productivas, diversos programas de
ayuda regional y la provision de bienes y servi-
cios publicos tales como seguridad ciudadana,
Cultura, deportes y ayudas a la vivienda y al
transporte. En un tercer apartado (redistribu-
cion personal) agruparé todos los ingresos tri-
butarios y el gasto en proteccion social (pen-
siones, desempleo, etcétera). En ambos casos,
se trata de prestaciones o cargas fiscales que
se perciben o se soportan en funcién de las cir-
cunstancias personales y econémicas de cada
ciudadano y no, con excepciones poco signifi-
cativas, en funcién de su lugar de residencia.
Finalmente, el cuarto grupo de flujos fiscales
(regulacién y promocicn economica) recoge
fundamentalmente subvenciones y otras ayu-
das a actividades productivas que se otorgan
con base en criterios econémicos o sectoriales,
Y no territoriales.

Los cuadros 1y 2 resumen la estruc-
tura de los ingresos tributarios y del gasto
publico trabajando con promedios para el peri-
odo 1990-1997 en pesetas constantes de
1999. Junto al gasto o ingreso total Yy per capi-
ta asociado con cada grupo de programas, los
cuadros muestran los pesos de las distintas
partidas presupuestarias en el gasto o ingreso
agregado y, en el caso del gasto, el porcentaje
de cada partida que se ha podido territoriali-
zar. A nivel de agregados, se ha conseguido
regionalizar practicamente el 100 por ciento de
los ingresos tributarios y €l 99,7 por ciento del
gasto publico considerado.

Los ingresos tributarios del sector pa-
blico provienen, en partes aproximadamente
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iguales, de la tributacion directa e indirecta y de
las cotizaciones sociales. En Cuanto al gasto, e|
conjunto de programas de caracter territorial;-
zable supone aproximadamente |3 mitad de|
total, mientras que el gasto en proteccion socia|
representa un 36 por ciento, y el resto de los
capitulos se reparten el 15 por ciento restante,

El peso de los distintos grupos de pro-
gramas en el flujo fiscal total (definido como la
suma de los agregados de ingreso y gasto) se
resume en los graficos 1y 2. El primero mues-
tra los tamarios relativos de los cuatro grandes
capitulos que he definido al comienzo de este
epigrafe, mientras que en el segundo el gasto
territorializable se desglosa en sus principales
componentes. Cabe destacar que Gnicamente
una cuarta parte del flujo fiscal agregado
corresponde a partidas de caracter territoriali-
zable, mientras que dos tercios del flujo total
reflejan actuaciones redistributivas de caracter
personal. No resuita sorprendente, por tanto,
que, como constataremos mas adelante, el
principal componente de los saldos fiscales
regionales sea el asociado a los flujos de carac-
ter personal.

~ . La financiacion territorial basica

La obtencion de datos de financiacién
territorial plenamente comparables entre
regiones exige un importante esfuerzo de
homogeneizacién para neutralizar los efectos
de asimetrias competenciales e institucionales.
Con este fin, he intentado reconstruir los flujos
fiscales que se observarian bajo los supuestos
contrafactuales de que: 1) todas las regiones
tienen competencias similares a las asumidas
por Andalucia o Valencia en torno al1997,y2)
el Estado recauda todos los tributos y financia
mediante transferencias las actividades de las
administraciones territoriales,

En el apartado de financiacién territo-
rial bésica (fila 2.1 en el cuadro 2) no se incluye
el gasto sanitario (que se integra en el agregado
mas amplio de “financiacion territorial homo-
geneizada”), pero si la financiacion que aporta
el Estado a las corporaciones locales (diputa-
ciones provinciales, cabildos Yy consejos insula-
res, y ayuntamientos) bien mediante transfe-
rencias directas o bien mediante la cesion o
concertacion de impuestos en los casos de las
comunidades forales y Canarias. Estoy, por
tanto, analizando de manera conjunta la finan-
ciacién autonémica y la financiacién local. Esta
eleccion se debe en parte a que lo que me inte-
resa es el volumen total de recursos de los que



Cuadro 2

Gasto publico corregido por funcicnes

Promedio 1990-1997 en Mptas.de 1999

Totat Porcentaje Porcentaje Per capita
Millones pesetas del total territorializado pesetas

1. Administracién general y bienes pablicos nacionales 2.791.545 9,53 100 71.395

1. Relaciones exteriores y defensa 2.047.280 6,99 100 52.355

2. Presidencia, administraciones publicas y alta direccion del Estado 100.070 0,34 100 2.558

3. Otros servicios y programas de interés general 644.195 ] 2,20 100 16.482

2 Gasto territorializable 14.286.174 48,74 99,53 365.287

2.1 Financiacion territorial basica homogeneizada 6.472.349 22,08 99,89 165.492

a, Financiacion ordinaria de entes territoriales 3.582.020 12.22 99,85 91.573

1. Transferencias a comunidades autonomas 2.246.885 1,67 100 57.433

2. Transferencias a corporaciones locales 1.335.135 4,56 99,60 34,140

b, Ajustes por homogeneizacion 1.554.269 530 99,97 39.742

1. Tributos cedidos 892232 3,04 100 22.815

2. Tributos concertados y asimilables 1.087402 371 100 27.803

3. Cupo, aportacion y asimilables -325.595 ~ - 100 -8.323

4. Ajustes por competencias o financiacion atipicas -99.770 -0,34 ) 100 -2.553

¢, Educacion y formacion 1.336.060 4,56 99,93 34.176

1. Educacion reglada 1.161.625 39 9991 29.717

2. Formacion no reglada (FPO) 174.435 0 607 v - 100 4.459

2.2. Sanidad y servicios sociales 4.252.789 14 51 100 108.726

a, Sanidad 3.838.004 13,10 100 98.124

b, Servicios sociales transferidos 414.785 1,42 100 10.602

2.1+ 2.2 financiacion territorial homogeneizada 10.725.138 36,59 99,94 274.218

2.3 Otro gasto territorializable 3.561.035 12,15 98,31 91.069

a, Infraestructuras productivas 1.274.285 4,35 95,75 32.596

1. Carreteras y ferrocariles 734.386 2,51 100 18.788

2. Infraestructuras hidralicas, agricolas y de medio ambiente 278646 095 8057 ~ 7.126

3. Puertos y aeropuertos 1135.131 i 3,557

4, Investlgaoon cientifica y tecmcas [excepto MINER) 122123 3.124

b, Otros bienes y servicios piblicos 1.602.176 40.974

1. Justicia, prisiones y seguridad ciudadana y vial 931.506 23.822

2. Vivienda, transporte y comunicaciones 552.351 14,127

3. Cultura y deportes 118319 ] 3.026
c, Programas de ayuda regional ) 684574 | 234 17.499 ‘

1. Ayudas de la UE no mtegradas en Ios PGE ‘“537.884 8.631

2 Otras ayudas reg|onales o ) 346.690 8.868

3. Proteccion social 10.653.972 36,35 99,91 272.397

1. Pensiones 'y otras prestaciones economicas 8. 641 456 29,49 100 220.926
2. Servicios sociales del Estado B ©54.345 0,19 83,17 1389
3. Asistencia al desempleo ) i 1.958.171 6,68 100 50.081

4. Regulacién y promocion econdémica 1.575.829 5,38 99,58 40.285

1. Agricultura, ganaderia y pesca 944.419 3,22 100 24134
2. Industria y energia - 198.465 0,68 96,70 5079
3. Comeruo turismo y finanzas y ‘_“214.910 0,73 100 5. 495
4 Regulaoon mercados laborales y promoaén empleo .218.035 0,74 100 5578

Total gasto 29.306.468 100 99,72 749.338

disponen las administraciones subcentrales de
cada territorio para financiar sus actividades, y
en parte a que resulta practicamente imposi-
ble deslindar, de manera homogénea para todas
las regiones, la financiacién de estos dos nive-
les de gobierno, pues el reparto de competen-
cias y recursos entre ellos varia de una regién a
otra.

El cuadro 3 resume los célculos nece-
sarios para obtener un agregado homogéneo
de financiacion territorial basica (excluyendo la
sanidad) y las distintas partidas incluidas en
cada concepto de gasto. Los principales ajustes
son los siguientes. En primer lugar, tenemos que
imputar el gasto educativo del Estado a aquellas
regiones que no tienen transferidas las compe-
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tencias de esta naturaleza, para asi poder com-
parar sus niveles de financiacion con los de las
comunidades que sT las han asumido. En segun-
do lugar, hemos de afiadir a las transferencias
directas del Estado a las comunidades autono-
mas y corporaciones locales los recursos que
éstas obtienen mediante impuestos cedidos, con-
certados y asimilables (por tratarse de transfe-
rencias implicitas que se instrumentan median-
te la cesion de la recaudacion de ciertas figuras
tributarias). De esta ultima partida es necesario
sustraer las transferencias que algunas comu-
nidades auténomas (especialmente las forales)
realizan a la Hacienda central para contribuir a
la financiacion de las competencias no asumi-
das (esto es, el cupo vasco y la aportacién nava-
rra). Puesto que la financiacion sanitaria y la
seguridad ciudadana se contabilizan en capitulos
distintos de la financiacién territorial basica, los
montantes a descontar de la financiacién concer-
tada corresponden al cupo o aportacién brutos,
esto es, a los pagos que corresponderia realizar
a estas comunidades en ausencia de las minora-
ciones destinadas a financiar servicios sociales
y sanitarios transferidos y los cuerpos auton6-
micos de policia.

Finalmente, resulta necesario realizar
una correccion adicional que consiste en
transladar del capitulo de financiacién ordinaria
de entes territoriales al capitulo de gasto que co
rresponda en cada caso el coste de aquellas acti-
vidades que normalmente realiza o financia el
Estado, pero que, en algunas regiones, se finan-
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cian con cargo a sus recursos propios. De esta
forma evitamos, por ejemplo, que l2 partida de
instituciones penitenciarias se contabilice como
parte de la financiacion territorial en el caso de
Catalunia y como parte de otros bienes y servi-
cios territorializables en el resto de las comuni-
dades. En lo que sigue, me referiré a las correc-
ciones necesarias por este concepto come ajus-
tes por competencias o financiacién atipicas.

Los detalles de las correcciones nece-
sarias se discuten en De la Fuente (2000). En
términos generales, los ajustes son de dos
tipos. En algunos casos (por ejemplo, las polici-
as autondmicas) se trata de valorar una com-
petencia atipica y excluir el gasto correspon-
diente de la financiacion territorial. En otros
(por ejemplo, la construccion y mantenimiento
de carreteras), lo que sucede es que el Estado
gasta muy poco o nada en ciertas regiones
para financiar actividades que en otras comuni-
dades corren en buena parte a su cargo. En
este caso, el procedimiento general consiste en
imputar a las regiones atipicas un volumen fic-
ticio de gasto por este concepto, tal que el
gasto total per capita en ellas (incluyendo tanto
la correccion como el gasto realizado por el
Estado, si no es nulo) sea igual al promedio del
gasto per capita por el mismo concepto en el
resto de Espafia. El importe de la correccion se
sustrae de la financiacion territorial de las
regiones afectadas y se suma al gasto del
Estado en ellas por el concepto apropiado. De
esta forma, la financiacion territorial corregida
que he calculado para las comunidades forales,
por ejemplo, aparece neta del coste de finan-
ciar, al nivel medio observado en el resto de
Espafia, algunas actividades que no tienen un
coste presupuestario para otros gobiernos
autondémicos.

3.

La imposicion indirecta
en Canarias

La Comunidad Auténoma de Canarias
disfruta de un régimen especial de imposicion
indirecta que supone una importante rebaja fis-
cal en relacion con el resto de Espafia. En esta
comunidad no se aplican el IVA, algunos impues-
tos especiales y ciertas tasas o aranceles comu-
nitarios, pero existen figuras propias que gravan
las mismas bases imponibles. Una de las mas
importantes es el Impuesto General Indirecto
Canario (IGIC), cuyo rendimiento se reparte entre
el gobierno auténomo y las corporaciones loca-
les (cabildos y ayuntamientos). Otro impuesto
especifico de Canarias es el APIC (Arbitrio sobre
la Produccion e Importacion en las Islas Cana-
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Grabiea 2

Composicién de los flujos fiscales (Porcentaje del flujo fiscal total)
Promedio 1990-97

Porcentaje

Infraestructuras

1
0

Educacion y FPO

Transferencias a
corporaciones locales

Transferencias a
comunidades auténomas

Tributos cedidos y
concertados netos

Sanidad y
servicios sociales

Otros bienes y
servicios publicos

Ayudas regionales

Cuadro 3

Calculo de la financiacién territorial
basica homogeneizada

Financiacion ordinaria del Estado para entes territoriales =

Transferencias a comunidades auténomas Incluye PIE, participacién en el IRPF, FCl y compensacion transitoria, coste de los servicios

transferidos y otras transferencias; no incluye partidas condicionadas; p. €], subvenciones al
transporte 0 coste de la pohua autonom:ca catalana

+Transferencias a corporaciones locales Incluye PIE programa CEL del MAP y tributos mdtrectos cananos cuyo rendlmnento corresponde
a las corporaciones locales

Ajustes por homogeneizacion =
Tnbutos ced|dos
+ Tnbutos concertados

Patrimonio, donaciones y sucesiones, AJD, transmisiones, juego.

Dlrectos e mdlrectos incluyendo ajuste por VA, Juego

+Tnbutos asxmnables a ced:dos/concertados Matnculacuon y combustnbles en Canarias.

- Cupo aportaoén y asrmllables Cupo y aportacnén brutos, antes de deducur e! coste de las policias autonémlcas y la mmoraoon

por servicios transferidos del INSALUD e IMSERSO.
Compensacuon de Canarias al Estado por supresion del ITE.

- Ajuste por competencias o financiacion atipicas

Coste de actuaciones que en otras comunidades ejecuta el Estado o financia med|ante convemos
o transferencias especificas.

+Gasto del Estado en educacion y FPO

Notas- PIE = (Transferencias por) participacion en ingresos del Estado.
CEL: Cooperacion Econ6émica Local.
AJD: (impuesto sobre) Actos Juridicos Documentados.
FPO: formacion profesional ocupacional.

FCI: Fondo de Compensacion Interterritorial.
MAP: Ministerio de Administraciones Publicas.
ITE: Impuesto sobre el Trafico de Empresas.

rias), que es gestionado por el gobierno aut6-
nomo, pero cuyo rendimiento corresponde a las
corporaciones locales.

Con el fin de hacer explicito su coste,
he tratado la rebaja impositiva que supone el
régimen canario de tributacion indirecta como
un gasto fiscal. Esto es, he calculado la diferen-

cia entre la carga fiscal soportada por esta
region bajo la legislacion existente y la que
soportaria, manteniendo constante el nivel de
actividad, de aplicarse en ella el mismo régi-
men impositivo y arancelario que en el resto de
Espafia. Esta partida de ajuste se contabiliza
por partida doble, como ingreso y como gasto.
Por un lado, se afiade a la recaudacion tributa-
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ria imputada a Canarias, y por otro se contabi-
liza dentro del apartado de gasto en ayudas
regionales. De esta ferma, la subvencion impli-
cita a la regidn aparece de manera explicita, y
no como una menor carga tributaria.

4. Ayudas regionales

Bajo este epigrafe incluiré dos tipos de
programas de ayuda regional. El primero reco-
ge las ayudas de la Unién Europea que no se
integran en los PGE, sino que se instrumentan a
través de subvenciones directas a gobiernos
regionales y otros destinatarios. El segundo
integra ayudas muy diversas cuya caracteristica
comin es que responden a criterios regionales,
en vez de individuales o sectoriales. En este blo-
que incluiré el programa de incentivos regiona-
les a la localizacién de las empresas, la rebaja
de la tributacién indirecta en Canarias, el Plan
de Empleo Rural (PER) y las ayudas a la mine-
ria, que se concentran fundamentalmente en
Asturias. En los dos altimos casos, el caracter
regional de las ayudas podria cuestionarse,
puesto que el PER forma parte de las prestacio-
nes por desempleo, y las ayudas a la mineria
podrian considerarse una subvencidon de tipo
sectorial que so6lo casualmente se concentra en
una region determinada. En el primer caso, he
considerado el hecho de que so6lo los trabajado-
res agricolas residentes en Andalucia y
Extremadura tienen acceso al subsidio. En
cuanto al segundo programa, sospecho que el
supuesto criterio sectorial encubre en realidad
una ayuda destinada fundamentalmente a evi-
tar problemas sociales en un area tan conflicti-
va como las cuencas mineras asturianas.

Criterios
de imputacion
territorial

Para calcular los saldos fiscales regio-
nales, resulta necesario imputar a los distintos
territorios los flujos tributarios y de gasto que
genera la Administraciéon central. A riesgo de
simplificar excesivamente, se podria decir que
existe un cierto consenso en la literatura sobre
la forma correcta de realizar la imputacién en el
caso de los ingresos tributarios, pero el acuer-
do es mucho menor en lo que concierne a la
territorializacion del gasto publico.

En relacidon con la primera cuestion,
existe acuerdo en que la recaudacién territo-
rializada no refleja adecuadamente la contriby-
Cién econdmica de los residentes de las distin-
tas comunidades autdénomas al Presupuesto
publico. Esto es asi por al menos dos razones,
La primera es que existen distorsiones institu-
cionales que hacen que los ingresos tributarios
se concentren artificialmente en determinadas
regiones. Un ejemplo importante de tales djs-
torsiones es el llamado efecto sede: puesto que
las oficinas centrales de las grandes empresas
tienden a localizarse en Madrid y Barcelona,
sus pagos al fisco, que a menudo se centralizan
a través de éllas, tenderan a estar mucho mas
concentrados regionalmente que la actividad
empresarial que los genera. La segunda razén
es que este criterio de imputacion no tiene en
cuenta la posibilidad de que el sujeto teérico
del impuesto lo traslade, mediante cambios en
los precios, a otros agentes que podrian residir
en regiones diferentes.

Sobre este fendmeno existe una teoria
bien desarrollada de incidencia impositiva que
permite establecer supuestos razonables sobre
la distribucion efectiva de la carga fiscal asocia-
da con los distintos tributos. El consenso sobre
el tema en la literatura que nos ocupa puede
resumirse como sigue: los impuestos directos
sobre las personas fisicas no se transladan (esto
es, recaen sobre el contribuyente tedrico), los
indirectos recaen sobre el consumo, y el
impuesto de sociedades y las cotizaciones socia-
les se reparten entre el capital, el trabajo y el
consumo. Puesto que la utilizacion de tales
supuestos permite también eliminar las distor-
siones citadas anteriormente, el procedimiento
habitual de territorializacién de los ingresos tri-
butarios consiste en imputar la recaudacion
total de cada figura impositiva a escala nacio-
nal en proporcion a los valores regionalizados
de uno o varios indicadores de actividad eco-
némica que recogen los supuestos de inciden-
cia indicados anteriormente. Esta es también la
via que he seguido en el presente trabajo.?

En cuanto a la imputacion del gasto,
cabe distinguir basicamente entre dos enfo-
ques alternativos. En el primero de ellos (cono-
cido como de flujo monetario) el gasto publico
se imputa basandose en su localizacion geo-

? Véase De la Fuente (2000) para una discusion de
los supuestos y fuentes de informacion utilizados para territo-
rializar los ingresos impositivos y el gasto publico. Barberan
(1999) y Castells et al. (2000) ofrecen una discusién mas de-
tallada de los problemas metodol6gicos que surgen en la es-
timacion de balanzas fiscales.




grafica, mientras que en el segundo (de flujo
de beneficio) el criterio de imputacion es la
residencia de sus beneficiarios. La principal
diferencia practica entre estos dos enfoques
tiene que ver con el tratamiento de aquellas
partidas de gasto publico que financian bienes
y servicios de interés nacional, tales como la
defensa, las relaciones exteriores y la superes-
tructura politica y administrativa del Estado.
En estos casos, el enfoque de flujo monetario
atribuye el gasto Gnicamente a las regiones en
las que éste se materializa directamente, mien-
tras que el enfoque de flujo de beneficio lleva-
ria a repartirlo entre todas las regiones en pro-
porcion a distintos indicadores que intentan
capturar la participacion de cada una de ellas
en los beneficios generados por los programas
relevantes.

En principio, los dos enfoques meto-
dologicos son perfectamente validos, y ambos
pueden darnos informacion de interés. Pero la
eleccion entre ellos debe depender de los obje-
tivos del estudio. Asi, si lo que nos interesa es
el impacto del sector pablico sobre la deman-
da o el empleo regional, el enfoque de flujo
monetario podria ser el mas indicado. En nues-
tro caso, sin embargo, el problema de interés
tiene que ver, en ultima instancia, con la equi-
dad de la distribucién de las cargas fiscales y
los beneficios derivados de la actuacion del
sector publico. Desde esta perspectiva, y
tomando como dado el hecho histérico de la
capitalidad de Madrid, tiene poco sentido atri-
buir a esta comunidad todo e! gasto destinado
a financiar los servicios centrales de la
Administracion espanola.

El enfoque de flujo de beneficio es,
por tanto, el Gnico adecuado para nuestros pro-
pdsitos. Sin embargo, hay que reconocer que
un exceso de celo en la aplicacion de este prin-
cipio puede ser contraproducente, por cuanto
dificulta la interpretacion de los saldos fiscales
y aumenta de manera peligrosa el grado de
subjetividad del analisis. Para intentar mitigar
estos problemas, he optado por un criterio
“conservador” de flujo de beneficio. En concre-
to, el gasto de interés general se territorializa
en proporcion a la poblacion, y el coste de los
servicios centrales de cada programa se impu-
ta en proporcioén al resto del gasto relevante.
Por otro lado, los beneficios de la mayor parte
del resto de las partidas de gasto (por ejem-
plo, la inversién en infraestructuras o el gasto
en seguridad ciudadana) se imputan Onica-
mente a la regidn en la que se realiza €éste, sin
corregir por posibles externalidades interre-
gionales.

En términos generales, he sido muy
reacio a intentar adivinar ia magnitud de los
desbordamientos interregioniales que sin duda
generan muchas actividades publicas. Esto ha
sido asi por dos razones. La primera es que,
puesto que no disponemos de indicadores fia-
bles del tamafio de estas externalidades, la
correcciéon tendria que basarse en supuestos
necesariamente discutibles, lo que aumentaria
el grado de subjetividad, ya de por si inevita-
ble en este tipo de ejercicios. La segunda es
que esta correccidon también reduciria la trans-
parencia de las cifras ofrecidas al combinar
éstas beneficios directos y estimaciones de
beneficios indirectos via desbordamientos
interregionales. En mi opinidn, es mejor intro-
ducir este tipo de consideraciones ex-post, una
vez constatada la localizacion del gasto. El
hecho de que ciertas partidas presupuestarias
generen externalidades importantes ha de
tenerse en cuenta a la hora de evaluar su dis-
tribucion territorial, y seria un argumento
clave para mantener el control sobre ellas en
manos de una instancia central que precisa-
mente serfa la Gnica en condiciones de tomar
decisiones basadas en el interés coman. El
correcto control de esta instancia, por otra
parte, exige una total transparencia sobre la
localizacién de sus actuaciones.

La anatomia
de los saldos
fiscales regionales

En este apartado se resumen los resul-
tados del calculo de las balanzas fiscales regio-
nales. Como ya he indicado en la introduccion,
trabajaré con un concepto de saldo relativo que
se construye como sigue. En primer lugar, cal-
culo el saldo per capita asociado con cada
grupo de programas presupuestarios como la
diferencia entre el gasto relevante por habitan-
te en cada region y el promedio nacional de la
misma variable, Este saldo se multiplica des-
pués por la poblacién de cada region para obte-
ner el saldo relativo total generado por cada
programa. Finalmente, los saldos parciales
(totales o per capita) asi calculados pueden
sumarse para obtener los saldos fiscales agre-
gados de las distintas comunidades autonomas.

Los resultados detallados para cada
afio entre 1990 y 1997 se recogen en el anexo
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Cuadro |

Componentes de los saldos fiscales
relativos per capita, promedio 1990-1997
en pesetas de 1999

Redistribucion Gasto Regulacion Saldo
personal territorializable econdmica agregado
Canarias -509 118.543 -7.296 110.738
Pais Vasco -49.721 114.352 277 64.908
Navarra -104.315 96.541 16.625 8.851
Asturias 138.409 74.308 2,413 215.130
Extremadura 183.941 51.379 53.731 289.051
Castilla y Leon 66.752 28.593 22.227 117.572
Aragon 41121 24.245 37.215 20.339
Cantabria 52.222 13.472 -14.103 51.592
Castilla-La Mancha 102.462 13.287 49.008 164.756
Andalucia 127.724 4113 10.261 133.872
La Rioja -33.745 -7.507 847 -40.405
Galicia 136.324 -17.497 -14.821 104.007
Madrid -219.739 -27.691 -20.355 -267.785
Murcia 88.563 -28.119 -882 59.563
Cataluna -124.068 -41.262 -14.815 -180.145
Valencia 12.431 -52.157 -15.721 -55.447
Baleares -121.276 -56.689 -10.811 -188.776
Nota: Gasto per capita en la region menos gasto per capita en el conjunto
de Espafa por el mismo concepto
Cuadro 5
Componentes de los saldos fiscales relativos
per capita en gasto territorializable,
promedio 1990-1997, en pesetas de 1999
Financiacién territorial Infraestructuras Otros bienes Ayudas Totat
homogeneizada ¥ servicios regionales territorializable
Pais Vasco 106.754  -2.171 18706 _8.937 114352
_Navarra 95.858  -1.163 9414 1567 96541
Canarias 33,733 889 -286  84.206 1 18.543
Extremadura 28.444 8.578 -2.034  16.391 51.379
Castilla y Leon 18.236 5.948 6.468 -2.059 28.593
Aragoén 15.883 11.793 5231  -8.663 24245
Asturias 9707 12644 4699 56.656 74308
Cantabria 8.241 21.226 -6.517 -5.478 13.472
_Castilla-La Mancha 1.834 15.178  -862 ..72863 13
La Rioja -1.689 -8.602 1443{»'7»‘;1._1»_.5@3_‘ -7.
Galicia -1.869 -3.951 9966 171 o - S
Andalucia -9.101 2210 -6 974 9.752 .
_ Murcia -14.168 7.363 -12.524 ~-8.790 -28.119
_ Madrid -16.685 -6.340 11.306 -15.972 27.691
_ Cataluna -17.948  -10.443 .. 669 -1 3.540 -41.262
_Valencia -31.909 1556 8810 9882 -52.157
Baleares -46.580 3.973 781 -14.863 -56.689
Gasto medio 273523 31211 41.326 17499 363.559

7
/

Y

100

Notas: - Financiacion territorial homogeneizada, incluye el gasto en sanidad y servi-

cios sociales y la financiacion territorial basica.

~ Infraestructuras, inversion en carreteras, ferrocarriles, puertos y aeropuer-
tos, obras hidradlicas e investigacion cientifica y técnica (excepto la realiza-
da por el MINER).

- Otros bienes y servicios publicos, seguridad ciudadana y prisiones, vivien-
da, transporte y comunicaciones, deporte y cultura

- Ayudas regionales, ayudas de Ia UE no integradas en los PGE y otros pro-
€ramas de ayuda regional, lo que incluye el PER, las ayudas a la mineria, la
rebaja en la imposicion indirecta en Canarias, y el programa de incentivos
regionales.

Il de De la Fuente (2000). En Io que sigue, tra-
bajaré Gnicamente con promedios referidos al
conjunto del periodo 1990-1997. Los saldos me-
dios agregados de las distintas regiones y sus
principales componentes se recogen en los cua-
dros 4 a 7.* Todas las magnitudes estan expre-
sadas en pesetas de 1999,

El cuadro 4 muestra los saldos per capi-
ta agregados de las distintas regiones espario-
las y su descomposicion en los saldos parciales
atribuibles a las grandes agrupaciones de flu-
jos fiscales que he definido en el epigrafe 2.1.
(redistribucion personal, gasto territorializable
y regulacion y promocion econémica).* He des-
tacado en negrita el caso de dos regiones que
cabria considerar tipicas. La primera de ellas
(Madrid) es una region rica que experimenta un
acusado déficit fiscal (268.000 pesetas per
capita), mientras que la segunda (Andalucia)
es una comunidad pobre con un claro supera-
vit (134.000 pesetas per capita). En ambos
casos, la mayor parte del saldo final proviene
de la operacion de los mecanismos de redistri-
bucion personal, cuyo saldo se recoge en la pri-
mera columna del cuadro.

En la mayoria de las regiones espa-
nolas se observa un patrén similar. Los saldos
fiscales agregados estan inversamente corre-
lacionados con el nivel de renta per capita y
reflejan fundamentalmente la operacién del
sistema impositivo y de proteccién social.
Existen, sin embargo, numerosas excepciones
en las que otros grupos de programas tienen
un impacto apreciable sobre el saldo agregado.
En Extremadura y Castilla-La Mancha, por
ejemplo, las subvenciones agricolas de la UE
tienen un peso importante dentro del capitulo
de regulacién y promocién econémica. En otras
regiones, la importancia del capitulo de gasto
territorializable podria ser una indicacién de
situaciones de privilegio o de discriminacion en
relacién con la financiacion de distintos tipos
de servicios publicos. Tal es el caso de las
comunidades forales (Navarra y el Pais Vasco),
que, pese a disfrutar de niveles de renta per
capita muy superiores al promedio nacional,
experimentan saldos agregados positivos gra-
cias a su saldo parcial, positivo y muy elevado,

* Los saldos calculados para Ceuta y Melilla no se
incluyen en los cuadros 4 a 7 por ser de muy dudosa fiabili-
dad debido a carencias en la informacion estadistica disponi-
ble sobre estas ciudades autonomas. Estas cifras, sin embar-
go, si se utilizan para calcular los promedios y otros
agregados que aparecen en algunos de estos cuadros.

“ Obsérvese que la partida de administracion ge-
neral y bienes pablicos nacionales genera un saldo relativo
nulo, puesto que se reparte en proporcién a la poblacion.




dentro del capitulo de gasto territorializable.
Otras regiones muy favorecidas dentro de este
capitulo de gasto son Canarias, Asturias y Ex-
tremadura. En la situacion opuesta se encuentran
tres regiones mediterraneas (Baleares, Valencia
y Catalufia) cuya financiacion per capita por este
concepto es muy inferior al promedio espafiol.

El cuadro 5 muestra los distintos com-
ponentes del saldo per capita relativo genera-
do por el capitulo de gasto territorializable,
junto con el nivel medio de gasto por cada con-
cepto en el conjunto de Espafia, que se mues-
tra en la GQitima fila. La primera columna reco-
ge la financiacion autonémica y local, incluyen-
do el gasto en sanidad y en servicios sociales
transferidos, tras las correcciones oportunas para
eliminar las distorsiones que genera la existen-
cia de asimetrias competenciales. El resto de las
columnas recogen los saldos parciales generados
por la inversion en infraestructuras productivas,
la provision de diversos bienes y servicios pabli-
cos, y algunos programas de ayuda regional.

Este cuadro permite identificar el ori-
gen de algunas de las anomalias que he desta-
cado antes. En buena parte, las diferencias en
saldos territorializables reflejan las enormes
disparidades regionales en términos de finan-
ciacion autondmica y local por habitante. Asi,
mientras que las comunidades forales (y/o sus
corporaciones locales) disponen de un volumen
de recursos por habitante superior en casi un
40 por ciento al promedio nacional, las regio-
nes menos favorecidas (Baleares y Valencia) se
encontraban entre un 10 y un 20 por ciento por
debajo del promedio. Por otro lado, el elevado
saldo territorial de Canarias y Asturias proviene
esencialmente de dos programas de ayuda regio-
nal muy especificos: la rebaja en la tributacion
indirecta, en el caso canario, y las ayudas a la
mineria en el asturiano. Finalmente, los abultados
saldos territoriales de Catalufia y Extremadura
reflejan una combinacion de factores. Extre-
madura disfruta de un trato bastante favorable
en términos de financiacion territorial por habi-
tante, y de un volumen importante de ayudas
regionales que refleja tanto el impacto de los
fondos europeos como las subvenciones del
PER. Catalufia, por el contrario, es la tercera
regidn peor tratada por el sistema de financia-
cién territorial, percibe un volumen muy limita-
do de ayudas regionales y presenta el peor
saldo inversor de todas las regiones espafiolas
durante este periodo.

Los cuadros 6 y 7 muestran los saldos to-
tales para el promedio del periodo 1990-1997.
En términos generales, los resultados son com-

Cuadro 6

Componentes de los saldos fiscales relativos

totales, promedio 1990-1997, e¢n millcnes

de pesetas de 1999

Redistribucion
personal

Gasto
territorializable

Regulacion
econdmica

Saido
agregado

Pais Vasco -103.786 238.443 683
Canarias -1.085 181.648 -10.951
Asturias 149.725 80.708  2.662
Castitla y Leon 168.691 72.269  56.007
Extremadura 196.662 54.867 57523
Navarra -54.636  50.594 8.715
Aragon ) -48.745 28.698  44.046
Castilla-La Mancha 171.901 22.149  82.315
Cantabria 27514 7.094 -7.428
La Rioja -8.827 -1.974 222
Andalucia 899.958  -29.382 72.332
Murcia 94537  -30.053 -928
Baleares -87.559  -40.732 -1.827
Galicia 372113 -47.872  -40.442
Madrid -1.096.219 -138.331 -101.652
Valencia 48.195 -202.718 -61.220
Cataiufia -752.512 -250.277  -89.867
Redistribucion total 2.153.368 741.339 324.504
Porcentaje Madrid y Catalufa 85,9 52,4 59,0
Porcentaje cinco mas pobres 80,6 4,1 52,6

parables a los obtenidos en otros estudios, si
bien existen discrepancias que reflejan tanto
diferencias metodoldgicas en la imputacion del
gasto como el ambito institucional que se con-
templa en cada caso. Cabe destacar que la
magnitud de los flujos interregionales que
genera la actuacién del sector plblico es muy
elevada. En la parte inferior del cuadro 6 se
recoge el flujo redistributivo interregional total
(redistribucion total) generado por cada grupo
de programas (obtenido sumando por separa-
do los saldos positivos regionales, o los'negati-
vos, lo que da el mismo resultado con el signo
opuesto). También se muestra en el mismo blo-
que del cuadro el porcentaje de este total que
soportan Madrid y Catalufia (porcentaje
Madrid y Catalufia) y el que absorben las cinco
regiones mas pobres (Extremadura, Andalucia,
Galicia, Castilla-La Mancha y Murcia).

La actuacion del sector pablico supuso
una transferencia neta anual media de unos 2,8
billones de pesetas, que se dirigieron funda-
mentalmente de las regiones mas ricas (con las
excepciones del Pais Vasco y Navarra) a las mas
pobres. El grueso del excedente (un 87 por cien-
to) se genera en Madrid y Catalufia y se trans-
lada a las regiones méas pobres (a las que
corresponde el 67 por ciento del total). La

135.339
169.612
235,095
296.967
309.052

4673
23.999
276.365
27.180
10579
942.908
63.556
-136.118
283.799
-1.336.201
215743
-1.092.656

2.791.297
87,0
67,2
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Cuadro 7

Componentes de los saldos fiscaies relativos
totales en gasto territorislizable, promedio
1990-1997, en millones de pesetas de 1999

Financiacién territorial infraestructuras Otros Ayudas Total
homogeneizada regionales territorializable

Pais Vasco
Canarias
Navarra

Castilla y Ledn
Extremadura

Aragon
Asturias
Cantabria

Castilla-La Mancha 3.062

La Rioja
Galicia
Murcia
Baleares
Andalucia
Madrid
Catalufia
Valencia

222.643 -4.557 38.983
51.785 1.377 -376
50.216 -597 4.927
46.120 15.033 16.341
30.387 9.131 2,171
18.823 13.946 6.197 -10.268 28.698
10.534 13.729 -5.094 61.540 80.708
4.340 11.182 -3.433 -4.995 7.094
25.300 -1.427 -4.787 22.149
447 -2.253 3.753 -3.026 -1.974
-5.137  -10.833 -27.211 -4.691 -47.872
-15.149 7.831 -13.359 -9.377 -30.053
-33.508 2.922 572 -10.717 -40.732
-64.341 15244  -49.079 68.795 -29.382
-83.299 -31.611 56.309 -79.729 -138.33]
-108.868 -63.333 4056  -82.132  -250.277

-124.039 -6.069  -34.225  -38.385 -202.718

-18.627
128.862
-3.952
-5.225
17.520

238.443
181.648
50.594
72.269
54.867

mayor parte del flujo neto (2,15 billones) pro-
viene de los mecanismos de redistribucion per-
sonal. Este capitulo, ademas, es el que tiene,
como cabria esperar, un caracter redistributivo
mas marcado (el 81 por ciento del excedente
corresponde ahora a las cinco regiones mas
pobres). Los otros dos capitulos de gasto gene-
ran transferencias mucho mas pequeias y tie-
nen un menor impacto redistributivo. El capitu-
lo de gasto de caracter territorializable genera
un flujo interregional de unos 740.000 millones
anuales que se dirige desde el arco mediterra-
neo, Madrid, Galicia y Andalucia al resto de
Espafia. Por dltimo, los programas de regula-
cién y promocion econémica suponen un flujo
neto de unos 325.000 millones anuales, cuyas
principales beneficiarias son las regiones agri-
colas, con la excepcién de Galicia.

Finalmente, el cuadro 7 muestra el des-
glose del saldo total territorializable en sus
componentes. En este cuadro podemos apre-
ciar la importancia en términos totales de algu-
nas de las partidas destacadas anteriormente.
La favorable situacion del Pafs Vasco y Navarra
en términos de financiacion territorial supone
un excedente de mas de 200.000 millones
anuales en el primer caso y de unos 50.000 en
el segundo (en relacion con el promedio nacio-
nal), mientras que el déficit de financiacion por
el mismo concepto supera los 100.000 millones
en Valencia y Catalufia. El déficit de inversion

pablica central en Catalufia supone unos 60.000
millones anuales. Finalmente, las ayudas regio-
nales a Canarias y Asturias generan saldos exce-
dentarios por este concepto de unos 130.000
y 60.000 millones respectivamente.

La estructura del saldo {iscal

en una regiom tipo

Una forma de resumir los datos pre-
cedentes, evitando también que los arboles nos
impidan ver el bosque, consiste en calcular la
composicion del saldo fiscal de una “region tipo”
en términos de los distintos capitulos de gasto
e ingreso. Con este fin, estimaré una serie de
regresiones en las que se mide la contribucion
al saldo agregado regional de cada uno de sus
componentes. Esto es, estimaré una serie de
ecuaciones de la forma

saldopcy, = ay saldopc,

donde saldopcy, es el componente k del saldo
per capita agregado de la region r, y saldopc, es
el propio saldo agregado por habitante, ponde-
rando las observaciones por el peso de cada
region en la poblacion espariola. Obsérvese que
el coeficiente ay (= saldopcy,/saldopc,) mide
la fraccion del saldo total atribuible a la partida
k de gasto o ingreso en una hipotética region
tipica. Dado que los componentes suman al saldo
total, es facil comprobar que la suma de los coe-
ficientes aj de los distintos grupos de progra-
mas es igual a uno.

El grafico 3 muestra la relacion exis-
tente entre el saldo generado por el componen-
te de redistribucion personal y el saldo total,
con ambas variables medidas en términos per
capita y expresadas como fraccion de la renta
per capita espafiola. El coeficiente estimado es
0,74, lo que quiere decir que tres cuartas par-
tes del saldo fiscal de una region tipica reflejan
flujos fiscales de caracter personal. Repitiendo
el mismo ejercicio con otras partidas, obtene-
mos los resultados que se resumen en el grafi-
co 4. Obsérvese que el componente territoria-
lizable del gasto s6lo explica en promedio un
17 por ciento del saldo fiscal neto, de lo que
aproximadamente la mitad (un 8 por ciento del
total) corresponde a la financiacion territorial
basica (excluyendo la sanidad).

La dispersion del gasto per capita

La distribucion regional del gasto
publico por habitante dista mucho de ser uni-




?

forme. Para cuantificar las disparidades regio-
nales existentes en términos de esta variable
utilizaré la ratio max/min, definida como la
razon entre el gasto per capita en la region mas
favorecida y en la menos favorecida dentro de
cada programa presupuestario.

Este indicador confirma la enorme dis-
persion del gasto per capita asociado con diver-
sos agregados presupuestarios. En algunos
casos, esto no es especialmente preocupante. El
gasto per capita en subvenciones agrarias en
Extremadura es 29,5 veces mayor que en
Madrid, pero esto refleja tan solo los diferentes
patrones de especializacion sectorial de ambas
regiones. En otros casos, sin embargo, la exis-
tencia de disparidades de gasto de la magnitud
observada resulta dificil de justificar. El caso de
la financiacion territorial basica resulta espe-
cialmente llamativo. Tras corregir por diferen-
cias en niveles competenciales, las administra-
ciones territoriales vascas han dispuesto de 2,1
veces mas recursos por habitante que las de las
Islas Baleares. Como se muestra en el grafico
5, el valor de la ratio max/min para el conjunto
del gasto territorializable es de 1,57, y oscila
entre 1,31 en el caso del gasto sanitarioy 2,52
en el de la inversion en infraestructuras.

; % Aleunas reflexiones
sobre la distribuciéon
territorial de los flujos

fiscales

A la vista de los resultados anteriores,
es quizas el momento de retomar la cuestion
que subyace al interés por las balanzas fiscales:
la idoneidad de la distribucion territorial de los
ingresos y gastos pablicos. En buena medida,
la cuasi-obsesion por el tema que se detecta a
veces en este Estado nuestro de las autonomi-
as refleja una forma mal dirigida de enfocar el
problema mas amplio de la equidad en el
reparto de los beneficios y cargas fiscales deri-
vados de la actuacién pablica. En dltima ins-
tancia, ésta es una cuestion que debe abor-
darse a escala individual y no territorial, por-
que son los ciudadanos los que pagan impues-
tos, perciben prestaciones y se benefician de
los bienes y servicios plblicos, y porque son
sus caracteristicas personales y econdmicas
las que resultan relevantes a la hora de discu-
tir sobre la justicia del reparto.

Porcentaje

Graficon 3

Saldo per capita relativo

(en porcentaje del PIB per capita
espafiol), redistribucién personal

vs. agregado

Saldo per cdpita relativo total
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Saldo per capita relativo: redistribucion personal

Grafico 1

Pesos medios de diversas partidas
en los saldos fiscales regionales

80

70

60

Redistribucion personal CGasto territorializable Regulacion econémica

Financiacion territorial basica

Nota: Los tres primeros componentes de la descomposicion que ilustra el grafico suman uno. Et cuarto
(financiacion territorial basica) estaria incluido en el segundo (gasto territoriatizable) por tratarse de una

partida incluida en este capitulo de gasto

En consecuencia, no resulta razonable
evaluar el conjunto de las actuaciones del sector
pablico en términos de su incidencia territorial.
Si aceptamos el principio de igualdad de dere-
chos y deberes de todos los espafioles, asi como
la necesidad de una politica redistributiva que
transfiera recursos de los ciudadanos mas pros-
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Total gasto territorializable: saldo per capita relativo
(porcentaje)

Grafica 5

Ratio maximo/minimo en gasto
per capita para diversas partidas
de gasto territorializable
Promedio 1990-1997
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peros a los mas necesitados, con independencia
de su lugar de residencia, tiene poco sentido
preocuparnos por las implicaciones regionales
de los flujos fiscales que genera el sistema
impositivo y de proteccién social. Podemos,
ciertamente, discutir sobre la bondad de estas
politicas, sobre el grado deseable de redistri-
bucion y sobre sus posibles efectos adversos
via diversos desincentivos, pero, en todo caso,

habremos de hacerio desde una perspectiva
estrictamente individual.

Con todo, existen buenas razones
para transladar la discusion al ambito regional
cuando se trata de partidas presupuestarias
que, por su naturaleza, afectan de manera apro-
Ximadamente uniforme a todos los habitantes
de un determinado ambito geografico o finan-
cian ayudas de caracter explicitamente regio-
nal. En estos casos si que resulta necesario exa-
minar la distribucion geografica de los recursos
disponibles e intentar que ésta se adecue a cri-
terios razonables que puedan ser aceptados por
una amplia mayoria de los ciudadanos. De
hecho, los mismos principios que implican la
irrelevancia de consideraciones regionales en
Cuestiones de redistribucién personal exigen
una escrupulosa atencion a criterios de equidad
(@hora si) regional en relacion con el gasto de
caracter territorializable. Entre estos criterios
destacan dos, la igualdad y la solidaridad,® que
consagra nuestro ordenamiento constitucional y
que generan dos claros imperativos practicos.
En primer lugar, ha de asegurarse el acceso de
todos los ciudadanos a los servicios publicos
fundamentales en condiciones de igualdad. En
segundo, han de establecerse mecanismos de
cohesion territorial que financien actuaciones
destinadas a potenciar el desarrollo de las regio-
nes menos favorecidas. La cuestion se compli-
ca, sin embargo, porque existen también otros
objetivos legitimos, como pueden ser la cober-
tura de necesidades urgentes o excepcionales y
los intereses econémicos o estratégicos del
conjunto del pais, que han de ser considerados
a la hora de evaluar el patrén territorial de
reparto del gasto.

A la luz de estos criterios, el analisis de
los componentes relevantes de los saldos fisca-

—————

* El principio de igualdad aparece consagrado en
los articulos 1y 14 de la Constitucion, Este titimo establece la
igualdad de todos los espafioles ante la Ley y prohibe toda dis-
criminacién por motivos de "nacimiento, raza, sexo, religion,
opinidn o cualquier otra condicion o circunstancia personal o
social." Este principio se refuerza, ya en referencia mas clara
al sistema autonémico, en el propio Titulo VIII. Asi, el articulo
139-1 proclama que “"todos los espanoles tienen los mismos
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del
Estado”, mientras que el 138-2 prohibe que los estatutos de
autonomia comporten "privilegios econémicos o sociales."

El principio de solidaridad también figura de for-
ma prominente en la Constitucion. Ej mismo reconocimiento
del derecho a la autonomia aparece ya de la mano de Ia obli-
gacion de solidaridad en el articulo 2. De manera mas expli-
cita, el articulo 40 encomienda a los poderes publicos en ge-
neral la promocién de una distribucion equitativa de la renta
regional, mientras que el 138-1 establece que el Estado ha de
velar por el establecimiento de "un equilibrio econémico ade-
cuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol."



les sugiere que la distribucion regional del gasto
territorializable esta lejos de ser satisfactoria.
Como se ilustra en el grafico 6, la distribucion
regional de este componente del Presupuesto es
muy desigual. Las diferencias observadas, ade-
mas, no provienen (excepto en muy pequefa
medida) de un esfuerzo de solidaridad dirigido a
corregir diferenciales de renta. El resultado es
que el sistema termina tratando de manera muy
distinta a regiones que presentan condiciones
muy similares, al menos en términos de riqueza.

Podemos intentar afinar un poco mas el
diagnostico a partir de un desglose del gasto
territorializable en dos grandes partidas: una
que recoge la financiacién territorial en sentido
amplio {esto es, incluyendo la sanidad), y otra
que integra al resto de los programas incluidos
en este capitulo de gasto (inversion en infraes-
tructuras, ayudas regionales y otros bienes y ser-
vicios publicos). En relacién con la primera de
estas partidas, que financia cosas tan primordia-
les como la educacion y la sanidad, habria de
primar, por encima de cualquier otra considera-
cién, el principio de igualdad de trato a los ciu-
dadanos. El grafico 7 muestra que estamos muy
lejos de esta situacion. Uno de los problemas
mas importantes tiene que ver con la existencia
de importantes disparidades en términos de los
recursos por habitante disponibles para finan-
ciar los servicios basicos asumidos por los
gobiernos regionales. Tras las correcciones nece-
sarias para neutralizar los efectos de asimetrias
competenciales, las regiones del arco mediterra-
neo y la Comunidad de Madrid se sitian signifi-
cativamente por debajo del promedio nacional,
mientras que las comunidades forales disponen
de un volumen de recursos por habitante sus-
tancialmente mayor que las de régimen coman.

En mi opinién, esta situacion constituye
una clara violacion de la prohibicion constitucio-
nal de que los estatutos de autonomia compor-
ten privilegios econémicos o sociales, y exige
una reforma del sistema de financiacion territo-
rial que garantice la igualdad de recursos por
habitante entre todas las regiones.® Los sistemas
de financiacion vigentes durante el periodo del
estudio, en los que supuestamente se perseguia
este mismo objetivo con pequefias correcciones

% Lo que no deberia hacer esta reforma es orientar
la financiacién autonémica a la correccién de los saldos fisca-
les regionales, como se ha reclamado en alguna ocasién (véa-
se Mas, 1999). Llevado a su extremo, este principio supon-
dria restringir la redistribucién personal al &mbito regional y
condicionar o bien las obligaciones fiscales de los ciudadanos
o bien el nivel de prestaciones pablicas a la region de resi-
dencia, en clara violacién del principio de igualdad.

Financiaci6n territorial homogeneizada: saldo per capita relativo

Grafico 7

Financiacién territorial

homogeneizada, incluyendo sanidad

(saldo per capita relativo)
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para acomodar diferencias en el coste de provi-
sion de los servicios plblicos, han generado dife-
rencias inaceptables. Mucho me temo que el sis-
tema actual (cuyo impacto, increiblemente, toda-
via no resulta posible analizar por falta de los
datos necesarios) no ha cambiado demasiado
las cosas.

La segunda partida de gasto territoria-
lizable resulta mas dificil de evaluar porque en
ella se mezclan programas y objetivos muy diver-
sos. Como ilustra el grafico 8, esta partida inclu-
ye un componente redistributivo, aunque bas-
tante limitado. Asi pues, parece haber margen
para un mayor esfuerzo de cohesion territorial.
Por otro lado, existen diferencias notables de
trato entre regiones con niveles de renta simila-
res también en este apartado. En algunos casos,
estos diferenciales pueden ser parcialmente jus-
tificables como respuestas a situaciones excep-
cionales. Asi, la situacion en el Pais Vasco justifi-
caria un mayor gasto en seguridad ciudadana, lo
que explica una parte del saldo positivo de esta
region, mientras que la rebaja fiscal canaria se
podria defender como un instrumento para neu-
tralizar parcialmente las desventajas que com-

porta la situacion ultraperiférica de esta comuni-

dad, y las ayudas a la mineria asturiana, como
un intento de mitigar los costes del intenso pro-
ceso de reconversion industrial que ha sufrido
esta region. En cualquier caso, tanto la forma
que adoptan algunas de estas ayudas como el
volumen de recursos destinado a ellas son cier-
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tamente discutibles, y existen situaciones de apa-
rente discriminacion, especialmente en relacion
con las regiones mediterraneas y Galicia, para
las que resulta dificil encontrar una justificacion
convincente.

s
&

“"‘1} Conclusion

El objetivo del presente trabajo no ha
sido tanto el de elaborar una nueva balanza fiscal
para las regiones espafiolas como el de destri-
parla. He tratado, en definitiva, de construir un
sistema territorializado de cuentas pablicas des-
agregadas por grupos de programas que permi-
ta realizar comparaciones homogéneas entre
regiones para distintos agregados de gasto e
ingreso, asi como identificar el componente pro-
piamente territorializable del saldo fiscal, aislan-
dolo de los flujos redistributivos de caracter
personal y de otras partidas de gasto en las que
la incidencia territorial ha de ser una considera-
cion secundaria.

Los principales resultados del analisis
se pueden resumir como sigue. Aproximadamen-
te dos tercios de los flujos econdémicos que
genera la actuacion del sector piablico provienen
del sistema impositivo y de proteccién social,
algo mas de un 5 por ciento se destina a financiar
bienes publicos de caracter nacional, y en torno

a un 3 por ciento se dedica la promocién y regu-
lacion de diversas actividades econdmicas. Lcs
flujos de caracter territorializable, por tanto,
representan anicamente una cuarta parte del
total. En consonancia con estas magnitudes, el
grueso de los saldos fiscales regionales refleja el
resultado del proceso de redistribucion perso-
nal. En una region tipo, este componente gene-
ra tres cuartas partes del saldo total, mientras
que el componente territorializable s6lo supone
un 17 por ciento de esta magnitud, de lo que a-
proximadamente la mitad corresponde a la finan-
ciacion autonomica y local. En algunas regiones,
sin embargo, el componente territorial tiene un
peso importante, o que nos alerta sobre dispa-
ridades de trato que en ocasiones resultan difi-
ciles de justificar.

La tesis central de este trabajo es que
la discusion sobre el reparto regional de los recur-
sos puUblicos ha de centrarse en el capitulo de
gasto propiamente territorializable, puesto que
el resto de los flujos fiscales responden a criterios
que nada tienen que ver con cuestiones regiona-
les y han de ser evaluados de acuerdo con los
objetivos que los motivan. Restringiéndonos a
este componente del gasto, la situacion resulta
claramente insatisfactoria por cuanto su patrén
de asignacion regional no parece responder a
criterios de igualdad o de solidaridad. Si bien
existen consideraciones de otro tipo que podrian
justificar algunas de las peculiaridades de la dis-
tribucion regional del gasto territorializable,
éstas no parecen suficientes para evitar la con-
clusidon de que existe un elemento excesivo de
arbitariedad en su reparto que aconseja, cuando
menos, una profunda reforma del sistema de fi-
nanciacion territorial. Uno de los objetivos de esta
reforma habria de ser el de asegurar una razona-
ble igualdad de recursos por habitante entre las
distintas administraciones autonémicas y locales,
a igualdad de competencias y de obligaciones
tributarias.

Tengo la esperanza, aunque ni mucho
menos la certeza, de que algunos de los resul-
tados que acabo de resumir (y en especial la
conclusion de que deberiamos quitarle un cero
a las cifras que periédicamente nos tiramos a la
cabeza) puedan ayudar a serenar un poco el
debate sobre la asignacion territorial de los
recursos publicos y a hacerlo mas constructivo.
También espero haber contribuido a desmon-
tar algunas de las falacias sobre el tema de las
balanzas fiscales que se han intentado utilizar
para manipular los sentimientos ciudadanos.

Por si hace falta, quisiera aclarar que
lo que me parece mal no es el calculo indepen-
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dentista implicito en algunas balanzas fiscales,
que considero perfectamente legitimo aunque
bastante simplista, sino su falta de rigor y el
recurso a la manipulacion demagégica. A los
alemanes les fastidia mucho que parte de sus
impuestos se vaya a Francia y a los paises del
Sur en forma de ayudas regionales y agricolas
de la Union Europea. A los espanioles esto nos
suele parecer insolidario cuando no egoista,
pero ;cuantos de nosotros estariamos dispues-
tos a pagar mas impuestos o a recibir peores
servicios para financiar ayudas a Marruecos?
Entiendo perfectamente que un nacionalista
catalan o mallorquin pueda sentir lo mismo en
relacion con aquella parte de “su dinero” que se
va a Asturias o0 a Extremadura, especialmente
cuando algunas comunidades tan ricas como la
suya 0 mas tienen saldos fiscales positivos gra-
cias a sus privilegios forales. Pero el amor a la
causa no convierte en legitima la practica habi-
tual de presentar como el resultado de actua-
ciones arbitrarias o discriminatorias por parte
de la Administracion central unos flujos redis-
tributivos que en su mayor parte provienen de
la existencia de un sistema impositivo y de pro-
teccion social coman a todo el territorio (esto es,
de la aplicacidon de reglas uniformes a escala
individual). Desgraciadamente, a fuerza de repe-
tirla, la idea de que algo de esto hay parece
haber ido calando entre la poblacion de ciertas
regiones. Esto me preocupa, mas como ciuda-
dano que como economista, porque no puede
ser bueno para la convivencia, y es por ello por
lo que he aprovechado la tribuna de excepcion
que ofrece esta Academia para intentar partici-
par en el debate.

BIBLIOGRAFIA

BARBERAN, R. (1999), “La estimacion de las balan-
zas fiscales regionales en el Estado de las autonomias: el es-
tado de la cuestion,” en A. Castells y N. Bosch (eds.), Dese-
quilibrios territoriales en Espafia y Europa, Ariel Economia,
Barcelona.

CABANA, F. et al. (1998), Catalunya i Espanya. Una
relacié econémica i fiscal a revisar, Omnium Cultural, Barce-
lona.

CasTELLS, A., R. BARBERAN, N. BoscH, M. EspasaA,
F. Roprico y J. Ruiz-HuerTA (2000), Las balanzas fiscales de
las comunidades auténomas (1991-1996), Ariel Economia,
Barcelona.

DE A FUENTE, A. (2000), “Un poco de aritmética te-
rritorial: anatomia de una balanza fiscal para las regiones es-
pafiolas”, mimeo, Instituto de Analisis Econémico, CSIC.

Mas, A. (1999), Un tracte just per als ciutadans
de Catalunya: el pacte fiscal, una proposta concreta, Genera-
litat de Catalunya, Barcelona.

RESUMEN

En este trabajo se analiza la distribu-
cion regional de los flujos fiscales generados por
la actuacion del sector pablico durante el periodo
1990-1997. A diferencia de otros estudios, éste
no se centra en los saldos fiscales agregados de
las regiones espafolas, sino en su composicion.
En consecuencia, se utiliza un concepto de saldo
fiscal que se presta de manera natural a su des-
composicion por grupos de programas presu-
puestarios, y se calculan los saldos parciales ge-
nerados por diversos agregados de gasto e
ingreso. La tesis central del trabajo es que estos
saldos han de evaluarse de acuerdo con los crite-
rios que los motivan. Esto implica que el criterio
de incidencia territorial so6lo es el adecuado en re-
lacion con una cuarta parte del flujo fiscal total.
La distribucion observada de este componente
del gasto, por otro lado, es claramente insatisfac-
toria por cuanto no parece responder a criterios
de igualdad ni de solidaridad.

Palabras clave: flujos fiscales, distribu-
cién regional, balanzas fiscales regionales, saldos
fiscales regionales.

Clasificacién JEL: H72.

ABSTRACT

In this article we analyse the regional
distribution of the fiscal flows generated by the
action of the public sector over the period 1990-
1887. Unlike other studies, this is not focused on
the aggregate tax balances of the Spanish re-
gions, but on their composition. We therefore use
a tax balance concept that lends itself naturally
to a breakdown into, sets of budgetary program-
mes, and the partial balances generated by the
different income and expenditure aggregates are
calculated. The central thesis of the work is that
these balances have to be assessed in accordan-
ce with the criteria on which they . are based. This
means that the criterion of terntonal incidence is
only the appropriate one in a quarter of total fis-
cal flow. The distribution of this component of ex-
penditure observed is, moreover, clearly unsatis-
factory insofar as it does not meet the criteria of
equality and solidarity.

Key words: fiscal flows, regional distri-
bution, regional fiscal balances, regional fiscal
flows.

JEL classification: H7 2.
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. . Introduccion

En Espafia hay una larga tradicion en
la elaboracion de balanzas fiscales con una
orientacion territorial. En los estudios mas re-
cientes se puede constatar que ha habido gran-
des avances en este campo no sblo en los aspec-
tos metodoldgicos, sino también en la mejora
de la informacion utilizada.

De la Fuente presenta un resumen no
técnico y actualizado —segin sus propias pala-
bras— de un documento anterior. Por mi parte,
también por las mismas fechas (Uriel, 2001),
realicé una elaboracion de balanzas fiscales que
recientemente se ha publicado en su version
mas ampilia (Uriel, 2003). En ambos estudios se
introducen novedades con respecto a las apor-
taciones anteriores. Sin duda, algunas de las
propuestas realizadas por de la Fuente, como la
descomposicion de los saldos fiscales, figuran
entre la mas llamativas.

En estas notas se evallian algunas de
las propuestas hechas por De la Fuente, contra-
poniéndolas con mi propia experiencia en este
campo. Aunque los enfoques generales aplica-
dos por De la Fuente son faciles de entender, en
cambio debo sefialar las dificultades para cono-
cer como se han aplicado sus propuestas meto-
dologicas, ya que en el documento extenso (De
la Fuente (2001) no se ofrece una informacioén
precisa sobre los criterios especificos utilizados,
ni tampoco aparecen resultados intermedios de
ningdn tipo.

* Universidad de Valencia e IVIE.

El autor agradece la financiacién recibida del Mi-
nisterio de Ciencia y Tecnologia y de la Generalitat Valenciana
a través de los proyectos SEC2002-03375 y CTI-
DIB/2002/209 respectivamente.
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Estos comentarios se centran alrede-
dor de los siguientes puntos: composicion de
los saldos, los criterios de incidencia de ingre-
sos y gastos, la forma de célculo de los saldos
y resultados obtenidos.

e Confllposicién de
los flujos fiscales

b Flujos incluidos

En la elaboracion de las balanzas fisca-
les de las comunidades auténomas, en su rela-
cion con la Administracion publica central (APC),
es razonable incluir, y en consecuencia imputar
territorialmente, todas las operaciones que apa-
recen en la cuenta de ingresos y gastos de la
APC. De esta manera, al abordar en su totalidad
la actuacién de la APC, la suma de los saldos de
las balanzas fiscales de todas las autonomias
sera igual a la necesidad de financiacion, o défi-
Cit, de la Administracion pablica central.

En De la Fuente, y también en otros
estudios, se prescinde de ciertas operaciones de
la cuenta de ingresos y gastos de la APC. Si se
procede de esta forma, y dado que todos los resi-
dentes de Espaiia lo son de alguna comunidad
autonoma, los ingresos y gastos no asignados
territorialmente conformarian lo que podriamos
denominar “resto APC”, que en realidad seria
una entelequia, dado que dichos flujos no se
imputarian a nadie.

Concretamente, De la Fuente excluye
todos los ingresos de naturaleza no tributaria,
asi como también elimina “los gastos financieros
(principalmente los intereses de la deuda publi-
ca), la gestion de loterfas, apuestas y juegos de
azar, el gasto en imprevistos y sin clasificar”.




Sobre la exclusion de los gastos finan-
cieros conviene aclarar que en la cuenta de
ingresos y gastos de la APC no se incluyen las
operaciones sobre los activos y pasivos finan-
cieros. Ahora bien, si se incluyen los intereses,
que son una operacion de distribucion y como
tal se encuadra dentro de las operaciones no
financieras, es decir, de las operaciones reales.

Por otra parte, la gestion de loterias
y apuestas que estd encomendada a la
Organizacion Nacional de Loterias y Apuestas
del Estado (ONLAE) deberia tenerse en cuenta
en el calculo de las balanzas fiscales. En la
Contabilidad Nacional de Espaiia (base 1986),
se registraba —en mi opinion, de forma inade-
cuada— como transferencias de las familias al
ONLAE el importe de las apuestas realizadas
por éstas, y el pago de los premios, como trans-
ferencias del ONLAE a las familias. Sin embar-
go, el SEC 95 deja las cosas muy claras a este
respecto, ya que establece que “los importes
pagados por los billetes de loteria o las sumas
colocadas en apuestas comprenden dos ele-
mentos: el pago del servicio a la unidad que
organiza la loteria o los juegos de azar y una
transferencia corriente residual que se paga a
los ganadores. El coste del servicio puede ser
muy importante, y tiene que cubrir los impues-
tos sobre ia produccion de servicios de juegos
de azar. En el sistema se considera que las
transferencias tienen lugar directamente entre
guienes participan en la loteria o en los juegos
de azar, es decir, entre los hogares” En conse-
cuencia, debe considerarse que la ONLAE de-
sempefia la funcién de perceptora de impues-
tos (tasas de juego) y, por lo tanto, debe incluir-
se en la elaboracion de las balanzas fiscales. De
acuerdo con estas normas, en Uriel (2001) se
registra la diferencia entre las apuestas y los
premios como una tasa de juego, no apare-
ciendo en las cuentas de la ONLAE el importe
de los premios, ya que se consideran como trans-
ferencias entre hogares.

2. Clasificacién de los flujos fiscales

Una propuesta novedosa que realiza De
la Fuente en la literatura de las balanzas fiscales
es la descomposicion del saldo fiscal global por
grupos de programas presupuestarios, calculan-
do los saldos parciales para cada uno de ellos.
En otros estudios se realiza el desglose del gasto
por grupos funcionales. Asi, en Castells et al.
(2000) se aplica este desglose a los gastos del
Estado, mientras que en Uriel (2003) se hace
por primera vez un desglose funcional del gasto
para toda la APC. De la Fuente va mas lejos, ya

que en su desglose considera todos los flujos tan-
to de ingreso como de gasto. Los grupos de pro-
gramas en que agrupa todos los flujos son los
siguientes: administracion general y bienes y ser-
vicios publicos de interés nacional; gasto territo-
rializable; redistribucion personal, y regulacion y
promocidn econdmica.

En principio, parece razonable la cla-
sificacion realizada por De la Fuente en lo que
concierne a los gastos, pero en cambio no con-
sidero adecuado que incluya todos los ingresos
tributarios en el programa de redistribucion
personal. En este Gltimo programa se incluyen
los gastos de proteccidn social, que estan inte-
grados basicamente por prestaciones sociales
de la Seguridad Social. En mi opinion, se podria
haber agrupado en un solo programa estas
prestaciones con las cotizaciones sociales, pero
no con los impuestos percibidos por el Estado.
Precisamente los impuestos del Estado se des-
tinan a financiar los otros tres programas. Efec-
tivamente, no es facil adscribir individualmente
los distintos impuestos a estos tres programas,
pero, en cualquier caso, no parece que la solu-
cion idonea sea adscribirlos todos al programa
de proteccion social.

En Uriel (2001}, aunque no se calculan
explicitamente saldos parciales, al elaborar los
saldos de las balanzas fiscales, en lo que deno-
mino segundo enfoque, excluyo, por sus especia-
les caracteristicas, las cotizaciones a la Seguridad
Social y los gastos de la Seguridad Social contri-
butiva. A partir de la comparacion de este enfo-
que con el que denomino enfoque basico se
podrian establecer dos saldos parciales de ingre-
sos y gastos: proteccion social (seguridad social)
y resto de programas.

Criterios de incidencia
de ingresos y gastos

l. Enfoque integrado de incidencia
de ingresos y gastos

En términos generales, desde el lado
de los ingresos, y teniendo en cuenta que los
ingresos caracteristicos de las administraciones
plblicas son los impuestos, se puede distinguir
entre incidencia legal o de impacto, que corres-
ponde al agente que tiene responsabilidad direc-
ta de su pago, e incidencia efectiva, que corres-
ponde al agente que al final soporta la carga.
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Desde el punto de vista de asignacion de los Criterios de incidereia de ingresos
gastos, en los estudios realizados en Espafia
solamente se han aplicado el método del En los impuestos sobre la renta existe
impacto y el método del beneficio. practica unanimidad de que no existe traslacion
de la carga tributaria. De igual forma, en lcs estu-
En principio, en un enfoque integrado dios empiricos existe un consenso general acerca

parece razonable exigir que el criterio de inci- de que en los impuestos sobre los productos (IVA
dencia de los ingresos sea coherente con el cri- o impuestos sobre importacién, por ejemplo) la
terio de imputacion de los gastos. Asi, el crite- carga final recae sobre los consumidores. Por el
rio de incidencia efectiva de los ingresos debe- contrario, existe un amplio debate sobre quiénes
ria asociarse con el criterio del beneficio en los soportan la carga en los impuestos de sociedades
gastos, para conformar un enfoque integrado al y sobre las cotizaciones sociales.
que denominaremos enfoque carga-beneficio.
Por otra parte, un segundo enfoque integrado, En numerosos trabajos realizados en
que puede ser designado como enfoque impac- Espafia, incluido el elaborado por De la Fuente,
to, se obtiene al considerar el criterio de impac- se ha adoptado el criterio de imputar la carga
to tanto en los ingresos como en los gastos. del impuesto de sociedades y de las cotizaciones
sociales (cuotas del empleador) por partes igua-
En mi opinién, en coincidencia con la les a los accionistas, a los trabajadores y a los
expresada por De la Fuente y por Barberan consumidores. Esta forma de distribuir la carga
(1999), en la elaboracion de las balanzas fisca- de estas dos figuras impositivas parece que tiene
les el enfoque adecuado es el de carga-benefi- su origen en los trabajos de Pechman y Okner de
cio, ya que se trata de analizar la distribucion los afos setenta. Sin embargo, conviene tener

territorial de las cargas y de los beneficios de la en cuenta que en el caso del impuesto de socie-
actuacion de la APC. En cambio, cuando se dades no hay evidencias empiricas que avalen
trata de determinar el efecto multiplicador del este tipo de reparto, mientras que en cotizacio-
gasto pulblico sobre la actividad y el empleo nes sociales no se ha llegado a resultados con-
seria relevante el enfoque de impacto. En todo cluyentes. En Uriel (2001), dado que el entorno
caso, no me parece adecuado, como hacen es cada vez mas competitivo, se ha adoptado la
Castells et al. (2000), adoptar un solo criterio hipotesis de que la carga la soportan los accio-
para los ingresos (el criterio de la carga) y com- nistas fundamentalmente y, en menor medida,
binarlo con dos criterios para los gastos (bene- los consumidores, ya que nos parece mas impro-
ficio e impacto). Por supuesto, tampoco me bable Ia traslacion hacia los trabajadores.
parece coherente adoptar el criterio de carga

para la asignacion de los ingresos y el de En el IVA ha existido un consenso
impacto para la imputacion de los gastos, como general sobre la existencia de una traslacion y
se hace en el estudio de Martinez (1997). sobre que la carga recae totalmente sobre los

hogares en tanto que consumidores. Sobre
Aunque De la Fuente es un encendido este segundo punto deseo expresar mi discre-
partidario del enfoque carga-beneficio, en la pancia, ya que, aunque buena parte de la

préactica, en su elaboracién de las balanzas fis- carga final recae sobre los consumidores priva-
cales ha “optado por un criterio conservador dos residentes, hay que tener en cuenta que
de flujo de beneficio”, que basicamente consis- también la soportan los hogares, en tanto que
te en aplicar el método de impacto a los gastos inversores en vivienda, las administraciones
en infraestructura. La razén del autor para publicas y los consumidores privados no resi-
adoptar este criterio conservador es que el dentes (turistas}. Por ello, para llevar a cabo la
“exceso de celo en la aplicacion del beneficio imputacion de este impuesto hay que realizar,

dificulta la interpretacion de los saldos fiscales en primer lugar, un andlisis detallado para
y aumenta de manera peligrosa el grado de determinar quiénes soportan la carga de este

subjetividad del analisis”. No se me ocultan las impuesto. En Uriel (2001) se hace un estudio
dificultades que presenta la aplicacion del enfo- de los distintos colectivos que soportan este
que del beneficio a todas las partidas de gasto, impuesto y, ademas, en el caso concreto del [VA
pero es necesario tratar de identificar los bene- soportado por los consumidores, se analiza su
ficiarios territoriales del gasto publico si real- impacto individualizado en mas 800 bienes y
mente se desea aplicar el enfoque carga-bene- servicios. En el estudio realizado por De la
ficio. En cualquier caso, es importante hacer Fuente se distribuye territorialmente el IVA
explicitos todos los supuestos que se han utili- recaudado segun el indicador de consumo glo-
zado para que se puedan discutir y mejorar los bal. En la imputacién del IVA hay otro punto
criterios de imputacion. que es preciso resaltar, dada su relevancia. En
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otros estudios se da por bueno que la suma de
la recaudacion del iVA, mas las compensacio-
nes del Estado recibidas por las haciendas fora-
les es igual a la carga soportada por los ciuda-
danos de estos territorios. Sin embargo, en
Uriel (2003) queda patente que, en el periodo
estudiado, los ingresos en concepto de [VA de
las haciendas forales son muy superiores a las
cargas soportadas por los ciudadanos de estos
territorios.

Criterios para imputacion

de los gastos

A efectos de imputacion territorial de
los gastos, en Uriel (2003) se han considerado
los cuatro grandes bloques en que se pueden
agrupar las funciones de la COFOG: actividades
de caracter general, actividades sociales y para
la comunidad, actividades econémicas y otras.

Los gastos en actividades de cardcter
general (que se refieren a los servicios generales
de la Administracion pablica, asuntos de defen-
sa, de orden publico y seguridad) se caracterizan
por ser bienes indivisibles. En el enfoque que he
aplicado, se considera que los beneficios o, si se
prefiere, los costes de estos servicios afectan por
igual a todos los residentes, por lo que la varia-
ble de imputacién aplicada es la poblacion. Este
también es el criterio aplicado por De la Fuente.
En Uriel (2003) se ha aplicado asimismo la
poblaciéon para distribuir territorialmente el
resto de gastos indivisibles y, analogamente, los
ingresos de esta naturaleza. A la hora de calcu-
lar desviaciones per capita de los saldos de las
comunidades auténomas con respecto a Espafia,
no tienen ninguna incidencia los gastos y los
ingresos en los que se ha utilizado este indica-
dor. Sin embargo, para el calculo del saldo glo-
bal de cada comunidad auténoma es necesario
tener en cuenta todos los ingresos y gastos de la
APC, con objeto de que la suma de los saldos de
las comunidades auténomas sea igual al déficit
de la Administracion publica central.

Los gastos en actividades sociales y
para la comunidad (que incluyen las activida-
des relativas a educacion, sanidad, servicios
sociales, vivienda y servicios culturales) son,
en su mayor parte, bienes divisibles indivi-
dualmente, y por lo tanto divisibles territorial-
mente. También se incluyen en este bloque
aquellos gastos destinados a la comunidad,
tales como los gastos en actividades culturales,
que se caracterizan por ser bienes divisibles
territorialmente. Para los bienes divisibles indi-
vidualmente, la variable de imputacion utiliza-
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da ha sido la localizacion del gasto, y alternati-
vamente, cuando no se dispone de esta infor-
macién, en Uriel (2001) se han utilizadon indi-
cadores indirectos, o mas correlacionados
posible con el gasto que se trata de imputar. En
lineas generales, no parece que existan discre-
pancias importantes en este punto entre los cri-
terios aplicados por Uriel (2001) y por De la
Fuente (2001).

Los gastos en actividades econémi-
cas, integrados por funciones sectoriales (agri-
cultura, mineria, construccion, manufacturas,
transportes y comunicaciones) y por funciones
econdmicas de caracter general, son funda-
mentalmente bienes divisibles territorialmente.
Estos gastos afectan a una determinada rama
de actividad o son gastos en infraestructuras.
En los gastos que afectan a la actividad econé-
mica, 0 a una determinada rama de actividad
especifica, se han utilizado indicadores de acti-
vidad en la regidon como variables de imputa-
cion para los gastos. Los gastos en infraestruc-
turas estan identificados perfectamente desde
el punto de vista territorial, pero esto no quie-
re decir, en buena parte de los casos, que los
beneficiarios de la inversion realizada en infra-
estructuras sean exclusivamente los residentes
en la region en que ha tenido lugar la inversion.
Por este motivo, en los gastos en infraestructu-
ras se han tomado como variables de imputa-
cion a aquellas que, de acuerdo con la informa-
cion disponible, permiten identificar mejor los
beneficiarios de las mismas. En Uriel (2003) se
informa detalladamente de la solucion aplicada
en cada caso. Como he dicho anteriormente, en
este punto discrepo del criterio “conservador”
del enfoque del beneficio aplicado por De la
Fuente.

Calculo de los saldos
de las balanzas fiscales
de las comunidades
autonomas

b, kIl supuesto del Presupuesto
equilibrado

En muchos estudios realizados a escala
nacional se calculan los saldos de las balanzas
fiscales bajo el supuesto de Presupuesto equili-
brado, con objeto de neutralizar el déficit de la
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APC. Esto implica realizar ajustes bien en los
ingresos o bien en los gastos con okjeto de que
se produzca el deseado equilibrio. En mi opinion,
al calcular los saldos bajo Presupuesto equili-
brado, no se refleja adecuadamente la realidad.

De la Fuente plantea una solucion a
este problema que es sencilla y que no intro-
duce distorsiones en el sistema, consistente en
calcular los saldos en términos relativos con
respecto a Espafna en cada uno de los progra-
mas que ha considerado.

En Uriel (2001) no se han calculado los
saldos bajo el supuesto de Presupuesto equili-
brado, porque ademas lo he considerado inne-
cesario dada la estructura del esquema que he
aplicado. En efecto, en el enfoque basico para el
calculo de los saldos de las balanzas fiscales, la
opcion que he adoptado ha sido la de imputar
todos los ingresos y gastos de la APC, con lo que
se obtiene que el déficit (0 necesidad de finan-
ciacion) de la APC es igual a la suma de los sal-
dos fiscales de todas las comunidades autono-
mas. De esta forma, tenemos una perfecta refe-
rencia —la necesidad de financiacion de la APC
per capita— para poder realizar comparaciones a
lo largo del tiempo y también para ver los efec-
tos distributivos de la actuacion de la APC.
Como es obvio, una simple resta del déficit per
capita de Espafa a los resultados per capita de
las comunidades auténomas es suficiente para

Cuadro 1

PIB y saldos en Uriel y de la Fuente

obtener saldos relativos, de la misma forma que
lo hace De la Fuente.

2. Tratamiento de los flujos de la APC

con la Union Europea

En la cuenta de renta de la APC se
registran en recursos los ingresos procedentes
de la UE, y en empleos, las aportaciones de la
APC a la UE. El tratamiento de estas operacio-
nes plantea problemas metodoldgicos especia-
les, que en mi opinién no han recibido un tra-
tamiento adecuado en la literatura.

Veamos, en primer lugar, el motivo por
el que se plantean estos problemas metodolo-
gicos. Por una parte, si por ejemplo la aporta-
cion IVA —que es la aportacion mas importante
de la APC a la UE- se imputara a las distintas
comunidades auténomas con el mismo criterio
que se ha imputado el IVA (pero con el signo
contrario, dado que es un gasto), el problema
que surge es que la carga de las comunidades
autonomas en concepto de IVA seria menor que
la que realmente han soportado. Por otra parte,
si los ingresos de la APC procedentes de la UE
—fondos FEDER, por ejemplo— se imputan a las
comunidades autdonomas de acuerdo con el
empleo que se ha dado a dichos fondos, ello
equivaldria, dado que es un ingreso de la APC,
a disminuir los gastos de inversion que efectiva-

Diferencias’

Comunidad deficit APC+ UE
Baleares 1 2.109.813 2 -148.259 -237.429 2 -188.776
Madrid 2 2.021.14]1 1 -213.956 -303.126 i -267.785
Cataluna 3 2.003.367 3 -65.926 -155.096 3 -180.145
Comunidad Foral de Navarra 4 1.989.691 7 103.962 14.792 6 8.851
Pais Vasco 5 1.878.517 8 125.508 36.336 10 64.908
Aragon 6 1.817.036 6 86.362 -2.808 7 20.339
La Rioja 7 1.813.134 5 68.926 -20.244 5 -40.405
Comunidad Valenciana 8 1.571.90] 4 66.426 -22.744 4 -55.447
Cantabria 9 1.570.778 9 137.876 48706 8 51592
Castilla y Le6n 10 1.507.449 12 187.116 97.946 1 117.572
_Canarias i 1.493.546 13 222426 133.256 13 110.738
. Principado de Asturias 12 1.471.571 15 240.585 151.415 16 215.130
Murcia 13 1.435.472 10 174.019 84.849 9 59.563
Castilla-La Mancha 14 1.360.126 16 274.084 184914 15 164.756
~Galicia 15 1.278.882 I 186.988 97.818 12 104.007
_Andalucia 16 1.203.743 14 236.482 147.312 14 133.872
_ Extremadura 17 1.133.843 17 350121 260.951 17 289.051
Deficit APC 89.170
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¥ ficios que realmente han percibido.

e han realizado en las distintas comuni-

En definitiva, los problemas anteriores

1 surgen porque la UE se sitaa, en relacion con la

APC, al lado opuesto de donde estan situadas
las comunidades autonomas. Por ello, conside-
ro que no se pueden imputar separadamente,
como se hace en otros estudios, los flujos de
ingresos y gastos entre la APC y ia UE, por ser
de naturaleza opuesta al resto de flujos de la
APC. La solucion que he adoptado en mi estu-
dio consiste en imputar Gnicamente el saldo de
los ingresos y gastos que se derivan de la rela-
cion de la UE con la APC. Dado que este saldo,
en el periodo estudiado, es un gasto de natu-
raleza indivisible, he utilizado como variable de
imputacion a la poblacién de cada comunidad
autéonoma.

Una forma alternativa de resolver este
problema consiste en consolidar las cuentas de
la APC y de la UE (en su relacién con Espanaj,
ya que de esta forma se establece la relacion
entre dos sujetos: APC y UE, por una parte, y
comunidades auténomas, por otra. Esta forma
alternativa es la que he aplicado en el tercer
enfoque de calculo de las balanzas fiscales.

En el estudio realizado por De la Fuente
no se hace ninguna referencia a este problema.
Por otra parte, aunque no lo dice explicitamente,
parece que ha optado por un enfoque mas o
menos integrado de la APC y de la UE, ya que en
el capitulo de gastos incluye “las ayudas comuni-
tarias que no se integran en los Presupuestos
Generales del Estado”.

Conclusiones

La comparacion entre los estudios rea-
lizados por De la Fuente y por Uriel (2001),
aparece en el cuadro 1 en términos per capita.
Los resultados de mi estudio corresponden al
tercer enfoque (cuentas consolidadas de la APC
y la UE), ya que creo que es el mas proximo a
los saldos globales obtenidos por De la Fuente.
Conviene tener en cuenta que en Uriel (2003)
se ofrecen datos medios para el periodo 1991-
1996, expresados en pesetas de cada ano,
mientras que en De la Fuente los datos son del
periodo 1990-1997, en pesetas de 1999. Asi
pues, los datos en pesetas per capita no son

directamente comparables. En todo caso, para
poder comparar los signos de los saldos he refle-
jado en una columna adicional las diferencias
con el déficit de la APC+UE. Sorprendente-
mente, en los signos hay coincidencia total
entre ambas balanzas. También puede compro-
barse que existe gran similitud en cuanto a las
ordenaciones de las comunidades autonomas;
tanto es asi que el coeficiente de correlacion
entre ambas ordenaciones es del 0,98.

Finalmente, como conclusiones de
estos comentarios, voy a destacar los siguien-
tes puntos. En primer lugar, el trabajo realiza-
do por De la Fuente presenta mas interés por
el analisis de los resultados que por el proceso
de tratamiento de la informacion. En segundo
lugar, la propuesta novedosa de desglosar los
saldos fiscales por programas presenta proble-
mas en su formulacion actual, por lo que sera
necesario que el autor realice esfuerzos adicio-
nales para su mejora. En tercer lugar, es recon-
fortante que en estudios como el de De la
Fuente y el mio, distintos en su metodologia
aunque elaborados con principios analogos, se
obtengan resultados tan parecidos.
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