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Para obtener el saldo de una balanza fiscal es necesario poder imputar los ingresos y
gastos de un agente determinado de las Administraciones Publicas (AA.PPR). Ello
obliga a seleccionar tanto a agente de las AA.PP, el Gobierno Central por ejemplo,
como la referencia de esa imputacion, territorial y concretamente las Comunidades
Autonomas (CC.AA.), por ejemplo. Esas dos referencias han sido las més habituales
en la abundante literatura de trabajos que han aparecido en Espafia en los Ultimos
anos y que han venido a sumarse a los ya existentes desde los afios sesenta (para un
exhaustivo repaso vid. Barberan, 1999) detectandose progresos evidentes en las dos
principal es limitaciones de estos estudios. disponibilidad de informacion y supuestos
metodol 6gicos. La utilizacion de sus resultados desde la politica sirve paraexplicar la
proliferacién de estos trabajos que va més ala de su estricto interés cientifico lo que
no deja de ser preocupante cuando, como el propio Barberan (2001) demuestra, los
saldos son extraordinariamente sensibles ante hipdtesis metodol dgicas alternativas
pero dentro de unas préacticas consensuadas.

Esen estalineade investigacién en laque se sitla el libro del profesor Uriel, Una
aproximacion a las balanzas fiscales de las Comunidades Autnomas, patrocinado
por laFundacion BBV y que da contenido ala resefia que presento. El libro consta de
seis capitulos. En el primero, basandose en el estudio de Barberan (1999), se ofrece
una panoramica muy general de los trabajos realizados en Espafia dedicados a la esti-
macion de las balanzas fiscales. En el segundo, dedicado a cuestiones metodol dgicas,
se especifican € agente del sector publico (en este caso la Administracién Plblica
Central-APC) y las operaciones de ingresos y gastos que seran objeto de imputacion,
se delimita el marco temporal (1991-1996) y se exponen, de forma general, los crite-
rios de incidencia de ingresos y gastos que posteriormente son analizados especifica-
mente en los capitulos tercero (ingresos) y cuarto (gastos). El calculo de los saldos de
las balanzas fiscales se lleva a cabo en el capitulo quinto distinguiéndose tres enfo-
ques; el denominado basico, que incluye las aportaciones netas de laAPC alaUE, un
segundo enfoque que permite apreciar el impacto de la Seguridad Social y un tercero
gue recoge €l efecto conjunto de nuestras relaciones con la Unién Europea. Por Ul-
timo, en el capitulo sexto se comparan los resultados obtenidos con los tres enfoques
alternativos asi como con algunos otros trabaj os.

En lo que sigue valoraré, en primer lugar, lo que considero sus principal es aporta-
ciones para, en segundo lugar, realizar algunos comentarios mas generales al presen-
tar los principales resultados del estudio.
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Principales aportaciones y su valoraciéon

La valoracion se hace teniendo en cuenta el estudio de Castells et al. (2000) que
es, como el propio Uriel reconoce, el mas completo hasta entonces sobre este
tema. Los dos consideran el mismo periodo 1991-1996 debido, sin duda, al nota-
ble aumento de informacion disponible a partir de 1991. No debe olvidarse que la
informacion disponible junto con los supuestos metodol dgicos de imputacion de
ingresos y gastos afectan decisivamente a |los resultados obtenidos en las balanzas
fiscales.

Apuesta decisiva por €l enfoque carga-beneficio

En los impuestos, principal ingreso de las administraciones publicas, no siempre
coinciden los responsables directos del pago (incidencialegal o de impacto) y los que
efectivamente soportan su carga (incidencia econémica). Tampoco en los gastos es o
mismo el lugar donde estos se realizan (impacto) que donde residen los beneficiarios
ultimos de ese gasto (beneficio).

Laseleccidn entre las dternativas posibles exige en primer lugar un criterio de co-
herencia que limita las opciones a un enfoque de impacto-impacto o de carga-benefi-
cio. Desde ese punto de vista son criticables estudios que emplean enfoques mixtos
como €l de Martinez (1997) tipo carga-impacto. Una vez que se apuesta por un enfo-
gue integrado, la seleccion viene condicionada por el objetivo del estudio. Si quere-
mos analizar, por gjemplo, el efecto del sector publico sobre la demanda o el empleo
regional, sera més apropiado el enfoque impacto-impacto; si tratamos de apreciar la
distribucién territorial delas cargasy beneficios de la actuacion publica, como se pre-
tende con las balanzas fiscales, debemos optar por un enfoque carga- beneficio como
hace Uriel en su trabajo. Tampoco parece adecuado mezclar un solo criterio de ingre-
sos (carga) con los dos de gastos (impacto y beneficio) como se hace en Castells et al.
(2000).

Delimitacion de operaciones

La seleccion de las operaciones de ingresos y gastos que deben ser imputadas te-
rritorialmente constituye otra decision metodol 6gica trascendente. En general po-
demos seguir dos caminos. Uno consiste en centrarse en aquellos ingresos y gastos
caracteristicos de las Administraciones Publicas. Su aparente simplicidad se difu-
mina cuando han de seleccionarse las operaciones excluidas. Otro, seguido por
Uriel y que entiendo mas conveniente, considera todas las operaciones, con los
ajustes minimos derivados de este criterio (eliminacion de operaciones financie-
ras, de aquellas que no implican flujos monetarios, transferencias entre organis-
mos de laAPC, etc.). Ello le permite obviar problemas de delimitacion y tener, al
no neutralizar el déficit de la APC como veremos més adelante, una referencia
adecuada, la necesidad de financiacion per capita de la APC, para poder analizar
los efectos distributivos del presupuesto de laAPC y realizar comparaciones a lo
largo del tiempo.
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Especial referencia alainclusion del gasto por intereses

Tradicionamente, incluido € trabajo de Castells et al. (2000), estos gastos han sido €li-
minados a estimar las balanzas fiscales por su consideracién de contrapartida de las
operaciones financieras (que también se excluyen) o por tratarse de operaciones atipi-
cas (?) delas AA.PP. Lo cierto es que por una parte, como sefida Uriel, los intereses
constituyen una operacion de distribucion y por tanto real (no financiera), y por otra,
son gastos sin duda necesarios parala prestacion de los servicios publicos en su sentido
mas amplio, lo quellevaaBarberan (2001) aproponer también su inclusion. No setrata
de una decision baladi ya que como este Ultimo autor demuestra para e afio 1996 con
un andlisis de sensibilidad, en €l que comprueba los efectos de una gran variedad de op-
ciones metodol égicas tomando como referencia el estudio de Castells et al. (2000), tie-
nen unaenorme repercusion en el sentido de que delas seis CC.AA. con balanzas fisca-
les deficitarias éstas quedarian reducidas a tres (Madrid, Baleares y Catalufia) y con
saldos cuyos importes se verian reducidos a menos de la mitad. Unavez decidida su in-
corporacion habra que decidir €l criterio de imputacion, decisivo en sus efectos te-
niendo en cuenta el elevado importe de estos gastos. Uridl utilizala poblacion a consi-
derarlos gastos de naturaleza indivisible. Se trata de una decision més neutral que la de
Barberan (2001) que, en coherencia con su argumentacion, los distribuye segln la par-
ticipacion de las distintas comunidades en el resto de gasto imputable.

No neutralizar €l déficit presupuestario

Cuando la APC registra un déficit elevado, como sucede en el periodo analizado por
Uriel, todas las CC.AA. podrian presentar, si aguellos son lo suficientemente impor-
tantes, saldos positivos en su balanza fiscal. Para evitar ese resultado se neutraliza el
déficit (o0 en su caso el superavit) equilibrando las cuentas de la APC. Con €ello se
consigue que los saldos fiscal es negativos de unas CC.AA. se compensen con |os po-
sitivos de otras. Ese es €l resultado que deberia esperarse y que parece derivarse del
propio concepto de balanza, asociado siempre alaidea de equilibrio. El problema es
gue €l procedimiento es rechazable por irreal ya que no reflgjalos verdaderos ingre-
sosy gastos de las AA.PP. Ademés, caben dos vias para neutralizar el déficit, aumen-
tar losingresos o reducir los gastos, y tanto |as hipotesis que estan detras de cada una
de ellas como sus efectos en | os resultados son bien distintos.

El acertado camino seguido por Uriel, al imputar todos losingresos y gastos de la
APC hace que, como dijimos, la suma de los saldos de |as respectivas balanzas fisca-
les coincida con el déficit de la APC y permite utilizar la necesidad de financiacion
per capita de la APC como referencia idonea para realizar comparaciones, haciendo
innecesario calcular los saldos de las balanzas fiscal es de | os distintos territorios bajo
€l supuesto del presupuesto equilibrado.

Relaciones financieras con la Unién Europea

L os problemas metodol 6gicos que plantealarelacion delaAPC con la UE surgen por-
gue ésta Ultima se sitlia, con respecto alaAPC, en €l lado opuesto a correspondiente a
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las CC.AA. paralas que se estiman, no se olvide, las balanzas fiscales. Por esa razén
Uriel criticaagquellos trabajos en |os que se imputan separadamente los flujos de ingre-
sosy gastos entre laAPC y la UE. Su alternativa consiste en imputar solo el saldo que
sederivade esarelaciony a tratarse de un déficit (nosreferimosalaAPCy no a con-
junto de las AA.PP. con la UE) se considera como un gasto de naturaleza indivisible
distribuyéndose en funcion de la poblacion. Otra opcion también razonable pero in-
compatible con el planteamiento de Uriel, planteada por Barberan (2001), consistiria
en gjustar el saldo reduciendo losingresos de laAPC (en funcion de lacargade los re-
cursos propios de la UE) a considerarlos una carga de origen comunitario.

L os saldos obtenidos por Uriel con laimputacion del saldo anteriormente descrita
serecogen en el denominado enfoque basico. El autor, como dijimos, presentaun ter-
cer enfoque en el célculo de las balanzas fiscales consolidando las cuentas de laAPC
y dela UE (en su relacion con Espafia). Consigue asi la relacion entre dos sujetos, 1a
APCy laUE por unladoy las CC.AA. por otro.

Criteriosde imputacién deingresosy gastos

En los impuestos, € principal componente de los ingresos publicos, existe un cierto
consenso sobre laincidencia (econémica) de aguellos que recaen sobre larenta de las
personas fisicas (no se produce traslacion) y los que recaen sobre €l consumo, tanto
generales como especificos (se produce traslacion hacia los consumidores por parte
de los obligados a pago) pero no ocurre lo mismo con el impuesto de sociedades y
|as cotizaciones sociales (cuotas del empleador).

La ausencia de estudios de incidencia del impuesto de sociedades en nuestro pais
y los resultados contradictorios de los existentes sobre la incidencia de | as cotizacio-
nes sociaes ha llevado a que la mayor parte de los estudios de balanzas fiscales, in-
cluido € de Castells et al. (2000), sigan una opcién equilibrada, que considero apro-
piada, distribuyendo por terceras partes la recaudacion de estas figuras entre
accionistas, trabajadores y consumidores. Uriel reparte el impuesto de sociedades en-
tre accionistas (un 70%) y consumidores (30%), no contemplando la posibilidad de
reduccion de los salarios reales, y considera que las cotizaciones sociales recaen en
su totalidad sobre los trabajadores. El autor realiza un andlisis de sensibilidad incor-
porando supuestos alternativos de incidencia sobre estas dos figuras mas conflictivas
y los resultados muestran que, aunque las diferencias no sean muy importantes, tam-
poco son irrelevantes. En todo caso, una posicion mas equilibrada en este ambito se
corresponderia mejor con la neutralidad mostrada por €l autor en el lado del gasto.

Una critica especifica que se podria hacer a los estudios de balanzas fiscales es
que la aplicacién de criterios de incidencia impositiva andlogos a las rentas segn su
naturaleza econémica les deberia llevar a mantener los criterios del impuesto de so-
ciedades paralas rentas de tipo empresarial en €l IRPF.

L as principales aportaciones de Uriel en este ambito del estudio estén sin dudaen
la sustancial mejora que lleva a cabo tanto en €l andlisis de la incidencia del 1VA
como en el tratamiento de las Comunidades Forales en lo referido ala atribucion de
€se mismo impuesto.
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Con respecto ala primera cuestion el autor insiste con acierto en el error que su-
pone imputar, como se hace en otros trabajos previos sobre la materia, toda la carga
del IVA alos residentes cuando parte de esa carga es soportada por no residentes. Los
ingresos soportados por no residentes, a igual que los ingresos patrimoniales, los
considera indivisibles y son distribuidos en funcion de la poblacion. Por otra parte,
resulta muy destacable el estudio previo realizado del tipo de IVA aplicable a cada
una de las variedades de productos (mas de 800) lo que le permite llevar a cabo €l
proceso de imputacion del impuesto con una precision mayor que la alcanzada en es-
tudios previos.

En cuanto a tratamiento de las Comunidades Forales, en trabajos anteriores, se
daba por buena que la suma de la recaudacion del 1VA y las compensaciones del Es-
tado recibidas por las Haciendas Forales eraigual ala carga soportada por |os ciuda-
danos de estos territorios. Uriel llega alaconclusion de que, en € periodo estudiado,
los ingresos por | VA de las Haciendas Forales superan claramente a las cargas sopor-
tadas por los ciudadanos de esos territorios. Esa es, entre otras, una de las razones de
gue las Comunidades Forales tengan, en el estudio de Uriel, unos resultados més fa-
vorables que los que alcanzan en el de Castells et al. (2000).

En relacién con los gastos, resulta oportuno €l recordatorio inicial del autor sobre
el supuesto simplificador de que, en los estudios empiricos, «valoramos» los bienes
por el coste de produccion y no por el beneficio que proporciona el gasto publico. En
ese marco general no estaria de sobra recordar también la limitacién que supone im-
putar gastos directos obviando los gastos fiscales, es decir, el importe no ingresado
como consecuencia de deducciones y bonificaciones fiscales.

Unavez que se opta por el enfoque del beneficio, en laimputacion territorial del
gasto, €l investigador se enfrenta con un grado de dificultad variable segln €l tipo de
gastos. Aquellas transferencias personales como es el caso de las pensiones no plan-
tean problemas especiales. En cambio, en los bienes publicos tradicionales (defensa,
justicia, ...) debido a su caracter indivisible, caben distintos criterios de imputacién
(poblacion y renta, basicamente) lo que provoca efectos distintos en la estimacion de
los resultados de las balanzas fiscales de los territorios segln su nivel de desarrollo.
Otros gastos como los de inversion plantean problemas especificos cuando uno pre-
tende llevar el criterio del beneficio hasta sus Ultimas consecuencias.

Resulta destacable el desglose funcional que Uriel hace del gasto para el conjunto
de laAPC. Paralaimputacion territorial de los gastos, € autor los agrupa en cuatro
blogues: actividades de carécter general, actividades sociales y para la comunidad,
actividades econdmicasy otras (donde se incluyen los pagos por intereses de la deuda
publica). Solamente indicar que para €l primer grupo, la variable de imputacion se-
leccionada fue la poblacion y que especia mente positiva me parece la aplicacion del
criterio del beneficio hasta sus Ultimas consecuencias como sucede, entre otros, con
los gastos de infraestructuras. En estos gastos trata de identificar a los beneficiarios
de las mismas que no tienen porque coincidir con los residentes de laregion en laque
se produce lainversion. La posible critica que podria hacérsele en cuanto ala mayor
subjetividad del andlisis creo que se contrarresta, como hace Uriel, explicitando los
supuestos empleados en cada caso con €l fin de que puedan ser discutidos y permi-
tiendo que lainvestigacion avance.
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Resultados y algunos comentarios generales

El siguiente cuadro resume a gunos resultados obtenidos por Uriel utilizando €l enfo-
que basico (medias del periodo 1991-1996).

Diferencia con el

PIB per cépita Saldo per capita déficit dela APC
Porcentaje Porcentaje

Comunidad N° de Pesetas N° de Pesetas sobre el Pesetas sobre el

Auténoma orden orden PIB PIB
Baleares 1 2.109.813 2 —144.973 -6,87 —219.488 -10,40
Madrid 2 2.021.141 1 —206.835 -10,23 —281.350 -13,92
Catalufia 3 2.003.367 3 —65.574 -3,27 —140.089 -6,99
Navarra 4 1.989.691 7 76.363 3,84 1.848 0,09
Pais VVasco 5 1.878.517 8 124.249 6,61 49.734 2,65
Aragon 6 1.817.036 4 44,896 2,47 -29.619 -1,63
LaRioja 7 1.813.134 5 55.819 3,08 -18.696 -1,03
Com. Valenciana 8 1.571.901 6 63.281 4,03 -11.234 -0,71
Cantabria 9 1.570.778 9 134.848 8,58 60.333 3,84
Cadtillay Ledn 10 1.507.449 10 149.833 9,94 75.318 5,00
Canarias 11 1.493.546 14 200.633 13,43 126.118 8,44
Asturias 12 1.471.571 17 232.176 15,78 157.661 10,71
Murcia 13 1.435.472 11 158.449 11,04 83.934 5,85
Ceutay Médlilla 14 1.420.765 13 183.616 12,92 109.101 7,68
Cadtillac-LaMancha 15 1.360.126 16 213.245 15,68 138.730 10,20
Gdlicia 16 1.278.882 12 177.556 13,88 103.041 8,06
Andalucia 17 1.203.743 15 211.089 17,54 136.574 11,35
Extremadura 18 1.133.843 18 284.929 25,13 210.414 18,56

Recordando los criterios de imputaci én utilizados, €l autor los anticipa: la ordena-
cion de los saldos de las balanzas fiscales per capita deberia ser muy similar alaor-
denacién seglin €l PIB per capita debido aque losingresos fiscales per capita estaran
muy relacionados con la capacidad econdmica de la poblacién de las CC.AA. y los
gastos per capita, salvo que haya circunstancias especiales, no deberian diferir entre
las CC.AA. (recuérdese que en laimputacion de los gastos indivisibles, entre los que
se incluye una partida tan importante como los intereses de la deuda publica, se uti-
lizalapoblacion).

Tres CC.AA. (Madrid, Baleares y Catalufia) presentan un saldo negativo signifi-
cativo tanto en términos per capita como en relacion a PIB. Debido a que no se neu-
traliza el déficit, tres comunidades més (Aragén, La Riojay Valencia) tendrian tam-
bién un saldo negativo (saldo per capita inferior a la referencia, necesidad de
financiacion per capita delaAPC), aunque Valencialo tiene con un PIB per cépitali-
geramente inferior ala media espafiola.

Las CC.AA. con menor nivel de renta presentan un saldo positivo o superavit con
alguna diferencia significativa en la ordenacion como sucede con Asturias (favorable)
y Gdlicia (desfavorable).
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L os resultados confirman lafavorable situacién de las CC.AA. con sistemas fisca-
les especificos (Pais Vasco, Navarray Canarias) que, como sefiala Monasterio (2000)
y comparto, es donde tiene verdadero interés este tipo de estudios, es decir, en com-
parar comunidades con distintos sistemas fiscales (por gemplo, comdn frente aforal)
y con similares niveles de renta. Destacan las Comunidades Forales que con un PIB
per capita superior ala media presentan un superavit en su balanza fiscal respecto a
laAPC. Este resultado confirmalo que ya sabiamos por otros trabaj os especificos so-
bre lamateria (vid. Sevilla, 2001). En definitiva, mediante el laborioso eindirecto ca-
mino de las balanzas fiscales se pone de manifiesto la mayor suficiencia relativa del
régimen foral frente a régimen comin para regiones con un nivel de rentarelativa-
mente elevado.

Tal vez hubiera sido preferible tratar de responder a la pregunta ¢gqué resultados
esperamos obtener? elevando la mirada por encima de | os criterios de imputacion uti-
lizados para situarnos en las tareas que tiene encomendadas la APC en un contexto
descentralizado como el espafiol. La teoria normativa del federalismo fiscal nos res-
ponderia con funciones de asignacion para bienes publicos de ambito nacional, de es-
tabilizacion y fundamentalmente de distribucion de la rentay la riqueza. La propia
Constitucion espafiola exige desde los ingresos un sistema fiscal progresivo y una
asignacion equitativa de esos recursos para los gastos. En consecuencia, los signosy
la magnitud de las balanzas fiscales dependeran, fundamentalmente, de la renta per
capita de cada CA con respecto alamedia espafiola. Eso eslo que, en términos gene-
rales, sucede con las desviaciones ya indicadas entre las que destaca el favorable tra-
tamiento de la Comunidades Forales.

Tampoco deberia perderse de vista que las balanzas fiscales de las CC.AA. con
respecto alaAPC son, mas que una opcién de politicaterritorial, €l reflgjo territoria
de una opcidn redistributiva esencialmente personal. Por ello resulta sumamente inte-
resante para esta literatura la novedosa propuesta de De la Fuente (2001) de descom-
poner el saldo fiscal global por grupos de programas presupuestarios calculando los
saldos parciaes para cada uno de ellos. Este autor llega a la conclusién de que tres
cuartas partes de los saldos fiscales se corresponden con el proceso de redistribucion
personal y el resto con flujos territoriales (més significativo alin es que, aungque no se
explicite, se refiere a saldos calculados desde una perspectiva integrada de laAPC y
la UE). En esa direccion, aunque como una primera aproximacion, podria enmar-
carse, desde mi punto de vista, el segundo enfoque de Uriel en e que se excluyen,
con respecto a enfoque bésico, las cotizaciones y los gastos a la Seguridad Social
contributiva. La comparacion de los saldos obtenidos con uno y otro enfoque permite
aproximarnos al carécter redistributivo que tiene ese programa.

Me hubiera gustado encontrar en un estudio tan completo y riguroso como el de
Uriel algunos comentarios al hilo de los resultados de aquellas cuestiones, algunas ya
seflaladas, que deberian incluirse dentro de lo que podriamos denominar sentido, al-
cancey limitaciones de las balanzas fiscales (no basta el saldo de la balanza fiscal de
una CA para apreciar su trato més o0 menos favorable sin acudir alos saldos de otras
bal anzas, incluso hay gastos del primer enfoque que vienen territorialmente condicio-
nados por la UE, etc.) y que € lector interesado encontrara en el trabajo citado de
Monasterio (2000).
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En todo caso se trata de una obra, como puede deducirse de esta resefia, que su-
pone un avance significativo desde €l punto de vista metodol6gico en la estimacidn
de las balanzas fiscales y que constituird unareferencia basica para los futuros traba-
jos sobre la materia como ha ocurrido con la investigacion del equipo de Castells
(2000) y del que es buena prueba el trabajo que comentamos.
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La via andaluza hacia el bienestar

centrA, la Fundacion Centro de Estudios Andaluces, ha publicado un importante li-
bro sobre la economiay la sociedad andaluzas que a la vez contiene numerosos ele-
mentos de comparacién entre la comunidad auténoma y €l resto de Espafia. Sobre
todo se trata de una obra que permite hacer un balance sustantivo de cuéles son (algu-
nos de) |os determinantes de la distancia econémica que separaaAndaluciade lame-
diadel resto de las regiones espariolas. Las obras colectivas tienen la ventaja de ofre-
cer un amplio menu de elementos pues el reparto del trabajo entre los autores facilita
ladiversidad de enfoques metodol 6gicos, areas de estudio y, como en este caso, apro-
ximaciones disciplinares. Pero, como se ha dicho, el objetivo de la obra en su con-
junto es bien preciso: €l de analizar con suficiente detalle y argumentos de profundi-



