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Economia

Una aproximacion a las balanzas
fiscales de las comunidades autonomas

n el contexto de los estudios
Eregionales, en las dltimas dé-
cadas se ha prestado en Espafa
una especial atencién a las balan-
zas fiscales. Los estudios sobre ba-
lanzas fiscales tratan de responder,
en su mayoria, a dos preguntas:
(,cémo imputar regionalmente los
ingresos de la Administracién Pud-
blica Central? y ;como imputar re-
gionalmente sus gastos? A partir
de la respuesta a estas preguntas,
se obtienen los saldos de balanzas
fiscales.

En esta linea se inscribe el estu-
dio que, patrocinado por la Funda-
cién BBVA, se ha publicado re-
cientemente (Uriel, 2003). En este
articulo, aunque se va a centrar
fundamentalmente en exponer los
resultados que he obtenido, se tra-
tard también de analizar los pro-
blemas metodoldgicos para que el
lector pueda valorar el alcance de
dichos resulitados.

ASPECTOS METODOLOGICOS

DELIMITACION INSTITUCIONAL
DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA CENTRAL

Como primera precision, es nece-
sario delimitar lo que he denomi-
nado Administracién Publica Cen-
tral (APC). Con esta denominacién
me refiero, como en otros estudios,
al conjunto formado por el Estado,
los organismos de la Administra-
cién central y las Administraciones
de la Seguridad Social no transfe-
rida. En consecuencia, se van a
analizar los flujos entre la APC y
las comunidades auténomas.

Para la elaboracién de las ba-
lanzas fiscales de las comunidades
auténomas, en su relacién con la
APC, me ha parecido razonable
incluir, y en consecuencia impu-
tar territorialmente, todas las ope-
raciones que aparecen en la cuen-
ta de ingresos y gastos de la APC.
De esta forma, al abordar su ac-
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tuacién en su totalidad, la suma de
los saldos de las balanzas fiscales
de todas las autonomias serd igual
a la necesidad de financiacién de
la APC.

En otros estudios se ha pres-
cindido de ciertas operaciones de
la cuenta de ingresos y gastos de la
APC. Como todos los residentes
de Espana lo son de alguna comu-
nidad auténoma, los ingresos y gas-
tos no asignados territorialmente
conforman lo que podriamos deno-
minar «resto APC», que constituye
en realidad una entelequia, dado
que no se imputan a nadie.

CRITERIOS DE INCIDENCIA

DE INGRESOS Y GASTOS

Una vez efectuada la delimitacion
institucional y de operaciones es
necesario realizar la distribucion
(es decir, imputar) de los ingresos
y los gastos de la APC. Antes de

entrar en detalles sobre este punto,
conviene advertir sobre la comple-
jidad que reviste este tipo de ope-
raciones.

Desde el lado de los ingresos,
los impuestos constituyen la prin-
cipal fuente de financiacion de las
Administraciones publicas. Al es-
tablecer los impuestos, la ley se-
flala de forma concreta sobre qué
agentes recae la responsabilidad de
su pago. En este sentido, se puede
distinguir entre incidencia legal o
de impacto, que corresponde al
agente que tiene responsabilidad
directa de su pago, e incidencia
efectiva, que corresponde al agen-
te que al final soporta la carga.
Cuando existe disparidad entre es-
tos dos tipos de incidencia, con-
vencionalmente se dice que existe
traslacion de la carga tributaria.

Desde el punto de vista de la
asignacién de los gastos, pueden

considerarse diversas alternativas,
pero en la prdctica en los estudios
realizados en Espafia solamente se
han aplicado el método del impac-
to y el método del beneficio. En el
primero de estos métodos se asig-
na el gasto a los agentes que son
destinatarios directos de los pagos
realizados por las Administracio-
nes publicas. Asi, si la Seguridad
Social paga una receta médica de
uno de sus afiliados, el gasto se
imputa a la farmacia en que se ha
realizado la compra. En el método
del beneficio se imputa al agente a
favor del cual se ha realizado el
gasto. En el ejemplo de la receta
médica, el gasto se imputaria al
paciente. En cualquier caso, es im-
portante recalcar que, con el tér-
mino beneficio, hacemos referen-
cia tanto al flujo correspondiente a
una prestacion directa como a la
parte alicuota de un gasto general.

En lo que antecede, hemos con-
siderado dos criterios de impu-
tacion de ingresos y otros dos de
gastos. Veamos ahora como se pue-
den combinar en la elaboracion
de una balanza fiscal. En princi-
pio, en un enfoque integrado pare-
ce razonable exigir que el criterio
de incidencia de los ingresos sea
coherente con el criterio de impu-
tacion de los gastos. Asi, el crite-
rio de incidencia efectiva de los in-
gresos deberia asociarse con el cri-
terio del beneficio en los gastos
para conformar un enfoque inte-
grado que denominaremos enfoque
carga-beneficio. Por otra parte, un
segundo enfoque integrado, al que
se ha denominado enfoque impacto,
o de flujos econémicos, se obtiene
al considerar el criterio de impacto
tanto en los ingresos como en los
gastos. Ahora bien, como ya hemos
indicado, en un andlisis de las ba-
lanzas fiscales debe ser determi-
nante quiénes (residentes de una
comunidad auténoma) se benefi-
cian de los gastos de la APC, y so-
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bre quiénes recae la carga, es de-
cir, el enfoque adecuado en este ti-
po de analisis, que es el que hemos
adoptado en mi estudio: el enfoque
carga-beneficio.

Cabe preguntarse ahora cual de
los dos enfoques (carga-beneficio
o impacto) es el mas adecuado pa-
ra elaborar balanzas regionales. En
mi opinidn, en coincidencia con
otros muchos autores, el enfoque
adecuado es el enfoque carga-be-
neficio, aunque el enfoque impac-
to pueda tener interés en otro tipo
de andlisis. Asi, para determinar el
efecto multiplicador del gasto pu-
blico es relevante la regién donde
se realiza el gasto, pero en un ana-
lisis de balanzas fiscales debe ser
determinante qué region se bene-
ficia del gasto, y de igual manera
se podria argumentar con los in-
gresos de las Administraciones
publicas. Por otra parte, debe te-
nerse en cuenta que el lugar don-
de las Administraciones piiblicas
recaudan sus impuestos (enfoque
impacto) en muchas ocasiones so-
lamente refleja prdcticas admi-
nistrativas sin ninguna relevancia
econdmica.

En algunos estudios sobre ba-
lanzas fiscales realizados en Cata-
luiia —por ejemplo, en el estudio
de Lépez Casanovas y Martinez—
se adopta el criterio de carga para
la asignacion de los ingresos y el
de flujo o impacto para la impu-
tacion de los gastos. En mi opi-
nion, este enfoque mixto no pare-
ce coherente. En el estudio de Cas-
tells et altera realizado para Espa-
fia se adopta un solo criterio para
los ingresos (el criterio de la carga),
pero dos criterios para los gastos:
beneficio e impacto (o flujo mo-
netario). Combinando los dos cri-
terios de gasto se obtienen dos sal-
dos de balanzas fiscales diferentes.
Como en el caso anterior, no re-
sulta adecuado calcular el saldo de
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una balanza fiscal con un enfoque
mixto.

CRITERIOS ESPECIFICOS

DE IMPUTACION DE INGRESOS
Desde el punto de vista de los in-
gresos de la APC, las partidas mas
importantes son el IRPF, las cotiza-
ciones sociales, el impuesto sobre
sociedades, el IVA y los impuestos
especiales. En los impuestos sobre
la renta hay practica unanimidad de
que no existe traslacion de la carga
tributaria. De igual forma, en los es-
tudios empiricos existe un consen-
so general de que en los impuestos
sobre los productos (IVA o impues-
tos sobre importacién, por ejemplo)
la carga final recae basicamente so-
bre los consumidores.

Por el contrario, existe un amplio
debate sobre quiénes soportan la
carga en los impuestos de socieda-
des y sobre las cotizaciones socia-
les. En algunos circulos se me ha
acusado de que en mi estudio co-
metia un sesgo debido a que el im-
puesto de sociedades lo asignaba a
la comunidad en que estd localiza-
da la sede de la sociedad, lo cual
implicaria que la Comunidad de
Madrid apareciera con una carga
superior a la que le deberia co-
rresponder. Nada mds lejos de la
realidad. En mi estudio, para el
impuesto de sociedades, he adop-
tado la hipétesis de que la carga la
soportan los accionistas funda-
mentalmente (0,7), y en menor
medida los consumidores (0,3),
utilizando como variables de dis-
tribucion los dividendos recibidos
y el gasto de los consumidores,
respectivamente. En el caso de las
cotizaciones sociales, he adoptado
la hipétesis de que la carga de las
cotizaciones de los empleadores
recae totalmente sobre los trabaja-
dores.

Los ingresos patrimoniales de la
APC y los ingresos por impuestos

cuya carga recae sobre no residen-
tes —por ejemplo, el VA pagado
por los turistas— los he conside-
rado como ingresos indivisibles.
De forma andloga a los gastos in-
divisibles, la territorializacion de
los ingresos indivisibles se ha rea-
lizado utilizando el indicador ge-
nérico de poblacién como variable
de imputacion.

IMPUTACION DE GASTOS

A efectos de imputacidn territorial
de los gastos, he considerado cua-
tro grandes bloques: actividades de
cardcter general, actividades so-
ciales y para la comunidad, activi-
dades economicas y otras.

Los gastos en uctividades de ca-
racter general, que se refieren a
los servicios generales de la Ad-
ministracion publica, asuntos de
defensa, de orden publico y segu-
ridad, se caracterizan por ser bie-
nes indivisibles. En el enfoque que
he aplicado, se considera que los
beneficios o, si se prefiere, los cos-
tes de estos servicios afectan por
igual a todos los residentes, por lo
que la variable de imputacién apli-
cada es la poblacion.

Los gastos en actividades socia-
les v para la comunidad (que in-
cluyen las actividades relativas a
educacion, sanidad, servicios so-
ciales, vivienda y servicios cultu-
rales) son en su mayor parte bienes
divisibles individualmente y, por lo
tanto, divisibles territorialmente.
También se incluyen en este blo-
que aquellos gastos destinados a la
comunidad, tales como los gastos
en actividades culturales, que se
caracterizan por ser bienes divisi-
bles territorialmente. Para los bie-
nes divisibles individualmente, la
variable de imputacién utilizada ha
sido la localizacién del gasto y, al-
ternativamente, cuando no se dis-
pone de esta informacién se han
utilizado indicadores indirectos lo

mds correlacionados posible conel .
gasto que se trata de imputar.

Los gastos en actividades econo-
micas, ime;grados por funciones
sectoriales (agricultura, mineria,
construccién, manufacturas, trans-
portes y comunicaciones) y por fun-
ciones econdmicas de cardcter ge-
neral, son fundamentalmente bienes
divisibles territorialmente. Estos
gastos afectan a una determinada ra-
ma de actividad o son gastos en in-
fraestructuras. En los gastos que
afectan a la actividad econémica o
a una determinada rama de activi-
dad especifica, se han utilizado in-
dicadores de actividad en la region
como variables de imputacion para
los gastos. Los gastos en infraes-
tructuras estdan identificados per-
fectamente desde el punto de vista
territorial, pero esto no quiere decir,
en buena parte de los casos, que los
beneficiarios de la inversion rea-
lizada en infraestructuras sean ex-
clusivamente los residentes en la
region en que ha tenido lugar la in-
version. Por este motivo, en los gas-
tos en infraestructuras, he tomado
como variables de imputacién aque-
llas que, de acuerdo con la infor-
macion disponible, permiten identi-
ficar mejor los beneficiarios de las
mismas.

Finalmente, para otros gastos de
naturaleza indivisible, como pueda
ser el pago de los intereses de la
deuda publica, se ha aplicado, asi-
mismo, al criterio de la poblacién
para su distribucion territorial.

CALCULO DE LOS SALDOS

DE LAS BALANZAS FISCALES

En muchos estudios realizados a
nivel nacional se calculan los sal-
dos de las balanzas fiscales bajo el
supuesto de presupuesto equilibra-
do con objeto de neutralizar el dé-
ficit de la APC. Esto supone in-
crementar de manera proporcional
los ingresos imputados por todas
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las autonomfias. La razén dada pa-
ra proceder de esta forma es la de
poder analizar los efectos distribu-
tivos del presupuesto de la APC y
también realizar comparaciones a
lo largo del tiempo. También José
V. Sevilla, en un interesante traba-
jo publicado el mes pasado en es-
tas mismas pdginas, se muestra
partidario de distribuir territorial-
mente el déficit con el mismo pa-
trén que los ingresos. En mi opi-
nion, este tipo de distribucion del
déficit no refleja adecuadamente
la realidad y, ademas, es aventu-
rado suponer que en el futuro,
cuando se amortice la deuda pd-
blica, la estructura territorial de
los impuestos pagados a la APC
sea la misma que la que existe ac-
tualmente.

En mi investigacién no he cal-
culado los saldos bajo el supuesto
de presupuesto equilibrado, por-
que, ademads, lo he considerado in-
necesario dada la estructura de mi
estudio. En efecto, en el enfoque
bdsico para el cdlculo de los saldos
de las balanzas fiscales, la opcién
que he adoptado ha sido la de im-
putar todos los ingresos y gastos
de la APC, con lo que se obtiene
que el déficit (o necesidad de fi-
nanciacion) de la APC es igual a la
suma de los saldos fiscales de to-
das las comunidades auténomas.
De esta forma, tenemos una per-
fecta referencia —el déficit de la
APC per cdpita— para poder rea-
lizar comparaciones a lo largo del
tiempo y también para ver los
efectos distributivos de la actua-
cién de la APC.

En mi estudio, ademds de obte-
ner los saldos de las balanzas fis-
cales bajo un enfoque bdésico, he
analizado otras dos variantes para
poder estudiar el impacto de la se-
guridad social y el efecto conjun-
to de nuestras relaciones con la
Unién Europea. A continuacién
vamos a realizar un andlisis sobre
los resultados obtenidos en el en-
foque basico relativos a ingresos,
‘gastos y saldos. A su vez, en cada
apartado diferenciaremos segin
los datos sean totales, per cdpita o
en forma de ratio con respecto al
PIB. En todos los casos comenta-
remos unicamente los resultados
obtenidos para la media del perio-
do 1991-1996, ya que los datos

Grafico 1. Ingresos con relacién con el PIB. Media 1991-1996
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Grafico 3. Gastos per capita incluyendo
aportaciones netas a UE. Media 1991-1996
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anuales de una comunidad tienen
menor relevancia, porque pueden
venir afectados por la imputacion
de gastos de cardcter excepcional.

INGRESOS

Los ingresos totales imputados a
cada comunidad auténoma estan
I6gicamente relacionados con su
tamaiio. Por ello, las comunidades
con mayor volumen de ingresos
totales imputados son, con muy
poca diferencia entre ellas, Cata-

lufia y Madrid. De acuerdo con los
ingresos totales imputados, Anda-
lucfa, que es la primera en pobla-
cién, ocupa la tercera posicion. De
todas formas, tiene mayor interés
analizar los ingresos relativos.

A priori cabria esperar que, sal-
vo circunstancias especiales, las
distintas comunidades auténomas
soportaran una similar carga fiscal
con relacién a su PIB. Como pue-
de verse en el grifico 1, la ratio
saldo fiscal/PIB es muy similar en

las comunidades auténomas, salvo
en algunos casos. Por una parte, las
comunidades con mayor porcenta-
je de ingresos imputados con rela-
¢ion a su PIB son Madrid (41,14%)
y Asturias (37,97%), debido, en el
primer caso, a una mayor carga so-
portada por IRPF y, en el segundo,
debido a unas mayores cotizacio-
nes sociales. Con menor ratio in-
gresos/PIB se encuentran el Pais
Vasco (19,59%), Navarra (19,68%),
Canarias (22,87%) y Ceuta y Meli-
Ha (25,10%). Todas estas comuni-
dades se caracterizan por sus pecu-
liaridades en materia fiscal.

GASTOS

En gastos totales se sitda, en pri-
mer lugar por su cuantia, la comu-
nidad de Andalucia, seguida a una
cierta distancia de Catalufia y, to-
davia con una diferencia mayor, de
Madrid.

En el caso de los gastos, a prio-
ri se podria esperar que las comu-
nidades con rentas mds bajas tu-
vieran una mayor ratio gastos/PIB.
Segun los resultados obtenidos es-
ta ratio es superior al 50%, segtin
puede verse en el grifico 2, en las
siguientes comunidades: Extrema-
dura (56,70%). Asturias (53,63%)
y Andalucia (50,27%). El hecho de
que Asturias tenga una ratio tan
elevada —en PIB per cépita le co-
rresponde el puesto 12, segtin pue-
de verse en el cuadro 1— se debe
al problema especifico del sector
minero. En el extremo opuesto, y
con una ratio inferior al 30%, se
encuentran Navarra (23,44%),
Pais Vasco (26,09%) y Baleares
(26.89%).

En el caso de los gastos es con-
veniente examinar también los
gastos per cdpita de las distintas
comunidades auténomas, que se
han representado en el grafico 3.
Como puede verse, solamente exis-
te una comunidad (Asturias) que
tiene un gasto muy superior a la
media, mientras que por debajo de
la media se sittian, ademds de Ba-
leares, las comunidades con regi-
menes fiscales especiales.

SALDOS

En el periodo 1991-1996 presentan
saldos negativos tres comunidades
auténomas: Madrid (-1.037.688
millones), Cataluiia (-401.170 mi-
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llones) y Baleares (—108.288 millo-
nes). Entre los saldos con signo po-
sitivo sobresale Andalucia, con un
saldo imputado de 1.503.457 millo-
nes de pesetas. Le siguen por orden
de importancia, pero con saldos
imputados inferiores al medio billén
de pesetas en todos los casos, las si-
guientes comunidades: Galicia, Cas-
tilla y Ledn, Castilla-La Mancha,
Canarias y Extremadura.

Dado que en la imputacién de
los gastos indivisibles se ha utili-
zado un indicador neutro como es
la poblacién, a priori cabria es-
perar que la ordenacién de las co-
munidades auténomas segin los
saldos de las balanzas fiscales per
capita fuera muy similar a la or-
denacién segiin su PIB per cdpi-
ta. Esta similitud se deberia a
que, por una parte, los ingresos
fiscales per cdpita estdin muy re-
lacionados con la capacidad eco-
némica de la poblacién de las dis-
tintas comunidades y a que, por
otra parte, los gastos per cépita
no deberian diferir sensiblemen-
te de unas comunidades a otras,
salvo que haya circunstancias es-
peciales.

Con objeto de analizar los sal-
dos de las balanzas fiscales en tér-
minos per cdpita y con relacién al
PIB se ha elaborado el cuadro 1
(ya reproducido parcialmente por
José V. Sevilla en el nim. 86 de
Revista de libros), en el que apa-
recen las comunidades auténomas

ordenadas (de mayor a menor) se-
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Cuadro 1. PIB y Saldos per capita de las CC.AA
ordenados segin el PIB per capita

PIB per cépita

Diferencia con el

Saldo per cipita déficit de la APC

Porcentaje Porcentaje
Comunidad N." de N.% de sobre sobre
autonoma orden  Pesetas orden  Pesetas el PIB  Pesetas el PIB
Baleares 1 2.109.813 2 144973 -6,87 -219.488 —10.40
Madrid 2 2.021.141 1 -206.835 -10,23 -281.350 -13,92
Catalufia 3 2.003.367 3 —65.574 -3,27 -140.089 -6,99
Navarra 4 1.989.691 7 76.363 3,84 1.848 0,09
Pais Vasco 5 1.878.517 8 124249 6,61 49.734 2,65
Aragén 6  1.817.036 4 44896 247 29619 -1.63
La Rioja 7 1.813.134 5 55819 3,08 -18.696 —1,03
Comunidad Valenciana 8 1.571.901 6 63.281 4,03 -~11.234 -0,71
Cantabria 9  1.570.778 9 134.848 8,58 60.333 3,84
Castilla y Ledn 10 1.507.449 10 149.833 9,94 75.318 5,00
Canarias 11 1.493.546 14 200.633 1343  126.118 844
Asturias 12 1.471.571 17 232,176 15,78 157.661 10,71
Murcia 13 1435472 11 158.449 11,04 83.934 585
Ceuta y Melilla 14 1420765 13 183.616 12,92 - 109.101 7,68
Castilla-La Mancha 15 1.360.126 16 213.245 15,68 138.730 10,20
Galicia 16 1.278.882 12 177.556 13,88  103.041 8,06
Andalucia 17 1.203.743 15 211.089 1754  136.574 11,35
 Extremadura 18 1.133.843 18 284.929 25,13 210414 18,56

giin el PIB per capita; el saldo fis-
cal per cdpita, el nimero de orden
y el porcentaje sobre el PIB; y la
diferencia entre el saldo fiscal y el

déficit de la APC y el porcentaje
que representa sobre el PIB.

Las tres comunidades auténomas
con saldo negativo son Madrid,
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Baleares y Catalufia. Sin embargo,
cuando se toma como referencia el
déficit de la APC —que en mi opi-
nion es la referencia mas adecua-
da— son seis las comunidades que
presentan un saldo negativo. Ade-
mads de las tres citadas, deben afia-
dirse Aragén, La Rioja y la Co-
munidad Valenciana.

En la ordenacién del saldo per
capita tres comunidades con regi-
menes fiscales especiales (Pais
Vasco, Navarra y Canarias) bajan
tres puestos en relacién con la or-
denacién segiin el PIB per cdpita.
Por otra parte, en la ordenacion del
saldo, Asturias se sitiia cinco pues-
tos por debajo del que tiene en la
ordenacion del PIB.

Como hemos visto, las expecta-
tivas de ordenacién de los saldos
fiscales en relacién con la ordena-
cion del PIB no se han visto cum-
plidas en las comunidades auté-
nomas con regimenes fiscales es-
peciales (Pais Vasco, Navarra y
Canarias), asi como en el caso de
Asturias. Todas ellas se caracteri-
zan por tener un saldo positivo su-
perior al que les corresponderia
por su nivel de PIB. En sentido
contrario, hay que destacar a las
comunidades de Aragén, La Rio-
ja, Comunidad Valenciana, Mur-
cia, Andalucia y, especialmente,
Galicia. m
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