Resumen

La accion de los poderes publicos genera
siempre, inevitablemente, flujos de renta en-
tre las personas y, como consecuencia de ello,
entre los territorios. La magnitud de estos flu-
jos es una cuestion relevante. Para ello es im-
portante disponer de criterios apropiados para
su valoracion y de estimaciones rigurosas y
fiables basadas en una informacién estadisti-
ca completa y accesible. Este estudio trata de
establecer una metodologia rigurosa y cohe-
rente para el calculo de las balanzas fiscales de
todas las comunidades auténomas con la
Administracién publica central para el perio-
do 1991-1996, distribuyendo territorialmen-
te el gasto bajo dos criterios: el del flujo mo-
netario y el del flujo del beneficio.

Palabras clave: incidencia territorial de in-
gresos y gastos publicos, flujos fiscales inter-
territoriales.

Abstract

The action of the public powers always
inevitably generates income flows between
people and, as a result of this, between te-
rritories. The size of these flows is a leading
question. For this purpose it is important to
have appropriate yardsticks for their assessment
and stringent and reliable estimates based on
full accessible statistical information. This study
tries to establish a strictly consistent methodo-
logy for calculating the fiscal balances of all the
autonomous communities with the central
Public Administration for the period 1991-
1996, distributing expenditure on a territorial
basis according to two criteria: flow approach
and benefit approach.

Key words: territorial incidence of public
revenue and expenditure, interterritorial fiscal

flows.
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I. INTRODUCCION

rritorial de la actuacion del

sector publico y los trabajos
que tratan de determinar el saldo
fiscal del sector publico central
en los distintos territorios cuen-
tan ya con una cierta tradicion en
Espafa, donde existe un debate
permanentemente presente en
la vida publica que, de vez en
cuando y por distintas razones,
aflora a la superficie con una car-
ga polémica muy considerable.
No es extrano que asi sea, por-
gue se trata de una problematica
gue toca muy de cerca, por un
lado, los intereses de los ciuda-
danos (cuanto pagan y qué reci-
ben del sector publico) y, por otro,
los sentimientos de pertenencia
nacional. Y de hecho, podemos
constatar cémo la cuestion de los
flujos fiscales interterritoriales ha
dado lugar a polémicas que se
han situado en el primer plano
de la actualidad en distintos pai-
ses y ambitos geograficos. En
Espafia, por supuesto, pero tam-
bién en Alemania y, ya en otro
contexto, en la Unién Europea.

E L estudio de la incidencia te-

El prop6sito de este articulo (1)
es determinar los flujos fiscales
originados por la accion de la
Administracion publica central en
las distintas comunidades auté-
nomas (CC.AA.) durante el perio-
do 1991-1996. Como es sabido,

la actuacion fiscal de la Adminis-
tracion publica central origina flu-
jos fiscales entre las regiones, en
la medida en que los impuestos
y los gastos publicos se distribu-
yen territorialmente de acuerdo
con criterios distintos. La diferen-
cia entre los beneficios que los
ciudadanos de un territorio reci-
ben de la Administraciéon publica
central y sus aportaciones a través
de los impuestos determina la
magnitud y el signo del saldo de
la balanza fiscal regional.

Las estimaciones sobre los sal-
dos se han visto afectadas tradi-
cionalmente tanto por dificul-
tades metodolégicas como por
las existentes para disponer de la
informacion de base necesaria
para su elaboracién. Este estudio
trata de establecer una metodo-
logia rigurosa y coherente, clari-
ficando las opciones fundamen-
tales y profundizando de forma
muy detallada, lo que constituye
una cierta novedad, en las hipé-
tesis de incidencia del gasto. Para
ello ha sido necesario disponer
de un elevado grado de detalle
en la territorializacion de las fuen-
tes estadisticas presupuestarias
utilizadas. Finalmente, hay que
destacar que el presente estudio
realiza el calculo de los saldos fis-
cales simultaneamente para to-
das las CC.AA., lo que permite el
analisis comparado entre los sal-
dos interregionales.
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Il. ASPECTOS
METODOLOGICOS

1. Delimitacion del ambito
de estudio

El periodo considerado para la
cuantificacion de los flujos fiscales
de las regiones espanolas con la
Administracion publica central co-
rresponde a los afios 1991-1996.

En cuanto al &mbito institucio-
nal, se ha optado por analizar, ex-
clusivamente, la actividad finan-
ciera de lo que hemos convenido
en denominar Administracion pu-
blica central, por lo que la impu-
tacion regional de los ingresos y
gastos publicos se circunscribe a
este nivel. La razdon es que este ni-
vel de gobierno es el principal res-
ponsable de los flujos fiscales in-
terregionales que se producen en
nuestro pais, debido a su control
de buena parte del sistema tribu-
tario y del gasto publico.

Evidentemente, la actividad fi-
nanciera de los gobiernos sub-
centrales podria originar fenéme-
nos de exportacién de impuestos
o de externalidades interjurisdic-
cionales en los servicios publicos,
lo que generaria flujos fiscales en-
tre territorios, aunque no es des-
cabellado suponer que tanto unos
como otros se internalizan plena-
mente en el territorio, en cuyo
caso el saldo fiscal de la actividad
presupuestaria del sector publico
central se corresponderia con la
del conjunto del sector publico.
Por esta razén, no se tienen en
cuenta, en el computo de las ba-
lanzas fiscales, los tributos pro-
pios de las CC.AA. ni los cedidos.

El segundo aspecto a conside-
rar es la delimitacion de los agen-
tes publicos que en el presente
estudio incluimos dentro de lo que
genéricamente hemos denomi-
nado Administracién publica cen-
tral. Al respecto, optamos por

considerar estrictamente lo que la
Contabilidad Nacional incluye bajo
la denominacion «Administracio-
nes publicas centrales y de segu-
ridad social», que integra el sub-
sector administraciones publicas
centrales, formado por los agen-
tes Estado y organismos de la
Administracién central, y el sub-
sector administraciones de segu-
ridad social.

El ambito geografico conside-
rado en el presente estudio abar-
ca las diecisiete CC.AA. y los terri-
torios de Ceuta y Melilla. A este
respecto, es importante recordar
las considerables asimetrias que
configuran el panorama autonoé-
mico en el periodo de estudio, tan-
to por el lado del gasto (distintos
niveles competenciales) como por
el de la financiacion (diferentes
sistemas y particularidades dentro
de un mismo sistema). Asimetrias
que afectan tanto a la compleji-
dad del estudio como a los resul-
tados obtenidos.

En la imputacién territorial de
los flujos fiscales hay que tener en
cuenta el grado de heterogenei-
dad competencial que existe entre
las cC.AA., lo que afade algunas
dificultades técnicas para imputar
territorialmente los ingresos y gas-
tos publicos. No obstante, ello no
tiene por qué repercutir en la cuan-
tia del saldo fiscal, aunque si en la
forma en que éste se materializa.
En las CC.AA. del art. 143 es mas
elevado el gasto directo del go-
bierno central; en las del 151 son
mas elevadas las transferencias.
Tampoco el hecho de haber o no
suscrito el acuerdo de participa-
cion en el IRPF debe tener influen-
cia en el saldo fiscal (las CC.AA. que
no lo hicieron pagan mas impues-
tos y reciben mas transferencias).
Naturalmente, si que existen di-
ferencias entre los dos compo-
nentes, a los que podriamos de-
nominar circuito central y circuito
autonémico de este saldo fiscal.

2. Criterios de imputacion
territorial de los ingresos

Un punto crucial de la estima-
cién de las balanzas fiscales es
la imputacion territorial de los in-
gresos y de los gastos. Por lo que
se refiere a los ingresos, existe una
metodologia ampliamente acep-
tada que consiste en establecer
para cada impuesto las hipotesis
de incidencia mas adecuadas, y
a continuacién distribuirlos terri-
torialmente de acuerdo con los
indicadores estadisticos mas apro-
piados. En consecuencia, la im-
putacion territorial de los ingresos
es independiente de la recauda-
cion de los impuestos en los dife-
rentes territorios. Ello permite so-
lucionar problemas como los
derivados de la concentracion de
la recaudacion de algunos im-
puestos en el territorio de la sede
central de la entidad gravada o de
algunos otros en el territorio en el
que se encuentran las empresas, y
no los ciudadanos que finalmen-
te soportan el impuesto.

Las hipotesis de incidencia mas
ampliamente consensuadas en la
literatura hacen referencia a los
impuestos indirectos sobre el con-
sumo y a los de caracter perso-
nal. En concreto, la mayoria de
los estudios considera que los pri-
meros (sobre el valor anadido, los
especiales y los ligados a la im-
portacion) se trasladan via pre-
cios hacia los consumidores fina-
les y, por tanto, seran éstos los
gue acaben soportando la carga
impositiva. En los impuestos per-
sonales sobre la renta y el patri-
monio se supone gque no existe
traslaciéon de la carga impositiva,
por lo que el sujeto pasivo legal
serfa quien soporta, basicamen-
te, estos impuestos. Igual su-
puesto se establece para las coti-
zaciones de los trabajadores a la
seguridad social. En nuestro tra-
bajo nos hemos ajustado con ri-
gor a estos criterios.
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El impuesto sobre la renta de
las sociedades es el que ha plan-
teado tradicionalmente mayores
dificultades. La indeterminacion en
cuanto a la incidencia final ha lle-
vado a formular hipétesis alter-
nativas para analizar los efectos
diferenciales sobre el proceso de
distribucion de la renta de cada
una de ellas. En concreto, se con-
sidera que la carga de estos im-
puestos puede ser trasladada bien
hacia los factores productivos en
forma de menores retribuciones
factoriales, o bien hacia los con-
sumidores en forma de mayores
precios. Nosotros hemos adoptado
una hipotesis intermedia que con-
templa la traslacién a consumido-
res, trabajadores y accionistas.

En cuanto a las cotizaciones de
los empleadores a la seguridad so-
cial, el problema esta en conocer
en qué proporcion la empresa tras-
lada este impuesto al trabajador
(disminuyendo sus salarios nomi-
nales) y/o a los precios de sus pro-
ductos. La solucién adoptada esta
en linea con la dada al impuesto
sobre sociedades (2).

3. Criterios de imputacién
territorial de los gastos

La territorializacion de los gas-
tos, en cambio, presenta una
complejidad mucho mayor. Todo
gasto publico dirigido a la pro-
duccién de servicios para su pro-
vision publica produce dos tipos
de efectos diferentes. Por un lado,
sirve para financiar unos servicios
que el sector publico presta sin
contrapartida a los ciudadanos y,
por otro, sirve para realizar unos
pagos concretos para adquirir los
recursos necesarios (trabajo, su-
ministros, equipamientos, insta-
laciones, etc.) para producir estos
servicios publicos. El primero es
un efecto unilateral, sin contra-
partida, tipico del sector publico.
El segundo es un efecto bilateral,

con contrapartida, ya que los per-
ceptores de los pagos entregan,
en todos los casos, algo a cam-
bio. En consecuencia, la impu-
tacion territorial del gasto publico
puede realizarse segun tres crite-
rios distintos: uno es el del lugar
donde fisicamente se localiza el
gasto; otro, el de los beneficiarios
del bien o servicio financiado con
dicho gasto, y el tercero, el de los
perceptores de los pagos realiza-
dos. Por ejemplo, ;a quien debe-
riamos imputar las inversiones
realizadas en Guadalajara por la
construccién del TGv Madrid-
Barcelona? ;Se deberian imputar
a esta provincia?, ;o bien a los
beneficiarios del servicio, proba-
blemente particulares y empresas
de Madrid y Barcelona?, ;o bien
a los factores productivos que
moviliza la empresa adjudicataria
del contrato de construccion, que
pueden ser de cualquier otro te-
rritorio o incluso de otro pais?
Evidentemente, la utilizacion de
uno u otro criterio da lugar a re-
sultados completamente diferen-
tes en cuanto a la regién benefi-
ciaria del gasto, y por tanto puede
alterar totalmente la cuantia y el
signo de los saldos fiscales obte-
nidos. Cada uno de estos criterios
tiene sus ventajas e inconvenien-
tes, y todos ellos dicen alguna
cosa sobre los flujos territoriales
originados por el sector publico
central. Probablemente, el que
mejor responde al criterio de lo
que deberia ser una balanza fiscal
es el de los beneficiarios del ser-
vicio, pero esta claro que también
son importantes los efectos eco-
némicos del flujo de pagos que
realiza el sector publico central en
un determinado territorio (por
ejemplo, la retribucién a los fun-
cionarios de los servicios centra-
les), aunque los servicios que pres-
ten se extiendan también a otras
regiones y territorios.

En el presente estudio hemos
optado por territorializar el gasto

de acuerdo con dos criterios: por
una parte, el territorio donde se
materializa la actividad economi-
ca objeto de la transaccién, op-
cién a la que denominamos enfo-
que del flujo monetario y, por otra,
el territorio donde se localizan los
beneficiarios del servicio, a la que
denominamos enfoque del flujo
de beneficio.

La imputacion territorial del
gasto publico siguiendo el enfo-
que del flujo monetario puede ser
relativamente sencilla, siempre y
cuando exista informacién preci-
sa, procedente del sistema con-
table publico, sobre la regionali-
zacion de todas las partidas de
gasto. En parte, ello ha sido posi-
ble al haber dispuesto de la in-
formacién procedente del sicop
(Sistema de Informacién Contable
y Presupuestaria del Estado), el
sicoss (Sistema Integrado de Con-
tabilidad de la Seguridad Social)
y las liquidaciones, memorias e in-
formes de los distintos organis-
mos de la Administracién central.

En el enfoque del flujo mone-
tario, el criterio fundamental es,
pues, el de la imputacion directa
del gasto en el territorio en el que
se realiza, siendo éste, por tanto,
el criterio utilizado cuando el gas-
to esta territorializado. El gasto
correspondiente a «varias CC.AA.»
se ha distribuido entre las comu-
nidades implicadas de acuerdo
con algun indicador apropiado
(en muchas ocasiones, la pobla-
cién; en otras, los efectivos minis-
teriales ubicados en los distintos
territorios). El gasto correspon-
diente a «servicios centrales» se
ha imputado mayoritariamente a
Madrid, salvo en aquellos casos
en que, aun teniendo lugar la
transaccion en Madrid, existe in-
formaciéon disponible suficien-
temente solvente para localizar
dicho gasto en otras CC.AA. La dis-
tribucién del gasto catalogado
como «no regionalizable», se ha
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realizado teniendo en cuenta la
composicién econémica de dicho
gasto, el objeto del programa y
el grado de territorializacion del
mismo. Por ultimo, el gasto reali-
zado en el extranjero no se con-
tabiliza en el enfoque del flujo mo-
netario.

Segun el enfoque del flujo de
beneficio, el gasto se asigna terri-
torialmente a la comunidad auto-
noma donde reside el beneficia-
rio, independientemente de donde
se produce el servicio publico o se
realiza la inversién. En este caso,
es necesario establecer hipétesis
sobre el dmbito de los beneficia-
rios y sobre la cuantificacion de
los beneficios que los bienes y ser-
vicios les proporcionan. Este tipo
de estimacion debe tratar de evi-
tar dos posibles peligros. En pri-
mer lugar, el de realizar una dis-
tribucién normativa del gasto,
basada en quién «deberia» bene-
ficiarse del mismo, y no en quién
se beneficia en realidad, lo que
puede ocurrir cuando la impu-
tacion del gasto se realiza en fun-
cion del indicador «idéneo» des-
de el punto de vista tedrico. En
segundo lugar, el de llevar a cabo
una distribucién en la que se iden-
tifique a los beneficiarios del gas-
to con los residentes en el lugar
donde éste se materializa, lo que
tiene lugar cuando no se presta
demasiada atencion al ambito te-
rritorial en el que se extienden los
beneficios del gasto. En el pre-
sente estudio se ha tratado de elu-
dir ambos riesgos, examinando de
forma muy detallada las distintas
funciones de gasto y buscando los
indicadores estadisticos de terri-
torializacion del gasto que mejor
representasen su ambito de be-
neficiarios. Con este fin se han
considerado los siguientes aspec-
tos: el caracter publico o privado
del bien provisto a través del gas-
to publico, las posibles externali-
dades y el ambito geogréfico al
gue se extienden sus beneficios.

En la imputacion territorial del
gasto derivado de los bienes y ser-
vicios publicos puros de ambito
nacional —es decir, aquellos que
presentan un caracter indivisible
y producen efectos externos que
alcanzan al conjunto de la pobla-
cion, tales como defensa, justicia,
asuntos exteriores, orden publico,
salud publica, investigacion basi-
ca y administraciéon general—, el
indicador estadistico mas utilizado
para llevar a cabo su imputacion
territorial segun el enfoque del
flujo de beneficio es la poblacion
de cada region, dado que la pro-
vision de estos bienes beneficia a
todos los ciudadanos. Aunque
pueda discutirse que los benefi-
cios se distribuyan de manera
igualitaria entre la poblacién, no
existe un minimo de acuerdo en la
literatura econémica sobre la fija-
cion de indicadores alternativos
de aplicacién general; ademas,
nosotros hemos complementado
este indicador con otros en aque-
llos casos en que las caracteristi-
cas del gasto lo han hecho acon-
sejable.

Loégicamente, los resultados
que se obtendran para este tipo
de gastos pueden resultar sustan-
cialmente distintos a los del flujo
monetario. A modo de ejemplo,
los beneficiarios del gasto vincu-
lado a los servicios centrales de los
distintos ministerios y organismos
publicos, segun el enfoque del flu-
jo monetario, son, fundamental-
mente, los funcionarios que tra-
bajan en ellos, mientras que en el
enfoque del flujo de beneficio son
los destinatarios del servicio al que
los servicios centrales en cuestion
estan asignados (residentes en
todo el territorio espafiol, en la
mayor parte de los casos).

Cuando se trata de bienes pu-
blicos de ambito local —es decir,
de gastos que producen benefi-
cios que se extienden en el entor-
no local o regional en el que se

proveen (por ejemplo, los equipa-
mientos culturales y deportivos y
las infraestructuras urbanas y de
transportes)—, la territorializacion
del gasto publico segun el enfo-
que del flujo de beneficio se atri-
buye, en buena parte, en funcion
de la pauta resultante de su dis-
tribucion segun el criterio del flu-
jo monetario, ya que se conside-
ra que los ciudadanos residentes
en la region donde se localizan di-
chos equipamientos o infraes-
tructuras son los que tienen mayor
accesibilidad y, por tanto, mayor
posibilidad de disfrute. No obs-
tante, en todos estos tipos de gas-
to se consideran también los po-
sibles efectos desbordamiento de
beneficios que generan al resto de
regiones, bien porque los resi-
dentes en esas otras regiones se
desplazan para hacer uso de es-
tos servicios o bien porque el dm-
bito hasta el que los beneficios
son irradiados no se ajusta estric-
tamente con los limites adminis-
trativos de las CC.AA. Cuando ocu-
rren estas circunstancias, parte del
gasto la imputamos segun un in-
dicador estadistico que fijamos en
funcion de las caracteristicas con-
cretas del efecto externo produ-
cido en cada caso.

Por lo que se refiere a aquellos
gastos publicos que dan lugar a
beneficios en cuyo disfrute apa-
recen las propiedades de exclu-
sién y rivalidad (bienes privados o
semi-privados), la imputacién del
gasto segun uno u otro enfoque
es altamente coincidente. Dentro
de estas categorias de gasto se
encuentran las subvenciones a
empresas, las prestaciones eco-
némicas de la seguridad social,
los gastos en servicios sociales,
asistencia sanitaria, educacion
y vivienda, y las subvenciones a
gobiernos subcentrales. Su terri-
torializacién se ha realizado en
buena parte siguiendo la pauta
resultante de la aplicacion del cri-
terio del flujo monetario, del mis-
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mo modo que para los bienes pu-
blicos locales. La justificacion para
ello se encuentra, segun el bien
concreto de que se trate, en que
el beneficiario es el mismo que
percibe el pago (transferencias de
tipo personal como, por ejemplo,
pensiones y becas) o en que, aun
siendo distintos, tienen la misma
localizacion geografica (por ejem-
plo, personal sanitario y pacien-
tes en la asistencia sanitaria, o
personal docente y alumnos en la
educacion).

Nos podemos detener, a modo
de ilustracion, en la educacion in-
fantil y primaria. Segun el criterio
del flujo monetario, los beneficia-
rios del programa son, fundamen-
talmente, los profesores —dado
que el principal concepto de gas-
to es la remuneracién del perso-
nal— vy, por tanto, la parte terri-
torializada del programa se ha
asignado geograficamente en fun-
cion de la ubicacién de los cen-
tros de coste del servicio (escue-
las). De acuerdo con el enfoque
de flujo de beneficio, los benefi-
ciarios de este programa de gas-
to son los alumnos de estas ense-
fianzas, que adquieren el servicio
en las escuelas, por lo que existe
una correlacién casi total entre el
area geografica o region donde
se ubican los «centros producti-
vos» y el area geografica donde
residen los beneficiarios del servi-
Cio que éstos prestan.

Pero junto a este ejemplo, en el
que la imputacion del flujo de be-
neficio puede basarse en la del flu-
jo monetario, existen otros en que
esto no es asi. El caso mas carac-
teristico es el de las transferencias
a empresas, publicas o privadas,
ya que, segun las condiciones de
mercado en el que operan, las
subvenciones pueden afectar a
los precios pagados por los con-
sumidores, por lo que los benefi-
cios deberan repartirse entre los
factores productivos de la empre-

sa receptora y los consumidores
especificos de los bienes que pro-
duce. De este modo, una parte
del gasto tiene una distribucion
territorial sustancialmente distinta
segun el criterio de incidencia que
se adopte.

Ademas, muchos de los bienes
gue podemos clasificar como semi-
privados tienen un componente
de efectos externos que también
debemos tomar en consideracion.
Tal es el caso, entre otros, de la
educacion, la asistencia sanitaria
especializada y la investigacion
aplicada. En tales casos hemos di-
vidido el gasto en dos partes, de
modo que a la correspondiente al
efecto externo le damos un trata-
miento semejante al otorgado a
los bienes publicos (3).

4. Marco presupuestario y
operaciones consideradas

El marco general en el cual se
inserta el presente estudio es el
que proporciona la Contabilidad
Nacional. Asi, los datos de base
utilizados para la cuantificacion de
los flujos fiscales de la Adminis-
tracion central con las distintas re-
giones son los que ofrece el Sis-
tema de Contabilidad Nacional.
La fuente concreta de informacion
utilizada ha sido la publicacion
Cuentas de las administraciones
publicas, que elabora la Interven-
cién General de la Administracion
del Estado (IGAE) con caracter
anual.

A partir de esta informacion,
tanto en lo que se refiere a recur-
sos como a empleos, se han de-
terminado cudles son los ingresos
y gastos publicos a imputar terri-
torialmente y cual es su cuantia.
Ello ha exigido someter a los da-
tos a un proceso de depuracion
consistente en prescindir de de-
terminadas operaciones y en ajus-
tar la cuantia de otras.

‘probleméatica muy especial. En

Sélo han sido tomadas en con-
sideracién las operaciones de
ingreso y gasto que pueden con-
siderarse tipicas de las adminis-
traciones publicas, es decir, por
el lado de los ingresos las que pre-
sentan un elevado caracter coac-
tivo y se realizan sin contrapar-
tida, y por el lado de los gastos
las que van dirigidas a producir
servicios no destinados a la venta
para la colectividad y a la redis-
tribucion de la rentay la riqueza.
Por tanto, se han excluido todas
aquellas operaciones que tienen ca-
racter financiero o que tienen una
base claramente financiera, ade-
mas de las que corresponden a
transferencias internas y las que
constituyen meros artificios con-
tables.

También se ajustan las opera-
ciones con el exterior. Como cri-
terio general, entendemos que se
deben excluir todos los ingresos
provenientes del exterior, ya que
no son soportados por los resi-
dentes, mientras que cabe consi-
derar como imputables los gastos
dirigidos al exterior, ya que, en ul-
tima instancia, y aunque sea de
forma indirecta, beneficiaran a
los ciudadanos residentes. Sin
embargo, los principales flujos
exteriores son los motivados por
el presupuesto de la Union Euro-
pea (UE), los cuales presentan una

nuestro estudio hemos optado
por llevar a cabo el ajuste de las
relaciones con el presupuesto co-
munitario en dos etapas.

En una primera, imputamos
territorialmente los ingresos y
gastos propios de la Administra-
cién publica central espafiola con-
juntamente con los flujos de la
Unién Europea que gestiona di-
cha Administracion. Asi, aunque
por lo que se refiere a los ingresos
resulta sencillo separar los tributos
propios de la UE, no los restamos
inicialmente de entre los ingresos
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imputables, al objeto de dar un
tratamiento homogéneo a ingre-
s0s y gastos. Por tanto, los resul-
tados obtenidos de la imputacién
territorial de los ingresos y gastos
de cada uno de los agentes (Esta-
do, organismos de la Administra-
cion central y administraciones de
seguridad social) son el resultado
de la accion de dichos agentes y de
las acciones comunitarias que se
integran en su presupuesto.

En una segunda etapa, una
vez obtenidos los resultados de
la imputacion territorial de los in-
gresos y gastos de los tres agen-
tes considerados, hemos proce-
dido a realizar un ajuste global
dirigido a separar los flujos fisca-
les derivados de la Administracion
publica central espafola de los
ocasionados por las acciones de
la Administracién comunitaria que
se integran en sus presupuestos.
Para ello, en el caso de los gas-
tos, hemos utilizado informaciéon

proveniente de otras investiga-
ciones sobre la distribucion terri-
torial de los fondos comunitarios.
De este modo, los resultados fi-
nales referidos al conjunto de la
Administracion publica central
se encuentran libres de los flu-
jos originados por el presupuesto
comunitario, y son, por tanto, los
gue deben tomarse para cual-
quier analisis de las relaciones
fiscales de esa Administracion
con las distintas comunidades
auténomas.

En el cuadro n.° 1 se ofrece el
total de ingresos y gastos a impu-
tar de la Administracién publica
central durante el periodo 1991-
1996, una vez realizados los ajus-
tes mencionados anteriormente y
los especificos de cada uno de los
subsectores analizados. Este cua-
dro tiene dos bloques para espe-
cificar las magnitudes imputables
previas y posteriores al ajuste de
las relaciones financieras con el

presupuesto de la UE. Ademas, en
ambos bloques se dan dos cifras
de gasto imputable, la primera
(gastos totales) utilizada en el en-
foque de flujo de beneficio y la
segunda (gastos en el interior del
pais) en el enfoque de flujo mo-
netario.

La diferencia entre los ingresos
y los gastos a imputar territorial-
mente proporciona el déficit no
financiero de la Administracion
publica central. Cuando se exclu-
yen los impuestos que sirven para
financiar el presupuesto comuni-
tario y los gastos del presupuesto
comunitario que transitan a tra-
vés del presupuesto de la Admi-
nistracion publica central, el vo-
lumen de déficit publico aumen-
ta considerablemente, debido a
que los ingresos de la Unién Eu-
ropea incluidos en el presupuesto
de la Administracion publica cen-
tral superan a los gastos que fi-
guran en él.

CUADRO N.° 1
INGRESOS Y GASTOS A IMPUTAR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
(Millones de pesetas)
SIN AJUSTAR POR FLUJOS UNION EUROPEA NETOS DE FLUJOS UNION EUROPEA
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Estado

Ingresos 10391508 11.577.636 11209171 11.812.238 12575549 13.501.287 9830593 10.920.865 10458919 10.998.474 11.946.308 12750950
Gastos totales... Lo 1319922 777452 8495111 8503854 9495671 9552924 7.133419 7504090 8332681 8323721 9119434 9.203304
Gastos en el interior del pais...........c.uurevrrercces 7201690 7558557 8285992 8.092.102 9.211.408 9.209.326 7.035987 7.435.195 8123562 7.911.969 8835171 8859.706
Organismos de la Administracion central

INGTESOS.....vvvvvvversenscseesssssressssssssnnns 817370 895526 943853 998568 1.044738 1044458 817370 895526 943853 998568 1044738 1044458
Gastos totales........ 1118513 1.188.020 1.260.080 1229629 1321438 1.139.125 1.118513 1186420 1.257.487 1224234 1311073 1.137.041
Gastos en el interior del pafs 1103570 1175704 1.247.006 1218279 1290943 1.112.957 1103570 1.174.104 1244413 1212884 1280578 1.110.873
Administraciones de seguridad social

INGIESOS.....oocooroeecveroneressenssen s 6.069.848 6.662.583 7.008.185 7813088 7.903582 8753588 6.069.848 6.662.583 7.008.185 7.813.088 7.903.582 8.753.588
Gastos tOtaleS.......cevrrvvrerirrrren 9033293 10429614 11428817 11955201 12378523 13.156.860 8.951.421 10.356.862 11365.980 11.919.554 12.260.613 13.046.003
Gastos en el interior del pafs. 9.032.975 10429.084 11415553 11.954543 12.378.155 13156722 8951.103 10.356332 11352716 11.918.896 12.260.245 13.045.865
Administracion publica central

Ingresos (1) 17278726 19.135.745 19.161.209 20623894 21523869 23299333 16.717.811 18478974 18410957 19.810.130 20.894.628 22.548.996
Gastos totales (2) 17470928 19.335.086 21.184.008 21.688.684 23.195.632 23848909 17.203353 19.137.372 20956.148 21.467.509 22.691.120 23.386.348
Gastos en el interior del pais (3) 17358235 19.163.345 20948551 21.264.924 22.880.506 23479.005 17.090.660 18.965.631 20720691 21.043.749 22.375.994 23.016.444
Déficit no financiero

Ingresos-Gastos totales (1-2).........cooccevverernn 192202 199341 2022799 -1.064790 -1671.763 -549.576  -485542 658398 -2545.191 -1.657.379 -1796.492 -837.352
Ingresos-Gastos en el interior del pais (1-3)......... 79509 -27.600 -1.787342 641030 -1356637 179672 -372.849  -486.657 -2309734 -1233619 -1481366  -467.448
Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).
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La existencia de déficit publi-
co nos enfrenta ahora al problema
de decidir si hay o no que impu-
tarlo. En nuestro estudio hemos
optado por ofrecer dos resultados
de la balanza fiscal en funcién del
tratamiento del déficit, aunque
sin pretender que su uso pueda
ser intercambiable. Los resultados
obtenidos directamente a partir
de los ingresos y gastos imputa-
bles (sin llevar a cabo ningun ajus-
te por el déficit) nos proporcionan
los verdaderos saldos fiscales de
las CC.AA. espafolas, por lo que
deberan ser utilizados siempre que
se quiera disponer de las cifras del
saldo de una regiéon o comparar
ese saldo con alguna magnitud
socioeconémica de esa misma re-
gion. Sin embargo, estos saldos
se encuentran fuertemente con-
dicionados por el déficit publico
existente, hasta el punto de que,
si éste resultase muy elevado, po-
dria darse el caso de que todas las
regiones tuvieran saldo positivo.
Asi, al objeto de facilitar el anali-
sis de la evolucion de los saldos
en el tiempo, liberandolo de la dis-
torsién introducida por los cam-
bios habidos entre periodos en el
déficit publico, ofrecemos tam-
bién los resultados obtenidos tras
la neutralizaciéon del déficit. Para
neutralizar el efecto del déficit, de
entre las diversas opciones posi-
bles, hemos introducido el su-
puesto de que éste se financiara
en periodos posteriores de tiem-
PO con ingresos impositivos, por lo
que su cuantia la distribuimos re-
gionalmente en funcién de la pau-
ta resultante de la distribucion te-
rritorial de los ingresos publicos
en cada ano.

ll. PROBLEMATICA
DEL ESTUDIO
DE LOS SALDOS FISCALES

Los resultados y estimaciones
obtenidos al calcular los saldos fis-
cales de la Administracion publica

central en los distintos territorios
deben ser utilizados con pruden-
cia, sabiendo que éstos son fruto
de determinadas opciones meto-
dologicas, y obtenidos ademas,
en muchas ocasiones, a partir de
unas fuentes estadisticas incom-
pletas. Es, pues, un error sacralizar
una cifra o una estimacién concre-
ta, puesto que el margen de error
existente es apreciable y, aun cuan-
do no lo fuera, su significacion es
solo relativa por los problemas me-
todolégicos y estadisticos men-
cionados. Es mas erréneo aun tra-
tar de extraer de los resultados
obtenidos en la estimacién de las
balanzas fiscales determinado tipo
de implicaciones, como a menudo
se hace. Asi, una cosa es consta-
tar la existencia, por ejemplo, de
un saldo fiscal negativo y otra va-
lorar si este saldo «deberia» ser
positivo 0 negativo y si, aceptan-
do que «deberia» ser negativo, su
magnitud es la que «deberia» ser
o bien es demasiado elevada o,
tal vez, demasiado reducida. Estas
dos cuestiones, el signo que de-
beria tener el saldo fiscal de los
distintos territorios con la Adminis-
tracion publica central y el valor
relativo de su magnitud, pertene-
cen al terreno del analisis norma-
tivo, en el que no entramos en
este estudio. Aqui nos hemos li-
mitado a realizar unas estimacio-
nes lo mas rigurosas posible y a
constatar unos resultados, pero
no hemos tratado de desarrollar
una aproximaciéon normativa que
nos permitiera evaluar estos re-
sultados a la luz de determinados
criterios. Es evidente que las im-
plicaciones que en muchas oca-
siones tratan de extraerse se ba-
san, implicita o explicitamente, en
la formulacién de unos ciertos
criterios normativos.

Por ello, sin entrar ni mucho
menos en esta cuestion, nos pa-
rece oportuno realizar dos consi-
deraciones a este proposito. En
primer lugar, resulta imposible eva-

luar la magnitud de las cifras de
la balanza fiscal sin establecer pre-
viamente los criterios (las reglas
del juego, si se quiere) segun los
cuales nos pareceria razonable
como deben imputarse territorial-
mente los ingresos y los gastos de
la Administracion publica central.
En segundo lugar, los saldos fis-
cales (las balanzas fiscales) no pue-
den evaluarse en todas sus impli-
caciones sin tener en cuenta que
forman parte de un contexto mas
amplio, integrado por el conjunto
de flujos econémicos que tienen
lugar dentro del territorio en el
gue actta la Administraciéon pu-
blica central que genera estos
saldos fiscales. Las ventajas e in-
convenientes econémicos de la
pertenencia de un territorio a una
comunidad mas amplia no pue-
den evaluarse solo a partir de los
flujos presupuestarios que com-
porta esta pertenencia. Hay que
considerar también los flujos eco-
némicos de otro tipo y, mas alla,
los aspectos meramente politicos,
y Sus consecuencias en términos
de estabilidad, presencia en el
mundo y consolidacién de unas
ciertas pautas de sociedad.

Naturalmente, todo ello re-
quiere de un cierto acuerdo sobre
una cuestién, también de carac-
ter normativo, como es la del am-

bito politico de referencia en el
gue actta esta Administraciéon pu-

blica central, que es el que, final-
mente, define el espacio de soli-
daridad que producen los flujos
fiscales. Este espacio de solidari-
dad es aquél en el que existe una
igualdad de derechos y debe-
res que soélo es posible a partir de
la aceptacion de pertenecer a una
misma comunidad politica. Por
ello, muchas veces la discusion
tiene un caracter circular que, en
el fondo, esconde otra discusion
mucho mas fundamental sobre la
propia cohesién de la comunidad
politica en la que el debate tiene
lugar.
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IV. RESULTADOS
CUADRO N.° 2
1. |mputaci6n territorial INGRESOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL (MEDIA 1991-1996)
de Ios Ingresos PORCENTAJE INDICE PORCENTAJE
) SOBRE INGRESOS/HABITANTE SOBRE
El Cuadl’o n.o 2 y el gra’flco ‘| EL TOTAL (MEDIA = 100) EL VABcf
ofrecerj los resultados de la im- Andalucia ................ 13,57 75,41 33,65
putacion de los ingresos de la Aragon ... 3,52 116,82 34,10
Administracion publica central en- AsltU”aS---- 2,87 102,98 36,44
tre las diferentes CC.AA. Se trata (B:a GRIES. ., 227 18,52 31,97
: - anarias...... 2,77 70,17 24,42
de resultados medios del periodo Cantabria ............... 1,35 100,58 34,14
1991-1996, expresados en pese- Castillay Leon ....... 6,14 95,23 33,95
tas constantes de 1996. A conti- costile-La Mancha . o e 20
o, R alufa.......ovevnn... K , A
nuacion se examinan algunas de Extremadura........... 1,82 66,88 31,52
las principales conclusiones que Galicia 5,85 83,79 35,47
se desprenden de los mismos. Madrid 18,20 142,72 37,83
Murcia 2,34 86,07 32,24
fici Navarra............ccc..... 1,08 81,62 21,92
Las CC.AA. con un coeficiente Pais Vasco. 421 78,98 2217
de imputacién de los ingresos mas Rioja (La)... 0,73 108,50 31,97
elevado son Catalufa (19,63 por Xa'e”C'aM»l-;rl ----------- g,gg 33;} gg,;‘z‘
100 del total), Madrid (18,20 por Te“tlay B . . '
100)' AndalUCia (13,57 por 100) otal ....................... 100,00 100,00 33,18
y Valencia (9,9 por 100) Légica- Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).
mente, estos resultados dependen
GRAFICO 1
IMPUTACION TERRITORIAL DE LOS INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS
. Media 1991-1996
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Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).
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del tamafo de cada comunidad
(poblacién, vaB, etc.). Por ello, para
compararlos entre si hay que re-
lativizarlos en proporcion a estas
magnitudes.

En términos per capita, los in-
gresos por habitante soportados
en las distintas comunidades os-
cilan entre las 786.446 ptas. de
Madrid y las 368.571 ptas. de Ex-
tremadura. En indice respecto a
la media (media = 100), las CC.AA.
que mas pagan en términos per
capita son Madrid (con un indice
de 142,72; es decir, cada ciuda-
dano de Madrid soporta unos
ingresos a la Administracion pu-
blica central superiores en un
42,72 por 100 a la media espa-
fola), Cataluna (126,95), Balea-
res (119,32) y Aragon (116,82).
Las que menos son Extremadura
(66,88), Canarias (70,17) y An-
dalucia (75,41). En términos ge-
nerales, se observa una correla-
cién positiva entre el nivel de
aportacion per capita y el nivel de
capacidad fiscal de las CC.AA. Asi,
las CC.AA. con un VAB per capita
por encima de la media propor-
cionan unos ingresos per capita
que también estan por encima de
la media, y las CC.AA. con un VAB
per capita por debajo de la me-
dia tienen una aportacién per ca-
pita inferior a la media. Esta re-
gla tiene sélo cuatro excepciones.
Son los casos de Asturias y Can-
tabria, que, teniendo un VAB per
capita relativamente reducido,
presentan una aportacion per ca-
pita ligeramente superior a la me-
dia, y los de Navarra y el Pais
Vasco (sin duda por las caracte-
risticas de su sistema de financia-
ciéon), que responden al compor-
tamiento opuesto.

Por ultimo, también es util
examinar los resultados obteni-
dos en la imputacion territorial
de los ingresos en relacién con el
VAB regional. En principio, cabria
esperar hallar un porcentaje re-

lativamente similar en las distin-
tas CC.AA. si el VAB fuese efecti-
vamente un buen indicador de la
capacidad fiscal, con valores li-
geramente mas elevados en las
CC.AA. mas ricas por el efecto de
la progresividad. Las comunida-
des con un porcentaje mas ele-
vado son Madrid (37,83 por 100),
Asturias (36,44 por 100) y Gali-
cia (35,5 por 100), siendo la me-
dia del 33,18 por 100. Después
siguen, también por encima de
la media, Cantabria (34,14 por
100), Valencia (34,14 por 100),
Catalufia (34,12 por 100), Ara-
gon (34,10 por 100), Castillay
Ledn (33,95 por 100) y Andalucia
(33,65 por 100). Por su parte, las
CC.AA. que soportan una menor
presion fiscal de la Administracion
publica central son Navarra (21,92
por 100), el Pais Vasco (22,17 por
100) y Canarias (24,42 por 100),
sin duda por las caracteristicas de
su particular sistema de financia-
cion (excluyendo a estas comuni-
dades, la media pasa del 33,18
al 34,6 por 100), Ceuta y Melilla
(30,32 por 100), Extremadura
(31,52 por 100), Castilla-La Man-
cha (31,50 por 100), La Rioja
(31,97 por 100), Baleares (31,97
por 100) y Murcia (32,24 por 100).
Si bien los resultados muestran
aqui también diferencias apre-
ciables entre cC.AA., el grado de
dispersion es mas reducido, como
era de esperar, que entre los in-
gresos pagados por habitante.
Utilizando indices respecto a la
media (media = 100) y excluyen-
do a las cC.AA. de Canarias, Nava-
rra y el Pais Vasco, la desviacion
estandard es de 20,56, al consi-
derar los ingresos fiscales por ha-
bitante, y de 5,85, al tomar como
referencia el peso de estos ingre-
sos en relaciéon con el vAB. Parece,
pues, evidente que la carga fiscal
de la Administracion publica cen-
tral se distribuye mas bien de
acuerdo con el VAB que con la po-
blacién, como, por otra parte, re-
sulta perfectamente razonable.

2. Imputacion territorial
de los gastos

El cuadro n.° 3y el gréafico 1
ofrecen los resultados de la terri-
torializacion del gasto total de la
Administracién publica central
segun los dos enfoques metodo-
l6gicos empleados para la impu-
tacion del mismo, el del flujo mo-
netario y el del flujo de beneficio.
Las cifras corresponden a la me-
dia del periodo 1991-1996 y se
expresan en pesetas constantes
de 1996.

Bajo el enfoque del flujo mo-
netario, las CC.AA. que reciben un
volumen mas importante de gas-
to son Madrid (17,24 por 100 del
total), Andalucia (17,02 por 100)
y Cataluna (14,80 por 100). Al
adoptar el enfoque del flujo de
beneficio los resultados obteni-
dos son, como es l6gico, sensi-
blemente distintos. Ahora la co-
munidad que absorbe una mayor
cuota del gasto de la Administra-
cion publica central es Andalucia
(17,52 por 100), sequida por Ca-
talufa (15,66 por 100) y Madrid
(13,39 por 100). En ambos casos,
se trata de las CC.AA. con una ma-
yor poblacién, por lo que los re-
sultados son escasamente signi-
ficativos si no los ponemos en
relaciéon con alguna variable que
permita realizar comparaciones.

En términos per capita, de
acuerdo con el enfoque del flujo
monetario, los gastos de la Admi-
nistraciéon publica central osci-
lan entre las 849.797 pesetas de
Ceuta y Melilla y las 503.606 de
Baleares, dejando al margen las
CC.AA. forales y Canarias, que, por
las particularidades de su sistema
de financiaciéon, muestran unos
valores mas reducidos. Expresa-
dos en indice respecto a la media
(véase grafico 1), las CC.AA. que
reciben un mayor gasto por ha-
bitante de la Administracién pu-
blica central son Ceuta y Melilla
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(146,37), Madrid (135,15) y As-
turias (128,96). También las CC.AA.
de Aragén (108,96), Cantabria
(107,12), Castillay Ledn (106,19),
y Extremadura (101,66) estan por
encima de la media, pero en to-
dos los casos con indices inferio-
resa 110. Por su parte, las CC.AA.
con indices mas reducidos son Ba-
leares (86,75) y Valencia (87,68),
con un gasto por habitante in-
ferior en mas de un 10 por 100 a
la media espafola, ademas de
Murcia (93,38), Andalucia (94,57),
Cataluna (95,70), Castilla-La Man-
cha (96,34), Galicia (99,18) y La
Rioja (99,78), aparte de las co-
munidades forales y Canarias. En
todos los casos se trata de valores
bastante cercanos a 100, lo que
indica que el gasto de la Admi-
nistracion publica central se dis-
tribuye de forma relativamente
proporcional a la poblacién. La
desviacion estandar obtenida, que
es relativamente reducida (20,64),
confirma esta impresion.

De acuerdo con el enfoque del
flujo de beneficio, las CC.AA. con
valores extremos son ahora Astu-
rias, con 775.971 pesetas por ha-
bitante, y Valencia, con 546.909.
En términos de indice respecto a
la media (véase gréafico 1), Astu-
rias (131,94) es la comunidad que
recibe un gasto per capita mas
elevado, siguiendo, con un gasto
superior al 10 por 100 de la me-
dia, Cantabria (115,66) y Aragén
(112,32). Ocho comunidades se si-
tdan entre la media y el 10 por 100
por encima: La Rioja (108,46), Cas-
tillay Ledn (108,34), Ceuta y Meli-
lla (108,28), Extremadura (106,52),
Madrid (104,99), Galicia (102,98),
Catalufa (101,27) y Castilla-La
Mancha (100,95). Por su parte, las
comunidades con un gasto per ca-
pita inferior a la media son Valencia
(92,98), Baleares (93,34), Murcia
(95,68) y Andalucia (97,35). En
este caso, la distribucion del gasto
de la Administracién publica cen-
tral responde de forma muy proé-

xima a un criterio de poblacién
CUADRO BL* 3 (con la Unica salvedad de Asturias,
GASTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL (MEDIA 1991-1996) con un indice muy superior a la
media), lo que se traduce en una
ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO reducida dESVIaCIén estéﬂdal’ del
Porcentaje Indice Porcentaje Indice gaStO per Céplta <1 3/ 1 9>
sobre gastos/habitante sobre gastos/habitante
el total (media = 100) el total (media = 100)
Andaluca.......... 17,02 94,57 17,52 97,35 3. El saldo fiscal de las
AraGON ... 3,28 108,96 3,38 112,32 comunidades autonomas
Asturias ... 3,59 128,96 3,67 131,94 con la Administracion
Baleargs ....... 1,65 86,75 1,77 93,34 pablica central
Cananas .........coo..... 3,32 83,86 3,49 88,28
Fa e, 1,44 107,12 1,55 115,66 . .
E:;tuﬂ: yaLeén ......... 6,84 106,19 6,98 108,34 El saldo fiscal de la Adminis-
Castilla-La Mancha .. 4,12 96,34 4,32 100,95 tracion publica central es calcula-
Catalufa.................. 14,80 95,70 15,66 101,27 do como la diferencia entre los
premadura .. ol e 2 e gastos realizados (entrada de re-
Madrd 17,24 135,15 13.39 104,99 cursos) y los ingresos obtenidos
MUICIa..veoeeea. 2,54 93,38 2,61 95,68 (salida de recursos) por dicha
NaVarTa.......o.covvve.. 0,86 64,93 1,01 76,26 Administracién en cada una de las
Pais Vasco................ 3,71 69,59 4,19 78,50 CC.AA. De alguna forma, el saldo
e r— oo P o i fiscal resume los efectos territo-
Ceutay Melilla........ 0,48 146,37 0.36 108,28 gﬁlce; geels Sg?véﬂgdpdoerl Tgcé%repgd
Total ........ccoovvenn... 100,00 100,00 100,00 100,00 cuantificacion merece, en general,
Fuente: Castells (dir) et al. (2000). un gran interés. Al ofrecer los re-
sultados, hay que realizar una do-

ble distincion. En primer lugar, en-
tre los resultados obtenidos segun
se aplique el enfoque del flujo mo-
netario o el del flujo de beneficio
en la imputacién del gasto de la
Administracién publica central. En
segundo lugar, entre los resulta-
dos obtenidos con las liquidaciones
reales de ingresos y gastos de la
Administracion publica central y
los alcanzados en caso de consi-
derar una situacion de presupues-
to equilibrado. En el primer caso,
y en la situacion de déficit de la
Administracién publica central exis-
tente durante los afios del periodo
considerado, todos los saldos fis-
cales de las CC.AA. resultan mas
favorables (puesto que las entradas
de recursos procedentes de la
Administracién publica central su-
peran a las salidas) que en situa-
cion de presupuesto equilibrado,
y el conjunto de saldos fiscales de
la Administracion publica central
resulta positivo (por un valor exac-
tamente igual al déficit existente).
Ello dificulta la comparabilidad a
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lo largo del periodo (puesto que
el déficit varia de un afio a otro) y,
sobre todo, hace dificil apreciar
claramente el signo y la impor-
tancia de los flujos redistributivos
de renta entre regiones, ya que la
suma de todos ellos no es cero.

Por esta razén resulta conve-
niente examinar cual seria el saldo
fiscal «tedrico» en situacion de
presupuesto equilibrado. En este
estudio, tal estimacion se ha rea-
lizado suponiendo que los ingre-
sos totales de la Administracion
publica central son de igual cuan-
tia que los gastos reales totales, y
que se distribuyen entre todas las
CC.AA. de acuerdo con los coefi-
cientes de imputacion territorial
entre CC.AA. efectivamente obte-
nidos (es decir, suponiendo que el
déficit se hubiera eliminado por la
via de incrementar los ingresos).
Una aproximacion alternativa hu-
biera consistido en considerar que
los gastos totales de la Adminis-

tracion publica central son de igual
cuantia que los ingresos reales
totales, y que se distribuyen de
acuerdo con los coeficientes de
imputacion territorial entre CC.AA.
efectivamente obtenidos (es de-
cir, suponiendo que el déficit se
hubiera eliminado por la via de re-
ducir los gastos). En ambos casos,
empleando uno u otro procedi-
miento, el saldo fiscal empeora
obviamente en todas las CC.AA.,
puesto que los ingresos y los gas-
tos totales de la Administracion
publica central se supone que tie-
nen la misma cuantia.

3.1. Saldo fiscal de las
comunidades autonomas
con la Administracion
publica central segun el
enfoque del flujo monetario

El cuadro n.° 4 muestra los re-
sultados del saldo fiscal de las
CC.AA. con la Administracion pu-

blica central segun el criterio del
flujo monetario. Como siempre, los
datos corresponden a la media del
periodo 1991-1996 y se expresan
en pesetas constantes de 1996.

Con las cifras presupuesta-
rias reales (es decir, de un pre-
supuesto con déficit y no equi-
librado), ocho CC.AA. tienen un
saldo fiscal negativo, es decir, rea-
lizan una aportacién neta de re-
cursos a las otras CC.AA. a través
de los presupuestos de la Admi-
nistraciéon publica central. Se tra-
ta de las cC.AA. de Catalufa (con
una cifra de -880.994 millones
de pesetas), Valencia (-158.897
millones), Baleares (-116.037 mi-
llones), Pais Vasco (-65.312 mi-
llones), Navarra (-38.302 millo-
nes), Aragén (-13.121 millones),
Madrid (-11.263 millones), y La
Rioja (-4.842 millones). -

Las otras once CC.AA. presen-
tan un saldo fiscal positivo, es de-

CUADRON.° 4

DEL FLUJO MONETARIO (MEDIA 1991-1996)

SALDOS FISCALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS CON LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL SEGUN EL ENFOQUE

SALDO FISCAL REAL

SALDO CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO

Millones de pesetas Porcentaje Pesetas por habitante Millones de pesetas Porcentaje Pesetas por habitante
de 1996 sobre VABcf de 1996 de 1996 sobre VABcf de 1996

Andalucia ................ 956.224 10,86 133.717 755.710 8,58 105.793
Aragoén....... -13.121 -0,58 -11.076 -65.183 -2,90 -54.511
Asturias 200.581 11,67 181.251 158.287 9,21 143.137
Baleares -116.037 -7,48 -154.137 -149.527 -9,63 -197.936
Canarias 157.705 6,34 100.421 116.571 4,69 74.399
Cantabria ................ 36.305 4,19 67.759 16.371 1,89 30.529
Castillay Ledn ......... 235.315 5,94 91.883 144.463 3,65 56.500
Castilla-La Mancha .. 199.890 8,42 117.823 149.192 6,28 88.103
Catalufa.......cccoeeene -880.994 -7,01 -143.809 -1.171.180 -9,32 -190.898
Extremadura............ 239.395 18,97 221.749 212.502 16,84 196.965
Galicia.....oocoevveeiene 317.864 8,81 114.344 231.281 6,41 83.284
Madrid ....... -11.263 -0,09 -2.122 -280.977 -2,66 -55.079
Murcia........ 73.470 4,63 67.857 38.814 2,44 35.984
Navarra.......... -38.302 -3,55 -72.656 -54.506 -5,06 -103.280
Pals Vasco... -65.312 -1,57 -30.911 -128.077 -3,09 -60.472
Rioja (La)..... -4.842 -0,98 -18.370 -15.582 -3,14 -58.700
AVE 11215 [c- Fm— -158.897 -2,49 -40.208 -305.839 -4,80 -77.218
Ceutay Melilla......... 53.614 28,35 410.482 49.713 26,29 381.060
Extranjero 297.967

Total .......... 1.181.595 1,80 29.621 0 0,00 0

Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).

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

133




LAS BALANZAS FISCALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS CON LA ADMINISTRACION CENTRAL: UN ANALISIS EMPIRICO

cir, obtienen una transferencia
neta de recursos procedentes de
las otras CC.AA. (y del déficit pu-
blico) a través de los presupues-
tos de la Administracion publi-
ca central. Se trata de las CC.AA.
de Andalucia (con una cifra de
956.224 millones de pesetas),
Galicia (317.864 millones), Extre-
madura (239.395 millones), Cas-
tilla y Leén (235.315 millones),
Asturias (200.581 millones), Casti-
lla-La Mancha (199.890 millones),
Canarias (157.705 millones), Mur-
cia (73.470 millones), Ceuta y Me-
lilla (53.614 millones) y Cantabria
(36.305 millones).

Si ofrecemos los saldos fiscales
en relacion con el VAB, varia el ran-
king de las CC.AA. de mayor a me-
nor saldo positivo o negativo. El
grafico 2 nos ordena el saldo fis-
cal real en porcentaje sobre el VAB
en orden ascendente, es decir, de
mayor saldo negativo a mayor sal-
do positivo. Entre las CC.AA. con
saldo fiscal negativo, Baleares
(-7,48 por 100 del vaB) y Catalufa
(-7,01 por 100) se sittan en pri-
mer lugar; siguen Navarra (-3,55
por 100), Valencia (-2,49 por 100)
y el Pais Vasco (-1,57 por 100); en
el ultimo lugar se encuentran La
Rioja (-0,98 por 100), Aragén
(-0,58 por 100) y Madrid (-0,09
por 100), con un saldo negativo
que no llega al 1 por 100 del vAB.
Con el saldo fiscal positivo, y por
orden ascendente, estan: Canta-
bria (4,19 por 100), Murcia (4,63
por 100), Castillay Leén (5,94 por
100), Canarias (6,34 por 100),
Castilla-La Mancha (8,42 por 100),
Galicia (8,81 por 100), Andalucia
(10,86 por 100), Asturias (11,67
por 100), Extremadura (18,97 por
100) y Ceuta-Melilla (28,35 por
100).

En situacion de presupuesto
equilibrado, las posiciones rela-
tivas de las distintas CC.AA. se
mantienen de forma bastante si-
milar a la ya examinada, pero el

GRAFICO 2

(MEDIA 1991-1996)

SALDO FISCAL REAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO (PORCENTAJE SOBRE VABcf)

Ceuta y Melilla

10,00

-5,00 0,00 5,00
Déficit

-10,00

Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).

15,00 20,00 30,00

Superavit

25,00 35,00

saldo fiscal empeora en todas
ellas, ya que ahora se supone que
los ingresos y los gastos totales
de la Administracion publica cen-
tral tienen la misma cuantia (véa-
se cuadro n.° 4 y grafico 3). En
términos absolutos, la comuni-
dad con un mayor saldo fiscal
negativo sigue siendo Catalufa
(-1.171.180 millones de peseta
y -9,32 por 100 del VAB) y, en re-
lacién con el vAB, Baleares (-9,63
por 100). Por su parte, la comu-
nidad con un saldo fiscal mas po-
sitivo en términos absolutos con-
tintia siendo Andalucia (755.710
millones de pesetas y 8,58 por
100 del vAB) y, en relacion con el
VAB, dejando fuera a Ceuta y
Melilla, Extremadura (16,58 por
100).

3.2. Saldo fiscal de las
comunidades auténomas
con la Administracion
publica central sequn
el enfoque del flujo
de beneficio

El cuadro n.° 5 muestra los re-
sultados del saldo fiscal de las
CC.AA. con la Administraciéon pu-
blica central segun el criterio del
flujo de beneficio. Igual que en el
caso del flujo monetario, los datos
corresponden a la media del pe-
riodo 1991-1996 y se expresan en
pesetas constantes de 1996.

Los resultados obtenidos son
sensiblemente distintos a los ana-
lizados en el enfoque del flujo mo-
netario. Con el saldo fiscal real,
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GRAFICO 3

SALDO FISCAL CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

(MEDIA 1991-1996)

ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO (PORCENTAJE SOBRE VABcf)

Baleares

Asturias
Extremadura |

Ceuta y Melilla

-15,00 -10,00 -5,00 0,00 5,00
Déficit
Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).
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ahora la comunidad autébnoma
que presenta un saldo fiscal ne-
gativo més elevado es Madrid, con
-854.541 millones de pesetas. Es
sustancial el cambio que experi-
menta la cuantia del saldo de la
Comunidad de Madrid segin uno
u otro enfoque de imputacion te-
rritorial de los gastos. Ello es de-
bido a que el enfoque del flujo
monetario imputa a Madrid una
buena parte de los gastos catalo-
gados como bienes publicos pu-
ros, mientras que el del flujo de
beneficio los territorializa en su
mayor parte en funcion de la po-
blacion. Detras de Madrid se sitda
Catalufa, con un saldo fiscal ne-
gativo de -635.967 millones de pe-
setas. Tras estas dos comunidades,

sélo presentan saldos fiscales ne-
gativos, aunque de importe mucho
mas reducido, Baleares (-81.978),
Valencia (-9.864) y Navarra (-804).
Ello significa que, utilizando el en-
foque del flujo de beneficio para
la imputacién territorial del gasto
publico (y considerando la exis-
tencia de déficit en el presupues-
to de la Administracion publica
central), practicamente todo el es-
fuerzo de redistribucion interterri-
torial de renta se hace, en térmi-
nos absolutos, a cargo de las CC.AA.
de Madrid y Catalufa.

Las restantes doce CC.AA. pre-
sentan, aplicando el enfoque del
flujo de beneficio, un saldo fiscal
positivo. El mas elevado en térmi-

nos absolutos corresponde a Anda-
lucia, donde alcanza, en la media
del periodo, los 1.123.673 millo-
nes de pesetas. La comunidad au-
tbnoma que aparece a continua-
cién es Galicia, con un saldo fiscal
positivo de 400.131 millones de
pesetas. Después se sitla Castillay
Leodn, con 287.916 millones de pe-
setas, y le sigue Extremadura con
278.322 millones. Hay que desta-
car también, entre las CC.AA. con
un saldo fiscal positivo, Castilla-La
Mancha, Asturias y Canarias, con
258.194, 230.603 y 208.072 mi-
llones de pesetas, respectivamen-
te, en la media del periodo.

En relacién con el VAB, las CC.AA.
con un mayor saldo fiscal real ne-
gativo son Madrid (-8,13 por 100),
Baleares (-5,28 por 100) y Cataluna
(-5,06 por 100). En el otro extremo
se sitla Extremadura (22,06 por
100) y siguen, a mas distancia,
Ceuta y Melilla (13,63 por 100) y
Andalucia (12,76 por 100), como
puede verse en el grafico 4.

En situacion de presupuesto
equilibrado, y bajo el enfoque del
flujo de beneficio, se produce un
empeoramiento generalizado,
como ya se ha sefalado, de los
saldos fiscales de todas las CC.AA.,
si bien las posiciones relativas de
las diferentes comunidades se
mantienen de forma parecida.
Entre las CC.AA. con saldo fiscal
negativo, Madrid presenta ahora
un saldo de -1.124.254 millones
de pesetas, lo que representa el
-10,70 por 100 del vAB regional.
Catalufa muestra un saldo de
-926.153 millones de pesetas
(-7,37 por 100 del vAB). Entre las
CC.AA. con saldo fiscal positivo,
Andalucia ocupa el primer lugar
en valor absoluto, con un saldo
de 923.158 millones de pesetas
(10,48 por 100 del vAB), y Extre-
madura continua siendo la co-
munidad que presenta una ratio
mas elevada en relacién con el
VAB (19,93 por 100), como puede
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CUADRO N.°5
SALDOS FISCALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS CON LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL SEGUN EL ENFOQUE
DEL FLUJO DE BENEFICIO (MEDIA 1991-1996)
SALDO FISCAL REAL SALDO CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO
Millones de pesetas Porcentaje Pesetas por habitante Millones de pesetas Porcentaje Pesetas por habitante

de 1996 sobre VABcf de 1996 de 1996 sobre VABcf de 1996
Andalucia ................ 1.123.673 12,76 157.126 923.158 10,48 129.202
Aragon ........ccceeen 20.218 0,90 16.827 -31.845 -1,42 -26.607
Asturias ...... 230.603 13,41 208.470 188.309 10,95 170.355
Baleares...... -81.978 -5,28 -108.944 -115.468 -7,43 -152.743
Canarias......... 208.072 8,38 132.637 166.938 6,73 106.615
Cantabria 67.224 7,78 125.844 47.291 5,48 88.614
Castillay Ledn ......... 287.916 7,28 112.441 197.064 4,98 77.058
Castilla-La Mancha .. 258.194 10,87 152.107 207.496 8,73 122.387
(@171 [V] - [— -635.967 -5,06 -103.879 -926.153 -7,37 -150.968
Extremadura............ 278.322 22,06 257.857 251.430 19,93 233.074
Galicia 400.131 11,10 144.065 313.548 8,69 113.005
Madrid -854.541 -8,13 -169.176 -1.124.254 -10,70 -222.132
Murcia 95.477 6,01 88.290 60.822 3,82 56.417
Navarra -804 -0,06 -1.378 -17.009 -1,57 -32.002
Pafs Vasco................ 56.467 1,36 26.630 -6.298 -0,15 -2.932
Rioja (La) 10.635 2,16 39.986 -105 -0,01 -344
Valencia.........c.co...... -9.864 -0,15 -2.512 -156.806 -2,46 -39.522
Ceuta y Melilla......... 25.783 13,63 197.428 21.883 11,58 168.006
Total .osvesisaisisnrmns 1.479.562 2,25 37.100 0 0,00 0
Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).

verse en el cuadron.®°5y en el gra-
fico 5. Asimismo, hay tres CC.AA.
que cambian el signo del saldo,
pasando de positivo a negativo:
Aragon, Pais Vasco y La Rioja.

Los resultados obtenidos en
este estudio confirman, en lineas
generales, las grandes tendencias
observadas en estudios prece-
dentes por lo que se refiere, so-
bre todo, al orden de magnitud y
la importancia relativa de los sal-
dos fiscales regionales. Hay que
sefialar, sin embargo, que los tra-
bajos referidos a todas las CC.AA.
son mas bien escasos (entre los
mas recientes hay que citar los rea-
lizados por Utrilla, 1996; Dave-
zies, Nicot y Prud’homme, 1996,
y Uriel, 2003), frente a los que se
ocupan de una sola comunidad
auténoma (particularmente de
Catalufa), cuyos resultados pre-
sentan un margen de variacién
muy elevado, tal como se pone de
manifiesto en Barberan (1999).

Por otra parte, ya se ha apun-
tado que la cuestién de los saldos
fiscales es polémica, tanto por las
dificultades metodoldgicas de su
calculo como por sus interpreta-
ciones. Ademas, muchas veces el
debate sobre los saldos fiscales
oculta en realidad un debate po-
litico previo, no realizado del todo,
sobre la solidez de la comunidad
politica de origen. Los problemas
metodoldgicos se han de resolver
a través del andlisis econémico ri-
guroso y la clarificacion de las op-
ciones elegidas, y los de interpre-
tacion, estableciendo previamente
los criterios de evaluacion de los
saldos fiscales. Ahora bien, las an-
teriores dificultades no han de im-
pedir la realizacién de estudios
como el presente, puesto que pro-
porcionan transparencia al meca-
nismo presupuestario, es decir,
ayudan a que el ciudadano perci-
ba lo que recibe del sector publi-
co y la cantidad con la que con-
tribuye a su sostén. Por ello, seria

necesario que este estudio, o pa-
recidos, tuviera continuidad en el
tiempo.

V. CONCLUSIONES

1. La accion del sector publi-
co conduce inevitablemente a
transferencias de renta interterri-
toriales, como consecuencia de
que el patrén distributivo de los
ingresos y de los gastos publicos
no es el mismo. Este hecho no se
produce necesariamente como re-
sultado de una acciéon intencio-
nada respecto a los territorios,
sino simplemente por la aplica-
cién de principios tan aparente-
mente razonables como el de dis-
tribuir la carga fiscal segun la
capacidad econémica, y los gas-
tos, segun las necesidades de las
personas.

2. El debate sobre los saldos
fiscales interterritoriales tiene unas
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GRAFICO 4

(MEDIA 1991-1996)

SALDO FISCAL REAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO (PORCENTAJE SOBRE VABcf)

Baleares

Navarra

Madrid

Extremadura |
-10,00 -5,00 0,00 5,00
Déficit

Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).
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connotaciones politicas obvias.
Desde el punto de vista académi-
co, se deberian hacer dos pun-
tualizaciones previas. Primera, la
existencia de un déficit o supera-
vit fiscal no tiene en si misma ma-
yor significacion, puesto que es
normal que las regiones ricas ten-
gan déficit y que las pobres pre-
senten superavit. Para evaluar su
alcance es necesario establecer
unos criterios apropiados, unas
ciertas reglas de juego de como
deberian distribuirse el gasto pu-
blico y los impuestos. Segunda,
esta constatacion no quiere decir
que el conocimiento de las balan-
zas fiscales no sea til. Natural-
mente que lo es. Los ciudadanos
tienen derecho a conocer si su re-
gion es beneficiaria o aportadora

neta hacia el resto de regiones y
en qué grado. La mayoria de pai-
ses descentralizados (entre ellos,
Estados Unidos, Canada, Australia
y la propia Unién Europea) calcu-
lan anualmente los saldos fiscales
con el gobierno federal. Estas cifras
se publican y estan disponibles
para el conjunto de la poblacién,
lo que puede interpretarse como
un sintoma de transparencia y ma-
durez democraticas. La transpa-
rencia contribuye a racionalizar y
objetivar el debate; el oscurantis-
mo, por el contrario, no evita la
polémica y la confrontacién, sino
que hace que éstas se fundamen-
ten antes en los topicos, los pre-
juicios y la explotacién del agravio
y del resentimiento que en el co-
nocimiento veraz de la realidad.

3. Esto no significa, obvia-
mente, que la estimacién de los
flujos fiscales del sector publico
no plantee problemas metodolo-
gicos. En el caso de los ingresos,
la cuestion esta relativamente es-
tudiada; en cambio, por lo que se
refiere al gasto existen como mi-
nimo dos criterios de imputacion.
La imputacion territorial del gasto
se puede realizar tomando como
referencia la localizacion geogra-
fica de éste (enfoque del flujo mo-
netario) o el lugar de residencia
de los individuos que se benefi-
cian del servicio prestado (enfo-
que del flujo del beneficio). Los
dos enfoques se fundamentan en
criterios solidos, cada uno explica
efectos econdmicos de naturaleza
distinta y los dos constituyen apro-
ximaciones validas. Ahora bien,
una minima exigencia de hones-
tidad metodoldgica deberia obli-
gar a precisar, en cada caso, cual
es el enfoque que se utiliza y, en
todo caso, explicar claramente qué
conclusiones se pueden deducir,
y cuales no, del criterio utilizado.
En este sentido, hay que decir, por
ejemplo, que alguno de los estu-
dios recientemente publicados tie-
ne el defecto de utilizar sélo uno
de ellos sin especificarlo suficien-
temente, lo que ha llevado a una
abusiva utilizacién politica clara-
mente interesada del mismo. Otro
aspecto metodolégico importan-
te es el ambito territorial utiliza-
do. Por ejemplo, los resultados
pueden ser muy distintos si se uti-
liza un territorio amplio o bien se
desagrega el territorio central (area
metropolitana) del resto del terri-
torio.

4. Los resultados alcanzados
en nuestro estudio se inscriben y
confirman los obtenidos por una
larga tradicion de estudios, de los
que Catalufa ha sido pionera,
desde la Segunda Republica has-
ta ahora (4). Estos estudios nos
dicen que Catalufa tiene un dé-
ficit fiscal con presupuesto equili-
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GRAFICO 5

(MEDIA 1991-1996)

SALDO FISCAL CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO (PORCENTAJE SOBRE VABCcf)

La Rioja

Ceuta y Melilla

Extremadura

-10,00 -5,00 0,00
Déficit

-15,00

Fuente: Castells (dir.) et al. (2000).

Madrid

Baleares

10,00 15,00 20,00 25,00
Superavit

brado del entorno del 9 por 100
del piB si se utiliza el criterio del
flujo monetario, y del 7 por 100 si
se utiliza el criterio del flujo del
beneficio. Por otra parte, Madrid
presenta un déficit en torno al 3
por 100 cuando la imputacién del
gasto se hace de acuerdo con el
criterio del flujo monetarioy al 11
por 100 del PIB cuando la impu-
tacion responde al criterio del flu-
jo del beneficio.

5. Para evaluar si el déficit o su-
peravit de una regién es 0 no ex-
cesivo se han de utilizar algunos
criterios de referencia, tal y como
apuntabamos anteriormente. En
este sentido, uno de los criterios
podria ser que una regién ha de

pagar impuestos en proporcion a
su PB y ha de recibir gasto publi-
Co en proporcién a su poblacién.
Un segundo punto de referencia
que podriamos utilizar es el de
comparar la situacién de una re-
gion con la de otras regiones eu-
ropeas que tengan, dentro de su
pais, un nivel de renta similar al de
aquélla. Se trataria, en este caso,
de estimar una relacién funcional
entre el PIB per capita y el saldo fis-
cal, y comprobar a partir de ella si
el saldo fiscal real de una region
es mayor o menor que el que nor-
mativamente le corresponderia de
acuerdo con el estimado aplican-
do esta funcién. Es a partir de la
utilizacién de criterios como los
descritos, o de otros que se juz-

guen apropiados, como podria
evaluarse si una determinada re-
gioén tiene o no el saldo fiscal que
le «corresponderia» y como po-
dria objetivarse minimamente el
debate sobre las balanzas fiscales.

NOTAS

(*) Las autoras agradecen los comenta-
rios realizados por el profesor Antoni CASTELLS
de la Universitat de Barcelona a la hora de la
elaboracién de este articulo.

(1) Este articulo se basa en el estudio
CAsTELLS (dir.) et al. (2000).

(2) Para un mayor detalle, véase CASTELLS
(dir.) et al. (2000).

(3) Para un mayor detalle, véase CASTELLS
(dir.) et al. (2000).

(4) Véase referencias bibliograficas.
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