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Resumen

Este articulo aborda algunas cuestiones generales que enmarcan el
analisis de las balanzas fiscales. Como materia perteneciente al mundo
de la Hacienda Publica, las balanzas fiscales han de estudiarse a partir
de los conceptos e instrumentos propios de esa disciplina, y mas espe-
cificamente a la luz de los postulados de la equidad y la justicia distri-
butiva. A partir de una consideracion estrictamente personal de la tri-
butacion, se senalan algunas de las imprecisiones conceptuales y
metodoldgicas que suelen acompanar a la elaboracién de balanzas fis-
cales intergubernamentales, asi como las inapropiadas interpretaciones
que se pueden derivar de sus resultados. Dada la desigualdad con que
se distribuye la renta y la riqueza en nuestro pals, tanto en términos
personales como espaciales, los saldos de las balanzas fiscales han de
estar necesariamente desequilibrados, si se quieren cumplir los postu-
lados basicos de la equidad y su inseparable progresividad. Desde esa
perspectiva, se exploran también las relaciones entre el sistema de fi-
nanciacion autonémica y los saldos de las balanzas fiscales, sin encon-
trar razones que apoyen la necesidad de modificar aquél basadas en
los resultados de éstos.

Palabras clave: balanzas fiscales, equidad, nivelacion, redistribu-
cién, saldos.

Abstract

This article addresses some general questions framing fiscal balance
analysis. As a matter belonging to the world of public finance, fiscal
balances have to be studied on the basis of concepts and instruments
pertaining to the discipline, and more specifically in the light of the
postulates of equity and distributive fairness. On the basis of a strictly
personal consideration of taxation, we point out some of the conceptual
and methodological inaccuracies that usually accompany the preparation
of intergovernmental fiscal balances, as well as the inappropriate
interpretations which may stem from their results. In view of the
inequality with which income and wealth are distributed in Spain, both
in personal and spatial terms, current fiscal balances necessarily have
to be unbalanced if we want to comply with the basic postulates of
equity and their inseparable progressiveness. From that standpoint, we
also examine the relations between the autonomous community
financing system and current fiscal balances, without detecting any
reasons that support the need to modify the former based on the results
of the latter.

Key words: fiscal balances, equity, levelling, redistribution, current
balances.
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La verdad de las cosas reside en sus matices
Paul Valery

N la ceremonia de entrega de titulos celebrada

en la Universidad de Yale el 11 de junio de

1962, el presidente John F. Kennedy pronuncié
un discurso en el que afirmé que: «Hoy dia, debe-
mos trasladarnos desde la comoda repeticion de
frases manidas a un dificil, pero esencial, enfrenta-
miento con la realidad. Porque el mayor enemigo de
la verdad no es la mentira —intencionada, planea-
da y fraudulenta—, sino mas a menudo el mito —
persistente, persuasivo e ilusorio. Con demasiada
frecuencia nos asimos con fuerza a los clichés del pa-
sado. Sometemos los hechos a un pufado de in-
terpretaciones prefabricadas. Disfrutamos de la co-
modidad de los tépicos sin las molestias de la
reflexion. Usamos los mitos por doquier —en el go-
bierno, en los negocios, en la politica y en la eco-
nomia, tanto en asuntos nacionales como interna-
cionales... La Universidad debe estar en el bando
de la realidad, en permanente lucha contra la ex-
pansion de esas falacias» (1).

Siete anos después, E. J. Mishan publicé su co-
nocido trabajo sobre algunas falacias econdmicas (2),
en el que se lamenta de que «mucho de lo que se
acepta como verdad econémica no es mas que fa-
lacia»; nos recuerda (citando a Thomas Brown) que
«las herejias no perecen con sus autores sino que,
como el rio Arethusa, aunque oculten su corriente
en algun lugar, renacen de nuevo en otro»; y nos ad-
vierte de que «peor que un ciego que guia a otro
ciego es el iluso que los dirige». Este mismo autor
insistié con posterioridad en la importancia y el pa-
pel de los mitos en el analisis econémico (3), previ-
niéndonos de la facilidad con que se extienden y
aceptan.

Aunque es dificil saber con exactitud cuando un
enunciado pasa a formar parte de los mitos o de
las falacias «populares», es sencillo reconocer aque-
llas cuestiones que, por su complejidad analitica,
ofrecen mas facilidades para resultar afectadas por
simplificaciones excesivas, medias verdades, mani-
pulaciones en la metodologia y en la presentacion
de sus fundamentos tedricos, etc. A mi juicio, el

28




ANTONIO GIMENEZ MONTERO

asunto de las balanzas fiscales es terreno propicio
para cobijar numerosos tépicos e incorrecciones,
aumentando la confusién y la tergiversacion de una
materia ya de por si controvertida. El ejemplo mas
claro y cercano lo tenemos en Espafia, donde el pe-
nultimo debate en torno a las balanzas fiscales, que
en los ultimos siete anos se habia circunscrito casi
por completo al dmbito académico, saltdé hace unos
diez meses a otros terrenos, desde los mitines po-
liticos a las tertulias radiofénicas y televisivas, con
la apertura de nuevas y variadas puertas a la
inexactitud y la utilizacién torticera de los «saldos
fiscales» (4).

El motivo de este articulo se encuentra en la fe-
liz coincidencia entre mi aquiescencia con la exhor-
taciéon kennediana a la lucha permanente contra la
expansion de las falacias, y la generosa invitacion de
esta revista a participar en un nimero especial sobre
balanzas fiscales. Su principal objetivo es intentar
aclarar y precisar algunas de las ideas y conceptos
hacendisticos basicos relacionados con las balanzas
fiscales, con la esperanza de que eso contribuya a
mejorar la calidad de los futuros debates, y a des-
truir algunas supercherias que los acechan.

I. METODOS Y RESULTADOS

Es muy probable que el aspecto que mas sor-
prenda a quien observa por primera vez el mundo
de las balanzas fiscales sea la disparidad de resul-
tados que ofrecen los distintos trabajos realizados,
tanto los referidos a diferentes periodos como los
que diversos autores efectlan sobre afios simila-
res. La explicacion, como ha sefalado con claridad
Barberan en varias ocasiones (5), reside en la capi-
tal importancia que tiene la metodologia utilizada
en la cuantificacion de los flujos fiscales, que con-
diciona por completo los resultados, y que impide
las comparaciones directas entre estudios que no
hayan empleado el mismo método. La consecuen-
cia mas inmediata de esta dependencia metodolo-
gica es que resultan hueras las disputas sobre los
saldos de unas u otras regiones cuando se apoyan
en los datos proporcionados por diferentes estu-
dios. Todos los que han elaborado balanzas fiscales
son conscientes de esta importante restriccion, y
sus trabajos empiezan con una exposicion de los
criterios metodoldgicos utilizados, con especial én-
fasis en la explicacién de los criterios de imputacion
territorial de los ingresos y gastos publicos, y el am-
bito institucional (organismos auténomos, seguri-
dad social, etc.) y espacial (Estado, comunidades
auténomas, etc.) abarcado.

En conclusion: el resultado (saldos de las balanzas
fiscales) depende casi por completo de las hipotesis
que se adopten sobre incidencia, traslacion e impu-
tacion del gasto. No es de extrafar por tanto que
las cifras alcanzadas por los diferentes estudios rea-
lizados cambien radicalmente de signo y cuantia,
con divergencias que llegan al 100 por 100.

Al margen de las profundas y sustanciales dife-
rencias inducidas por las distintas hipétesis de inci-
dencia de ingresos y gastos (6), merece la pena se-
fnalar que los analisis de balanzas fiscales hechos en
Espana hasta la fecha no incluyen a todas las admi-
nistraciones publicas, ni en el aspecto institucional
(Administracién general, organismos auténomos,
entes publicos, sistema de seguridad social), ni en el
espacial (Administracién central, autonémica y lo-
cal) (7). Esta simplificacion, que sin duda estd casi
siempre bien justificada, traslada la cuestion de las ba-
lanzas fiscales al terreno del «ajuste de cuentas» en-
tre la Administracion central y las administraciones au-
tondmicas. Las balanzas fiscales se han ocupado,
casi exclusivamente, del «saldo fiscal» que genera, en
cada comunidad autébnoma, la actuacion tributaria y
de gasto de la Administracion del Estado. Como se
expondra mas adelante, ése no es el ambito correc-
to en el que situar este asunto, o al menos puede
afirmarse que no es el que corresponde al enfoque
tedrico mas ortodoxo (8).

El desplazamiento de las balanzas fiscales a ese
terreno se ha debido, entre otras causas, a una especie
de «efecto imitacion»: los estados miembros de la
Unién Europea calcularon desde el primer momento
el saldo neto de sus relaciones con la institucién su-
pranacional (tanto si ésta se llamaba CEE, CE, o UE),
dando pie a la distincién entre paises «contribuyen-
tes netos» y «receptores netos» de fondos europeos,
y los territorios de algunos de esos paises (lldmense
regiones, cantones, Ldnder o comunidades auténo-
mas) han copiado ese proceder, olvidando que las di-
ferencias politicas, institucionales y fiscales entre una
y otra relacion invalidan las comparaciones entre el
concepto de «saldo financiero» entre un Estado y la
UE, y la nocién de «saldo fiscal regional» (9). Los flu-
jos financieros entre los estados y la UE, ligados a la
existencia de un presupuesto comunitario, son meras
transferencias monetarias entre ellos, que van en am-
bas direcciones (contribuciones al presupuesto co-
munitario y percepcion de fondos europeos) y que
se vinculan a politicas especificas (agricultura, pesca,
etcétera), sin apenas relaciéon con el sistema fiscal que
aplica cada pais miembro, mientras que los saldos
fiscales regionales estan indisolublemente vinculados
al sistema tributario vigente en cada pais.
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En definitiva, lo correcto es que las balanzas fis-
cales incluyan los gastos e ingresos publicos realiza-
dos por todas las administraciones publicas (centra-
les, autondmicas y locales) y abarquen todos los
organismos e instituciones involucrados en la activi-
dad publica (Administracion general, organismos au-
tébnomos, entes publicos, fundaciones, etcétera).

Il. PERSPECTIVA PERSONAL Y TERRITORIAL

El problema mas importante de las balanzas
fiscales, y lo que mas afecta a su utilidad, es, en mi
opinién, que trasladan mecanicamente la cuestién
distributiva desde el ambito personal al territorial,
enmascarando que son las personas, y no los terri-
torios, las que pagan impuestos y se benefician del
gasto publico (10). Las categorias y conceptos ana-
liticos relacionados con la justicia distributiva, la in-
cidencia, traslacion y distribucion de la carga tribu-
taria, y el reparto de los beneficios del gasto publi-
co, son la base de lo que la Hacienda publica y la
economia del bienestar han estudiado tradicional-
mente desde la perspectiva de la equidad, la pro-
gresividad y conceptos afines. En tanto en cuanto ad-
mitamos que la elaboracion de las balanzas fiscales
ha desplazado el estudio (de manera correcta o no,
es otra cuestion) desde lo personal a lo territorial, uti-
lizando los conceptos propios del andlisis personal
para examinar el ambito territorial, parece conve-
niente que se reconsideren, a la luz de las catego-
rias y principios originales, cuestiones como la equi-
dad interterritorial o la «progresividad» de los saldos
fiscales autondmicos, y que se exploren con mas de-
talle su contenido y significados.

Es de sobra conocido que la Hacienda publica con-
templa dos formas basicas de repartir la carga tribu-
taria entre los ciudadanos, conocidas como el prin-
cipio del beneficio y el de la capacidad de pago (11).
Segun el primero, cada uno deberia contribuir en
funcion del beneficio que recibe de las actuaciones
publicas, mientras que el segundo defiende que cada
cual pague seguin su capacidad econémica. Es sabi-
do también que los sistemas fiscales actuales, de cual-
quier pais, combinan los dos principios, coexistiendo
tributos basados en ambos. Es evidente, por otra par-
te, que el principio del beneficio deja un margen muy
escaso a la accion redistributiva, y que si todo el sis-
tema tributario se basara en él, serfa muy dificil cam-
biar el statu quo distributivo. Ahora bien, en los ul-
timos tiempos, y por razones que no viene al caso
considerar, se ha ido extendiendo en nuestra socie-
dad la idea (o falacia) de que deberia haber una co-
rrespondencia casi exacta entre los beneficios del

gasto publico y los pagos tributarios. Es frecuente
escuchar la queja de que «la Administracién me da
menos de lo que pago», argumento que se ha hecho
casi universal en el caso de las prestaciones econé-
micas de la seguridad social, donde todos comparan
sus aportaciones con sus cobros, actuales o futuros,
concluyendo de forma casi unanime que se aporta
mucho mas que se recibe. No serfa baladi hacer ver
con claridad a la ciudadania que una exacta equiva-
lencia entre beneficios y pagos publicos harfa prac-
ticamente imposible la redistribucién de la renta y la
riqueza, asi como la solidaridad econémica intra e
intergeneracional, y que, en cualquier caso, nuestra
Constitucion opta con toda claridad por el principio
de capacidad de pago, al proclamar, en su articulo 31
que «Todos contribuiran al sostenimiento de los gas-
tos publicos de acuerdo con su capacidad econdmi-
ca mediante un sistema tributario justo inspirado en
los principios de igualdad y progresividad».

Si trasladamos sin mas esta cuestion al &mbito te-
rritorial, habria que deducir que, si todos los territo-
rios (comunidades autbnomas) tuvieran una balanza
fiscal equilibrada, no habria hueco para que los pre-
supuestos de la Administracion central tuvieran al-
guna accion de reequilibrio territorial: serfa casi im-
posible modificar el statu quo de cada comunidad, en
términos de renta y/o riqueza relativa en el conjun-
to espafol. También aqui el mandato constitucional
es diafano, a tenor del articulo 40.1 de la Constitu-
cion: «Los poderes publicos promoveran las condi-
ciones favorables para... una distribucién de la ren-
ta regional y personal mas equilibrada» (12). Abogar
por la igualacién entre pagos tributarios individuales
y beneficios obtenidos del gasto para cada ciudada-
no o, extrapolando el asunto, por balanzas fiscales
neutras en todos los territorios es practicamente igual
que defender la eliminacién de la politica redistribu-
tiva, opcién tan legitima como cualquier otra, y que
hipotéticamente podria ser elegida en algun mo-
mento por la mayoria de ciudadanos de este pais.
En tanto que ese fendmeno no se produzca, nuestro
sistema sigue sujeto a los preceptos de la capacidad
de pago, cuyo cumplimiento exige que se satisfagan
simultaneamente los principios de equidad horizon-
tal y vertical, tan complementarios uno del otro que
pueden considerarse, en palabras de Musgrave, «ca-
ras diferentes de la misma moneda» (13).

La consecucién de la equidad vertical (tratar de
forma diferente a los que tienen capacidades dife-
rentes) conlleva la implantacion de la progresividad
en el reparto de la carga tributaria personal, asi como
una composicion del gasto publico que suponga una
distribucion progresiva de sus beneficios totales. En
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este marco, la cuestion clave es «cuanta» progresi-
vidad, y el asunto escapa del ambito teérico y técni-
co, para situarse en el de las decisiones colectivas.
La progresividad «adecuada» es, sencillamente, la
que en cada circunstancia esté dispuesta a aceptar la
sociedad. La teoria de la Hacienda publica sélo nos
sefiala las vias de identificacion de la progresividad,
y algunas formulas de implementacion, dejando en
manos del proceso politico la decision del grado de
progresividad que se aplicara.

A pesar de su aparente mayor sencillez, la equi-
dad horizontal (tratar igual a los que tienen igual
capacidad fiscal) se ve también condicionada por
tales decisiones, si se acepta la afirmacion de Mus-
grave de que «el principio de equidad horizontal
debe ser contemplado sobre el telén de fondo de
una consideracion explicita de equidad vertical» (14).
Asi pues, y a partir de un patrén distributivo ya de-
terminado, la equidad horizontal se cumple cuando
los individuos en la misma situacion reciben igual
trato fiscal.

En un conocido articulo, Buchanan (15) planted
la cuestion de cémo abordar la equidad horizontal
en los paises federales, o en aquellos en los que el
contribuyente se ve afectado por las decisiones fis-
cales de varias administraciones. Buchanan propo-
ne que la forma correcta de evaluar la equidad ho-
rizontal pasa por medir el «residuo fiscal» individual
debido a la accién presupuestaria de todos los ni-
veles de gobierno, entendiendo por tal «residuo» el
saldo entre sus contribuciones tributarias y el valor
de los bienes y servicios publicos recibidos. De esta
forma, se cumple el principio de equidad horizon-
tal cuando los individuos en igual situacién (capa-
cidad de pago) tienen un «residuo fiscal» seme-
jante. El mérito de esta propuesta esta mas que
avalado en la economia del federalismo, donde se
ha aceptado casi sin discusion durante cincuenta
anos (16).

En su trabajo, Buchanan establece con claridad
que la equidad horizontal es una cuestién personal
y no territorial, puesto que son las personas (repita-
moslo una vez mas) las que pagan impuestos y uti-
lizan los bienes y servicios publicos. El problema de
que los gobiernos regionales se vean en diferente
posicién a la hora de proporcionar similares bienes
y servicios a sus respectivos ciudadanos (esto es, que
se incumpla una especie de «equidad horizontal in-
terterritorial») es un aspecto adicional de la equidad
interpersonal: «La “igualdad” en términos de re-
giones es dificil de comprender, y trae consigo poca
fuerza ética para su ejecucion politica... La “igualdad”

en el andlisis siguiente se refiere a individuos en igua-
les circunstancias econémicas... Mediante esa de-
finicion de igualdad y la adopcién del principio de
equidad puede elaborarse una solucién formal
al problema fiscal del federalismo» (17). Y aunque el
problema sean «las discrepancias entre las capaci-
dades y las necesidades [regionales]» (18), Buchanan
continua manteniendo la primacia del factor perso-
nal sobre el territorial: «La satisfaccion del criterio
de equidad solo requiere que el “residuo” individual
sea sustancialmente el mismo... El ideal de “igual
tratamiento para los iguales” es superior al de la
igualacion entre las unidades regionales» (19).

En conclusién: el patrén distributivo existente en
un pais, esto es, el grado de progresividad en la im-
posicion directa, la proporcion entre impuestos di-
rectos e indirectos, la composiciéon del gasto co-
rriente, el destino de la inversion publica, y como
afecta el conjunto de ingresos y gastos publicos a la
renta, la riqueza y el bienestar, tiene que ver con las
personas, no con los territorios, siendo aquéllas quie-
nes sufren las consecuencias de la desigualdad, la
injusticia o la falta de equidad (20). Si se predica la
equidad, ésta ha de referirse a las personas, y no a
los territorios.

Pese al caracter personal de la equidad, la mera for-
mulacion del problema del desequilibrio horizontal
(discrepancias entre capacidades y necesidades), y la
propuesta de Buchanan de que «el criterio de com-
paracion debe ser que...las regiones con capacidad fis-
cal semejante deben ser capaces de proporcionar ser-
vicios equivalentes con cargas fiscales también
equivalentes» (21), dio pie a un extenso desarrollo
teorico y practico en el terreno de los desequilibrios
fiscales y la nivelacion horizontal, en el que conviene
buscar sus relaciones con las balanzas fiscales.

Tal como se ha definido tradicionalmente (22),
existe un desequilibrio vertical entre los distintos ni-
veles de gobierno de un sistema federal cuando la
cuantia de los ingresos propios de cada nivel (esto
es, aquellos sobre los que sus gobiernos tienen al-
gun poder tributario) no coincide con el monto de
sus necesidades de gasto (23). Se produce asi una
violacién de lo que también se conoce como el «prin-
cipio de equivalencia», que en definitiva no es mas
que la exigencia de autosuficiencia financiera: que el
total de ingresos propios equivalga al total de nece-
sidades de gasto. Aunque la causa fundamental de
este desequilibrio radica en la forma en que se ha re-
partido el poder (de gastar y tributario) entre los di-
ferentes niveles de gobierno, y es por tanto una cues-
tién de autonomia (24), la soluciéon pasa en numerosos
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casos por establecer un sistema de ayudas financie-
ras desde el gobierno central a los gobiernos regio-
nales y locales, lo que supone desplazar el problema
al terreno de la suficiencia, y se llaman por tanto
«transferencias de suficiencia» las que sirven a este
propoésito. Como se puede ver, no hay en estas trans-
ferencias ningun factor implicito de redistribucion,
reequilibrio o solidaridad interterritorial (25); su as-
pecto decisivo es el volumen de gasto no cubierto
con los ingresos propios regionales (o locales) que
estd dispuesto a financiar el gobierno central.

Por otra parte, se produce un desequilibrio ho-
rizontal cuando, al comparar entre si la situacién
de los gobiernos del mismo nivel (regional o local),
no tienen todos ellos la misma relaciéon entre sus
ingresos propios y sus necesidades de gasto (26).
Las causas de tal desequilibrio pueden estar en las
diferencias en los costes de provision, en las distin-
tas cantidades de factores (inputs) necesarios para
lograr un mismo nivel de provisién, en el desigual
reparto espacial de las bases impositivas o en la apli-
caciéon de tipos distintos de gravamen en unos u
otros territorios (27). De estos cuatro factores, el
Unico sobre el que pueden actuar los gobiernos re-
gionales (o locales) es el tipo de gravamen que apli-
can-en sus tributos propios, puesto que los otros
estan relacionados con circunstancias ajenas a su
voluntad (28). En consecuencia, es normal que cual-
quier receta que pretenda corregir el desequilibrio
horizontal haga hincapié en exigir que se apliquen
tipos similares para garantizar similares niveles de
provision de bienes y servicios. La forma mas sim-
ple de efectuar esta «nivelacién horizontal» (29) es
transfiriendo recursos entre los gobiernos del mis-
mo nivel, de manera que los gobiernos situados por
encima de la media cedan recursos a los que estan
por debajo, siempre que todos apliquen los mismos
tipos impositivos (30).

En una interpretacion estricta de la nivelacién ho-
rizontal, las transferencias de nivelacién son un jue-
go de suma cero en el que las cantidades pagadas por
unos gobiernos equivalen exactamente a las recibi-
das por los otros, sin que ni siquiera sea necesaria la
intervencion del gobierno central, tal como sefialan
Boadway y Flatters, para los que dichas transferen-
cias poseen otra curiosa caracteristica: «Las transfe-
rencias interestatales que igualan los residuos fisca-
les, aplican, por razones de equidad, igual remedio
que el que se aplicaria por razones de eficiencia. Es
una de las raras ocasiones en politica econdémica en
gue coinciden los argumentos de eficiencia y equi-
dad» (31). Puesto que con dichas transferencias sélo
se persigue que los gobiernos del mismo nivel estén

en condiciones de proporcionar «servicios equiva-
lentes» con «cargas fiscales equivalentes», es evi-
dente la necesidad de definir con precisién como se
cuantificara el gasto necesario para proveer esos ser-
vicios, cudl es el tipo de gravamen considerado como
«estandar», y si los pagos de nivelacién corren solo
a cargo de los gobiernos situados por encima de
la media o también participara en ellos el gobierno
central y, en ese caso, co6mo se reparten dichos pa-
gos entre todos los gobiernos implicados (32).

Todas ellas son cuestiones controvertidas, que exi-
gen incorporar al analisis econdémico elementos ins-
titucionales, de eleccion publica y comportamiento
politico (33), y que han dado lugar de forma casi sis-
tematica a enfrentamientos entre los gobiernos im-
plicados. Asi ha sucedido por ejemplo en Australia,
donde los gobiernos de Western Australia, Victoria
y New South Wales han mostrado serias discrepan-
cias con el método de calculo de las necesidades de
gasto, pese a la existencia de un procedimiento con-
sensuado y a la reconocida solvencia de la institu-
cién encargada del asunto, la Commonwealth Grants
Commission. En Canada son de sobra conocidos los
desacuerdos acerca del estandar de referencia (for-
mado por las cinco provincias «medias») y los efec-
tos perversos que provoca en las transferencias de ni-
velacién, asi como la casi permanente discusion acerca
de la cifra global méaxima que el gobierno federal
destina a la nivelacion horizontal. En Alemania, las
desavenencias de los Lander de Baden-Wirttemberg,
Bayern y Hessen con el sistema de nivelacion (apo-
yado firmemente por los Lander de Niedersaschen,
Schleswig-Holstein y Bremen), y en especial con la
forma en que se define y calcula la capacidad fiscal,
llevaron el asunto hasta el Tribunal Constitucional,
cuya sentencia de 11 de noviembre de 1999 obliga
a que el gobierno federal revise el sistema antes del
1 de enero de 2005 (34).

Aungue en el sistema espafol no existe explici-
tamente una herramienta especifica de nivelacion
horizontal, también se han dado controversias res-
pecto al calculo de las necesidades de gasto (35), el
tipo estandar de gravamen, y el «coste» de la soli-
daridad interterritorial, cuestiones que se han rela-
cionado, de forma totalmente inapropiada, con los
saldos de las balanzas fiscales. Porque ni el sistema
de financiacién autonémica ni los mecanismos de
nivelacion horizontal que incorpora, por otra parte
débiles, tienen nada que ver con la cuantificacion
de los saldos de las balanzas fiscales, que nunca pue-
den constituirse en argumentos para la reforma de
la financiacion autondmica. Aun a riesgo de resultar
repetitivo, es necesario insistir una y otra vez en que
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los saldos de las balanzas fiscales son la consecuen-
cia ultima de la distribucion personal de la renta y del
patron distributivo incorporado al conjunto de in-
gresos y gastos publicos, con independencia de si
son competencia, o se gestionan, por el gobierno
central, las comunidades auténomas o los municipios
del pais.

Mas penoso aun ha sido el victimismo mostrado
por algunos en este asunto, o la lamentable afirma-
cién de que las comunidades auténomas de menor
renta vivian a expensas de la generosidad (transfe-
rencias implicitas en el sistema de financiacion au-
. tondmica) de las de mayor renta. Respecto a este ul-
timo aserto, parece oportuno recordar lo dicho por
Buchanan en 1950: «las transferencias entre las di-
ferentes areas [regiones, estados o comunidades au-
ténomas] no representan subsidios a las dreas po-
bres, no significan contribuciones de caridad de los
ricos a los pobres...establecen una base firme para la
reclamacion del derecho que tienen los ciudadanos
residentes en las areas de bajos ingresos, dentro de
una economia nacional, a que sus gobiernos reci-
ban cantidades que los coloquen en una posicion de
equidad fiscal con sus semejantes de otras areas.
Una transferencia vista en esta perspectiva no es, en
forma alguna, regalo o subsidio de los ciudadanos de
las regiones mas favorecidas» (36). Se trata de un
derecho, procedente de la pertenencia a una Unica
economia nacional, y que da pie al cumplimiento del
principio de equidad.

Si la equidad se enfoca desde su perspectiva ade-
cuada, esto es, las personas, se pone de manifies-
to con mayor claridad la débil base en que se sus-
tentan aquellas quejas. En realidad, se oyen ya
bastantes voces (especialmente en Canada) recla-
mando la conversién del sistema de transferencias
intergubernamentales de nivelacién en un sistema
de ayudas a los individuos de menor renta (37). En
cualquier caso, si la aplicacion del principio de ca-
pacidad de pago, y sus asociados de equidad verti-
cal y horizontal, exige por una parte la progresividad
y por otra la igualacion del «residuo fiscal» de los
iguales, ¢ cabe otro resultado que no sean balanzas
fiscales «desequilibradas»? S6lo en un mundo ideal,
en el que la distribucién personal de la renta fuera
totalmente igualitaria, los tributos se basaran ex-
clusivamente en la renta, el gasto publico benefi-
ciase a todos los ciudadanos por igual, y la distri-
bucion territorial del gasto publico se ajustase
exactamente a la poblacién residente en cada area,
la equidad interpersonal se lograria de forma auto-
matica y, en consecuencia, no serfan necesarias ni
las politicas redistributivas ni las transferencias de

nivelacion entre territorios. La ultima secuela de to-
das estas circunstancias serian unas balanzas fisca-
les equilibradas.

lll. IMPRECISIONES CONCEPTUALES

Un aspecto nada desdefable de las inexactitudes
y manipulaciones que afectan a las balanzas fiscales
es la poca precisién con que se utilizan algunos con-
ceptos y categorias econémicos. En realidad, el pro-
blema no afecta sélo a la cuestion de las balanzas fis-
cales, sino que ha acompafnado a una buena parte
de la literatura econémica que ha tratado del fede-
ralismo fiscal y la financiacion autonémica. Asi, por
ejemplo, es notoria la falacia implicita en el término
«corresponsabilidad fiscal» cuando éste se aplico,
en su origen, a una mera cesion del rendimiento te-
rritorializado de las cuotas liquidas del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fisicas, sin que tal ins-
trumento de financiacién otorgara a las comunidades
auténomas un apice de responsabilidad: éstas no te-
nian ninguna capacidad decisoria sobre ningun ele-
mento del impuesto, ni intervenian en ningun as-
pecto de su gestion, por lo que no existia ningun
tipo de «responsabilidad» autonémica en las deci-
siones tributarias que afectaban a este impuesto. No
obstante, el término fue incorporado a la jerga me-
diatico-politica, y aparece en innumerables publica-
ciones y documentos, tanto gubernamentales como
académicos. El fenédmeno se repitié de nuevo en el
caso de la cesiéon del rendimiento (total o parcial) de
la recaudacion territorial del VA y los impuestos es-
peciales, en donde, salvo honrosas excepciones, se
confunden los tributos cedidos (38), en los que si
existen capacidades normativas autonémicas, con
los rendimientos cedidos (39) que, faltos de ellas,
son idénticos en todo a transferencias monetarias
del gobierno central. Ni el gobierno central ni los au-
tonémicos han mostrado mucho interés en deshacer
esta confusion, que se ha enmascarado a menudo en
triunfalistas (falaces) declaraciones acerca del éxito ne-
gociador conseguido por el respectivo gobierno, y
en los inexistentes aumentos de la autonomia tribu-
taria asi logrados.

En el campo de la equidad interterritorial y la ni-
velacion horizontal, las inexactitudes afectan sobre
todo al uso de los términos «esfuerzo fiscal», «car-
ga fiscal» y «presion fiscal», y vienen causadas, des-
de su origen, por la confusion con que se define el
principio de que se provean «servicios equivalentes»
con «cargas fiscales equivalentes». Asi, Buchanan se
refiere indistintamente a «capacidad fiscal», «carga
fiscal» o «tasa impositiva promedio» (40), mientras
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que para otros autores, como por ejemplo Musgrave,
es lo mismo tipos impositivos (tax rates) que esfuer-
zo fiscal (fiscal effort) (41). Aungue no nos vamos a
detener en la definicion precisa de cada una de es-
tas categorias (42), es conveniente sefalar que tan-
to el contenido légico de la nivelacion horizontal
como los desarrollos tedricos y practicos del ultimo
medio siglo apuntan con claridad a que lo que real-
mente se utiliza en ella es la igualdad de los tipos
impositivos promedio, que, por definicién, son igua-
les a la recaudacion regional (o local) por impuestos
propios dividida por la suma de las bases imponibles
afectadas por dichos impuestos.

Puesto que la recaudacion (REC) de cualquier im-
puesto / es igual a la base imponible (B/) multiplica-
da por el tipo de gravamen (7G), éste siempre sera
igual a TG = REC/BI. Si se supone que existen n im-
puestos regionales (o locales), el tipo de gravamen
promedio (TGP) de ese territorio es igual a:

2 RECG,
TGP=i=1

2 Bl

i=1

‘Como se puede apreciar, tal «tipo promedio» no
equivale ni a la presion fiscal (recaudacién/piB) ni a la
carga fiscal (impuestos/renta) ni al esfuerzo fiscal (re-
caudacién/capacidad de pago), excepto en el caso
particular en que la base imponible agregada regio-
nal (o local), coincida con los respectivos PIB, renta o
capacidad regional (o local). Esta confusién termi-
noldgica se ha trasladado al ambito de las balanzas
fiscales, con el consiguiente uso falaz y victimista de
las diferencias en «esfuerzo», «presion» y «carga»
que soporta cada comunidad.

Son de especial seriedad las implicaciones deri-
vadas de suponer idénticos, y conceptualmente in-
tercambiables, el tipo promedio de gravamen y la
presion fiscal (formalmente, igualar base imponible
agregada y PIB). A partir de esa identificacion, se de-
fienden a veces dos ideas: a) que la nivelacion hori-
zontal ha de considerar «equivalentes» a dos terri-
torios con la misma presion fiscal, y b) que los saldos
de las balanzas fiscales no serian tan dispares si las
presiones fiscales de los distintos territorios fueran
mas afines.

En el primer caso, se supone implicitamente que
la base imponible agregada de ese territorio esta
estrechamente ligada a su PIB, y que por tanto son
cuantitativamente similares el tipo promedio de
gravamen y la presion fiscal. Esto seria asi si los im-

puestos propios de las regiones o municipios de-
pendieran de su respectivo PIB, o que es bastante
dudoso teniendo en cuenta el conjunto de im-
puestos incluidos en esta categoria y el peso rela-
tivo de cada uno (43). Mientras subsistan las dife-
rencias entre base imponible agregada y piB, basar
la nivelacion horizontal en la igualdad de presién
fiscal es una forma de simplificar su instrumenta-
cioén, justificada sin duda por las dificultades de
calcular adecuadamente las bases imponibles agre-
gadas regionales y locales, pero que mantiene las
deficiencias técnicas derivadas de aquella confu-
sion conceptual.

En cuanto al segundo, y en el caso concreto de las
balanzas fiscales elaboradas en Espafna, que, como
se recordara, se centran en el impacto de la actua-
cion del gobierno central en las comunidades auto-
nomas, es evidente que no existe ninguna discrimi-
nacion territorial en las normas tributarias estatales,
por lo que las diferencias de presion fiscal (REC/PIB) se
deben, una vez mas, a la desigual distribucién de la
renta personal, y a la dispersiéon o concentracién ge-
ografica de los contribuyentes. Deducir de dichos
saldos la existencia de distinto tratamiento tributario
o de «cargas fiscales» mas gravosas en algun terri-
torio es, sencillamente, una falacia.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Algun lector puede deducir, de todo lo dicho has-
ta ahora que el autor esta en contra de la elabora-
cion de las balanzas fiscales, y que opina que son un
vano ejercicio académico con escasa utilidad. Puedo
asegurarle que nada mas lejos de la realidad. Decidido
partidario de la maxima claridad y transparencia en
todos los ambitos de la res publica, creo que las ba-
lanzas fiscales, en tanto que aportan valiosa infor-
macion sobre el funcionamiento de nuestro sector
publico, son absolutamente necesarias, y que, como
reclama Barberan, deberia abogarse «por la con-
centracion de esfuerzos en el desarrollo de una me-
todologia mas perfeccionada y consensuada» (44),
que, homogeneizando el procedimiento de elabo-
racion, diera paso a series anuales comparables. Con
ello se avanzaria en la comprension de las relacio-
nes intergubernamentales en nuestro pais, y se evi-
taria el uso interesado de las diferencias proceden-
tes de los distintos analisis. Las reflexiones expuestas
en las paginas anteriores no van en contra de la ela-
boracién de las balanzas fiscales, sino de las inexac-
titudes, falsedades y tergiversaciones que, desgra-
ciadamente, suelen acompafar a la interpretacion
de sus resultados.
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En este sentido, me parece especialmente grave
excusarse en los saldos de las balanzas fiscales para
reclamar cambios en el modelo de financiacion au-
tonémica. Como se decia antes, esto es «mezclar
las churras con las merinas». El sistema de financia-
cion autonémica tiene sus reglas, defectos y bon-
dades, y es, con toda seguridad, manifiestamente
perfectible, y todos los gobiernos autonémicos es-
tan en su legitimo derecho de reclamar modifica-
ciones que mejoren tanto el sistema en si como la si-

tuacion particular de su comunidad. Las deficiencias -

mas obvias del sistema de financiaciéon autondmica
(la forma en que calcula las necesidades de gasto; la
poca autonomia financiera que, pese a todo, sigue
existiendo; su excesiva dependencia de las transfe-
rencias estatales; sus escasos incentivos para una au-
téntica tributacién autondmica; la irrelevancia de su
nivelacién horizontal; la inoperancia del Senado como
camara territorial; la casi nula cooperacion y coordi-
nacién intergubernamental, etc.) ofrecen argumen-
tos mas que suficientes para reclamar modificacio-
nes. Todas estas cuestiones no tienen casi nada que
ver con los saldos de las balanzas fiscales, y vincular
ambas cosas no es mas que contribuir a la confu-
sién y a la falta de transparencia en que se mueve el
sistema.

Su poca transparencia es, precisamente, uno de
los problemas mas graves que arrastra la financia-
cion autonémica desde sus origenes. Por una parte,
porque las administraciones autonémicas y locales
no han estado dispuestas a aparecer ante sus ciu-
dadanos como «el odioso recaudador», renuncian-
do en unos casos a ejercer sus potestades tributa-
rias y camuflando en otros sus poderes fiscales; por
otro lado, han acudido a oscuras operaciones de ma-
quillaje de las liquidaciones presupuestarias, enmas-
carando la cuantia y el destino de los gastos publi-
cos. Han sido escasos, en definitiva, los esfuerzos
hechos por las administraciones publicas, tanto cen-
tral como autonémicas, para que los ciudadanos se-
pan con aceptable certeza qué gobierno cobra qué
impuestos, qué transferencias se dan entre ellos, qué
gastos se estan efectuando, y qué nivel de endeu-
damiento tiene cada cual. En ese contexto, no es de
extranar que se vinculen los resultados de corregir
los desequilibrios fiscales verticales y horizontales, es
decir, las transferencias intergubernamentales, con los
saldos de las balanzas fiscales, dando pie a una ma-
yor desinformacion y facilitando la utilizacion parti-
dista y demagdgica de la informacion disponible, ya
de por si escasa y de limitada accesibilidad.

Todavia esta por hacer el balance global, en tér-
minos de bienestar, de lo que ha supuesto, y supo-

ne, el sistema autonémico. En esa linea, opino que lo
que los ciudadanos deberiamos exigir es un calcu-
lo correcto del «residuo fiscal» que obtenemos como
consecuencia de la actuaciéon conjunta de los tres ni-
veles de gobierno o, al menos, su patrén distributi-
vo por escalones de renta, con una identificacion cla-
ra y precisa de la cantidad relativa que de dicho
«residuo» corresponde a cada administracion. Ese
es el verdadero camino para incrementar la respon-
sabilidad fiscal de nuestro sistema, cuyo primer es-
calon lo compone la transparencia de las actuaciones
publicas, basada en el conocimiento de cuanto se
paga a cada administracion (central, autonémica y lo-
cal), y qué beneficios se obtienen del gasto publico
realizado por cada una. A partir de ahi, se podria
evaluar con mayor rigor la equidad y redistribucion
que supone la actuaciéon del conjunto de nuestras
administraciones publicas.

Otra cuestion que, a mi entender, habria que con-
siderar es la poca atencién que se les presta a otras
«balanzas», o mas bien flujos interregionales, en
comparacion con la otorgada a las balanzas fiscales.
Asi, por ejemplo, no se sabe mucho sobre los movi-
mientos de capitales, que podrian poner de mani-
fiesto donde se genera el ahorro y cudl es su territorio
de destino final. Es probable que la preponderancia
del sistema financiero privado en la captacion del
ahorro familiar, el mayor volumen de éste frente al
publico, y el celo con que bancos y cajas de ahorros
guardan la informacién de que disponen al respec-
to dificulten la realizacién de trabajos de este tipo, si
bien la «mitologia» econdémica tradicional suele afir-
mar que el ahorro se genera sobre todo en las zonas
rurales y no muy présperas, y que el sistema finan-
ciero canaliza esos fondos hacia las zonas urbanas y
de mayor renta, donde financian préstamos al con-
sumo y la inversion.

Tampoco se ha profundizado demasiado en la
evaluacién de los costes y beneficios, privados y so-
ciales, que han supuesto durante décadas los flujos
migratorios. Es cierto que, aunque se dispone de la
informacion basica, en forma de saldos migratorios
provinciales, tal evaluacién es de gran dificultad.
Pero, en cualquier caso, no deberiamos olvidar que
las regiones ricas, que presentan balanzas fiscales
«negativas», han llegado a ser ricas, entre otras cau-
sas, porque durante afios han estado recibiendo, a
través del sistema financiero, recursos monetarios
generados en regiones de menor renta, y porque
también han recibido de éstas «capital humano»
mediante la emigracién interior. En definitiva, la va-
loracion de los saldos de las balanzas fiscales no de-
beria ignorar las interdependencias que existen en-
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tre flujos fiscales, financieros y migratorios si se quie-
re plantear de forma razonable la cuestion de la so-
lidaridad interregional desde la perspectiva de la jus-
ticia distributiva.
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donde los superindices G, R, L, identifican respectivamente los niveles cen-
tral, regional y local de gobierno, /P son los ingresos propios, y GNFT son
los gastos no financieros totales.

(24) Tan es asi que las soluciones légicas al problema pasan por rea-
signar los poderes tributarios y las competencias de gasto entre los ni-
veles de gobierno afectados. Vid. Birp, R., y Tarasov. A., «Closing the
gap..», op. cit.: 3.
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(25) Salvo el que pudiera derivarse de una estimacién no uniforme
a la hora de calcular las necesidades de gasto de cada gobierno recep-
tor de transferencia de suficiencia.

(26) Formalmente, existe equilibrio horizontal cuando se cumple:
1P PP 1P* 1P

= = = .. = VA
GNFT®  GNFTP  GNFT? GNFT®

de manera que todas las regiones (o estados, cantones, Lander o co-
munidades autébnomas) de un pais, desde la primera (alfa) a la ultima
(omega) se encuentren en igual situacién respecto a sus IP (ingresos pro-
pios) y sus GNFT (gastos no financieros totales). El mismo criterio servi-
ria para identificar el equilibrio horizontal entre gobiernos locales.

(27) Las causas sefaladas se identifican con mas claridad si el equi-
librio horizontal se expresa asf:

n n n n
DTS (D : b (I I Tl fcTe 3 8°1G%
= L f=y ! ey &Y =1 ! 4

= .= il ’Vl
o) (o}
/_=E1Nl/ v

n - n - n

Near YnPadf Y ntad?
e A = i B =~ S B
gue no hace mas que desglosar la formula de la nota 26: los ingresos
propios de cualquier gobierno son iguales a la suma de lo que obtie-
ne con cada uno de sus i tributos (multiplicando la base imponible 8/
por el tipo de gravamen 7G); y su gasto no financiero total es la suma
de lo que necesita gastar en la provision de cada uno de sus j bienes
y servicios (multiplicando el nimero de inputs NI por su coste unita-
rio CU).

(28) En general, ligados a caracteristicas fisicas o geogréficas del
territorio, y a la distribucion de recursos naturales, asentamientos in-
dustriales, etcétera.

(29) Como es obvio, se entiende por nivelacién horizontal la ac-
tuaciéon encaminada a corregir los desequilibrios horizontales.

(30) Al analizar la nivelacién, y tras reconocer la necesidad de las
transferencias («reducido a un problema de equidad fiscal entre indivi-
duos, la necesidad de transferencias entre las diferentes areas se hace
significativa»; BucHANAN, J.M., «Federalism and fiscal equity», op. cit.:
115), BucHANAN opta finalmente por un sistema basado en la discrimi-
nacion territorial en los tipos impositivos del Impuesto Federal sobre la
Renta. Segun él, supondria una implementacién mas sencilla, y condu-
cirfa a los mismos resultados.

(31) Boapbway, R.W., y FLaTTERS, FR., «Efficiency and equalization pay-
ments in a federal system of government: A synthesis and extension
of recent results», Canadian Journal of Economics, 15, noviembre,
1982: 615. En la misma linea se pronuncia PETCHEY, J., «Resource rents,
cost differences and fiscal equalization», Economic Record, 71, 1995:
343-353.

(32) Sobre estas cuestiones, y las distintas formas de implementar
las transferencias, se puede consultar el trabajo de GimeNEz MONTERO, A.,
Federalismo fiscal. Teoria y préctica, Tirant Lo Blanch, 22 edicion, capi-
tulo 2, Valencia, 2003.

(33) Como ha planteado el propio Buchanan. Vid. BUCHANAN, J.M.,
«Fiscal equalization revisited», conferencia pronunciada en el encuen-
tro sobre Equalization: Helping Hand or Welfare Trap?, The Frontier
Centre for Public Policy, Montreal, 25 de octubre de 2001.

(34) Para una descripcion de los sistemas de nivelacion en dife-
rentes paises. Vid. GIMENEZ MONTERO, A., Federalismo fiscal... op.cit., ca-
pitulos 3 a 7, a. i. La revision del sistema australiano puede seguirse a
partir de: http://www.reviewcommstatefunding.com.au.

(35) Especialmente enconadas en el caso de Andalucia, que re-
clama desde el inicio del proceso autonémico mayores cifras de «gas-
to necesario».

(36) BUCHANAN, J.M., «Federalism and fiscal equity», op. cit.: 122.

(37) Véase, por ejemplo, CROWLEY, B.L.; HoLLE, P, y KeLL-GAGNON, M.,
«Pay the people, not governments», National Post, 23 de noviembre de
2001.

(38) Tramos autonomicos del IRPF y ventas minoristas de hidrocar-
buros; impuestos sobre el patrimonio, sucesiones, donaciones, trans-
misiones patrimoniales, actos juridicos documentados, sobre determinados
medios de transporte, y las tasas estatales sobre el juego.

(39) Iguales al 35 por 100 del IVA; del 40 por 100 de los impues-
tos sobre la cerveza, el vino y bebidas fermentadas, los productos in-
termedios, el alcohol y bebidas derivadas, los hidrocarburos, las labores
del tabaco; y del 100 por 100 del impuesto sobre la electricidad.

(40) Vid. BucHANAN, J.M., «Federalism and fiscal equity», op. cit.

(41) MusGrave, R.A., y MusGRrAVE P.B., Public finance in theory and
practice, McGraw-Hill, 1973: 613.

(42) El lector interesado puede consultar el excelente trabajo de
VALLE, V., «Los modelos de esfuerzo fiscal y el esfuerzo fiscal en Espana»,
Hacienda Publica Esparnola, n° 13, 1971: 45-68, donde se definen con
precision los conceptos mencionados.

(43) Recordemos que aqui se incluyen, en el caso de las comunidades
auténomas, tanto los impuestos autonémicos (juego, medioambienta-
les), como los tributos cedidos (tramos autondmicos del IRPF y ventas
minoristas de hidrocarburos; impuestos sobre el patrimonio, sucesio-
nes, donaciones, transmisiones patrimoniales, actos juridicos docu-
mentados, sobre determinados medios de transporte, y las tasas esta-
tales sobre el juego).

(44) BarserAN ORTI, R., «Los estudios sobre balanzas fiscales en
Espana...», op. cit.: 9.
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