Resumen

Las balanzas fiscales referidas a las comu-
nidades autonomas han proliferado en los
Gltimos tiempos, pero sin lograr un consenso
metodoldgico. En el articulo se pasa revista a
uno de los temas mas recurrentes del debate,
cual es el de la incidencia territorial de ingre-
so0s y gastos publicos, concluyéndose que no
hay razones poderosas que impidan ese acuer-
do en los métodos, si bien la insuficiencia de
datos o el dificil acceso a los mismos, limita
extraordinariamente la labor de los investiga-
dores.
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Abstract

Fiscal balances referring to autonomous
communities have proliferated in recent ti-
mes, but without achieving methodological
consensus. In this article we review one of the
most frequently recurring subjects in the
debate, namely the territorial impact of public
income and spending. We reach the conclusion
that there are no powerful reasons preventing
this agreement on methods, although shortage
of data or difficult access to them, restrict the
works of researchers tremendously.
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I. INTRODUCCION

A Espafna de las autonomias
ha sido un fértil caldo de cul-

tivo para la proliferacién de
los estudios conducentes a la ob-
tencién de saldos fiscales regio-
nales, y en lugares como Catalufa
goza esta practica de larga tradi-
cion, pues algunos datan sus ini-
cios en 1932, cuando Jaime Alzina
hacfa sus primeras estimaciones.
Pero, probablemente, nunca como
ahora las balanzas fiscales se han
mezclado con la politica, com-
probandose que tal empareja-
miento, en ausencia de adecua-
das dosis de prudencia, da pie a
amistades peligrosas.

En efecto, cualquiera que se
asome a la prensa diaria podra en-
contrar términos como sangria, ex-
polio, saqueo, agravio, todos ellos
derivados de la supuesta verdad
cientifica incontrovertible extraida
de determinadas balanzas fiscales.
Y en los mismos medios abundan
también las respuestas poco tem-
pladas de los agraviados o las opi-
niones de supuestos expertos que
despachan el trabajo de honrados
investigadores con unas cuantas
aseveraciones de fundamento du-
doso, calificando las balanzas como
engendros politicos de la peor es-
pecie. Habra que convenir, pues,
gue hace falta un poco de sensatez.

El hecho de que algunos tra-
bajos en este ambito utilicen me-
todologias discutibles parece de-
berse al deseo de servir a ciertas
necesidades circunstanciales. Pero
ha de decirse que la mayoria de
las investigaciones buscan sus con-
clusiones con rigor, con indepen-

dencia de las motivaciones de sus
autores, pues su legitimidad ha de
respetarse si ellos, a su vez, siguen
el método cientifico.

Verdad es que en muchas oca-
siones aparecen dificultades prac-
ticamente insalvables para utilizar
los mejores datos y que persisten
en la comunidad académica discu-
siones metodologicas. Esta realidad
objetiva ha llevado a algun investi-
gador a recomendar un aplaza-
miento del debate sobre flujos de
solidaridad interregional en Espana,
si es que esa discusion tiene como
base las balanzas fiscales, dado el
actual panorama metodolodgico
(Barberan, 2001). No le faltara ra-
zén a quien sostenga este punto
de vista, alarmado seguramente,
como el propio Barberan, por los
analisis de sensibilidad efectuados
sobre los resultados de las balan-
zas fiscales regionales. Pero no es
menos cierto que los avances en el
conocimiento han pasado muchas
veces por dificiles caminos, transi-
tados con herramientas imperfec-
tas, para llegar en algiin momento
a consensos aceptables. Si asumi-
mos que estas balanzas no valen
para todo y que, con ellas, no todo
esta ya dicho, seran Utiles. Los in-
vestigadores, por su parte, iran
POCO a poco produciendo una cre-
ciente convergencia metodoldgica
para, de ese modo, hablar un mis-
mo idioma y conseguir un mismo
significado (Caramés y Lago, 2000).

Il. LOS DESENCUENTROS
METODOLOGICOS

Muchos son los aspectos me-
todoldgicos que habria que abor-
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dar, como paso previo para ex-
plorar las posibilidades de un
acuerdo en lo fundamental. Ello,
sin embargo, resultaria muy proli-
jo en este lugar, por lo que opta-
mos por referirnos sélo a uno de
los temas mas recurrentes del de-
bate: la incidencia territorial de in-
gresos y gastos (Barberan, 2000;
Uriel, 2003).

1. Incidencia territorial
de ingresos y gastos
publicos

La complejidad inherente a la
determinacion de la incidencia de
impuestos y gastos es un hecho
reconocido, aun cuando no pre-
tendamos evaluarla directamen-
te en términos de cambios en el
nivel de bienestar (Sanchez Mal-
donado, 2002). Nos encontra-
mos, en efecto, y en primer lugar,
con el problema de la traslacion
impositiva, pues no siempre el
contribuyente de derecho o per-
cutido —el que formalmente esta
obligado a pagar el tributo—
coincide con el contribuyente de
hecho o incidido, quien final-
mente soporta una detraccion
efectiva. Esta circunstancia impi-
de identificar la incidencia de los
ingresos publicos que nos intere-
sa con la recaudacion en el terri-
torio. En definitiva, a través de ese
proceso de shifting, la incidencia
econémica o distribucion final de
la carga diferira en muchos casos
de la incidencia legal. Habria aun
que considerar una complicacion
adicional, cual es el sentido de la
traslacion, hacia delante o hacia
atras, e incluso algunas formas
compuestas (Cosciani, 1980). Este
problema no se presentaria si si-
guiésemos un enfoque que tra-
tase simplemente de identificar
el origen de la recaudacion terri-
torializada. Pero si queremos acer-
carnos a la carga efectiva de los
tributos, las cosas son muy dis-
tintas.

No es un tema menor, pues, el
de la traslaciéon a la hora de cons-
truir balanzas fiscales, tanto mas
en el caso de tributos como el
Impuesto sobre el Beneficio de las
Sociedades. Dando por supuesto
que toda la carga tributaria es so-
portada por los individuos, la pri-
mera cuestion basica es si el tri-
buto supone una reduccion de los
ingresos reales de los accionistas,
un incremento en los precios pa-
gados por los consumidores o se
traslada hacia los salarios. Con un
volumen dado de inversién, a cor-
to plazo y en condiciones de com-
petencia perfecta en el mercado
de productos, lo légico es que el
impuesto se traslade, reduciendo
los ingresos de los propietarios de
la sociedad. A largo plazo, el efec-
to podria ser ligeramente distin-
to si la oferta total de capital y la
inversion real disminuyesen por
el impuesto. Y, en condiciones de
monopolio, si la sociedad maxi-
mizaba su utilidad, no se benefi-
ciarfa trasladando el tributo hacia
adelante. Cosa distinta es plan-
tearnos el problema en condicio-
nes de competencia imperfecta,
pues en ese contexto le resultara
factible incrementar los precios
de venta. Aun asi, la traslacién
puede estar lejos de ser comple-
ta, como ocurre, por ejemplo,
cuando se da una elasticidad re-
lativamente alta de la demanda
del producto, pues la sociedad
se encontrard con que empeora
su situacion si intenta aumentar
el precio.

En definitiva, no sabemos mu-
cho mas que eso; es decir, en
condiciones normales, no per-
fectamente competitivas, el im-
puesto puede trasladarse hacia
adelante. Los estudios empiri-
cos, condicionados por el nime-
ro de variables que afectan al
comportamiento en cuanto a uti-
lidades y precios, no son conclu-
yentes (Recktenwald, 1971; Pech-
man, 1985).

Este déficit de contrastacion
hace que los investigadores sigan
distintas hipotesis, si bien la ma-
yoria opta por imputar determi-
nados porcentajes del impuesto a
capitalistas, trabajadores y consu-
midores. Unos optan por la equi-
distribucion (Castells et al., 2000,
y Sanchez Maldonado, 2002).
Otros atribuyen la mitad de la car-
ga a los consumidores, una cuar-
ta parte a los trabajadores y una
cuarta parte a los accionistas
(Utrilla et al., 1997), mientras que
también podemos encontrar tra-
bajos con hipdtesis de traslacion
y atribucion de porcentajes lige-
ramente diferentes (Davezies et
al., 1996, y Uriel, 2003).

Tampoco hay un criterio unifi-
cado respecto a las variables de
imputacién, pues mientras unos
acuden, por ejemplo, a la renta
bruta disponible para el caso de
los propietarios del capital, otros
utilizan el valor afadido bruto
al coste de los factores. Y si unos
trabajos toman los datos de la
Contabilidad Regional de Espaiia,
encontramos otros que usan como
fuente estadistica las publicacio-
nes del BBVA (1).

En cuanto al Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, el
acuerdo general es que no se tras-
lada (Stiglitz, 2000) (2), pero ese
consenso se debilita cuando se
han de elegir las variables de impu-
tacion, pues se recurre en unos ca-
sos a la cuota liquida, y en otros
la recaudacion total se divide te-
rritorialmente en funcion de la ren-
ta regional y de los salarios.

También la coincidencia es no-
table en el Impuesto sobre el
Patrimonio, ya que si se supone
que los precios de los factores y
productos no se modifican, el tri-
buto se distribuira en relacion con
la riqueza personal en igual for-
ma que su impacto directo. En
este caso, el acuerdo sobre la elec-
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cion de la recaudacion efectiva
como variable de imputacion es
general.

El Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones ha sido cedido a las
comunidades auténomas. Si los
estudios contemplasen ejercicios
anteriores a 1990, la territoriali-
zacion se corresponderia con la re-
caudacion efectiva. En la actuali-
dad sélo nos encontrariamos con
aquellos ingresos reconocidos por
la Administracién central a Ceu-
tay Melilla, y un criterio légico se-
ria distribuirlos segun su pobla-
cion (3).

Uno de los tributos de mayor
importancia es, sin duda, el Im-
puesto sobre el Valor Ahadido
(IvA), y la hipotesis respeto a su
traslaciéon a los consumidores pa-
rece razonable, admitiéndose con
generalidad. Pero, como casi siem-
pre, la variable de imputacion no
es comun, pues unos trabajos eli-
gen el consumo total de las fami-
lias, otros refinan esa atribucion
considerando el consumo de los
hogares por grupos de productos
—segun los tipos impositivos—
y alguno, en fin, sofistica la impu-
tacion distinguiendo entre ramas
de actividad exentas y no exen-
tas (Uriel, 2003). En el panorama
de balanzas fiscales que hemos
consultado, el caso del IVA parece
permitir un perfeccionamiento
metodoldgico sustancial en con-
sonancia con los datos potencial-
mente disponibles.

En cuanto a ciertos impuestos
especiales, aquellos autores que
explicitan las hipotesis de inci-
dencia coinciden en suponer que
recaen sobre las familias. Entre es-
tos tributos cabe mencionar los
que gravan la cerveza, los alco-
holes y las bebidas derivadas, y
el de productos intermedios. La
metodologia que se sigue habi-
tualmente consiste en utilizar da-
tos sobre consumo familiar, tanto

dentro de los hogares como en
establecimientos de restauracion,
para luego territorializarlos. A ve-
ces se introduce también la dife-
renciacion entre residentes y no
residentes, utilizando tablas in-
put-output y la Encuesta de pre-
supuestos familiares (EPF), apro-
vechando esta ultima para la
imputacion territorial con las ac-
tualizaciones adecuadas.

Tenemos, por otro lado, el Im-
puesto sobre Hidrocarburos, en el
que se considera un consumo di-
recto y otro indirecto, éste como
factor incorporado en los bienes
y servicios adquiridos por las fa-
milias. Sénchez Maldonado (2002)
pondera ambos consumos en pro-
porciéon de 1/3 y 2/3 respectiva-
mente, obteniendo a través de la
EPF un indicador de consumo di-
recto y calculando la proporcion
en que participa cada comunidad
auténoma en el consumo total
para el indirecto. Luego aplica una
media ponderada para cada terri-
torio, lo que le permite imputar la
recaudacion. Uriel (2003) distin-
gue entre el impuesto soportado
por los hogares residentes, el que
soportan los hogares no residen-
tes, el que recae sobre las admi-
nistraciones publicas y el que gra-
va a las empresas. En este ultimo
caso, se establece la hipotesis de
traslacién al consumidor, utilizan-
do como variable de imputacion
el consumo final de las familias se-
gun la Contabilidad Regional. Para
las administraciones publicas, al
tratarse de un ingreso de natura-
leza indivisible, se recurre a la po-
blacién como variable de imputa-
cion.

Para tratar el Impuesto sobre
Labores del Tabaco, se suele utili-
zar la Encuesta de presupuestos
familiares y la Contabilidad Re-
gional, aplicando como indice la
participaciéon porcentual de cada
comunidad autéonoma. Uriel, al
distinguir entre residentes y no re-

sidentes, acude a las tablas input-
output. Y, por ultimo, el Impuesto
sobre Determinados Medios de
Transporte, que recae sobre los
consumidores, para el que resulta
atil el nimero de matriculaciones
en cada comunidad auténoma,
usando como indice el porcenta-
je sobre el total (4).

Las cotizaciones sociales, con-
sideradas generalmente como un
impuesto sobre el factor trabajo,
han sido estudiadas en numero-
sas investigaciones empiricas, bus-
cando confirmacion acerca de su
traslacion. Los resultados son di-
versos, y valgan como ejemplo los
de Argimén y Gonzalez-Paramo
(1987) y Escobedo (1991). En efec-
to, mientras agquéllos no excluyen
la traslacion hacia los trabajado-
res, éste apunta a una relativa tras-
lacion a los precios. A la hora de
construir balanzas fiscales, se sue-
le optar por hipotesis de inciden-
cia en funcién de la naturaleza del
ingreso. Asi, si se trata de cotiza-
ciones a cargo de los empleadores,
la traslaciéon se dara a propieta-
rios, trabajadores y consumido-
res. Si son cotizaciones a cargo de
los asalariados, se supone la inci-
dencia sobre los empleados. En el
caso de cotizaciones de autéono-
mos, se acepta que la traslacion
es sobre ellos mismos, igual que
en el caso de las cotizaciones a
cargo de los desempleados. Y los
indicadores de imputacion resultan
ser bastante comunes: renta bru-
ta disponible, consumo final de
las familias y remuneracién de los
asalariados, en un caso, salarios
de los trabajadores, en otro, y
recaudacion del régimen especial
de auténomos y gasto en presta-
ciones de desempleo, en los dos
ultimos.

Quedarian todavia algunos in-
gresos acerca de los cuales hay un
acuerdo extendido en cuanto a la
variable de imputacion. Nos refe-
rimos a las transferencias percibi-

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

15



BALANZAS FISCALES: EL POSIBLE CONSENSO

das por la Administracion central,
a otras transferencias de capital y
a los intereses y rentas de la pro-
piedad, todos ellos ingresos indi-
visibles que deberian ser impu-
tados de acuerdo con la poblacion.

Desgraciadamente, lo que ocu-
rre casi siempre es que los di-
ferentes criterios utilizados son
deudores de las bases de datos
existentes en cada momento o,
mejor dicho, de aquellas de las
que el investigador puede dispo-
ner. No es légico, por ejemplo,
acudir a indicadores indirectos si
existen otros de mayor calidad y
capacidad explicativa. Lo cierto es
que el transito de nuestra estruc-
tura gubernamental desde un
Estado centralizado al llamado Es-
tado de las autonomias se dejo
notar de forma particularmente
negativa en la produccion de es-
tadisticas, con un proceso de rea-
daptaciéon demasiado lento. Las
administraciones publicas, todas,
podrian ayudar mas en este sen-
tido, pero parecen querer evitar
posibles situaciones incomodas,
planteamiento que, a mijuicio, es
erréneo, ya que los estudiosos se-
guiran intentando investigar en
este campo (De la Fuente, 2002).
De cualquier modo, las cosas han
ido mejorando y, con un esfuerzo
anadido por parte de los respon-
sables de la informacion, la con-
vergencia hacia resultados mas
proximos en las balanzas fiscales
podria acentuarse.

2. Imputacion territorial
de los gastos

La incidencia del gasto publi-
co ha sido siempre un tema suje-
to a controversia y, en este senti-
do, es clasico el trabajo de De Wulf
(1981). A nuestros efectos, inte-
resa retener dos aproximaciones:
la del flujo monetario, o inciden-
cia impacto, y la del beneficio. Por
definicion, la incidencia impacto

identifica beneficios como iguales
a costes, ya que se pone el acen-
to en quienes reciben los pagos.
Se estarian ignorando, pues, los
efectos distributivos derivados de
los cambios en los precios relativos
inducidos por el propio gasto pu-
blico, aspecto éste que ya habia
sido bien sefalado en su dia por
De Viti di Marco (1936). Este mé-
todo, que podriamos llamar si-
métrico del sequido generalmen-
te en la incidencia impositiva,
ignora la existencia de externali-
dades interjurisdiccionales y bie-
nes publicos de ambito nacional,
asi como la movilidad interregio-
nal de los usuarios, que consumi-
rian bienes publicos en territorios
distintos al de su residencia habi-
tual. Por ello se sostiene, con ra-
z6n, que deberia seguirse un en-
foque integrado al aplicar los
criterios de incidencia del lado de
los ingresos y del lado de los gas-
tos, para evitar incoherencias.

Sin duda, el enfoque del be-
neficio, que toma como criterio
de imputacion la residencia de los
beneficiarios, es el méas adecuado
cuando queremos construir ba-
lanzas fiscales, mientras que el en-
foque del flujo monetario podria
llevarnos a falsear los saldos. Ello,
sin embargo, no quiere decir que
el enfoque impacto no sea util,
como lo es cuando nos interesa la
influencia del gasto sobre la de-
manda o el empleo regionales (De
la Fuente, 2002, y Roig, 1990).

Un problema importante es el
de la naturaleza de los bienes pu-
blicos, pues los indivisibles plan-
tean una especial dificultad, ante
la cual algunos estudiosos opta-
ron por suponer un beneficio pro-
porcional a la renta (De Wulf, 1977),
o0 por repartir el gasto de forma li-
neal por hogares (Brennan, 1981
y Catsambas, 1982). El célebre tra-
bajo de AAron-McGuire (1970),
empleando funciones de utilidad,
tiene, a mi juicio, dudosa aplica-

cion, por partir, como otros, de hi-
potesis dificiles de contrastar. Ha
habido, en fin, también quienes lo
han intentado haciendo trabajo de
campo por medio de encuestas
(Maital, 1979, y Auld, 1980).

Una clase particular de bienes
publicos indivisibles lo forman
aquellos que tienen limitado el al-
cance territorial de su influencia,
y que conocemos como bienes
publicos locales. En estos casos,
se podria atribuir el beneficio si-
guiendo el criterio del flujo mo-
netario, pero en su presencia tam-
bién se pueden producir efectos
desbordamiento, lo que viene a
complicar la imputacién espacial
del beneficio.

Hay, ademas, al lado de los bie-
nes colectivos divisibles, que tam-
bién pueden presentar externa-
lidades, otra categoria de bienes
publicos que son los llamados in-
divisibles intermedios, que se ca-
racterizan por servir de base para
la provision del resto de los bie-
nes, y para Cuyo consumao son in-
dispensables (Meerman, 1980).
Esta caracterizacion permite sim-
plificar los ya de por si complejos
problemas de la incidencia del be-
neficio, al formar parte del valor de
los outputs finales (Medel et al.,
1990). Veamos ahora cémo se
han intentado resolver en la prac-
tica estas cuestiones.

Por lo que respecta a los enfo-
ques, el panorama es variado,
aungue son contados los casos en
que se ignora la incidencia bene-
ficio. Sin embargo, algun trabajo
elige exclusivamente la metodo-
logia del flujo monetario (Marti-
nez, 1997), en lo que nos parece
una opcion claramente minorita-
ria (5). Las balanzas que incluyen
el enfoque flujo monetario suelen
atribuir el gasto publico al territo-
rio en el que se materializa, distri-
buyendo esa imputacién entre
gastos de personal a la regién
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donde se localizan los empleos;
compra de bienes y servicios, a la
region donde se utilizan; las in-
versiones, al lugar en el que se
materializan, y las transferencias,
a la region de residencia de los
perceptores. Problemas de regio-
nalizacién que a veces presenta
la contabilidad publica impiden
una imputacion directa en todos
los casos, por lo que hay que re-
currir a hipétesis de incidencia
relativa (Sanchez Maldonado,
2002).

Entre los trabajos que siguen
el enfoque beneficio, probable-
mente es el de Uriel, tantas veces
citado, el que recoge una meto-
dologia mas depurada. Para los
gastos indivisibles opta por utili-
zar como variable de imputacion
la poblacién, al considerarla mas
neutral que la renta bruta dispo-
nible. Los gastos de infraestructu-
ra, que, como se sabe, presentan
problemas de externalidades, los
estudia individualmente para iden-
tificar mejor a los beneficiarios.
Otro capitulo importante es el de
la educacién, para cuya impu-
tacién es muy Util el sistema de in-
formacion sicop, de la Intervencion
General del Estado. El autor no
tuvo acceso a esta fuente, por lo
que hubo de basarse en el estudio
de Castells et al. (2000). Tampoco
pudo usar el SICOP para el gasto
en subvenciones y transferencias,
pero realizd un minucioso trabajo
previo que superd con creces la
informacién que podria haber
obtenido de aquel sistema. Y, para
la localizacion de las inversiones,
recurrié a los trabajos del BBVA
y del IVIE sobre el stock de capi-
tal. Para todo lo relativo a la se-
guridad social, se sirvio, como es
l6gico, del sicoss, sistema de in-
formacién elaborado por la Inter-
vencion General de la Seguridad
Social.

El hecho de que los investiga-
dores tropiecen con dificultades

para acceder al siCOP y al SICOSS,
gue no dejan de ser sistemas pu-
blicos de informacién contable,
abona lo que antes afirmabamos
acerca de los problemas derivados
de la insuficiencia de datos, lo que
redunda en perjuicio no solo del
trabajado individual del estudio-
50, sino también de la comunidad
cientifica en su conjunto y de la
sociedad en general.

Ill. CONCLUSION

No parece que existan, en de-
finitiva, razones de peso para que
los estudiosos no aproximen sus
metodologias acerca de los crite-
rios e indicadores de imputacion
de ingresos y gastos publicos a la
hora de calcular las balanzas fis-
cales, pero quiza los tiempos no
son propicios para ejercicios de
objetividad. La mala costumbre,
tradicional en nuestro pais, de no
acudir a una auténtica comision
independiente que pueda ofre-
cer luz en temas delicados, sin
mas pretensiones, ni menos, que
ofrecer informacion solvente al
politico que ha de decidir, acaba
contaminando de prejuicios, mu-
chas veces gratuitos, lo que no
deberia ser mas que una herra-
mienta de trabajo. Las cuestiones
abiertas son numerosas; la polé-
mica permanecera todavia cuan-
do se trate de optar por meto-
dologias concretas, pero en ningun
lugar esta escrito que para buscar
la verdad cientifica lo mas apro-
piado sea no hacer ciencia. Es-
tarfamos, en esa circunstancia,
eligiendo no la verdad, sino su re-
térica. Y algo también indispen-
sable es recordar que, dado el ele-
vado grado de homogeneidad del
sistema fiscal espafol, las dife-
rencias entre individuos y, por
agregacion, territorios, dependen
sensiblemente de su capacidad
econdmica. También resulta inte-
resante no olvidar que la distri-
bucion del gasto publico obede-

ce, en buena medida, a derechos
de los ciudadanos, y no de los te-
rritorios. Pero, concluyendo, de
todo esto es bueno hablar y de-
batir, intentando consensuar las
técnicas y rechazando como mer-
cancia averiada los simples juicios
de valor recubiertos de apariencia
objetiva.

NOTAS

(1) Para conocer las investigaciones con-
cretas, es muy Util el libro de UrieL (2003), tan-
to en el caso del Impuesto sobre Sociedades
como en otros.

(2) Sanchez Maldonado supone unos cri-
terios de incidencia similares a los del Impuesto
sobre Sociedades para los rendimientos de ac-
tividades profesionales y empresariales.

(3) Para no alargarnos excesivamente, no
nos referiremos a otras figuras tributarias me-
nos relevantes.

(4) Aligual que hemos hecho anterior-
mente, y por la misma razén, no nos vamos a
referir a tributos tales como los relacionados
con las importaciones y las tasas del juego, en-
tre otros.

(5) Por todos, véase URIeL 2003.
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