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Resumen

La proliferacién de estimaciones sobre balanzas fiscales de las co-
munidades autébnomas espafolas y, sobre todo, el uso que de sus re-
sultados se ha hecho en el debate politico aconsejan precisar una
serie de cautelas. En el presente trabajo se analiza la cuidadosa in-
terpretacion que debe hacerse de los resultados de las balanzas fis-
cales, al mezclar éstas aspectos de redistribucién personal y regional,
ademas de perspectivas de renta anual y vitalicia. En segundo lugar,
se indica que el sentido superavitario o deficitario de una balanza fis-
cal depende del grado de progresividad del sistema fiscal y del patrén
mas o menos igualitario de las politicas de gasto. Dado que, incluso
con un sistema fiscal regresivo y una distribucién del gasto no igua-
litaria y creciente con la renta se pueden obtener balanzas fiscales
superavitarias en las regiones de menor nivel de renta per cépita, no
tiene sentido proponer como norma el equilibrio de las balanzas
fiscales.

Palabras clave: balanzas fiscales, imputacion de ingresos y gastos, pro-
gresividad sistema fiscal, politicas de gasto.

Abstract

The proliferation of estimates concerning fiscal balances of the
Spanish autonomous communities and, above all, the use that has been
made of their results in political debate, make it advisable for a number
of precautions to be pointed out. In this article we examine the careful
interpretation that has to be made of the results of fiscal balances since
these combine both personal and regional redistribution aspects, besides
prospects of annual and lifelong income. Secondly, we point out that
the inclination of a fiscal balance in terms of surplus or deficit depends
on the degree of progressiveness of the tax system and the more or less
egalitarian pattern of spending policies. In view of the fact that, even
with a regressive fiscal system and a distribution of spending that is
increasingly non-egalitarian with income, surplus fiscal balances may be
obtained in regions with lower per capita income levels, there is no sense
in proposing fiscal balance equilibrium as the rule.

Key words: fiscal balances, imputation of income and expenditure,
tax system progressiveness, spending policies.
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I. INTRODUCCION

nuestro pais el trabajo de elaboracién de ba-

lanzas fiscales, lo cual ha redundado en avan-
ces metodoldgicos y en nuevas estimaciones de los
saldos fiscales de las comunidades autdbnomas (CC.AA.)
con la Administracion central. Un primer asunto que
sorprende, en términos comparativos, es el relativa-
mente escaso interés que ha atraido el asunto de las
balanzas fiscales fuera de nuestras fronteras.

D ESDE hace una década, se ha intensificado en

Llama poderosamente la atencion el cimulo de
estimaciones de balanzas fiscales hecho en nuestro
pais, del cual podemos ver un completo panorama en
Barberan (2001: 49-69), cuando lo enfrentamos con
las estimaciones de otros paises, en que sélo encon-
tramos algunos trabajos aislados, como los de Short
(1984) o el mas amplio de Wishlade et al. (1996).

Seguramente ha sido el desarrollo del Estado au-
tondmico lo que ha hecho surgir en Espafia un cre-
ciente interés por todos los temas regionales. Entre
ellos, ademas de los trabajos destinados a analizar el
sistema de financiacién autondmica, esta el asunto
de las balanzas fiscales.

Expuesto del modo mas sintético, una balanza
fiscal es un instrumento de medicion de la actividad
redistributiva del sector publico referida a un deter-
minado ambito territorial. Si efectuamos el célculo de
todos los impuestos pagados por los residentes en
una comunidad auténoma al gobierno central y los
enfrentamos a todos los beneficios del gasto proce-
dentes de esta misma Administracién, obtendremos
el importe de su balanza fiscal.

Los resultados de este tipo de estimaciones se han
debatido en ocasiones como si fueran datos de una
solidez absoluta, cuyos valores anémalos debieran
ser objeto de correccién inmediata.

El objetivo del presente trabajo es el de analizar
algunas cuestiones en torno a las balanzas fiscales.
En concreto, en el apartado Il se adopta un enfoque
positivo del fenémeno de las balanzas fiscales, es-
tudiando diversos aspectos relacionados con el pro-
ceso de calculo y advirtiendo de una serie de caute-
las que deben tenerse presentes en la interpretacion
de los resultados.

El apartado lll trata de exponer un marco norma-
tivo para dar sentido a los resultados de las balanzas
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fiscales. Se explica como las balanzas fiscales dese-
quilibradas no son resultado exclusivamente de un
sistema fiscal y de transferencias con objetivos fuer-
temente redistributivos, sino que pueden aparecer
también en otros contextos.

Cierra el trabajo el apartado IV, destinado a las
conclusiones.

Il. INTERPRETACION DE LAS BALANZAS
FISCALES

En la interpretacion de las balanzas fiscales hay
una serie de precisiones que conviene tener en cuen-
ta, porque los analisis empiricos realizados:

a) Abordan los problemas redistributivos desde
una optica que no es la mas legitimada por el ana-
lisis econémico, como serfa la de la distribucion per-
sonal, sino desde la perspectiva territorial, cuyos re-
sultados son mas cuestionables.

b) Mezclan en el analisis empirico las perspecti-
vas de renta anual y renta vitalicia, en una mezcla
que seguramente viene obligada por los datos pre-
supuestarios disponibles, pero que afiade una pers-
pectiva de equidad intergeneracional que oscurece
aun mas los resultados.

¢) Finalmente, el cimulo de supuestos metodo-
l6gicos que es necesario realizar para atribuir terri-
torialmente las distintas categorias de ingresos y
gastos, asi como la decision acerca del tratamien-
to del déficit publico, hacen que, en el mejor de los
casos, los resultados obtenidos deban tomarse como
indicadores de tendencias, mas que como cifras
exactas.

Una cuestion previa que debemos decidir es si tie-
ne sentido trabajar sobre la redistribucion regional
(que es lo que hacen las balanzas fiscales) o si resul-
ta preferible abordar el tema de la redistribucién des-
de el punto de vista personal.

Realmente, el problema de fondo de la desigual-
dad es que haya individuos muy ricos al lado de otros
extremadamente pobres. El nicleo duro de los pro-
blemas de desigualdad es personal, porque son los in-
dividuos quienes trabajan, obtienen renta, consumen,
pagan impuestos y utilizan los servicios publicos.

Resulta evidente que si aumentamos los im-
puestos a los individuos pobres de una region rica y
la recaudacion obtenida la transferimos a los indivi-

duos ricos de una region pobre, la renta disponible
de las dos regiones se aproxima y aumenta el défi-
cit fiscal de la region rica, a la vez que el superavit
de la region pobre. Desde el punto de vista de la dis-
tribucion regional de la renta, parecera que hemos
conseguido mas igualdad, pero seguramente una
accion redistributiva de este tipo serfa criticable por
todos.

Si descomponemos el resultado agregado de la
balanza fiscal en programas de tipo personal y pro-
gramas de gasto de logica territorial, conviene no
perder de vista que unas tres cuartas partes de los sal-
dos fiscales obtenidos corresponden al proceso de re-
distribucion personal, y la cuarta parte restante a
flujos territoriales (De la Fuente, 2002: 101-102). El
resultado observado, en términos de trato igual/de-
sigual a las regiones debe ser tomado con las cau-
telas correspondientes

Con todo, ya hemos comentado que el interés
por los temas regionales, en la etapa que sigui¢ al de-
sarrollo del Estado de las autonomias ha fomentado
el interés por este y otros temas de tipo regional y la
estimacion de balanzas fiscales.

Sin embargo, si redefiniéramos el mapa regional
de Espafa y creasemos una «Region Sureste» con
Cataluna, Baleares, Valencia, Murcia y Andalucia,
una «Region Centro», con Madrid, las dos Castillas
y Extremadura y una «Region Norte» con todas las
comunidades cantabricas, habriamos reducido de
un plumazo las diferencias regionales de renta y las
diferencias en las balanzas fiscales, aunque sabemos
que las diferencias personales de renta permanece-
rian inalteradas

En segundo lugar, en el ejercicio de estimacion
de las balanzas fiscales estamos imputando territo-
rialmente a un ejercicio determinado exclusivamen-
te los ingresos y gastos que aparecen en el presu-
puesto del sector publico de ese ejercicio, sin tener
en cuenta que ciertos programas de gasto de trans-
ferencias o de inversién seria mas correcto analizar-
los desde una Optica de equidad intergeneracional o
de renta vitalicia. El principal programa de gasto en
nuestro pais es el de pensiones de la seguridad so-
cial contributiva, y sus prestaciones estan relaciona-
das principalmente con la carrera salarial y de coti-
zaciones previa de los beneficiarios. El calculo de la
tasa interna de rendimiento obtenida por cotizantes
de diferentes generaciones (o regimenes de la se-
guridad social) es la forma habitual de abordar la
accion redistributiva de la seguridad social, con una
perspectiva de renta vitalicia. Incluir en la balanza
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fiscal los resultados de la seguridad social lleva a
que, en el caso de los trabajadores que emigran a
regiones mas dinamicas para desarrollar alli su vida
laboral y retornar a la regién de origen con poste-
rioridad a la jubilacién, disociemos territorialmente
la etapa de cotizaciones y pensiones. En estos casos,
se imputan a una regién las aportaciones y a otra
distinta los beneficios, y ello sesga los resultados,
tanto mas cuanto mas extendida sea la movilidad
laboral.

Desde una perspectiva distinta, los beneficios del
gasto en infraestructuras del periodo actual depen-
den, fundamentalmente, de la acumulacién del stock
de capital durante el pasado. Lo mas correcto seria,
por lo tanto, imputar la cuota anual del consumo del
stock total de capital fijo en uso, segun su vida util.
Sin embargo, lo que se hace en las estimaciones de
balanzas fiscales es imputar el gasto en inversion rea-
lizado en el periodo corriente. Imaginemos, como
supuesto hipotético, que en 2004 se estuvieran eje-
cutando en el territorio de Castilla-La Mancha las
obras del AvE Madrid-Valencia. Al calcular la balan-
za fiscal de este afio, procederiamos a imputar todo
el importe de la inversion realizada, aunque su ob-
jeto sea la construccién de una infraestructura que
tendrd una vida Util de varias décadas y que sera uti-
lizada tanto por la generacién actual como por las si-
guientes. Teniendo en cuenta la naturaleza econémica
del gasto, deberiamos repartir sus beneficios entre to-
dos los usuarios, tanto actuales como futuros. Para
ello, procederiamos a imputar, como fracciéon anual
del gasto, la correspondiente a la depreciacion del ac-
tivo. Esta es una opcion que no suele utilizarse en
los trabajos empiricos.

Una consecuencia de este modo de proceder es
que, si la comparacion entre CC.AA. la hacemos a
partir de los datos de un afo (o de un periodo cor-
to de tiempo), los resultados en las regiones donde
se estén ejecutando infraestructuras costosas se ve-
ran afectados de modo importante.

En tercer lugar, esta el cimulo de supuestos me-
todologicos que es necesario realizar para imputar
territorialmente todo el amplio conjunto de cate-
gorias de ingresos y gastos que figuran en los pre-
supuestos publicos.

Empecemos por la vertiente de los impuestos. El
problema surge aqui porque los tributos recaudados
en un ambito territorial por la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria no tienen por qué coinci-
dir con los impuestos soportados, en sentido eco-
némico, por lo residentes.

En el caso de los impuestos directos de tipo per-
sonal (el IRPF seria el principal), es facil aceptar que los
residentes en una region son quienes soportan la
carga fiscal. Sin embargo, en el caso del Impuesto de
Sociedades, se puede producir una disociacion entre
el lugar donde se ingresan (la region donde tiene su
domicilio social la empresa) y la residencia de quie-
nes lo soportan en ultimo término. Como se admi-
te generalmente que el impuesto de sociedades
pagado no es soportado integramente por los ac-
cionistas propietarios, sino que una parte se trasla-
da hacia delante via precios, incidiendo sobre los
consumidores, y otra parte hacia una reduccién de
los salarios reales a los trabajadores, los estudios de
incidencia impositiva suelen utilizar el supuesto de
que la carga del impuesto se soporta, por terceras
partes, entre accionistas, consumidores y trabaja-
dores. Es una cuestion abierta que los tres citados
sean los grupos de contribuyentes incididos y cua-
les sean las proporciones correctas de imputacion.

Si pasamos a la vertiente de la imposicién indi-
recta, veremos que en el IVA y en los impuestos es-
peciales ocurre lo mismo; la recaudaciéon obtenida de
las empresas esta centralizada en su sede social,
mientras que consumidores residentes en otras
CC.AA. son quienes soportan la repercusion de estos
impuestos en el precio. Aqui la solucion metodolé-
gica empleada es la de distribuir la carga de estos im-
puestos en proporcién al consumo general (IvA) o al
consumo de los productos gravados (impuestos es-
peciales sobre hidrocarburos, tabaco y bebidas al-
cohdlicas).

Si examinamos el lado del gasto, podemos apre-
ciar problemas semejantes. También en este lado te-
nemos que distinguir, en muchos casos, el lugar don-
de se realizan los gastos (enfoque del impacto
monetario del gasto) del lugar donde residen los be-
neficiarios ultimos del gasto (enfoque del beneficio
del gasto). Es claro que si el antiguo INSALUD hubie-
ra adquirido a un laboratorio de Madrid todos los
medicamentos utilizados en la red hospitalaria es-
panola, con el enfoque del impacto monetario todo
el gasto se atribuirfa a Madrid, mientras que con el
del beneficio se repartiria entre todas las CC.AA, en
proporcion al respectivo consumo farmacéutico.

En el caso mas sencillo, tenemos los gastos que
son transferencias personales que benefician a quie-
nes los reciben, como son las pensiones de distinto
tipo pagadas por el sistema de seguridad social. Sin
embargo, tenemos otros gastos de caracter indivisi-
ble cuya atribucion es mas problematica. Imagine-
mos el gasto en defensa nacional o en programas de

4
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investigacién médica contra el cancer. Los primeros
podemos dividirlos entre los residentes de todas las
regiones, bajo el supuesto de que todos los espa-
fioles se benefician de él por igual (1), pero respec-
to a los segundos, ¢los distribuimos igual per capi-
ta 0 en proporcion a los casos de cancer registrados?
Las dos opciones parecen razonables, la primera por-
que potencialmente toda la poblacion podria sufrir
esa enfermedad y se beneficiara de los remedios
para su curacion, la sequnda porgue podemos ob-
servar diferencias regionales en la prevalencia de las
enfermedades.

Problemas de distinta indole se derivan del gasto
publico en inversiones. Volvamos aqui de nuevo al
ejemplo mencionado de las obras del AvE Madrid-
Valencia, a su paso por Castilla-La Mancha. Como
ésta es una obra que supone grandes desembolsos,
atribuir todo ese gasto de inversion a Castilla-La
Mancha mejoraria notablemente su balanza fiscal
de ese ano concreto. El problema aqui radica en que,
aunque el AVE pasa por Castilla-La Mancha, benefi-
cia fundamentalmente a los residentes en Madrid
y Valencia, que seran los que originen la mayoria
de los flujos de mercancias y viajeros transportados.
Podemos, ante este argumento, optar por repartir
el gasto de esta infraestructura ferroviaria, indepen-
dientemente del lugar geografico de realizacion, en-
tre las CC.AA. usuarias de la via en funcion de la in-
tensidad de uso.

Mas alla del ambito impositivo, tenemos que ocu-
parnos también de otros flujos econdmicos regio-
nales con la Administracién central, como son las
transferencias. Por ejemplo, se entiende que el cupo
vasco y la aportacién de Navarra son pagos de los re-
sidentes de esas CC.AA. forales a la Administracion
central.

La inclusion de otras transferencias, como las aso-
ciadas al juego de la loteria, resulta mas discutible.
En efecto, en términos presupuestarios, la adquisicion
de billetes de loteria es una transferencia de las fa-
milias a la Administraciéon publica, mientras que el
pago de premios supone un flujo de transferencias
en sentido contrario. Como consecuencia, si el afio
t la Comunidad X resulta agraciada con el premio
gordo de la loteria, su balanza fiscal mejorara nota-
blemente. Dado que este resultado parece bastante
objetable, podemos excluir este tipo de transferen-
cias del computo de la balanza fiscal (o imputar uni-
camente la diferencia entre ingresos por loterfas y
pago de premios), pero ésta tampoco es una soluciéon
exenta de inconvenientes, porque otras operaciones
semejantes deberian ser igualmente excluidas, y aqui

nos encontramos con que, dado el cimulo de ope-
raciones realizadas por la Administracion publica, no
resulta facil llegar a un consenso acerca de cudles
deberian incluirse y cuales no.

Finalmente, estan los problemas originados por
la existencia de déficit (o superavit) en el Presupuesto
del gobierno central, que pueden oscurecer el senti-
do de los resultados de las balanzas fiscales regio-
nales. El problema surge aqui porque, si el sector pu-
blico registra un déficit elevado un afio determinado,
todas las CC.AA. podrian registrar un saldo positivo de
su balanza fiscal ese mismo ejercicio (en el caso de un
elevado superavit, el resultado seria el opuesto). Para
evitar este problema de interpretacion, puede op-
tarse por «neutralizar» el déficit, de modo que los
saldos agregados de todas las balanzas fiscales re-
gionales se anulen (es decir, «reconducimos» las cuen-
tas del sector publico a una situacion de equilibrio).

La forma de neutralizar el déficit pasa, frecuente-
mente, por aumentar equiproporcionalmente la apor-
tacion fiscal de las regiones hasta hacerla coincidir
con las cifras de gasto. Notese que este modo de pro-
ceder supone asumir, implicitamente, que el déficit ac-
tual se pagara en el futuro mediante aumento de im-
puestos, respetando el mismo patrén de distribucion
de las cargas fiscales que el actualmente existente.
Un modo alternativo (y menos utilizado en los trabajos
empiricos) de proceder consistiria en la reduccion
equiproporcional del gasto hasta hacerlo coincidir
con los recursos no financieros del ejercicio. Como es
obvio, la diferencia con la opcion anterior es que
ahora manejamos el supuesto implicito de que el
ajuste futuro del déficit se realizara via gasto.

La anterior opcién metodoldgica no es sélo una
disquisicion tedrica, sino que tiene importantes con-
secuencias sobre los resultados, porque practicando
el ajuste via ingresos empeoramos la situacion de las
regiones deficitarias (que coincidirdn con la CC.AA.
mas ricas), que veran agravado su saldo fiscal nega-
tivo, ya que las aportaciones fiscales son funcién de
la renta, mientras que el gasto se distribuye funda-
mentalmente segun poblacién. Por el contrario, el
ajuste via gasto disminuye los saldos fiscales positi-
vos de las regiones mas pobres.

Se puede evitar el problema anterior no realizan-
do ajustes por déficit y tomando como criterio de
comparacion la necesidad de financiacion media per
capita, que es lo que se hace en el trabajo de Uriel
(2003), pero este modo de proceder es la excepcion,
y no la regla, si atendemos al panorama de trabajos
existente hasta la fecha.
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En conjunto, los puntos que hemos analizado an-
teriormente nos informan acerca de cudles son los
principales problemas metodoldgicos a resolver a la
hora de calcular una balanza fiscal. Resuelto lo an-
terior, el siguiente paso es disponer de una infor-
macion estadistica adecuada para realizar los calcu-
los, lo cual no siempre es facil con el suficiente nivel
de desagregacion.

Como resumen de los aspectos metodologicos
y estadisticos asociados al calculo de una balanza
fiscal regional, podemos concluir que las balanzas
fiscales nos informan del signo de la balanza y de
la direccién de los flujos redistributivos, pero sus
resultados numeéricos concretos deben ser mirados
con cautela, interpretandolos mas bien como indli-
cacion del orden de magnitud que como cifras exac-
tas.

Investigadores honestos que opten por supues-
tos de imputacion distintos obtendran, légicamente,
balanzas fiscales dispares. A lo anterior debe afa-
dirse que el periodo de estimacion también ejerce
influencia, tanto por la cuantia de las inversiones que
pueden estar ejecutandose en una regiéon determi-
nada como por la cuantia del déficit del periodo (si
decidimos neutralizar el déficit).

A titulo de ejemplo, si se quisiera hacer maximo
el déficit fiscal de las regiones mas ricas, podriamos
conseguirlo optando por:

1°) Utilizar el criterio del impacto monetario, y
no el del beneficio, para la atribucion del gasto pu-
blico (2).

2°) Suponer que el Impuesto de Sociedades recae
fundamentalmente sobre las rentas de capital o los
salarios, y no sobre el consumo. Al ser mayores nor-
malmente las rentas de capital y las tasas de actividad
y empleo de las regiones ricas (frente a la distribucion
del consumo, que es mas igualitaria), se aumenta la
proporcion del impuesto imputada a las regiones ricas.

3°) Hacer recaer la incidencia del gasto en ciertos
bienes publicos puros relacionados con la seguridad
(defensa, justicia, policia y seguridad ciudadana) ex-
clusivamente en funcién de la poblaciéon, porque al
emplear la riqueza privada como criterio de impu-
tacion, la proporcién correspondiente a las regiones
ricas aumenta, y ello mejora su balanza fiscal.

4°) Elegir como periodo de estimaciéon un mo-
mento en el cual se estén ejecutando importantes
inversiones publicas en regiones pobres.

5°) Si se neutraliza el déficit, hacerlo mediante el
aumento proporcional de ingresos, y no mediante
la reduccién del gasto.

Una completa revision de como los anteriores fac-
tores pueden influir en los resultados de las balanzas
fiscales obtenidas, referida al caso espafol, puede
verse en Barberan (2001: 101-238), donde se mues-
tran las notables diferencias numéricas que pueden
producirse.

Cuando nos acercamos a los resultados concretos
de las estimaciones, parece claro que lo esperable
serfa que el signo y la magnitud de las balanzas fis-
cales dependiera fundamentalmente del modo en
que el gobierno central —que es para el que se rea-
lizan la mayoria de las estimaciones, aunque hay
otras, como la de Correa y Maluquer (1998) que se
refieren a la incidencia regional del presupuesto de
la UE— ejerce sus competencias redistributivas y de
la amplitud de las diferencias regionales de renta.
Como estas Ultimas tienen en Espafa un abanico
que va de dos a uno, que es aproximadamente la di-
ferencia en renta per capita de Baleares respecto a
Extremadura, podemos esperar apreciables diferen-
cias en las balanzas fiscales.

Si se repasan los trabajos mas recientes y que uti-
lizan una metodologia mas refinada, puede com-
probarse que éste es precisamente el resultado
(Utrilla, Sastre y Urbanos, 1997; Castells et al., 2000;
Lépez Casasnovas y Martinez, 2000; Sanchez Mal-
donado, 2000; Barberan, 2001; Uriel, 2003; Alcaide
y Alcaide, 2003).

Los resultados de las balanzas fiscales coinciden-
tes en el signo, pese a alguna diversidad en las op-
ciones metodolégicas y en el periodo de estimacion,
nos confirman que para las CC.AA. de régimen comun
se cumple lo que seria esperable: que las de mayor
nivel de renta, como Madrid, Baleares o Cataluna,
registran déficit de cuantia apreciable, tanto en tér-
minos per capita como en relacién con el PIB, y que
las de menor nivel de renta (las dos Castillas, An-
dalucia, Extremadura y Galicia, entre otras) tienen
superavit.

A efectos de que pueda comprobarse la anterior
afirmacion, el cuadro n.° 1 ofrece resultados sacados
de la estimacion mas reciente en materia de balan-
zas fiscales, entre las que abarcan un periodo largo
de tiempo (para evitar las particulares circunstancias
presupuestarias de un ejercicio completo) y utilizan
supuestos metodolégicos mas sélidos (Uriel, 2003:
29-91).
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Como cabria suponer a priori, puede apreciarse
que existe una estrecha correlaciéon entre el nivel de
renta per capita y mayores déficit en la balanza fis-
cal regional

Las principales «anomalias» de resultados en el
cuadro n.° 1 se corresponden, por un lado, con co-
munidades autbnomas que disponen de un siste-
ma de financiacion especial. Asi, podemos apreciar
que la situacién de las dos comunidades forales
esta desplazada tres lugares de la posicion que les
corresponderia. Pese a tener un PIB per capita su-
perior a la media, aparecen con un superavit en su
balanza fiscal respecto a la Administracién central.

rencias se deben a la discrecionalidad que existe en
el reparto de ciertas categorias de gasto publico. En
el apartado siguiente volveremos sobre este punto.

lll. EL SENTIDO DE LAS BALANZAS FISCALES

El sentido deficitario o superavitario que tomen las
balanzas fiscales de las distintas regiones puede ilus-
trarse de un modo sencillo siguiendo la exposiciéon de
Prud’homme (1993: 341-342).

Si partimos del caso de un pais de poblacién P,
renta total Y, renta per capita y, que esta dividido en

i regiones, cuya respectiva poblacion total y renta
per capita denotamos por P; e y,, a partir de la defi-
nicién de los impuestos per capita (T;) y gastos per
capita (E;), de los residentes en la region i, obten-
dremos el saldo fiscal per capita de los ciudadanos

Algo semejante sucede con Canarias, que también
goza, en cuanto comunidad auténoma, de un ré-
gimen fiscal especial.

Por otro lado, estan las diferencias observables

dentro del grupo de CC.AA. de régimen comun, en- | de /i (G)):

tre las que destaca, en cuanto a situacion desfavo-

rable, la de Galicia, que est4 desplazada cuatro lu- Ti=ayb (1]

gares del lugar que le corresponderia, y en cuanto a

trato favorable, el del Principado de Asturias, situa- E,=c+dy, (2]

da cinco lugares por encima de la ordenacién en fun-

cion del nivel de renta. Generalmente, estas dife- G =E-T (3]

CUADRO N.° 1
PIB Y SALDOS PER CAPITA DE LAS BALANZAS FISCALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS ESPANOLAS (*)
Medias del periodo 1991-1996
PIB PER CAPITA SALDO BALANZA FISCAL PER CAPITA
COMUNIDAD
Numero de orden Pesetas Numero de orden Pesetas

Islas Baleares............cccocvvvrvrvenn, 1 2.109.813 2 -144.973
Comunidad de Madrid .. 2 2.021.141 1 -206.835
Catalufa .o, 3 2.003.367 3 -65.574
Comunidad Foral de Navarra ..... 4 1.989.691 7 76.363
L= |/ s S —— 5 1.878.517 8 124.249
Aragén 6 1.817.036 4 44.896
L RIOJA +evverveeereeeeee e 7 1.813.134 5 55.819
Comunidad Valenciana.............. 8 1.571.901 6 63.281
Cantabria ......oovvoveeeeeeeeeer, 9 1.570.778 9 134.848
Castillay LeON ..o, 10 1.507.449 10 149.833
CaNAMES +vvo e, 11 1.493.546 14 200.633
Principado de Asturias ............... 12 1.471.571 17 232.176
Region de Murcia ...................... 13 1.435.472 11 158.449
Ceutay Melilla .......coocoovverri, 14 1.420.765 13 183.616
Castilla-La Mancha .................... 15 1.360.126 16 213.245
Galicia 16 1.278.882 12 177.556
ANQAlUCTA oovoeeeeee, 17 1.203.743 15 211.089
Extremadura........cccccooeevieeeniiin. 18 1.133.843 18 284.929
(*) Incluyendo aportaciones netas a la Unién Europea.
Fuente: Uriel (2003).
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Tenemos que, segun las caracteristicas del siste-
ma fiscal y de transferencias, a es un indicador del
tamafo del presupuesto, b esta asociado a la pro-
gresividad el sistema fiscal, (b = 1, proporcionalidad;
b > 1, progresividad), y d indica la capacidad redis-
tributiva del sistema de transferencias, segun que
éstas disminuyan con el nivel de renta (d < 0), sean
independientes de éste (d = 0) o aumenten con el ni-
vel de renta (d > 0).

La balanza fiscal de la regién i (BF;), de acuerdo con
lo anterior, sera:

BF,=CP,+dy,P,—ay,bP,

Podemos operar con la expresion [3] y eliminar
de ella ¢, si partimos del supuesto de que el presu-
puesto del sector publico del pais esta equilibrado
(XBF; = 0) y designando como £ al total de ingresos
publicos (E=a Xy; b P,)

cP+dY-aZXybP=0
c=E/P-dy
Obtenemos entonces:
G =E/P-ay,b-d({y-y) (4]

La expresion [4] nos indica las variables clave para
determinar el signo de los flujos fiscales per capita y
de la balanza fiscal de una regién determinada, que
sera funcion de:

1°) El tamano del presupuesto del pais (E), que
nos indica la intensidad de la intervencién publica.

2°) La progresividad del sistema fiscal (b), que nos
indica cuél es el patrén de obtencién de los ingresos
publicos.

3°) El disefio mas o menos igualitario del siste-
ma de transferencias publicas, que dependera del
parametro (d).

4°) Para cada regién, el sentido de su balanza fis-
cal vendra dado por su posicion respecto a la renta
media del pais (y—y;).

A partir de lo anterior, esta claro que, para una
diferencia dada de rentas entre las regiones de un
pais y un determinado tamafno del presupuesto, la
mayor diferencia en los saldos fiscales se obtendra
en el caso de que el sistema fiscal sea progresivo
(b> 1)y el sistema de transferencias tenga un disefio

igualatorio y actie también de modo progresivo
(d<0).

El grafico 1 nos muestra esta situacion, y las areas
Dy S nos indican las situaciones de déficit y supera-
vit en la balanza fiscal.

Sin embargo, para encontrarnos con balanzas
fiscales desequilibradas no es necesario lo anterior;
incluso con una distribucién igualitaria del gasto
(d = 0; E; = E/P) y un sistema fiscal proporcional
(b =1), también el sentido de la balanza fiscal seria
superavitario para las regiones cuya renta per capi-
ta fuera menor que y*, pasando a deficitario por
encima de este umbral de renta.

Podemos apreciar en el grafico 2 que aunque las
areas Sy D se han reducido de tamano, existen ba-
lanzas fiscales desequilibradas.

Finalmente, merece la pena comentar, debido a lo
paraddjico del resultado, que incluso con un siste-
ma fiscal regresivo y un sistema de transferencias
igualmente regresivo, podemos encontrar (aunque
sea notablemente atenuado) que las regiones de me-
nor nivel de renta obtengan un saldo fiscal supera-
vitario y se registre un déficit en las mas ricas, tal
como nuestra el grafico 3.

De los casos anteriormente comentados ¢cual
estaria mas préximo a la situacion espanola? Desde
un punto de vista normativo, lo esperable en Espafna
es que, dado que el articulo 31 de la Constitucion
establece que el sistema fiscal estard basado en
el principio de capacidad de pago y tendra carac-
ter progresivo, y que el gasto publico realizara una
asignacién equitativa de los recursos publicos, el
resultado sea que las CC.AA. mas ricas, en térmi-
nos de renta per capita, tengan déficit de cierta en-
tidad y las de menor nivel de renta sean superavi-
tarias.

En este contexto, la mayor o menor amplitud
de la accién redistributiva dependera del modo en
que se interprete que hay que disefar las politicas
de gasto para asegurar que «el gasto publico rea-
lizard una asignacién equitativa de los recursos pu-
blicos».

Dado que la programacion y ejecucion del gasto
debe responder también al principio de eficiencia,
nos encontramos con que, a diferencia de la pro-
gresividad enunciada para el sistema fiscal, la relacion
entre niveles de gasto y renta per capita puede ser
mas discutible.
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Sin embargo, ya hemos comprobado en los gra-
GRAFICO 1 ficos anteriores que para que las balanzas fiscales
presenten signos distintos no hace falta que la equi-
dad en el gasto la entendamos como incidencia pro-
gresiva de éste; basta con que los beneficios del gas-
to publico se repartan de forma igualitaria, o incluso
pueden darse con regresividad en los patrones de
gasto.

En la practica, el peso de la imposicion indirecta
en el conjunto de la imposicién y las preferencias fis-
cales a las rentas de capital hacen que el resultado
del sistema fiscal espanol se aproxime a la propor-
cionalidad y, respecto al gasto, la variable poblacion
; ! sea la que mejor explique su reparto. Por ello, la si-
y* 4 tuacion reflejada en el gréfico 2 seria seguramente
la mas representativa del caso espafol.

Este patrén normativo de comparacion es el que se
adopta precisamente en Barberan (2001: 250-255), en

GRAFICO 2 un riguroso trabajo que mejora metodoldgicamente
la estimacion de Castells et al. (2000), y cuyos resul-
A tados principales se reproducen en el cuadro n.° 2.
T, E T;

Volvemos a constatar de nuevo en el cuadro n.® 2
que los resultados obtenidos muestran que, en ge-
neral, los flujos redistributivos estan en linea con la
: norma asociada con un sistema fiscal proporcional
en su conjunto y una distribuciéon de los beneficios del
' gasto segun la poblacion.

Las Unicas excepciones son las que aparecian tam-
bién en la estimacion de Uriel (2003) reproducida
- en el cuadro n.° 1, que afectan a las regiones con un
y* sistema de financiacién especial, como son las dos
comunidades forales y Canarias. En estos casos es
donde aparece una disparidad mayor entre los in-
gresos realmente aportados y la norma de aporta-
ciones en proporcion a la renta. El régimen fiscal es-
pecial de estas regiones es el que les permite retener
mayores ingresos que el resto de CC.AA. de régimen
comun. De manera parcial, el resultado se ve com-
T E pensado por el lado del gasto, en el sentido de que
los beneficios imputados estan por debajo del crite-
rio poblacion.

GRAFICO 3

Entre las CC.AA. de régimen comun, las principa-
les diferencias destacables se producen en el lado
j , del gasto, donde destacan los casos de Asturias, por
¢ : : el tratamiento favorable, y Comunidad Valenciana,

; : por el desfavorable. En el caso de la Comunidad
Valenciana, al igual que en Andalucia, se da ade-
Yi mas el caso de que su aportacion impositiva exce-
de de la norma renta, con lo cual la situacion es aun
mas desfavorable.
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CUADRO N.° 2 )
BALANZA FISCAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS ESPANOLAS RESPECTO
A LA ADMINISTRACION CENTRAL (1996)
INGRESOS GASTOS
COMUNIDAD AUTONOMA
Norma Resultado Norma Resultado
Porcentaje VABcf Porcentaje ingresos Porcentaje poblacion Porcentaje gastos

Andalucia.........cocoeeiiiiiiieee 13,3 13,9 18,2 17,7
V15270 ] ISR 3,4 3,5 3,0 3,4
P (U] T - —— 2,6 2,8 2,7 3,7
Baleares.......... 2,4 2,4 1.9 1,8
Canarias.......... 3,8 2,8 4,0 3,5
Cantabria.............. 1,3 1,3 1.3 1.5
Castillay Ledn .......... 6,1 6,0 6,3 7.0
Castilla-La Mancha ... 3,6 3,5 4,3 4,3
Catalufa ....ooooveeeeeiecee 19,3 19,9 15,4 16,0
Extremadura 1,9 1,8 2,7 2,9
(€7 ][] [rm—— 5.5 6,0 6,9 7.2
Madrid .......cccooeen 16,2 17,6 12,7 13,3
Murcia............ 2,4 2,4 2,8 2,6
Navarra .......... 1,6 1,0 1,3 0,9
Pais Vasco....... 6,2 4,0 53 4,1
RIOJa .o 0,7 0,7 0,7 0,7
Comunidad Valenciana.............. 9,5 10,2 10,1 9,1
(€010 - 1AV V(=111 Pe— 0,3 0,2 0,3 0,4
Fuente: Barberan (2001).

La posicion ante los resultados de las balanzas fis-
cales dependeré de las preferencias personales, en
funcién de las cuales el grado de redistribucion te-
rritorial observado puede parecernos razonable o in-
satisfactorio.

Los comentarios criticos a la accion redistributi-
va regional del gobierno central (que es lo que, en
esencia, reflejan las balanzas fiscales) pueden provenir
de discrepancias sobre el modo en que se ejerce la
politica redistributiva o sobre e/ ambito en que se
practica.

Si discrepamos del modo en que el gobierno cen-
tral ejerce sus competencias, y consideramos, por
ejemplo, que redistribuye «mucho» es porque sos-
tenemos que el patrén de progresividad es excesivo
o que la distribucion del gasto esta volcada a favor
de las cC.AA. més pobres. Obviamente, si la discre-
pancia es sobre el modo en que se ejercen las com-
petencias redistributivas, hay que definir cual es la
norma alternativa que nos parece adecuada, para
tratar a las distintas regiones.

En este sentido, algunos autores (Castells, 1998)
han definido la «<norma europea», esto es, que las
distintas regiones de la Unién Europea de rentas per

capita similares en relacion con la renta media de la
UE de los 15 tengan resultados equivalentes en cuan-
to a balanza fiscal. Esta propuesta ignora, sin em-
bargo, que la politica redistributiva en la actual Unién
Europea es llevada a cabo por los gobiernos nacio-
nales, y no por el presupuesto de la Unién, dada la
escasa magnitud de éste. Debido a ello, es la renta
per capita relativa a la media nacional, y no a la me-
dia europea, la que determina el signo de las ba-
lanzas fiscales. Cuando se corrigen por este factor las
diferencias observadas en regiones de renta eu-
ropea similar, los resultados se muestran consisten-
tes (Monasterio, 2000: 41-47).

Lo que no parece que tenga sentido es proponer
gue los saldos fiscales se aproximen a cero, para to-
das las CC.AA. o para algunas (Mas, 1999; Ros, Tre-
mosa y Pons, 2003: 111-113), porque ello equivale
a negar al gobierno central el ejercicio de las com-
petencias redistributivas que tiene constitucional-
mente reconocidas.

Llevada al extremo esta propuesta, sélo puede
cumplirse en dos escenarios, y ninguno de ellos pa-
rece facilmente defendible. El primero de ellos seria
partir de la actual distribucion del gasto (que tiende
a la igualdad per cépita) y reformar el sistema fiscal
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para anular los saldos fiscales no equilibrados. Esto nos
conduce a reemplazar el sistema fiscal vigente por
uno basado en impuestos de capitacion (T, = E/P = E)),
tal como se muestra en el grafico 4. Aunque un sis-
tema fiscal basado en impuestos de capitacion nos
permita conseguir nuestro objetivo, y tenga ademas
ventajas en términos de no crear excesos de grava-
men, tal propuesta seria absolutamente rechazable
por razones de equidad.

Alternativamente, podriamos retener el principio
de progresividad (3) que la Constitucion establece
para el sistema fiscal, y ajustar la distribucion del gas-
to de modo que los beneficios de éste crecieran con
la renta (c=0; d > 1), de forma que el equilibrio en
la balanza fiscal estaria asociado a una actuacion del
sector publico como la reflejada en el grafico 5. El pro-
blema en este caso seria la falta de proteccién de las
personas de menor nivel de renta, que perderian la
proteccién de que gozan actualmente por parte del
gasto publico.

Un motivo alternativo de insatisfaccion puede
provenir del ambito territorial de redistribucion, que
es aquel para el que operan los lazos de solidaridad
regional. La manifestacion de solidaridad de los con-
tribuyentes de un pais no es general hacia todos los
pobres de cualquier lugar, sino que, en lo esencial,
esta limitada a sus nacionales (4), y se ejerce dentro
de las fronteras del pais.

Si la propuesta va en la linea de proponer un
ambito distinto para el ejercicio de la solidaridad,
probablemente lo mejor para defenderla de un
modo mas coherente e inteligible seria propugnar
la independencia politica, en vez de iniciar un de-
bate tan oscuro y complejo como el de las balanzas
fiscales.

Seguramente, la ensefanza mas clara que po-
damos extraer del cimulo de estimaciones sobre
balanzas fiscales de las CC.AA. realizadas en Espana
sea la falta de equivalencia, en cuanto a diferencias
en la participaciéon del esfuerzo redistributivo, de los
regimenes especiales de financiacion territorial res-
pecto al régimen comun, si comparamos entre re-
giones de similar nivel de renta.

Fundamentalmente, la ventaja del régimen foral,
para regiones de nivel de renta relativamente eleva-
do, consiste en poder sustraerse a una buena parte
del flujo redistributivo merced al modo en que estan
definidos actualmente los parametros de funciona-
miento del sistema foral (Sevilla, 2001: 133-162). Un
posible mecanismo para corregir esta situacion podria

GRAFICO 4

E

Yi

GRAFICO 5

Yi

pasar por redefinir las cargas no asumidas, de cara a
la determinacién de un cupo neutral, en términos de
equivalencia con el régimen comun de financiaciéon
(Sevilla, 2001: 152-157).

IV. CONCLUSIONES

La estimacion de balanzas fiscales de las CC.AA. es-
pafiolas en relacion con la Administracion central ha
tenido un gran desarrollo en la Ultima década, en la
que han proliferado las estimaciones empiricas y se
han afinado las bases metodoldgicas de este tipo de
trabajos.

Desde el punto de vista normativo, en un pais en
el que existan diferencias regionales de renta, el re-
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sultado esperable es que se registren balanzas fisca-
les de distinto signo, cuya cuantia sera mayor en fun-
cién del grado de progresividad del sistema fiscal,
los patrones de distribucién del gasto publico vy el
tamano del presupuesto. Sin embargo, incluso con
proporcionalidad o regresividad en el sistema fiscal
puede mantenerse el resultado de balanzas fiscales
desequilibradas.

Analizando los resultados de las balanzas fisca-
les realizadas para el conjunto de CC.AA. espanolas
durante la ultima década, se observa que los re-
sultados muestran, en general, una correlacion ele-
vada entre el nivel de renta per capita y el tamafio
del déficit fiscal. Las diferencias mas grandes apa-
recen entre los estudios que utilizan el enfoque del
impacto monetario para la atribucion territorial del
gasto, frente a los que utilizan el enfoque del be-
neficio.

Con todo, el cimulo de supuestos a realizar y
la disparidad de opciones metodoldgicas abiertas
al investigador hacen aconsejable interpretar con
suma cautela los resultados. Una constante de las
estimaciones que merece la pena destacar es la
notable diferencia que aparece para CC.AA. del mis-
mo nivel de renta, segun que éstas estén sujetas al
régimen comun de financiaciéon o gocen de algun
régimen especial, confirmandose en este punto los
resultados de otras investigaciones sobre el siste-
ma de financiacion autonémica (Zubiri y Vallejo,
1995).

NOTAS

(1) En otros casos semejantes la imputacion podria ser mas dificil,
como los gastos en policia y seguridad ciudadana. Como éstos suponen
preservar la seguridad personal, pero también la de los bienes, podria-
mos distribuirlos una parte igual per cépita y la otra en proporcién a la
riqueza privada.

(2) Esta opcién no serviria, sin embargo, en el caso de que capita-
lidad y regién rica coincidan (caso de Madrid), porque una buena parte
de los gastos en bienes publicos puros (justicia, defensa, instituciones par-
lamentarias y de gobierno) esta concentrada en los servicios centrales del
gobierno.

(3) El tratamiento seria similar con proporcionalidad impositiva.

(4) Con ello no se quiere negar el papel que tienen en el presu-
puesto nacional las ayudas de cooperacion internacional o algunas ac-
ciones redistributivas ejercidas a través del presupuesto de la UE, pero éste
es un aspecto muy secundario de la redistribucion.
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