BALANZAS FISCALES: ENTRE LA HACIENDA
PUBLICA, LA ECONOMIA Y LA POLITICA

Referirse a las balanzas fiscales en el Estado de las autonomias, enten-
didas como el célculo cuantitativo y sistematico del saldo entre la carga
de ingresos publicos y el beneficio derivado de los gastos publicos en
cada comunidad autbnoma, sea en términos de todas las administra-
ciones publicas que operan en la comunidad o, mas especificamente,
de las relaciones fiscales de cada autonomia con la Hacienda central
del Estado, constituye un aspecto recurrente de los topicos mas con-
trovertidos, y sobre el que reina una gran confusién que dificulta extraer
del concepto de «balanza fiscal» toda la riqueza informativa que sin
duda puede aportar.

Con razén ha podido llegar a afirmarse que no existe una Unica balanza
fiscal para cada autonomia. Seguramente pueden construirse dife-
rentes estados cuantitativos de esta naturaleza con distinto alcance y
metodologia en funcion del tipo de cuestion que, con su aportacion,
pretende analizarse.

En este nimero de PapELES DE ECONOMIA ESPAROLA se somete a la consi-
deracion de los lectores un conjunto de catorce colaboraciones, mas
dos documentos, que se ha estimado pueden ser de gran utilidad para
situar a las personas interesadas sobre el contenido, posibilidades y li-
mitaciones de las balanzas fiscales en Espana.

Tres aspectos se han considerado como los mas relevantes, y en tor-
no a ellos se han agrupado las distintas colaboraciones. Una lectura
pausada de éstas mostrara con toda rotundidad la dificultad, y pro-
bablemente la imposibilidad, de encasillar a cada uno de los articulos
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en alguno de esos apartados. Hay inevitables referencias cruzadas y
opiniones de los autores que recalan, con frecuencia, en los mismos
temas. Con todo, hemos incluido a los diferentes trabajos en alguna
de las siguientes categorias en funcion de lo que a la redacciéon de
PAPELES le ha parecido que constituia el proposito prioritario del autor.
Son estas:

— Aspectos conceptuales y de metodologia.
— Trabajos que contienen aproximaciones empiricas.

— Colaboraciones que tienen un sesgo de opinién personal o de co-
mentario sobre algunas cuestiones o autonomias concretas.

En la primera agrupacién se destacan aspectos muy diversos relativos
al ambito institucional de las balanzas fiscales, a la necesaria mejora de
la informacion y la conveniencia de su encuadramiento en la contabi-
lidad regional del sec-95. Pero, sobre todo, el tema clave es el de la elec-
cion del criterio de incidencia de ingresos y gastos publicos que debe
utilizarse para valorar no el flujo de caja regionalizado, sino la carga fis-
cal y el beneficio del gasto publico en cada regién. Una cuestién no ob-
via que es crucialmente tributaria de uno de los aspectos menos avan-
zados de la teoria de la Hacienda publica, esto es, la relativa a la
incidencia distributiva de ingresos y gastos publicos.

En el segundo grupo, este nimero de PAPELES no pretende recopilar
todos los trabajos empiricos realizados, aunque es de agradecer que
algunos de los autores ofrezcan sintesis recapitulativas de la mayoria
de los estudios realizados en Espafia, que se inician tempranamente,
en la década de los anos sesenta del pasado siglo. La pretension de este
apartado es mas limitada, y recoge algunas aportaciones recientes que
han resucitado, una vez mas, la actualidad del tema y el debate sobre
el mismo.

Finalmente, se aportan otras colaboraciones con pretensiones mas de
interpretacién y de comentario. De ellas se deduce que los resulta-
dos de las balanzas fiscales constituyen el trasunto territorial de unos
gastos e ingresos que responden a un disefio personal. Conociendo
la estructura econémica y la riqueza relativa de cada autonomia, es
facil predecir el signo de su balanza fiscal. Lo que se debate real-
mente es hasta donde debe llegar la solidaridad personal entre re-
giones que disfrutan de un nivel elevado de autonomia politica al
amparo de la Constitucién Espafiola. Aqui las posiciones son muy
dispares, pero parece existir un claro consenso acerca de que el célcu-
lo econdmico de tales balanzas fiscales no debe ser un instrumento
para excitar posturas de intransigencia que dificulten la deseable con-
vivencia ciudadana.
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No serfa justo concluir esta introduccién sin agradecer a los colabora-
dores de este numero su esfuerzo, realizado en un tiempo récord, para
poder ofrecer a los lectores sus reflexiones sobre el tema de las ba-
lanzas fiscales en el plazo temporal breve que exige una cuestion de
tanta actualidad. Sélo la maestria de los autores y su larga experien-
cia sobre la materia, han hecho posible aparecer —con cierto retraso
inevitable para poder recoger, en algunos trabajos, los datos mas re-
cientes— en el momento oportuno.

Cuatro colaboraciones dedican un especial esfuerzo a estas conside- TEMAS
raciones de principio y fundamento. Las de los profesores Monasterio, CONCEPTUALES
Caramés, de la Fuente y Giménez Montero. Y METODOLOGICOS

A través del trabajo del profesor de la Universidad de Oviedo Carlos
Monasterio se ofrece un andlisis de las balanzas fiscales desde una do-
ble perspectiva: la normativa y la positiva. El primer enfoque, el nor-
mativo, sefala que, en aquellos paises donde existen diferencias en-
tre las regiones en los niveles de renta, se espera que las balanzas
fiscales registren distinto signo, cuyo importe serd mayor en funcion del
grado de progresividad del sistema fiscal, los patrones de distribucion
del gasto publico y el tamano del presupuesto.

Por otro lado, en su analisis positivo, advierte de una serie de limita-
ciones metodoldgicas que atanen al calculo de las balanzas fiscales y
que pueden generar algunas imprecisiones. Entre éstas destacan el
empleo, como marco de referencia en los célculos de la redistribu-
cion regional en lugar de la personal (mas adecuada esta Ultima des-
de el punto de vista econémico); el mezclar en el anélisis empirico la
perspectiva de la renta anual y de la renta vitalicia, y por Gltimo, el ex-
cesivo numero de supuestos e hipotesis que hay que adoptar al de-
terminar la imputacion de los ingresos y gastos publicos, asi como la
decision que es preciso tomar sobre el tipo de tratamiento que se le
concede al déficit publico.

Tras revisar los resultados de los principales estudios realizados en la ul-
tima década en Espafa sobre las balanzas fiscales del conjunto de las
comunidades auténomas (CC.AA.), observa que éstos muestran una
correlacion elevada entre el nivel de renta per capita y el tamafo del
saldo definitorio de la balanza fiscal. Las divergencias mas intensas se
detectan en aquellos calculos basados en el enfoque del impacto mo-
netario, frente a los que siguen el enfoque del beneficio.

De todas las conclusiones obtenidas en las estimaciones sobre estos
flujos interregionales en nuestro pafs, hay una que siempre se repite,
y consiste en la desigual participacion que las CC.AA. de régimen es-
pecial registran frente a las de régimen comun, en el esfuerzo redis-
tributivo cuando se comparan regiones con un nivel de renta similar.
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Una posible solucion que recoge el autor consistiria en redefinir las «car-
gas no asumidas» (de estas regiones de régimen foral) en términos de
equivalencia con el régimen comun de financiacién, con el objetivo de
determinar un cupo neutral.

Entre los trabajos incluidos en este nimero de PareLes, el del profesor
Luis Caramés, de la Universidad de Santiago de Compostela, es el
que hace una apuesta mas firme y clara por la convergencia metodo-
l6gica en la elaboracion de las balanzas fiscales, fundamentalmente
por la inquietud que pueden ocasionar los andlisis de sensibilidad efec-
tuados sobre los distintos resultados de estos flujos interterritoriales.
Dicha falta de armonizacion, sin embargo, no debe quitar rigor a las
investigaciones realizadas en este campo, siempre y cuando se respe-
te el método cientifico por los analistas.

En consecuencia, lo anterior sigue poniendo de manifiesto la necesi-
dad de mantener un debate constructivo sobre las posibles mejoras a
practicar y los métodos para resolver dichas diferencias. En este senti-
do, el principal escollo que se debe superar en toda esta discusion con-
siste en la determinacién de la incidencia territorial de los ingresos y gas-
tos publicos.

En el caso de los ingresos, es fundamental solucionar el problema de
la traslacion impositiva, si existe o no, y, en caso afirmativo, el sentido
de la misma para cada figura impositiva. En el apartado de los gastos
publicos, el autor se inclina por sequir el criterio del beneficio cuando
se trata de construir una balanza fiscal.

En suma, el profesor Caramés no contempla razones suficientes para
que no se produzca esta deseada, en su opinion, aproximacion en la
metodologia para la confeccién de las balanzas fiscales. Todos estos ma-
les metodolégicos podrian solucionarse creando una comisién inde-
pendiente que rechace los juicios de valor contaminantes, aplique una
mayor transparencia y objetividad en las conclusiones obtenidas, y
obligue a una elaboracién y publicacién periddica de la informacion es-
tadistica demandada en este tipo de trabajos.

El articulo de Angel de la Fuente, del csic, concede prioridad al ana-
lisis de los dos tipos de problemas basicos que afectan a la elaboracion
e interpretacion de las balanzas fiscales regionales. Los primeros, que
aparecen por las diferencias metodoldgicas y las deficiencias informa-
tivas en el calculo de estos saldos, son, en su opinion, facilmente sub-
sanables, de modo que, aun estando presentes, permiten construir
una idea razonable del escenario de los flujos interregionales que ge-
nera la actuacion del sector publico, tal como demuestra el autor al com-
parar los resultados de distintos estudios dirigidos a la estimacién del
saldo fiscal en Catalufa. Los segundos, concentrados basicamente en
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la interpretacion y manipulaciéon de los resultados que la clase politica
puede hacer de un modo interesado, convierten a las balanzas fisca-
les en una excusa para excitar la indignacién ciudadana.

Ademas de denunciar ciertas practicas ilegitimas habituales en la
construcciéon de estos saldos fiscales, de la Fuente defiende que gran
parte de estas y otras limitaciones podrian superarse partiendo de un
concepto alternativo de saldo fiscal que permite la descomposicion del
saldo global por programas presupuestarios, lo cual facilitaria sepa-
rar los flujos fiscales interregionales que tienen su origen en el siste-
ma de redistribucion personal de aquellos que si responden a una |6-
gica territorial.

Decepciona, en todo este contexto, la dificultad de acceso a los siste-
mas publicos de informacion contable (el sicop y el SICOSS) y a la in-
formacion territorializada de la que dispone la Agencia Tributaria, por
lo que se debe pedir a las autoridades competentes que doten a todo
este proceso de calculo de una mayor transparencia.

El articulo se cierra con una interesante propuesta por parte del autor,
quien propugna que la Administracién central deberia confeccionar
anualmente una liquidacién territorializada de sus presupuestos de
gasto desglosados por programas, lo que posibilitaria un examen mas
preciso de los efectos territoriales de sus actuaciones.

El trabajo del profesor Giménez Montero, de la Universidad de
Valencia, cierra este primer tercio del nimero. Consciente de las posi-
bles discrepancias en los resultados de las balanzas fiscales que se han
elaborado en nuestro pais, fruto de la heterogénea metodologia apli-
cada, reflexiona sobre las deficiencias e inexactitudes que tradicional-
mente sesgan la interpretacion de las estimaciones realizadas.

Asi, un primer inconveniente a destacar en los trabajos sobre las ba-
lanzas fiscales en Espafia consiste en que, hasta el momento, no incluyen
a todas las administraciones publicas (AA.PP.) ni institucional ni espa-
cialmente, debido a una especie de efecto imitacién de la forma de pro-
ceder en el ambito de la Unién Europea (UE). Por otro lado, la elabo-
racion de las balanzas fiscales ha desplazado el estudio de la cuestion
distributiva desde el ambito personal al territorial, aplicando los con-
ceptos propios del analisis personal para estudiar el ambito territorial.
Asi, este autor indica que el patrén distributivo existente en un pais afec-
ta a las personas y no a los territorios; por tanto, en este ambito, si se
demanda la equidad, ésta ha de referirse a las primeras y no a los ul-
timos. Ademas, especial atencibn merece en este campo la falta de
precision al manejar conceptos tales como los de «corresponsabilidad
fiscal», «esfuerzo fiscal», «carga fiscal» y «presion fiscal», lo cual ha
facilitado la confusién en esta area de la Hacienda publica.
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Todas estas deficiencias de las balanzas fiscales se han de intentar superar,
pero resulta inadmisible relacionarlas con las deficiencias del sistema de
financiacién autondmica, ya que en este caso se estaria distorsionando
la realidad. En suma, los ciudadanos deben demandar de las AA.PP. una
mayor transparencia en la informacion facilitada sobre sus actuaciones,
tanto por el lado de los ingresos como por el de los gastos publicos v,
ademas, deben exigir el célculo del «residuo fiscal» que obtienen como
consecuencia de la accion conjunta de los tres niveles de gobierno.

APROXIMACIONES A diferencia de otros temas de debate econémicos y fiscales, en las ba-
EMPIRICAS |anzas fiscales no puede esgrimirse que se carezca en Espafa de estu-
dios empiricos para distintas comunidades autonomas. Antes bien, es-
tos son muchos y muy variados en funcion de aspectos conceptuales
distintos. Por ello, esta parte cuantitativa del presente nimero es la
mas nutrida, y consta de seis colaboraciones.

La seccion comienza con un extenso y documentado trabajo del pro-
fesor de la Universidad de Zaragoza Ramén Barberan Orti. Su tesis
central es que el interés académico y popular que suscitan las balan-
zas fiscales, en cuanto instrumento para conocer el papel que cada
autonomia desempena en el marco de solidaridad del conjunto del
Estado, no se ve correspondido, en los estudios empiricos realizados,
por una metodologia de estimacion claramente definida y general-
mente aceptada, lo que dificulta la interpretacion de resultados y cons-
tituye un elemento de confusion en el debate.

Ramon Barberan hace un inventario de los estudios realizados en
Espana especificamente sobre este tema, y analiza las causas de la dis-
persion de resultados entre ellos. Es cierto que, pese a esa dispersion
de resultados, la orientacion y las sefiales globales que se derivan de
los trabajos tienen una cierta coherencia, pero un analisis mas fino no
puede ignorar que existen divergencias entre los estudios que pueden
llegar a alcanzar hasta diez puntos del producto interior bruto.

Por ello el profesor Barberan se introduce en esa diversidad de los es-
tudios realizados para hacer tres fundamentales sugerencias:

1. La conveniencia de realizar sub-balanzas que permitan identificar con
mayor precision los comportamientos de los diferentes tipos de flujos.

2. La utilidad de contemplar todas las instancias institucionales, en el
marco de las cuentas de las administraciones publicas, a la hora de fi-
jar qué ingresos y gastos deben integrar la balanza fiscal.

3. Sequir los criterios de carga impositiva, conforme a hipotesis asen-
tada de incidencia, y de beneficio del gasto publico para la imputacion
territorial de los flujos fiscales que deben integrar la balanza.
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También con similares preocupaciones metodolégicas se inicia el articulo
del catedratico de la Universidad de Valencia Ezequiel Uriel para,
a continuacién, ofrecer ademas la estimaciéon de las balanzas fiscales
de las distintas comunidades autbnomas para la media del periodo
1991-1996, a partir de la aplicacién de tres enfoques distintos. En el
primero, denominado enfoque basico, los saldos fiscales se obtienen
considerando vis a vis la Administracion publica central (APC) en su
conjunto frente a las comunidades auténomas, y se caracteriza porque
la suma de los saldos de todas las comunidades coincide con el défi-
cit o necesidad de financiacion de la Administracion publica central.

En el sequndo, los saldos fiscales se calculan a partir de los estimados
en el caso anterior, pero excluyendo las cotizaciones a la seguridad so-
cial de los ingresos de la APC y los gastos de la seguridad social con-
tributiva de sus empleos. Con este tipo de estimacion se pretende elu-
dir de algin modo los frecuentes problemas que introduce la seguridad
social contributiva.

Por ultimo, el tercer enfoque (que es una variante del primero, al igual
que el sequndo) se caracteriza por la incorporacion de las cuentas con-
solidadas de la APC y de la UE, de modo que en este caso se reflejan los
beneficios que reciben los residentes de cada comunidad, no sélo de
la APC, sino también de la Uniéon Europea.

Mediante un analisis de sensibilidad, se comprueba la robustez de los
resultados obtenidos en los tres casos. Los del primero y segundo en-
foque son bastante similares, aunque al excluir la seguridad social se
comprueba ademas que las CC.AA. con regimenes fiscales especiales
(Pais Vasco, Navarra y Canarias) se sittan en la ordenacién de los sal-
dos en unos puestos mucho mas bajos que en la ordenacion del pri-
mer enfoque. Por otro lado, los saldos regionales que se registran en
el tercer enfoque mejoran, en relacién con el primero, la situacion de
las comunidades con mayores saldos positivos, mientras que empeo-
ran, aunque ligeramente, en las regiones con saldos negativos.

El trabajo concluye sefialando que, aunque los resultados obtenidos a
partir de distintos estudios realizados en nuestro pais son muy dispa-
res, las estimaciones arrojadas se aproximan a medida que aumenta la
homogeneidad de la metodologia aplicada en los estudios. Por tanto,
la utilidad de este tipo de calculos esta mas que justificada en el ana-
lisis de los flujos interregionales.

Para Espafia, Julio y Pablo Alcaide, desde la Fundacién de las Cajas
de Ahorros (FUNCAS), elaboran anualmente su Balance econdmico re-
gional, que contiene su estimacion de una contabilidad regional cerrada
de Espafa. En dicha contabilidad se integra el célculo de las balanzas
fiscales, ya que, segun los autores, en caso contrario, las balanzas fis-
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cales estimadas resultarian simples aproximaciones con una finalidad
meramente comparativa y orientativa, nunca instrumentos definitivos
para evaluar las actuaciones publicas.

Con el objetivo de evitar resultados discrepantes en la evaluacion de
las balanzas fiscales, fruto de la aplicaciéon de metodologias de distin-
ta naturaleza por los analistas, Julio y Pablo Alcaide exponen el méto-
do sequido para elaborar la cuenta del sector publico y las tablas es-
tadisticas de ingresos y gastos publicos y, por tanto, las balanzas fiscales.

Ademas, este nimero de PAPELES se enriquece con la inclusion de los
resultados obtenidos en el célculo de los saldos de las balanzas fis-
cales del sector familias y de las balanzas fiscales regionales, y la es-
timacién avance para el afio 2002. Los datos registrados constatan
que los deseos constitucionales de hacer efectiva la politica redistri-
butiva de la renta entre las distintas comunidades autbnomas (CC.AA.)
y de dar cumplimiento al principio de solidaridad se han hecho rea-
lidad, aunque los logros en este sentido pueden ser mejorables y, en
todo caso, lo son la fiabilidad y la disponibilidad de la informacion es-
tadistica procedente de la propia Administracion y necesaria en este
tipo de estimacion.

Con una postura similar a la de otros autores participantes en este nu-
mero de PapeLes, el profesor Agustin Molina, de la Universidad de
Almeria, reconoce que, aun existiendo un cierto grado de consenso por
parte de los analistas en la elaboracién de las balanzas fiscales, las di-
ferencias en la selecciéon de los criterios de imputacion y en los enfo-
ques seguidos en cada caso acenttan la polémica en el debate que
acompana a la interpretacion de los saldos fiscales, debate que reco-
mienda que se ubique en uno mas amplio sobre la organizacion terri-
torial del Estado.

Sin entrar a examinar el origen y las causas de estas diferencias, que,
dicho sea de paso, son objeto de otros trabajos que componen este nu-
mero, este autor presenta los resultados obtenidos por un estudio rea-
lizado en el ano 2000 por un grupo de profesores de diferentes uni-
versidades andaluzas sobre la balanza fiscal espafiola, con datos referidos
a 1996.

En este estudio, que abarca el conjunto de las 17 comunidades auté-
nomas y las dos ciudades auténomas, se consideran sélo aquellas ope-
raciones de ingresos y gastos que se pueden considerar tipicas de las
administraciones publicas, excluyendo las de caracter financiero y efec-
tuando una consolidacién de los flujos fiscales con la Unién Europea.
Ademaés, este analisis se realiza bajo la hipétesis de neutralizacion del
déficit de la Administraciéon central, utilizando el criterio del beneficio
como el mas relevante para la imputacién de los gastos publicos.
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Para reforzar la solidez de los calculos, se efectta un analisis compa-
rado con otras investigaciones de caracteristicas semejantes, obte-
niéndose importantes conclusiones, entre las que cabe destacar las si-
guientes:

— A pesar de que los resultados distan mucho de ser coincidentes, el
sentido de los signos y su magnitud relativa suelen repetirse, siendo las
regiones que siempre muestran un superavit: Andalucia, Asturias,
Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura, Galicia, Murcia, Ceuta
y Melilla. En consecuencia, las regiones mas ricas son las que tienen ma-
yores saldos desfavorables.

— Por el lado del gasto, se observa una fuerte correlaciéon entre la po-
blacion de cada comunidad y su participacion en la distribuciéon del
gasto publico, y por el lado de los ingresos, se genera una intensa
aproximacion entre las aportaciones regionales y su respectivo VAB per
capita. Asi, en términos generales, los saldos de las balanzas fiscales
dependen de la renta per capita de cada comunidad auténoma, ex-
ceptuando las que presentan un régimen fiscal propio en materia de
Imposicion.

Por tanto, de todo ello se deriva, segun advierte el autor, que si se fi-
jara como objetivo prioritario la consecucion del equilibrio en las ba-
lanzas fiscales, habria que reformar el sistema fiscal e implantar una nue-
va norma redistributiva con menor intensidad de la progresividad.

El objetivo basico del trabajo de las profesoras Nuria Bosch y Marta
Espasa, de la Universidad de Barcelona, es el de calcular las balanzas
fiscales de las comunidades autbnomas y la Administracion publica
central en nuestro pais a lo largo del periodo 1991-1996. Reconocen
que los resultados de estos estudios deben interpretarse con cautela,
ya que las cifras arrojadas son fruto de las elecciones metodolégicas rea-
lizadas y de una informacion estadistica incompleta y, en consecuen-
cia, no es posible medir la magnitud de los saldos de las balanzas fis-
cales sin previamente determinar los criterios que puedan parecer mas
razonables para imputar territorialmente los ingresos y gastos de la
Administracién publica central. Ademas, dichos saldos no pueden va-
lorarse en todas sus implicaciones sin tener en cuenta que forman par-
te de un contexto mas amplio, integrado por el conjunto de flujos eco-
némicos que se originan dentro del territorio en el que actta la
Administracién publica central.

El trabajo aporta un calculo de los saldos de las balanzas fiscales de las
diecisiete comunidades auténomas vy las ciudades de Ceuta y Melilla
aplicando los dos enfoques mas relevantes en la imputacion de los
gastos de la Administracion publica central, a saber: el enfoque del
flujo monetario y el del flujo del beneficio. Ademas, con la pretension
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de lograr una mayor transparencia en el estudio, se distinguen en cada
uno de los casos anteriores dos posibles situaciones: una primera, ca-
racterizada por la utilizacién de los datos del Presupuesto real (es de-
air, sin equilibrar) y una segunda, en la que se supone que el Presupuesto
esta equilibrado.

Con esta forma de proceder se realiza un ejercicio de honestidad me-
todoldgica, ya que se pretende evitar la eleccion de uno sélo de los
enfoques o supuestos anteriores, que, en determinadas circunstan-
cias, pueden condicionar bastante el signo y magnitud de los saldos
fiscales. En lineas generales, los resultados alcanzados en este caso
confirman las grandes tendencias observadas en los trabajos anteriores
realizados en nuestro pais (fundamentalmente en lo que se refiere al
orden de magnitud y a la importancia relativa de estos flujos inte-
rregionales).

Finalmente, el profesor de la Universidad Complutense de Madrid
Alfonso Utrilla opina que el debate sobre las balanzas fiscales es un
tema recurrente que ha desembocado en la actualidad en una de-
manda creciente de sistemas de financiacion similares a los aplicados
en los territorios forales, con la pretension de evitar asimetrias entre las
diferentes regiones.

Tras un andlisis tedrico de los resultados que deberian registrar las ba-
lanzas fiscales espafolas y de los condicionantes institucionales que
rodean a este tipo de calculo, apunta que los saldos fiscales debe-
rian ofrecer una situaciéon claramente favorable en Andalucia, Galicia,
Extremadura, Castilla-La Mancha y Murcia; mientras que Madrid,
Catalufna, Pais Vasco, Baleares y Navarra deberian ofrecer saldos ne-
gativos.

Tras estas consideraciones, el trabajo presenta los resultados mas re-
levantes obtenidos en la estimacién de los saldos fiscales de las distintas
comunidades auténomas en Espafia y su evolucién a lo largo del pe-
riodo 1995-2002, constatando, en general, un alto grado de correla-
cién negativa entre el nivel de desarrollo econémico y la dimension
del saldo fiscal.

Al considerar el saldo fiscal y la financiacién autonémica, el profesor
Utrilla manifiesta que el desenlace de la descentralizacion fiscal en
nuestro pais justifica que se haya llegado a vincular las balanzas fisca-
les con la financiacion de las CC.AA., ya que los distintos resultados
que presentan algunas comunidades en la estimacion de sus saldos
han obligado a otras a reclamar una situacion similar. En consecuen-
cia, la solucién a este problema de equidad y de suficiencia financiera
tiene que venir por una convergencia en los resultados de ambos mo-
delos (régimen comun y foral), mediante una redefinicion de las ne-
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cesidades de cada nivel de gobierno y de la atribucién de los medios
necesarios para financiarla; es decir, el nuevo sistema de financiaciéon
autonémica apuesta mas por la corresponsabilidad fiscal.

El ltimo conjunto de colaboraciones ofrece a los lectores otros cua- REFLEXIONES

tro articulos adicionales, en los que se comentan diferentes aspectos VARIADAS DESDE
de las balanzas fiscales y se reflexiona sobre ellos con épticas que abar- PERSPECTIVAS
can un amplio rango de cuestiones, desde aspectos relativos a la in- DIFERENTES
formacion y sus limitaciones hasta la utilidad de las balanzas fiscales

en regiones con sistemas forales respecto a la Hacienda publica.

El profesor José Barea, en el trabajo que abre esta seccion, conside-
ra necesario acompanar el debate sobre el calculo de los saldos de las
balanzas fiscales con el referido a la elaboracién de las cuentas regio-
nales. En este sentido, hay que reconocer, como indica el SEC-95, que
aun permanecen importantes dificultades conceptuales que impiden
construir este tipo de cuentas.

Sin embargo, EUROSTAT ha realizado un importante esfuerzo en este cam-
po elaborando una propuesta que permite regionalizar una gran parte
de las operaciones de las administraciones publicas centrales hasta aho-
ra consideradas como no regionalizables. En consecuencia, el dia que se
ponga en practica dicha propuesta, una gran cantidad de dificultades y
discrepancias metodoldgicas desapareceran, al quedar encuadrada la
confeccién de las balanzas fiscales dentro de las cuentas regionales.
Mientras tal logro no se alcance, su elaboracion, segun apunta el autor,
ha de correr a cargo de investigadores o instituciones independientes,
siendo prioritario resolver todos los problemas metodoldgicos que ello
plantea, tanto en el caso de la balanza fiscal Administracién central-re-
giones como en el caso de la balanza fiscal Unién Europea-regiones.

En este ambito de la descentralizacién fiscal, una cuestién que se con-
sidera crucial es el analisis del caracter equitativo de dichos saldos fis-
cales. La indignacion de ciertas comunidades autbnomas puede estar
servida si, al comparar entre si los distintos saldos que arrojan, se cons-
tata que su aportacién neta de recursos a la Administracién central
(derivada del principio de solidaridad interterritorial) puede ser excesi-
va en determinados supuestos, suponiendo un freno a su desarrollo eco-
némico. Desde esta perspectiva, puede ser necesario introducir ciertos
ajustes o reformas que permitan respetar en cualquier caso el princi-
pio de equidad.

Por su parte, el profesor de la Universidad de Barcelona Alejandro
Pedrés opina que el calculo de las balanzas fiscales debe separarse
de cualquier juicio de valor politico para no viciar los resultados obte-
nidos en su construccion desde un punto de vista econémico. Ademas,
anade que para incrementar la objetividad y utilidad de estos saldos

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 99, 2004. ISSN: 0210-9107. «LAS BALANZAS FISCALES EN ESPANA» XV



BALANZAS FISCALES: ENTRE LA HACIENDA PUBLICA, LA ECONOMIA Y LA POLITICA

interregionales debe avanzarse en el establecimiento a priori de unos
criterios metodolégicamente correctos que permitan superar los prin-
cipales problemas que determinan su calculo e interpretacion.

Tras un repaso exhaustivo de los estudios mas significativos sobre la
cuantificacion de las balanzas fiscales realizados recientemente en nues-
tro pais (prestando especial atencién a los datos obtenidos para Catalufa),
el autor concluye senalando que la metodologia mas correcta para abor-
dar el célculo de las balanzas fiscales pasa por la aplicacion del sistema
de contabilidad regional sec-95. Una vez obtenidos dichos saldos, sera
necesario articular un compromiso politico para determinar cuantitati-
va y cualitativamente el punto en que debe darse cumplimiento al prin-
cipio de solidaridad interterritorial, y sélo entonces podra enjuiciarse la
magnitud de estos saldos fiscales. Sin embargo, no debe olvidarse en todo
este debate que la reforma de la financiacion autonémica es totalmen-
te independiente del saldo de las balanzas fiscales y, por tanto, el saldo
de éstas no puede manipularse para justificar los objetivos de aquélla.

Lejos de una postura mas unificadora, el profesor de la Universidad
Pompeu Fabra Guillem Lopez Casasnovas considera errébneo un
acuerdo metodologico en la elaboracién de las balanzas fiscales, afir-
mando que el debate acerca de los saldos fiscales no es técnico o aca-
démico, ya que no se responde a una cuestion empirica, sino politica.
Asi, es obligacion de los politicos indicar la finalidad de su interés por
el calculo de los saldos fiscales para que el analista determine el mé-
todo de estimacién mas adecuado en cada caso, aunque debe reco-
nocerse siempre que los resultados obtenidos en este tipo de estudios
son bastante sensibles a la metodologia elegida.

El articulo analiza las balanzas fiscales desde la perspectiva de la co-
munidad auténoma catalana, ya que no comparte la generalizacion del
estudio de las balanzas fiscales al conjunto de las comunidades auto-
nomas. Para ello examina y compara los resultados obtenidos para
Cataluna en diversos trabajos realizados por especialistas (algunos de
ellos participantes en este nimero de PapeLEs). Dejando a un lado las
posibles discrepancias metodoldgicas entre las distintas aportaciones,
para Lépez Casasnovas se infieren las siguientes conclusiones: en pri-
mer lugar, que el déficit fiscal de Catalufa, de una cuantia considera-
ble, no es coyuntural ni depende de la asuncién de hipotesis metodo-
l6gicas mas o menos favorables; en segundo lugar, la intervencién de
la Unién Europea contribuye a aumentar levemente este saldo, y por
ultimo, los datos mas recientes utilizados acenttian la tendencia creciente
del déficit catalan con la Administracion central.

El profesor Ignacio Zubiri, de la Universidad del Pais Vasco, inicia su tra-
bajo cuestionando la utilidad, desde el punto de vista del analisis eco-
nomico, de las balanzas fiscales, aunque reconoce los grandes réditos
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politicos que se pueden derivar de comparar las cifras de las distintas co-
munidades autonomas. En efecto, afirma que estas balanzas no sélo son
un instrumento dificil de medir, sino que carecen de relevancia no solo
como indicadores de las ganancias o pérdidas que experimenta una co-
munidad autbnoma por pertenecer a un pais, sino que también son
irrelevantes desde la perspectiva de la equidad de los sistemas de fi-
nanciacion de las cC.AA., donde lo importante es la distribucion de los
recursos entre ellas (ya que este tipo de distribucién es la que garanti-
za que contribuyentes iguales reciban prestaciones similares en el con-
junto del pais). En consecuencia, y bajo este enfoque, el concepto de equi-
dad que interesa es el de equidad entre personas, y no entre regiones.

El objetivo de su trabajo consiste en comparar los dos sistemas basicos
de financiacion de las cC.AA., el foral y el comun, destacando los me-
canismos de solidaridad que ambos generan. Asi, de este analisis se de-
riva que el sistema foral, con un fuerte componente territorial, contribuye
de una forma limitada a la solidaridad con las demas regiones. Sin em-
bargo, el sistema comun, que se basa mas en el concepto de necesidad
que en el de territorialidad, permite lograr una mayor redistribucion.

Pese al caracter poco frecuente de la inclusion de documentos distin- DOCUMENTOS
tos de las propias colaboraciones en PapeLes DE ECONOMIA ESPANOLA, Se

ha estimado de interés la inclusion de dos trabajos, de diferente al-

cance y contenido, como forma de enriquecer con visiones externas el

caracter excesivamente domeéstico que ha presidido, en Espafa, la ela-

boracién y debate de las balanzas fiscales. PapeLes quiere agradecer al

profesor Carlos Monasterio su ayuda en la identificacion y sugeren-

cia de estos dos interesantes trabajos.

El primero de ellos, titulado «Federalismo, subvenciones y nivelacion
fiscal», es la version castellana del articulo de Peter Mieszkowski y
Richard A. Musgrave aparecido en las paginas del National Tax Journal
en 1999 bajo el titulo «Federalism, grants, and fiscal equalization».
Los autores parten del denominado «modelo de Buchanan», segun el
cual el establecimiento de la equidad horizontal interpersonal, entre ju-
risdicciones, areas o —como diriamos en Espafia— entre comunidades
autbnomas, exige que personas en igual situacion deberian ser igual-
mente tratadas, desde una perspectiva fiscal, cualquiera que sea la ju-
risdicciéon, en sentido amplio, en que residen.

Las ideas de Buchanan tuvieron amplia influencia en el debate segui-
do en muchos paises, y especialmente en Canada, donde se incorpo-
r6 en 1982 como uno de los principios basicos de su reforma fiscal.

La posicién alternativa, mas tradicional, es la denominada nivelacion
de la capacidad fiscal de las distintas jurisdicciones. Una nivelacion lo-
grada a través de transferencias interjurisdiccionales.
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Son dos criterios que entrafian formas diferentes de entender la co-
nexion entre jurisdicciones. La primera, es decir, la nivelaciéon de la
equidad horizontal, es propia de la contemplacién de las jurisdicciones
como entes con mayor autonomia y capacidad de decisién sobre sus
propias finanzas publicas. La segunda tiene una visién que acentla
mas la solidaridad entre jurisdicciones y entrafa transferencias com-
pensatorias mas acentuadas para asegurar la nivelacion de la capaci-
dad fiscal.

El andlisis de estas dos posiciones, aunque en un marco académico e
institucional muy distinto del espafiol, permitira al lector interesado
penetrar mejor en los términos del debate actual de las balanzas fis-
cales en Espana.

El sequndo, y mas extenso, documento tiene una naturaleza bien dis-
tinta. Se trata del capitulo 5 del Informe Final a la Comisién Europea
(DG xvI) coordinado por el European Policies Research Centre de la
Universidad de Strathclyde en Glasgow, bajo el titulo «Economic and
social cohesion in the European Union: The impact of member States'’
own policies».

En este documento, al hilo de la discusion sobre si la ejecucion del pre-
supuesto publico es causa de efectos redistributivos interterritoriales,
se ofrecen criterios Utiles sobre como asignar las diferentes partidas
de ingresos y gastos publicos, con una 6ptica econémica, entre los di-
ferentes niveles de gobierno.

COMENTARIOS El lector tiene en sus manos un preciado conjunto de trabajos que le
FINALES permitiran, tras una detenida lectura, situarse respecto a un tema tan
polémico en lo econémico y tan vidrioso en el alcance politico que al-
gunos pretenden darle. Sera bueno que reflexione sobre las distintas
posiciones y juicios aqui sostenidos para extraer, sin dogmatismos, sus

propias conclusiones.

Y, en todo caso, le seran de utilidad en ese ejercicio de lectura, estas
cinco consideraciones.

1. El concepto de balanza fiscal, asi, a secas, sin mas precisiones, es se-
guramente un conjunto vacio. Se convierte en un instrumento analitico
cuando se especifican sus propositos, y los calculos que le dan conteni-
do se orientan en un determinado sentido coherente con sus propésitos.

2. Los impuestos y gastos publicos gravan o benefician a agentes eco-
noémicos y sociales, no a territorios. En consecuencia, las balanzas fisca-
les son una segunda derivada de unos instrumentos personales agrupados
convencionalmente en forma territorial. No muestran, en sentido es-
tricto, lo que unas unidades territoriales contribuyen o reciben de otras.
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En muchas ocasiones, el resultado de las balanzas fiscales podria es-
tablecerse a priori a partir de la configuracion territorial de la distribu-
cién de la renta en un Estado, conociendo su estructura fiscal.

3. Serfa bueno, aunque no indispensable, avanzar en la homogenei-
zacion de la metodologia que debe seguirse en la construccion de las
balanzas fiscales. La mayor parte de las divergencias entre autores de-
riva de puntos de partida metodolégicos distintos.

4. La informacién existente permite aproximaciones razonables al
célculo de las balanzas fiscales. Seria sin embargo de gran utilidad in-
tegrar las variables fiscales constitutivas de las balanzas en el plano
mas amplio de la contabilidad regional del SEC-95 y en las cuentas de
las administraciones publicas.

5. El tema ideolégicamente mas importante no es tanto probar que
existen saldos fiscales diferentes entre las distintas regiones, lo cual es
obvio, sino consensuar un criterio sobre cuanta desigualdad en esos sal-
dos viene exigida por la aportacién a la solidaridad entre los distintos
territorios o, lo que es igual, cudl es el criterio de nivelacion entre ju-
risdicciones que se estima aceptable.
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