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INTRODUCCION

“Cuando repasamos el debate politico de los ultimos anos en torno
a la redistribucion de la renta lo primero que salta a la vista es una
constante voluntad de falsificacion por parte de algunos. En dema-
Siadas ocasiones se pretende presentar como realidades objetivas
e indeseables lo que son meras consecuencias de la vigencia de
valores o principios ampliamente aceptados. En otras, se lanzan
soflamas reivindicativas que pretenden encubrir fracasos de ges-
tion o aspiraciones secesionistas. Pocas veces se escuchan con
claridad las razones de fondo, que no son otras que aquellas que
permitirian establecer cuanta redistribucion es deseable y entre
quiénes debe fluir” .

Gabriel Elorriaga

Este parrafo, tomado de una de las colaboraciones que com-
ponen este libro, resume de forma certera el trasfondo inte-
lectual que ha llevado a FAES a presentar este trabajo en res-
puesta a la exigencia de modificacion del régimen de
financiacion de la Comunidad Auténoma de Cataluna, promo-
vida por el Gobierno de la Generalitat, conocida como “Pacto
Fiscal” y aprobada por el Parlamento de Cataluna el pasado
mes de julio.
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Con esta compilacion de ideas, FAES pretende contribuir al
debate desde sus cimientos. Es decir, no es motivo de este
libro entrar a valorar la profunda revisién de preceptos cons-
titucionales que incorpora la propuesta del Gobierno de la Ge-
neralitat. No valoramos en este trabajo la magnitud de la so-
lidaridad entre los espanoles, ni sus condiciones, ni sus
limites. No valoramos tampoco los privilegios explicitos que re-
clama la Generalitat y que dimanarian de su pretendida rela-
cion bilateral con el Estado. Tampoco entramos a discutir la
reforma del actual modelo de financiacién autonémica.

Como reza el titulo de este trabajo, el objetivo de FAES no es
otro que aportar razones para el debate acerca del dogma en que
el nacionalismo catalan pretende sostener su fragil posicion. Es
decir, el presunto maltrato fiscal que padecen los ciudadanos ca-
talanes en el actual modelo de Estado, del que se infiere la ur-
gencia de alterar el sistema de financiacion de Cataluna, como
primera etapa, y de avanzar luego por la senda del soberanismo,
como un empeno ineludible tras tantos anos de injusticia.

Este “Mito Fiscal” ha acabado calando e impregnando el ima-
ginario colectivo en Cataluna, posiblemente ante la incompare-
cencia de argumentos que lo desmintieran. FAES agradece a Ga-
briel Elorriaga, Angel de la Fuente, Juan José Rubio, Santiago
Alvarez y Pascual Ferndndez sus contribuciones a este debate.
Desde distintos angulos —histérico, politico, econémico, meto-
dolégico e internacional- ponen a disposicion del pdblico argu-
mentos que cuestionan el rigor, el fundamento y, en definitiva,
las razones que subyacen a las propuestas del Gobierno de la
Generalitat.
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NACION Y SOLIDARIDAD

Gabriel Elorriaga Pisarik

Diputado por Madrid. Del Patronato de la Fundacién

Se suele decir que los economistas cuando describen la rea-
lidad actian como cientificos, cuando tratan de influir en ella
formulan politicas econémicas, y cuando pretenden adivinar su
evolucién futura se convierten simplemente en farsantes. La po-
litica econémica nunca puede juzgarse desde un punto de vista
Unicamente cientifico, aunque debamos emplear el rigor de la
ciencia para determinar las premisas sobre las que establecer
los debates posteriores. La politica econémica tiene siempre
un fuerte contenido normativo en el que confluyen los hechos
objetivos con los valores mas subjetivos. Solo asumiendo esta
realidad es posible abordar una reflexién sobre la solidaridad
interterritorial.
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El debate sobre la intensidad y el sentido de la accion redis-
tributiva del sector publico es siempre esencialmente politico,
porque la economia toma de la politica los criterios de equidad.
En nuestras democracias, son los sistemas de votacion y re-
presentacion los que permiten construir, de manera explicita o
implicita, un ideal de justicia que conforma y se traslada a la
politica econdmica. Cabe asi plantearse si la progresividad del
IRPF es excesiva o insuficiente; podemos debatir sobre el ca-
racter mas o menos regresivo de la imposicion sobre el con-
sumo; es opinable con qué intensidad debe operar un sistema
de pensiones en tanto que mecanismo de redistribucion de ren-
tas intra e intergeneracional, etcétera. Impuestos y gastos pu-
blicos descansan en unas determinadas ideas de justicia que
forman una parte esencial del debate politico.

Entre nosotros, el debate mas intenso sobre las consecuen-
cias de la accion publica en la distribucidon de las rentas se ha
planteado desde una perspectiva territorial. No es posible, hon-
radamente, debatir sobre las cifras que arrojan las balanzas
fiscales si previamente no hemos hecho explicitos cuales
son, desde nuestras respectivas perspectivas politicas, los cri-
terios de solidaridad deseables.

Cuando repasamos el debate politico de los Ultimos aifos en
torno a la redistribucion de la renta lo primero que salta a la vista
es una constante voluntad de falsificacion por parte de algunos.
En demasiadas ocasiones se pretende presentar como realida-
des objetivas e indeseables lo que son meras consecuencias
de la vigencia de valores o principios ampliamente aceptados.
En otras, se lanzan soflamas reivindicativas que pretenden en-
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cubrir fracasos de gestion o aspiraciones secesionistas. Pocas
veces se escuchan con claridad las razones de fondo, que no
son otras que aquellas que permitirian establecer cuanta redis-
tribucion es deseable y entre quiénes debe fluir.

En apariencia, el debate que con mas radicalidad se plan-
tea es el de si la contribucién de algunos territorios al soste-
nimiento de los gastos conjuntos es excesiva y debe ser limi-
tada. Y para abordar esa discusion, dejando previamente
establecido que no son las hectareas sino las personas quie-
nes contribuyen con sus impuestos y reciben las prestaciones
publicas, el primer paso debe ser acudir a la norma basica que
articula nuestra convivencia como sociedad democratica y tra-
tar de extraer de ella algunas pautas iniciales.

La Constitucion de 1978 cred un marco abierto y muy fle-
xible para el acceso a la autonomia de las nacionalidades y
regiones. Muchas veces se olvida que la Constitucion Espa-
nola ni establecié que todo el territorio nacional tuviese que
estar organizado en comunidades auténomas, ni dijo cuales
debian de ser estas, ni reguld sus competencias ni la manera
de financiarlas. Es decir, la Constitucién apenas concreta
nada sobre nuestro modelo descentralizado de organizacion
politica al que llamamos Estado autonémico. Sin embargo,
esta evidente laxitud constitucional quedd firmemente en-
marcada por unos fundamentos politicos muy nitidos. “La so-
berania nacional reside en el pueblo espanol, del que emanan
los poderes del Estado”, proclama el articulo 1.2 de la Cons-
titucion de 1978, para mas adelante reconocer y garantizar en
su articulo 2 el derecho a la autonomia de las nacionalidades
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y regiones, asi como “la solidaridad entre todas ellas”. Esa pre-
ocupacion por fijar la solidaridad como limite de la autonomia
regresa en el Titulo VIl cuando se aborda la cuestion territo-
rial de manera mas especifica. En el articulo 138 se coloca
al Estado como garante de la realizacion efectiva del principio
de solidaridad entre las distintas comunidades, se fija como
objetivo a perseguir el equilibrio entre las diversas partes del
territorio espanol y se prohibe que los Estatutos de Autonomia
puedan “implicar, en ningun caso, privilegios econémicos o so-
ciales”. No son estas las Unicas referencias, pero son mas que
suficientes para mostrar que nuestro marco constitucional
hace de la solidaridad interterritorial un limite absoluto a la au-
tonomia politica de las comunidades. Pero, al mismo tiempo,
este conjunto de previsiones constitucionales también nos in-
dica que el debate sobre la solidaridad entre los territorios, y
no solo entre las personas, debe ser plenamente aceptado.

En cualquier sistema politico la nacidon constituye la comu-
nidad politica fundamental y, en consecuencia, esa definiciéon
de nacion es la que establece cuales son los vinculos princi-
pales de solidaridad entre todos sus integrantes, entre los
compatriotas. En todos los paises de nuestro entorno la equi-
dad financiera del sector publico tiene una caracteristica co-
mun, tanto los tributos como los gastos impulsan la redistri-
bucidn de renta entre los ciudadanos, y se aplican por igual a
todos ellos. La estructura de los ingresos es progresiva, es de-
cir, contribuye a financiar los gastos con mayor aportacion pro-
porcional de aquellos que manifiestan mayor capacidad tribu-
taria, bien sea por obtener mas rentas, porque poseen
patrimonios mas valiosos o porque consumen mas. Y, del lado
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del gasto, la universalizacion de los servicios publicos basicos,
y la atencion prioritaria a las situaciones de mayor necesidad
propia de cualquier sociedad moderna genera un potente
efecto redistributivo. Es decir, si se recauda mas entre aque-
llos que mas tienen y se gasta mas en aquellos que mas lo
necesitan, necesariamente el conjunto de la actividad finan-
ciera publica produce efectos redistributivos.

En el caso espanol, este efecto redistributivo del conjunto
de la actividad financiera publica viene exigido también por un
mandato constitucional. La progresividad del sistema imposi-
tivo y la necesidad de una asignacion equitativa de recursos
publicos estan establecidas expresamente en el articulo 31
de la Constituciéon. Mientras, su articulo 40 senala que “los
poderes publicos promoveran las condiciones favorables...
para una distribucion de la renta regional y personal mas equi-
tativa, en el marco de una politica de estabilidad econémica”.
De nuevo podemos advertir que la Constitucion expresamente
quiere abordar la solidaridad tanto desde la perspectiva sub-
jetiva como desde la territorial.

Si tomamos una comunidad auténoma cualquiera y medimos
la diferencia entre los impuestos pagados por sus residentes y
el gasto publico alli realizado, y dejando a un lado todos los pro-
blemas metodoldgicos existentes para la determinacion de
esas cifras, obtendremos un saldo que nos indicara cual es su
capacidad contributiva y cuales son sus necesidades de gasto
relativas. Esto es lo que, basicamente, nos aporta una balanza
fiscal. En una region menos desarrollada econémicamente que
otras, los impuestos pagados son proporcionalmente menores,
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mientras que sus necesidades son iguales o superiores. En sen-
tido inverso, en una regién mas prospera, resulta completamente
natural la aparicion de una balanza fiscal negativa, puesto que
la progresividad del sistema tributario obliga a sus residentes
a contribuir mas que proporcionalmente al sostenimiento de los
gastos publicos y, probablemente, las necesidades de sus re-
sidentes son menores que las de los ciudadanos de otras
regiones. Bien es cierto que a diferencia de los tributos, que se
exigen de manera sustancialmente idéntica a lo largo y ancho
del territorio espanol, los recursos per capita atribuidos por el
sistema de financiacion difieren significativamente por territorios.
Una explicacion precisa de las razones que explican esas dis-
paridades permitiria entender mejor los criterios de equidad im-
plicitos en el modelo vigente. Lamentablemente, lejos de ser cla-
ras y transparentes, muchas de las reglas actualmente en vigor
se caracterizan por su complejidad y opacidad, lo que dificulta
en gran medida un debate politico ordenado.

De este modo, la redistribucion entre las personas trae como
consecuencia, hecesariamente, un constante reequilibrio de ren-
tas entre los territorios. Este efecto redistributivo de la activi-
dad financiera del Estado, visto desde una perspectiva territo-
rial, no es una consecuencia en absoluto indeseada de su
actuacion, muy al contrario, es precisamente el resultado na-
tural de los objetivos perseguidos por los sistemas financieros
publicos; por el nuestro y por los de todos los paises de nues-
tro entorno.

Espana es un pais con una distribucion de renta bastante
equitativa y, con seguridad, la intervencion financiera del sector
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publico ha tenido un efecto compensador y moderador en la apa-
ricion de disparidades significativas de renta entre las regiones.
En este punto, posiblemente no se ha valorado lo suficiente la
importancia de los cuantiosos recursos recibidos de la Unién Eu-
ropea y, sobre todo, las consecuencias de su proxima desapa-
ricion. A lo largo de las Ultimas décadas se ha producido un
fuerte proceso de convergencia entre Espana y el resto de los
paises europeos que, sin embargo, apenas ha ido acompanado
de reduccion alguna de las diferencias internas. A pesar de que
los cuantiosos fondos estructurales europeos durante mas de
quince anos se han concentrado en las regiones menos favo-
recidas, y aun siendo evidente que se han multiplicado la can-
tidad y calidad de sus infraestructuras fisicas, nada de eso ha
servido para aproximar las disparidades de renta entre las co-
munidades autdbnomas espanolas, aunque posiblemente hayan
contribuido decisivamente a contenerlas. En buena logica, a par-
tir de ahora deberian ser los recursos presupuestarios naciona-
les los que soportasen en mayor medida estas politicas de re-
equilibrio regional interno pero, como resulta evidente, el debate
politico parece ir en la direccion exactamente opuesta.

Aunque abundan los planteamientos espurios para tratar de
limitar la solidaridad interterritorial, también existen razones le-
gitimas que permitirian argumentarla. Una poderosa razén puede
encontrarse en la necesidad de reforzar las estrategias de sa-
lida de la crisis. Es de sobra conocido que la redistribucion y la
eficiencia econdmica suelen estar habitualmente renidas. Im-
puestos altos y fuertemente progresivos distorsionan la asigna-
cioén de recursos, del mismo modo que determinadas politicas
de gasto pueden introducir incentivos econémicos indeseables.
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Para estimular una asignacion mas eficiente de recursos, un
paso imprescindible para ganar competitividad seria bajar los im-
puestos y reducir su progresividad, de la misma manera que se-
ria deseable descargar los presupuestos publicos de infinidad
de gastos improductivos. Cualquiera de estas medidas tendria
un impacto directo en la redistribucion territorial de rentas.

Pero mas alla de lo anterior, es también cierto que el cre-
cimiento econémico tiende a concentrarse territorialmente
dentro de un mismo pais. Francia, Italia o el Reino Unido son
claros ejemplos de como la actividad econdmica se fija en
torno a polos geograficamente muy localizados; las razones
son basicamente de eficiencia. Los inversores, las empresas,
obtienen una clara ventaja al estar situados en conurbaciones
bien comunicadas donde abundan los recursos cercanos y en
competencia, lo que les garantiza suministros de bienes y ser-
vicios abundantes y mas baratos. Desde esta perspectiva, la
redistribucion financiera entre territorios —-mas aun en paises
muy extensos y con baja densidad de poblacion, como es el
caso de Espana— puede llegar a suponer un freno al creci-
miento conjunto, tanto mas cuestionable cuanto mas severa
sea la intensidad de la crisis econémica. La manida metafora
de la locomotora, donde algunas regiones o industrias tracto-
ras llevan hacia el crecimiento a otras menos pujantes, es muy
inexacta pero deja traslucir algo bastante cierto: cuando es-
casean los recursos resulta conjuntamente mas util invertir-
los donde mas rentables puedan ser.

Por dltimo, no cabe obviar una cuestién. Cuando los flujos
de solidaridad interterritorial se mantienen a lo largo del
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tiempo deben estar sometidos a mecanismos eficaces de me-
dicion de resultados. La deseable existencia de recursos pre-
supuestarios especificamente dirigidos a estimular el creci-
miento equilibrado de las distintas regiones no puede nunca
convertirse en la excusa perfecta para tapar la mala adminis-
tracion de los fondos publicos por parte de algunos gobernan-
tes. La constante rendicion de cuentas, con informacion clara
y evaluacion rigurosa, ha de ser la contrapartida imprescindi-
ble de la solidaridad.

Visto todo lo anterior, es claro por qué el debate sobre el
reparto espacial de los recursos financieros es, desde muchos
puntos de vista, el mas comun en todos los paises donde
existe una distribucion territorial del poder politico. Entre no-
sotros, sin embargo, la reclamacion lanzada por el naciona-
lismo catalan en los ultimos tiempos, y los términos en los que
se esta planteando, tiene poco o hada que ver con las refle-
xiones que hasta aqui hemos realizado.

Desde 1986, la financiacion de las comunidades autbnomas
de régimen comun ha estado regulada por una serie de acuer-
dos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, un érgano en el
que estan representadas todas las comunidades autbnomas
y la Administracion General del Estado. Los sucesivos Gobier-
nos catalanes han sido no solo firmantes, sino generalmente
los impulsores principales de sus contenidos. La participacion
de las comunidades auténomas en el 15% de la recaudacion
del IRPF, establecida por primera vez en 1993, fue la expresa
cesidon de un Gobierno socialista en minoria a las demandas
del presidente Pujol y contd con la fuerte oposicion del también
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socialista Rodriguez Ibarra, entonces presidente extremeno, en-
tre otros. En 1996, el Gobierno del Partido Popular impulsé un
nuevo acuerdo que preveia la cesién de cierta capacidad nor-
mativa sobre algunos elementos esenciales de ese porcentaje.
Fue el primer paso decidido hacia la muy reclamada correspon-
sabilidad fiscal y el protagonismo de la Generalitat qued6 tam-
bién patente. Las comunidades auténomas entonces goberna-
das por el PSOE rechazaron de plano este segundo acuerdo y
optaron por mantenerse en el de 1993, al tiempo que recurrian
al Tribunal Constitucional la nueva norma por considerarla in-
solidaria. Por fin, en el ano 2001, se alcanzé un acuerdo una-
nime en torno a un modelo que se presenté como definitivo y
que llevo a la retirada de todos los contenciosos juridico-cons-
titucionales que estaban pendientes de resolver.

Recordar la reaccion de algunos partidos politicos catala-
nes tras el acuerdo alcanzado hace apenas una década resulta
hoy clave para entender el origen de su postura actual en torno
al pacto fiscal. EI manifiesto entusiasmo del Gobierno conver-
gente de la Generalitat con el modelo de financiacién de
2001 le lanzé a explotar la evidente contradiccion que se ha-
bia puesto de manifiesto entre la postura critica del socialismo
catalan y el respaldo unanime que el PSOE habia dado al pacto
en toda Espana. Pasqual Maragall, sin embargo, se vio con
fuerza suficiente para marcar distancias con la direccion fede-
ral socialista y aprovechar asi la oportunidad de aproximar su
posicion a la de quienes serian sus futuros socios de gobierno
en la Generalitat, los independentistas de la Esquerra Repu-
blicana de Catalunya. Sin duda, ese paso fue el elemento po-
litico mas importante para conformar el Pacto del Tinell, el Go-
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bierno tripartito y, finalmente, el proyecto de nuevo Estatuto ca-
talan. Para completar el cimulo de contradicciones, en el ano
2009 el Gobierno tripartito encabezado por el socialista Mon-
tilla alcanzd un nuevo acuerdo de financiacién con el de Ro-
driguez Zapatero. Fue en ese momento cuando Convergencia
i Unié dio paso a un nuevo argumento que centraria su cam-
pana electoral en 2010. Un mes antes de las elecciones, Ar-
tur Mas publicé un articulo donde se hacian explicitos los fun-
damentos de sus diferencias, que no eran econémicos sino
politicos. Puesto que a CiU le habia correspondido gestionar
las finanzas de la Generalitat durante la mayor parte del
tiempo transcurrido desde su restauracion en 1977,y que tam-
bién era CiU quien habia pactado casi todos los modelos de
financiacion a lo largo del tiempo, hubiese resultado absurdo
intentar desvincularse de las consecuencias de sus propios ac-
tos. Invocaba Mas a quien fue presidente de Convergencia, Ra-
mon Trias Fargas, en la siguiente frase: “Los entes autondmi-
cos deben gozar de una parte de la soberania fiscal originaria
y completa dentro de su ambito, como la del Estado”. “Debe-
mos poder negociar con el Estado de tu a ti”. Eso decia Ra-
mon Trias en 1978, en el marco del debate constitucional. “La-
mentablemente, Trias Fargas no consiguié su propdsito”,
anadia con melancolia el actual presidente de la Generalitat.

Este debate, que estaba vigente en 1978, y que quedé en-
tonces aparentemente superado, es el mismo que se pretende
reabrir hoy. No gira sobre la redistribucidon mas adecuada de la
renta, sino sobre donde se sitta la soberania fiscal originaria.
La cuestion quedé claramente resuelta en la Constitucion, cuyo
articulo 157.3 reserva a una ley organica (la conocida Ley de Fi-
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nanciacion de las Comunidades Auténomas, LOFCA) la regula-
cion de las condiciones para el gjercicio de las competencias fi-
nancieras de las comunidades, la de establecer impuestos o en-
deudarse, entre otras. Es en las Cortes Generales, por lo tanto,
donde descansa incuestionablemente la soberania originaria y
completa en materia financiera, y es por tanto alli donde debe
residenciarse cualquier discusion sobre este tema.

De forma aun mas clara, el actual presidente de la Gene-
ralitat en su discurso de investidura pronunciado en los Ultimos
dias de 2010 hablaba ya explicitamente de “un proceso de
transicion nacional hacia la consolidacion del derecho a deci-
dir”. Y mas adelante anadia: “Yo quiero hacer una transicion
nacional como se hizo una transicion en 1978”. “Pues en esa
transicion nacional que queremos ahora hacer en Cataluna, ha-
cia la consolidacion del derecho a decidir, hay una primera
etapa —dice— que es el pacto fiscal catalan”. Es evidente que
el pacto fiscal ha tenido, antes que nada, un sentido instrumen-
tal en la estrategia de Mas. Este es el debate politico de fondo
que trata de ser encubierto, en ocasiones, con otro discurso
de corte mas pragmatico.

La posicion a la que se ha visto arrastrada la sociedad ca-
talana es la consecuencia de un juego profundamente irres-
ponsable entre unas fuerzas locales obsesionadas por contro-
lar el espacio politico, una pugna en la que se han rebasado
todas las barreras de la sensatez. El oportunismo y la inme-
diatez se han impuesto a la coherencia y a la prudencia, y los
resultados no pueden ser mas desastrosos. Con todo, es fa-
cil comprender que un partido expresamente independen-
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tista, como ERC, ignore la Constitucion y sus implicaciones. Es
bastante mas sorprendente que lo haga ahora uno de sus ar-
tifices, como es el caso de CiU, que habiendo hecho de la mo-
deracion, el didlogo y un cierto sentido de Estado sus senas
de identidad durante tres décadas, renace ahora como una
fuerza abiertamente soberanista y revisionista del proceso de
Transicién democratica. Pero, con diferencia, la mayor de las
contradicciones se da dentro del partido socialista.

Cuando se habla de dinero, los conceptos de igualdad y so-
lidaridad, tan manoseados por el progresismo, exigen la pre-
via definicidn del grupo humano sobre el que se predican:
¢igualdad de quiénes?, ¢solidaridad entre quiénes? Cuando
una fuerza politica de ambito nacional critica por excesivas, o
por escasas, las balanzas fiscales entre distintos territorios
gue integran una misma nacion, en principio, lo que deberia
estar manifestando es su discrepancia con la progresividad de
la estructura de los impuestos, o con el alcance redistributivo
del gasto. Sin embargo, desde el socialismo catalan durante
mucho tiempo se ha considerado que avanzar progresiva-
mente en la reduccion del déficit de su balanza fiscal era un
objetivo prioritario. Como es obvio, para muchos socialistas ca-
talanes el problema no son los efectos desincentivadores so-
bre la actividad privada causados por los impuestos, o si los
gastos publicos son tolerables o excesivos. Para muchos el
problema simplemente radica en determinar quiénes inte-
gran una genuina comunidad politica para limitar a ella el ejer-
cicio de la solidaridad. Quienes niegan el caracter nacional de
Espana al tiempo que afirman la existencia de una nacién ca-
talana llegan a la consecuencia natural de considerar que la
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solidaridad y la redistribucion se deben proyectar solo dentro
de esta Ultima. Este es el debate politico de fondo, antes que
ningun otro.

Aunque desde el PSC se pretenda disfrazar, pedir “el reco-
nocimiento nacional de Cataluna a partir de un trato bilateral
preferente” y proponer limites a la solidaridad entre los espa-
noles residentes en unas u otras comunidades auténomas,
son planteamientos que sittian a la izquierda espanola frente
a la mas profunda de sus contradicciones. Les sobran buenas
razones a los actuales dirigentes socialistas andaluces para
poner pie en pared ante los planteamientos de sus colegas ca-
talanes, pero confunden el destino de sus quejas cuando en
lugar de reclamar a las puertas de Ferraz pretenden hacerlo
en la calle Génova. La retérica federalista que el partido so-
cialista ofrece como soluciéon confunde mas que aclara, tanto
porque no va dirigida a quien necesariamente es su interlocu-
tor, el Partido Popular, como porque es un comodin en manos
de oportunistas. Mientras el federalismo sea igualitarista
cuando se habla en unos territorios y asimétrico cuando se
hace en otros, lo Unico que entenderan todos los espanoles
es que tras esa etiqueta no hay nada mas que la intencion de
eludir un pronunciamiento claro.

La responsabilidad de todos, socialistas y populares, es for-
jar acuerdos entre quienes podemos compartir una idea de Es-
pafna, atentos a otras sensibilidades pero conjuntamente
asentados sobre la base firme de una nacién comun. Pero an-
tes, la responsabilidad de cada uno es poner orden dentro de
Su propia casa y generar los consensos internos imprescindi-
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bles para afrontar un didlogo constructivo con los adversarios
politicos.

A partir de esas bases, todos los Gobiernos espanoles, so-
cialistas o populares, se han sentado y se sentaran a dialo-
gar sobre la manera mas adecuada de repartir las competen-
cias, de distribuir los recursos disponibles de la manera mas
justa o de buscar los consensos mas amplios para cualquier
otro asunto. Pero lo que ningun Gobierno deberia hacer nunca,
cualquiera que sea su signo politico, es dar cauce, y menos
aun satisfaccion, a las demandas que tan solo buscan la dis-
gregacion del Estado y, en definitiva, la desintegracion nacio-
nal de Espana.

<<= faes (23

fundacién para el analisis y los estudios sociales






2

¢CISNE NEGRO
O POLLO DEL MONTON?

El déficit fiscal catalan en perspectiva

Angel de la Fuente

Instituto de Analisis Econémico (CSIC)

Una de las afirmaciones mas machaconamente repetidas por
la prensa y por los politicos catalanes en estos tiempos de
efervescencia independentista es que el “expolio” fiscal que
sufre Cataluna no tiene parangdn en ningun lugar del mundo
—0 al menos en ningln pais civilizado—. Como muestra, valga
un botdén. En un articulo publicado hace unos dias en La Van-
guardia, mi buen amigo Germa Bel equiparaba a los territorios
con déficits fiscales similares al catalan con los cisnes negros:
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no es imposible que se encuentre alguno, pero desde luego
se trataria de un fenémeno muy raro.

El articulo del profesor Bel reavivd en mi una perplejidad re-
currente. No termino de entender la facilidad con la que per-
sonas por lo demas muy sensatas sostienen o aceptan afir-
maciones tan improbables como ésta sin ofrecer o exigir
evidencia medianamente consistente de que las cosas son
como se dice. Una vez mas se comprueba que el fervor patrié-
tico tiene efectos curiosos sobre las reglas de la I6gica y del
buen hacer profesional, que quedan en suspenso siempre que
se trata de defender la causa.

La tesis del expolio sin parangén resulta en principio poco
plausible porque ni el sistema impositivo y de proteccion so-
cial espanol ni nuestro modelo de financiacion territorial difie-
ren de los existentes en los paises de nuestro entorno de una
forma que haga presagiar un especial maltrato fiscal a Cata-
luna en particular o a nuestras regiones mas ricas en general.

¢De qué dependen los saldos fiscales regionales?

En cualquier pais que presente disparidades territoriales sig-
nificativas, la combinacién de impuestos crecientes en renta
(no hace falta siquiera que sean progresivos) con un nivel de
proteccion social razonablemente uniforme en todo el territo-
rio generara importantes saldos fiscales, positivos en las re-
giones mas pobres y negativos en las mas ricas. Estos saldos
seran mas abultados cuanto mas progresivo sea el sistema
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impositivo y cuanto mayor sea el peso del gasto de caracter
redistributivo en la renta nacional. En los paises descentrali-
zados, el sistema de financiacion de los Gobiernos subcentra-
les puede limitar el grado de redistribucion de la renta entre
territorios, aunque solo en la medida en la que se viole la con-
dicion de igual proteccion para todos, permitiendo a los terri-
torios mas ricos disfrutar de una mejor financiacion que los de-
mas. Asi pues, el saldo fiscal de una region, en Espana y en
todos los paises de nuestro entorno, dependera de su nivel de
renta en relacidn con el promedio nacional, del grado de “pro-
gresividad” territorial del patron de gastos e ingresos del sec-
tor publico (sobre el que puede tener un efecto importante el
grado de nivelacion que caracterice al sistema de financiacion
territorial) y del peso de este sector en la economia.

,Donde se sitlua Espana en términos de estas caracteristi-
cas? Si excluimos a las regiones forales, tenemos un sistema
de financiacion regional (muy caprichoso pero en promedio) bas-
tante mas igualitario que el de los EE. UU. (donde no existe un
mecanismo global de nivelacion) o incluso que el de Canada
(donde se eleva a las provincias pobres hasta la media de finan-
ciacion por habitante, pero se permite que las ricas se manten-
gan por encima de esta referencia), pero no muy distinto en tér-
minos de sus resultados del australiano o del aleman (que como
el nuestro persiguen una nivelacion completa o casi completa),
o de la situacion existente en Estados centralizados como Fran-
cia. También es cierto que la inversion publica de la Administra-
cion Central espanola ha sido mas redistributiva de lo que hu-
biera sido razonable durante las dltimas décadas. Sin embargo,
no somos el tnico pais que otorga un peso elevado a los obje-
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tivos de cohesion territorial a la hora de planificar su inversion
publica y, en cualquier caso, el impacto de esta politica sobre
el grado de progresividad del conjunto del gasto estatal es limi-
tado debido a su reducido peso presupuestario (en 2009 esta
partida representaba solo un 7,6% del gasto total de la Admi-
nistracion Central). Excluyendo una vez mas a los Estados Uni-
dos, finalmente, Espana presenta un nivel de gasto social com-
parativamente reducido y una presion fiscal significativamente
por debajo de la media europea, factores ambos que tienden a
limitar la redistribucion de la renta entre individuos y, por consi-
guiente, entre territorios. Teniendo en cuenta el conjunto de los
factores en juego, cabe esperar que los déficits fiscales de las
regiones ricas espanolas (excluyendo a las forales) sean mayo-
res que los de territorios similares en Estados Unidos y posible-
mente en otros paises anglosajones, pero no que los de sus ho-
mologas en la Europa continental —incluyendo ciertamente a una
Alemania en la que, por mucho que se repita lo contrario en la
prensa catalana, no existe limite legal alguno al tamano de los
déficits fiscales de los estados federados, ni ninguna combina-
cién de normas que genere un resultado equivalente.

Lo dicho hasta el momento no demuestra nada, pero si de-
beria ser suficiente para que la carga de la prueba recayese
sobre el que afirma la excepcionalidad del saldo fiscal cata-
lany no sobre el que la cuestiona. Y sin embargo es al revés:
es al acusado a quien se le exigen pruebas de su inocencia.

Sobre quién recae la carga de la prueba tendria muy poca
importancia si contdsemos con buenos datos, pero no es el
caso. No existen —o al menos yo no he encontrado— datos ho-

(25 <<= faes

fundacién para el andlisis y los estudios sociales



¢CISNE NEGRO O POLLO DEL MONTON? / ANGEL DE LA FUENTE

mogéneos que permitan hacer comparaciones validas entre el
saldo fiscal de Cataluna y el de territorios de renta relativa si-
milar en Francia, Alemania o Suecia. Lo que si he encontrado
con la ayuda del articulo de Germa son datos norteamerica-
nos. Por lo dicho mas arriba, esta claro que esta informacioén
no es la referencia ideal a la hora de valorar la situacion ca-
talana. Pero aun asi, la comparacion resulta muy instructiva.
Una vez se corrige por la diferencia de tamano entre las Ad-
ministraciones Centrales espanola y horteamericana, la situa-
cién catalana no tiene nada de extraordinario —lo que refuerza
mi conviccion de que la comparacion con otros paises euro-
peos revelaria una situacion muy distinta de la que los nacio-
nalistas nos presentan como una verdad revelada.

El caso norteamericano

Los datos que se utilizan en lo que sigue provienen de la Tax
Foundation (véase Dubay, 2006 y Tax Foundation, 2007). Apo-
yandose en informes oficiales del Gobierno americano y en un
modelo propio de incidencia impositiva, esta organizacion pu-
blicaba hasta hace unos anos un desglose por estados de los
ingresos y los gastos federales utilizando criterios de imputa-
cién muy similares a los que sigue la Generalitat (2012) para
construir sus estimaciones preferidas del saldo fiscal (por el
método del flujo monetario y corrigiendo por el déficit presu-
puestario estatal). Para cada ano entre 1981 y 2005, en
esta fuente se ofrece una estimacion del volumen total de im-
puestos federales (incluyendo las cotizaciones a la Seguridad
Social) que soportan los residentes de cada Estado miembro
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de la Unidn, y del gasto federal que “vuelve” al mismo con un
criterio de caja. Tras ajustar al alza los ingresos tributarios para
neutralizar los efectos del déficit presupuestario federal, la Tax
Foundation calcula también la “tasa de retorno” de cada Es-
tado, definida como el gasto federal que se realiza en el
mismo por cada délar de impuestos federales soportados?.
Este ratio nos proporciona un indicador de lo bien o mal tra-
tado fiscalmente que esta cada territorio en términos relativos.
A diferencia del saldo fiscal medido como fraccién del PIB, la
tasa de retorno es independiente del tamano del sector publico
y permite por lo tanto comparaciones validas entre paises tan
distintos como Estados Unidos y Espana.

El Grafico 1 muestra la relacion existente entre la tasa de
retorno de cada estado americano y su renta per capita rela-
tiva (al promedio del pais) con datos de 2005, que es el ultimo
ano disponible. Como cabria esperar, la relaciéon entre ambas

1 En principio, los impuestos federales se ajustan al alza de forma que su importe to-
tal coincida con el volumen observado de gasto federal, manteniéndose constantes
los pesos de los estados en la recaudacion total (Dubay 2006, p. 8). En la practica,
esto no ha debido de hacerse exactamente asi, porque el ratio entre las tasas de re-
torno brutas y ajustadas por déficit varia ligeramente de un estado a otro, lo que no
seria el caso si los ingresos brutos se multiplicasen por un factor de ajuste igual para
todos los estados para neutralizar los efectos del déficit. Una posible explicacion es
que lo que se mantiene constante a la hora de ajustar los ingresos al alza podrian ser
los pesos de los distintos impuestos en la recaudacion total y los pesos de los distin-
tos estados dentro de la recaudacion de cada impuesto. Puesto que no estoy seguro
del origen de la discrepancia y no tengo los datos necesarios para aplicar este segundo
ajuste a los impuestos pagados por cada estado (lo que necesito hacer para poder cal-
cular su saldo fiscal total), he rehecho por mi cuenta la correccién descrita (que es la
que se utiliza en el caso de las balanzas fiscales de la Generalitat), lo que tiene efec-
tos menores sobre los valores de la tasa de retorno pero no altera cualitativamente
los datos.
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GRAFICO 1.
Tasa de retorno ajustada por el déficit federal versus renta
per capita relativa. Cataluina en relacion con los estados de EE. UU.
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variables es claramente negativa. Aunque existen excepciones
(que generalmente afectan a estados muy pequenos y con ca-
racteristicas muy particulares, como Alaska o Wyoming), la tasa
de retorno decrece con la renta y tiende a situarse por encima
de la unidad en los estados pobres y por debajo de esta refe-
rencia en los que tienen una renta per capita superior a la me-
dia nacional (que presentan por tanto saldos fiscales negati-
vos con el Gobierno Federal). En este segundo grupo, las tasas
de retorno se sitdan con frecuencia por debajo de 0,80. Esto
es, utilizando la terminologia nacionalista tan en boga en los
dltimos tiempos, el Gobierno Federal “roba” a estos estados
mas de 20 centavos por cada ddlar de impuestos que pagan.
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¢Qué pasa cuando anadimos Cataluna al grafico? Como el
lector puede apreciar, el cuadrado que representa al Principado
(con datos del ultimo ano disponible, que es 2009) encaja per-
fectamente en el patron que dibujan el grueso de los estados
americanos. Con una renta per capita relativa al promedio na-
cional similar a la que tienen Nueva York (NY) o Nueva Jersey
(NJ), la tasa de retorno catalana se sitda en un lugar interme-
dio entre las de los dos estados citados (véase el Cuadro 1). Es
cierto, sin embargo, que el déficit fiscal catalan es mayor que
el de cualquiera de los estados americanos, pero tampoco
tanto: Nueva Jersey se queda solo un punto por debajo.

CUADRO 1.
Indicadores de “maltrato fiscal”. Cataluna versus algunos estados
norteamericanos (% del PIB salvo la primera columna)

Igualando el tamaiio de la
Administracion Central

Tasa de retorno Déficit Gasto extra Gasto extra

observado se distribuye se distribuye
por poblacion  como el

observado
Cataluia (2009) 0,73 -8,5% -8,5% -8,5%
Nueva York (2005) 0,81 -3,5% -6,0% -6,0%
Nueva Jersey (2005) 0,64 -7,5% -11,7% -12,9%
Connecticut (2005) 0,72 -6,0% -11,8% -10,3%

Nota: los datos de renta de los estados norteamericanos (Gross State Product) que se utilizan
para normalizar sus saldos fiscales provienen del Bureau of Economic Analysis (2012).

En el Cuadro 1 he anadido también los datos del estado de
Connecticut (CT) por ser el que el profesor Bel utiliza para con-
cluir, de forma en exceso tajante y apresurada, que en EE. UU.
no hay nada ni lejanamente parecido a la situacion de maltrato
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fiscal que sufre Cataluna. Su afirmacién de que el déficit fiscal
de este estado era inferior al 3% (en 2004) es correcta, pero
se le olvida corregir por el déficit federal?. Tras la correccion, el
déficit se eleva hasta un 5,4%, que se convierte en un 6% en
2005. El dato se mantiene siempre por debajo de su homdlogo
catalan, pero recuérdese que estamos hablando de un pais en
el que basicamente no hay sanidad publica (excepto para los
muy pobres y los jubilados) y donde la educacidon es general-
mente una competencia local que se financia con un impuesto
sobre la propiedad a nivel de municipio o incluso de barrio.

Como ya se ha dicho, la principal razén por la que los défi-
cits fiscales de los estados ricos de Norteamérica son inferio-
res al de Cataluna tiene que ver con el tamano relativo de las
Administraciones Centrales de EE. UU. y de Espana, que a su
vez refleja el grado de desarrollo del Estado de bienestar en
los mismos. Mientras que el gasto de la Administracion Cen-
tral espanola recogido en las balanzas fiscales que elabora la
Generalitat representaba en 2009 un 30,6% del PIB espaniol,
el gasto federal que contempla la Tax Foundation solo supo-
nia en 2005 el 17,9% de la renta agregada americana.

Las dos ultimas columnas del Cuadro 1 corrigen esta diferen-
cia de escala de dos formas alternativas. En ambos casos he su-
puesto que el peso del gasto federal en el PIB aumenta hasta
el nivel observado en Espana y que la carga de los impuestos adi-
cionales que se necesitan para financiar este incremento de
gasto se reparte de la misma forma que los impuestos ya exis-

2 Sin corregir por este factor, el déficit fiscal cataldn habria sido del 0,4% en 2009.
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tentes en 2005. La diferencia estriba en que en la tercera co-
lumna se supone que el gasto adicional se distribuye en propor-
cién a la poblacion de cada estado mientras que en la cuarta se
mantiene constante la participacion observada de cada estado
en el gasto federal de 2005. Con la correccidén por tamano, el dé-
ficit de Nueva York se acercaria mucho al catalan, aunque sin su-
perarlo, mientras que los de Nueva Jersey y Connecticut se situa-
rian holgadamente por encima del mismo.

Los calculos precedentes han de interpretarse con precau-
cion. Si a los americanos les diera de repente por montar un
sistema sanitario publico a la europea y por aumentar enorme-
mente su gasto en proteccion social, es imposible prever como
se repartirian territorialmente los costes de los nuevos progra-
mas. Pero el gjercicio nos ofrece una referencia muy Util: la de
un hipotético Estado con un sector publico de proporciones eu-
ropeas (aunque algo por debajo de la norma), con un sistema
de financiacion territorial no especialmente igualitario y con una
estructura impositiva idéntica a la de la Administracion federal
americana, que seguramente no es la mas progresiva que se
puede encontrar en la OCDE. Si en este contexto hipotético el
déficit fiscal catalan no llama especialmente la atencién, resulta
dificil pensar que pudiera hacerlo con datos reales de los pai-
ses de nuestro entorno mas inmediato.

Algunos datos para otros paises

El departamento de economia de la Generalitat ha publicado
recientemente un estudio (Montasell y Sanchez, 2012) en el
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que se pasa revista a algunas estimaciones de balanzas fisca-
les para otros paises. Este trabajo ha sido también utilizado
para argumentar que el déficit fiscal catalan es probablemente
superior a lo que seria razonable. Un ejemplo en esta linea es
el articulo de Xavier Vidal Folch en El Pais citado en las referen-
cias. Aunque este autor no comparte en absoluto la tesis na-
cionalista del “expolio”, si observa que el saldo fiscal catalan
parece ser relativamente elevado en comparacion con el que
presentan las regiones ricas de algunos paises avanzados y su-
giere que habria que buscar la forma de reducirlo.

Aunque no habia visto el estudio de la Generalitat en el mo-
mento de escribir la primera version de este trabajo, su lectura
no cambia en absoluto mis conclusiones: no hay datos homo-
géneos que permitan comparaciones validas con otros paises
y la informacion que hay no sugiere para nada que Cataluna
sea un caso especial.

En primer lugar, los datos que citan Montasell y Sdnchez no
son homogéneos. Como los propios autores destacan, existen
diferencias metodoldgicas importantes entre los distintos es-
tudios que citan que dificultan las comparaciones entre paises.
Por ejemplo, en el caso de Australia hay humerosas partidas
sobre cuya distribucion territorial no existe informacion di-
recta que se reparten por poblacién de una forma que, de ha-
berse aplicado en el caso de Cataluna, habria reducido su dé-
ficit fiscal en relacidon al estimado por la Generalitat. Puesto
que aqui se incluyen cosas tan importantes como las contri-
buciones al sistema de pensiones, el gasto en defensa (con
la excepcion de los sueldos del personal militar), los intereses
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de la deuda y todos los gastos federales realizados en la ca-
pital nacional, dudo mucho que los resultados australianos
sean comparables con las estimaciones existentes del déficit
catalan por el método del flujo monetario. En Bélgica y Canada
existen problemas similares, aunque menores, que obligan a
imputar ciertas partidas de gasto e ingreso con indicadores
cuestionables, lo que también dificulta sucomparacion con los
saldos regionales espanoles. A esto hay que anadir en el caso
de Bélgica el problema estadistico que supone la existencia
de una importante masa de poblacion que trabaja en Bruse-
las pero reside en Flandes o en Valonia. Cuando la produccién
total de la regidon capital se divide por el nimero de residen-
tes, ignorando los que trabajan alli pero viven fuera, Bruselas
aparece con enorme diferencia como la region mas rica del
pais. Pero puesto que buena parte de sus trabajadores mas
cualificados viven fuera de su territorio y no pagan impuestos
alli, la capacidad fiscal de la region es inferior a la media na-
cional. Se da asi la paradoja de que una region aparentemente
muy rica presente un fuerte superavit fiscal. El problema se
traslada, ademas, en alguna medida a Valonia y a Flandes,
cuya renta se subestima en una proporcion dificil de precisar,
distorsionando asi la foto y la I6gica de los saldos fiscales en-
tre los tres territorios.

En segundo lugar, la mayoria de los datos que se ofrecen
en el estudio de la Generalitat no sugieren en absoluto que Ca-
taluna esté especialmente maltratada una vez se tiene en
cuenta su nivel de renta relativa al correspondiente promedio
nacional. Con todas las cautelas que exige el parrafo anterior,
aceptemos por un momento que Australia Occidental tiene en
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efecto un déficit fiscal de solo el 3,93% del PIB, tal como se
afirma en el estudio citado en el trabajo de la Generalitat. Para
valorar esta cifra hay que tener en cuenta que el indice de renta
per capita relativa de este estado es de 107,7 (con el prome-
dio australiano igual a 100). Comparandolo con Cataluna
(8,5% de déficit con un indice de renta relativa de 116,4), yo
diria que la situacion no es muy distinta: el déficit fiscal se
come aproximadamente la mitad del diferencial de renta per
capita con la media nacional. Peor es la situacion de Ontario,
que presenta un déficit del 2,33% del PIB con una renta per
capita relativa de 103,1. Y mucho peor auln seria la de Flan-
des, con un déficit del 4,4% del PIB si fuese cierto que su renta
por habitante es inferior al promedio nacional (tal como indi-
caria un indice de PIB per capita de 99 si no se tiene en cuenta
el problema apuntado mas arriba). La excepcion a la regla no
seria por tanto Cataluna, sino Alberta, que con un indice de
renta de 145 tendria un déficit fiscal de solo el 3,23% del PIB.
Pero una vez mas conviene tener en cuenta las peculiaridades
del territorio del que estamos hablando. En el PIB de Alberta
pesa mucho una importante produccion petrolera que solo en
parte se traslada a la renta personal de sus habitantes y por
tanto a los impuestos federales —entre los que no se encuen-
tran los cdnones sobre la explotacion de recursos naturaless.

3 Por otra parte, el Gobierno de Alberta (2012) estima un déficit fiscal para la provincia
en 2009 de 16.000 millones de délares canadienses, lo que supondria un 6,64% del
PIB con datos de Statistics Canada (2012). Un ajuste tentativo por el déficit federal
que se deduce de las cifras de gasto y saldos netos por regiones que se ofrecen en
el documento elevaria esta cifra hasta el 8,2% del PIB provincial. Sin embargo, en esta
fuente no se ofrece practicamente ninguna informacion sobre la metodologia emple-
ada, lo que impide hacerse una idea de hasta qué punto estas cifras pueden ser com-
parables con las catalanas (agradezco a Gerardo Gonzélez esta referencia).
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Conclusion

Cataluna encaja perfectamente en el patrén de redistribucion te-
rritorial que se observa en Estados Unidos cuando la abstrae-
mos del tamano de la Administracién Central y trabajamos con
el gasto que “vuelve” a cada territorio por euro o por délar de
impuestos soportados. Esto hace muy dificil pensar que el
saldo fiscal catalan pueda ser muy inferior al que presentan las
regiones ricas de los paises de Europa continental, que gene-
ralmente cuentan con sectores publicos mayores y mas redis-
tributivos que el norteamericano. La limitada evidencia disponi-
ble para otros paises tampoco sugiere que Cataluna esté
especialmente maltratada en términos fiscales cuando se tiene
en cuenta su renta relativa al promedio hacional. Es verdad que
la regidn presenta déficits fiscales mayores que los estimados
para las regiones ricas de Australia, Bélgica y Canada (con la ex-
cepcion de Alberta), pero las cifras son dificilmente comparables
debido a diferencias metodoldgicas en su construccion y a
otros problemas estadisticos y, en cualquier caso, los niveles de
renta per capita relativa de las regiones que se citan como ejem-
plo estan significativamente por debajo del catalan.

Asi pues, controlando por renta per capita y por el tamano
del sector publico, el déficit fiscal catalan no parece ser espe-
cialmente elevado. Todo apunta a que en el caso de las regio-
nes relativamente ricas de los paises avanzados, Cataluna se-
guramente estd mas cerca de la regla que de la excepcion. Su
déficit fiscal no es por tanto un cisne negro, sino un bicho mu-
cho mas facil de encontrar: un vulgar pollo del montén.
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EL MITO DEL EXPOLIO FISCAL

Juan José Rubio Guerrero

Catedratico de Hacienda Publica
Universidad de Castilla-La Mancha

Santiago Alvarez Garcia
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Universidad de Oviedo

La convocatoria anticipada de Elecciones al Parlamento de Ca-
taluna para el proximo 25 de noviembre, en un clima de fuerte
presion para el desarrollo de una consulta secesionista, es el
dltimo eslabon de una serie de reivindicaciones del Gobierno
catalan sobre la posibilidad de desarrollar un Pacto Fiscal con
el Estado espanol, en los términos aprobados en el mes de ju-
lio por el Parlamento de Cataluna. Esta propuesta se apoya en
el “mito del expolio fiscal”, que se encuentra instalado en el
imaginario colectivo de la sociedad catalana, después de
treinta anos de propaganda nacionalista sobre el supuesto mal-
trato fiscal a Cataluna. En gran medida, este éxito se debe a
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que no ha habido una respuesta fundada, con datos y argumen-
tos sélidos, sobre esta cuestion por parte del Gobierno central
o por parte de los partidos nacionales, mientras que los Gobier-
nos catalanes han utilizado esta situacion para echar la culpa
de los recortes al Gobierno central, convirtiéndolos en un argu-
mento adicional para exigir mas recursos, muchos de los cua-
les se han obtenido al margen del modelo consensuado de fi-
nanciacion autonémica.

Las balanzas fiscales y el supuesto “expolio fiscal”

Cuando las regiones estan sujetas a un mismo sistema fis-
cal, el resultado en términos espaciales de la actuacion de
las Administraciones Publicas dependera fundamentalmente
de la renta media de los territorios. Los pagos de los contri-
buyentes dependeran de su capacidad econdmica y quienes
se benefician de los gastos seran los individuos, definidos
en funcién de su nivel de renta.

La situacion de Cataluna, en términos de su déficit fiscal,
no es especialmente llamativa, teniendo en cuenta su nivel
de renta, y es consecuencia de la redistribucion de la renta,
no tanto a nivel interterritorial como a nivel personal. En este
sentido, las balanzas fiscales han jugado un importante pa-
pel como instrumento politico.

A nadie es ajeno que tanta actividad académica en un
campo tan especifico de la economia publica, que ademas pre-
senta tremendos problemas metodoldgicos y de obtencion de
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informacion, y en el que es minima la utilizacion de técnicas
y modelos estadisticos refinados, esta poniendo de mani-
fiesto que el interés por el tema del calculo de los saldos fis-
cales entre la Administracion Central y las comunidades auté-
nomas trasciende ampliamente el ambito académico.

No desvelamos ningun secreto al afirmar que, al menos
en un principio, una gran parte de las estimaciones de las
balanzas fiscales regionales han sido la manifestacion téc-
nica de un debate continuado de caracter politico, sobre los
criterios que han de regir la distribucion territorial de los cos-
tes y beneficios de la actuacidn publica del Gobierno central.
Los resultados de estas investigaciones se han utilizado para
documentar agravios comparativos y para proporcionar argu-
mentos con los que apoyar determinadas exigencias territo-
riales, basadas en una determinada concepcion de la equi-
dad espacial 0 mas bien de la equidad interregional.

Desde nuestro punto de vista, no resulta razonable eva-
luar el conjunto de las actuaciones del sector publico central
en términos de su incidencia territorial, ya que no es posible
plantearse el tema de la equidad espacial en funcién de si
una region recibe mas de lo que paga. Se trata de un pro-
blema mas amplio que, en su mayor parte, debe abordarse
en el ambito de los individuos.

Son los ciudadanos los que pagan impuestos, perciben
prestaciones y se benefician de los bienes y servicios publi-
COS, porque son sus caracteristicas personales y econémi-
cas las que resultan relevantes a la hora de discutir sobre
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la justicia distributiva. Es evidente que, si se acepta el prin-
cipio de igualdad de derechos y deberes entre todos los es-
panoles, asi como la aplicacién de politicas publicas con ob-
jetivos redistributivos, debe admitirse que se transfieran
recursos de los ciudadanos mas présperos a los mas nece-
sitados, con independencia de su lugar de residencia; lo que
nos lleva a no reducir la actuaciéon del sector publico, sea cen-
tral autondémico o local, a sus implicaciones espaciales.

Probablemente, la frustracion ante la crisis y la politica exi-
gente de recortes abordada por la Generalitat en los Ultimos
anos ha contribuido al apoyo popular a propuestas tenden-
tes a repartir menos con los demas, para atender mejor las
necesidades mas cercanas. Sin embargo, no debe calar en
la mente de los ciudadanos residentes en Cataluna la idea
de que el sistema impositivo los discrimina frente a los re-
sidentes en otras comunidades auténomas.

“Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publi-
cos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igual-
dad y progresividad que, en ninglin caso, tendra caracter con-
fiscatorio”, establece el articulo 31.1 de la Constitucion Es-
panola de 1978.

Es la capacidad de pago, y no la residencia, el factor que
determina la carga tributaria que soportan los contribuyentes.
Y si un residente en Cataluna tiene que pagar una cantidad ma-
yor en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que
un residente en Aragdn o La Rioja con ingresos idénticos, es
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porque el Gobierno de su Comunidad aplica una tarifa de tipos
impositivos superior a la parte autondmica del impuesto.
Pero esto no incide en la balanza fiscal, ya que esa recauda-
cion la percibe la comunidad auténoma. En lo que a la parte
estatal del impuesto se refiere, los tres pagaran lo mismo.

CUADRO 1.
Tarifa de tipos impositivos aplicable en el IRPF, ejercicio 2011
Base Tipo Madrid Comunid. Resto Extremad. Cantabr. Andaluc. Asturias Cataluiia
imponible estatal yla Valenciana de
Rioja CC.AA.

0 12 11,6 11,9 12 12 12 12 12 12

17.707,20 14 13,7 13,92 14 14 14 14 14 14

33.007,20 185 183 1845 185 185 185 185 185 185

53.407,20 215 21,4 2148 215 215 215 215 215 215

60.707,20 215 21,4 21,48 215 22 215 215 215 215

67.707,20 215 21,4 2148 215 22 22 215 215 215

80.000,00 215 21,4 2148 215 22 22 225 215 215

80.007,20 215 21,4 2148 215 225 225 225 215 215

90.000,00 21,5 21,4 21,48 215 225 225 225 24 215

99.407,20 215 21,4 2148 215 235 235 225 24 215

100.000,00 215 21,4 2148 215 235 235 235 24 215

120.000,20 225 214 21,48 215 235 235 245 24 235

120.007,20 225 21,4 21,48 215 245 245 245 24 235

175.000,20 23,5 21,4 21,48 215 245 245 245 25 255
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La propuesta de Pacto Fiscal

Desde una 6ptica general, la propuesta de Pacto Fiscal, enten-
demos, es contraria a la racionalidad econémica y administra-
tiva, amén de abrir un proceso de fragmentacion fiscal que com-
prometeria la propia viabilidad de las funciones econémicas del
Estado, asi como violaria el principio de igualdad y solidaridad
interterritorial consagrado en la Constituciéon Espanola.

La propuesta se reduce basicamente a la extensiéon a Ca-
taluna de un sistema de foralidad similar, en sus aspectos
fundamentales, a un régimen de concierto o convenio como
el que opera con el Pais Vasco o con Navarra, aunque con
algun mecanismo de solidaridad interterritorial a través de
una aportacién a la nivelacion interterritorial que no existe
en el caso foral.

De acuerdo con la resolucién aprobada el pasado julio en
el Parlamento catalan, el Pacto Fiscal pretende que la Gene-
ralitat asuma la plena capacidad de decision sobre todos los
impuestos que son exigibles en su ambito territorial. Es de-
cir, que la legislacion, gestion, control e inspeccion de los mis-
mos se realice a través de una Agencia Tributaria catalana,
con el objetivo Ultimo de “disponer de aquellos recursos eco-
némicos que como pais generamos” y reducir gradualmente
la aportacion catalana a la Hacienda del Estado, con el fin
de reducir su déficit fiscal. En concreto, se reclama la regu-
lacion, recaudacion y gestion directa de todos los impuestos,

1 Que solamente incluye una aportacién al Fondo de Compensacion Interterritorial.
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asi como la titularidad del 100% de los rendimientos de ta-
les tributos.

La aportacion catalana a las arcas del Estado se negocia-
ria bilateralmente cada cinco anos y tendria dos componentes:
a) una cuota para cubrir el coste de las competencias no trans-
feridas y b) una aportacion a la solidaridad interterritorial. En
este caso, la aportacion a la solidaridad (“cooperacion inter-
territorial” en la propuesta catalana), tendria caracter condicio-
nal, de manera que habria de destinarse a los servicios basi-
cos del Estado de bienestar y no podria hacer que Cataluna
perdiera posiciones en relacion a su situacion en términos de
capacidad fiscal (principio de ordinalidad). Es decir, que des-
pués de la reasignacion de recursos a través de los mecanis-
mos de nivelacidon, Cataluna no quedara peor parada en su po-
sicion relativa frente a otras comunidades, como consecuencia
de estos efectos de segunda ronda. En relacion al principio de
solidaridad, es cierto que este principio subyace en la pro-
puesta, pero entendida de forma unilateral. Los limites a la so-
lidaridad vendrian prefijados por la voluntad de las autoridades
catalanas para ser solidarias, esto es, en funcién de una co-
bertura plena y de calidad de todos los servicios publicos en
su territorio.

La idea relevante es la ruptura con el actual sistema de
financiacion basado en la Constitucién y la LOFCA. Se pasa-
ria de un sistema de relaciones fiscales multilaterales,
donde las comunidades autdbnomas deciden conjuntamente
con el Estado, en el Consejo de Politica Fiscal, a un sistema
de relacion bilateral, a través de una Comision Mixta Estado-
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Generalitat y donde el modelo de funcionamiento que sub-
yace es mas propio del Derecho Internacional, al plantearse
como una relacién entre Estados soberanos.

La regulacion del sistema tributario catalan se funda-
mentaria, llegado el caso, unicamente en el Estatuto y en las
normas tributarias catalanas, siendo subsidiarias las del
resto del Estado. Ambos sistemas fiscales solo tendrian
como punto de conexion la citada Comision Mixta. Esto
rompe con el actual esquema tributario, basado en la norma-
tiva estatal basica con cierta capacidad normativa para las
comunidades auténomas. En este sentido, la Generalitat ten-
dria competencias sobre todos los impuestos en Cataluna,
estatales o locales, cedidos 0 no. Las consecuencias son evi-
dentes, Cataluna tendria impuestos diferentes y podria ha-
cer competencia fiscal al resto de Espana, incluido el Im-
puesto de Sociedades. Esta posibilidad es incompatible con
nuestra Constitucion al atentar contra el principio de unidad
de mercado.

La inviabilidad del Pacto Fiscal

Con criterios de estricta racionalidad econémica; es decir,
desde la perspectiva de la equidad y eficiencia, pero también
por razones administrativas y politicas, la aplicacién del
Pacto Fiscal no seria aconsejable por varias razones:

1. Salvo el peculiar sistema foral espanol, producto de ava-
tares historicos, que llevaron a su reconocimiento cons-

(45 <<= faes

fundacién para el andlisis y los estudios sociales



EL MITO DEL EXPOLIO FISCAL /JUAN JOSE RUBIO « SANTIAGO ALVAREZ GARCIA

titucional en 1978, y que no tiene parangon en un ningun
pais federal democratico y avanzado, no existe, a nivel in-
ternacional, un régimen federal de corte politico donde la
federacion no pueda recaudar impuestos en una parte de
su territorio. Esta situacion iria en contra del principio
de corresponsabilidad fiscal, basico en un sistema fede-
ral y que opera tanto de arriba abajo como de abajo
arriba. El sistema de Pacto Fiscal supondria una merma
importante en los recursos del Estado para desarrollar po-
liticas de equilibrio interterritorial y de desarrollo arménico
del conjunto de las comunidades auténomas. Por otra
parte, si las comunidades auténomas tuvieran la capaci-
dad de decidir el montante de recursos que destinan a la
solidaridad interterritorial, estarian asumiendo de facto
una competencia exclusiva del Estado tal y como se re-
coge en el articulo 149.1 de la Constitucion?.

2. Aumentarian las desigualdades interregionales en finan-
ciacion, lo que resulta contrario al articulo 138 de la CE,
que senala que el Estado garantiza la realizacidon efectiva
del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de
aquella, velando por el establecimiento de un equilibrio
econémico adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espanol. Asimismo, las diferencias entre los Es-
tatutos de las distintas comunidades auténomas y sus

2 “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

1. La regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales”.
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normas de desarrollo no podran implicar, en ningun caso,
privilegios econémicos o sociales.

3. Todas aquellas regiones que aportan recursos al sis-
tema de nivelacion interterritorial se verian arropadas en
la reclamacién de un tratamiento financiero similar por lo
que, si el sistema se generaliza, caminariamos hacia un
sistema con una Administracion Central muy debilitada e
incapaz de cumplir sus funciones basicas, incluyendo la
redistribucion de renta y riqueza tanto a nivel personal
como regional. No olvidemos que grandes partidas de
gasto publico como las pensiones o el desempleo se ar-
ticulan a nivel estatal, dependiendo cada vez mas de los
Presupuestos Generales del Estado.

Para comprender de forma adecuada el alcance del cam-
bio, es util comparar los resultados financieros de un sis-
tema de Pacto Fiscal como el propuesto con los del sistema
de financiacion de las comunidades auténomas de régimen
comund.

Bajo un sistema como el actual, el Gobierno central re-
cauda en una region (i) una serie de impuestos (1), y le trans-

i
fiere posteriormente unos recursos (T) en funcion de unas

necesidades de gasto que aparecen determinadas por la nor-

3 Hemos seguido en este punto el trabajo de Zubiri, Ignacio (2006), “Sobre la conver-
gencia entre los sistemas foral y comun”, Financiacion Autonémica. Papeles y Memo-
rias de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, pp. 47-59. En particular, he-
mos adaptado con variaciones el esquema de la pagina 49.
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mativa del sistema de financiacién. Es evidente que la ca-
pacidad financiera del Gobierno central (CFg) sera la diferen-
cia entre la recaudacion obtenida y la transferencia realizada.
Por su parte, la capacidad financiera de la region (CF), de-
pendera de la transferencia recibida y de los ingresos pro-
pios que recaude utilizando su capacidad tributaria (IP).

Con el Pacto Fiscal propuesto, la region recaudaria todos
los impuestos en su territorio (I) realizando posteriormente
una aportacion de recursos al Gobierno central, en funcién
de los parametros desctritos en el epigrafe anterior (A).

La capacidad financiera del Gobierno central se reduciria
a la aportacion recibida, y la de la region seria la diferencia
entre la recaudacion tributaria y la aportacion realizada.
Como la aportacién no depende de la recaudacion tributa-
ria, la comunidad en la que se aplica el Pacto Fiscal tendria
una mayor capacidad financiera cuanto mayor sea su nivel
de renta.

Es evidente que ambos sistemas arrojarian los mismos
resultados financieros si la aportacion se calculara como di-
ferencia entre la recaudacion tributaria (1) y los recursos pro-

porcionados por el sistema comun de financiacion (T, + IP)*.

4 Zubiri, p. 50. De esta forma se corregirian los efectos financieros de los sistemas
forales actuales.

<<= faes @

fundacién para el analisis y los estudios sociales



EL MITO FISCAL. RAZONES PARA UN DEBATE

Sin embargo, como no son estos los efectos pretendi-
dos por los autores de la propuesta, el cambio supondria
un incremento de la capacidad financiera de Cataluna, a
costa de una disminucién de la del Gobierno central.
Esto, a su vez, obligaria al resto de regiones que aportan
recursos a la solidaridad interterritorial a incrementar su
aportacion y/o reduciria drasticamente la capacidad finan-
ciera de las regiones perceptoras de recursos.

GRAFICO 1.
Comparacion entre el sistema comiin y el Pacto Fiscal

0 Sistema comtin

. Gobierno central : Region i

©CR=lL-T, ©CF=T+l
G Pacto fiscal

:  Gobierno central : Region i

: CF,= A : CF=1-A
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4. Desde una perspectiva tributaria, la propuesta de Pacto
Fiscal supone conferir a la Comunidad de Catalunia una ca-
pacidad que seria incluso superior a la que ahora mismo
tienen las comunidades forales.

Como podemos comprobar en el Cuadro 1, en la prac-
tica, las mayores diferencias existentes actualmente en-
tre el sistema comun y foral se dan en el Impuesto sobre
Sociedades, en el IRPF y en el Impuesto sobre la Renta
de los No Residentes, en lo que se refiere a los contribu-
yentes que operan mediante establecimiento permanente
situado en el territorio foral.

A pesar de las reivindicaciones de algunas comunida-
des, tanto comunes como forales, la normativa de la
Unién Europea impide la descentralizacion de competen-
cias normativas en los casos del IVA y de los Impuestos
Especiales de Fabricacion, por lo que seria imposible pro-
fundizar en esta via de corresponsabilidad fiscal.

Como ya hemos senalado anteriormente, para el resto
de los impuestos, una regulacion del sistema tributario ca-
talan fundamentada unicamente en el Estatuto y en las
normas tributarias catalanas, provocaria que Cataluna
tuviera impuestos diferentes a los del resto de Espana,
con los problemas consiguientes de competencia fiscal
desleal.
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CUADRO 2.

Comparacion entre la capacidad normativa en materia tributaria

entre las CC.AA. de régimen foral y comiin

Tributo CC.AA. régimen foral CC.AA. régimen comiin
IRPF Plena, excepto retenciones - Cedido al 50%.
de capital y tributacion de - Tarifa aplicable a la base
no residentes. general, que debe ser progresiva.
- Modificaciones en los minimos
personales y familiares, limite 10%.
- Deducciones de la cuota, salvo por
inversiones empresariales.
- Variar la cuantia de la deduccion
por vivienda.
Patrimonio Plena. Minimo exento, tipos, deducciones
y bonificaciones.
Sociedades Plena para las empresas que No cedido.
tributen exclusivamente
en la C.A. foral.
Renta de Plena para establecimientos No cedido.

No Residentes

permanentes.

Sucesiones
y Donaciones

Plena.

Reducciones en la base imponible,
tipos, deducciones y bonificaciones,
cuantia patrimonio preexistente.

[TPyAID Plena, salvo en operaciones Tipos, deducciones y bonificaciones
societarias, letras de cambio y en documentos notariales,
documentos equivalentes (solo operaciones sobre inmuebles y
modelos de declaracién e ingreso,  arrendamiento de bienes muebles
plazo de ingreso). e inmuebles. Normas de gestion y
liquidacién.
IVA Modelos de declaracion e ingreso, - Cedido al 50%.

plazos de ingreso sin que puedan
diferir sustancialmente
de los estatales.

- Sin capacidad normativa.
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Tributo

CC.AA. régimen foral

CC.AA. régimen comiin

Primas de Seguro

Modelos de declaracién e ingreso,
plazos de ingreso sin que puedan
diferir sustancialmente

de los estatales.

Sin capacidad normativa.

Impuestos
Especiales de
Fabricacion

Modelos de declaracion e ingreso,
plazos de ingreso sin que puedan
diferir sustancialmente

de los estatales.

- Cedidos al 58%.
- Sin capacidad normativa.

Determinados

Tipos de gravamen, modelos de

Tipos de gravamen aplicables

Medios de declaracion e ingreso, plazos (méaximo de 15 puntos).
Transporte de ingreso.
IVMH Tipos de gravamen, en el intervalo  Tipos de gravamen, en el intervalo
establecido modelos de declaracion establecido.
e ingreso, plazos de ingreso.
Electricidad Modelos de declaracién e ingreso, ~ Sin capacidad normativa.
plazos de ingreso.
Juego Plena, excepto en la delimitacion ~ Base imponible, tipos, cuotas
del hecho imponible fijas, bonificaciones, devengo
y sujeto pasivo. y gestion.
5. Desde el punto de vista de la administracion tributaria, hay

gue resaltar que no resulta eficiente para la gestion fiscal
la fragmentacion de las agencias tributarias. En el modelo
actual de gestion de la Agencia Tributaria espanola, los flu-
jos de informacion se articulan como eje fundamental de
un sistema moderno de control y administracion fiscal. Dis-
poner de y desarrollar un sistema eficiente, tanto de cap-
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tacion de informacion como de utilizacion de la misma es
imprescindible para lograr los multiples objetivos que una
Administracion Tributaria solvente y eficaz exige, desde los
objetivos recaudatorios, a los relativos a la asistencia y me-
jora de las relaciones con los contribuyentes, pasando por
el control de cumplimiento de las obligaciones tributarias.

El esfuerzo realizado desde su creacidn por nuestra
Agencia Estatal de Administracion Tributaria ha sido tita-
nico y ha permitido consolidar un modelo de gestion inte-
gral e integrado de la informacion tributaria reconocido a
nivel internacional. En este sentido, uno de los objetivos
estratégicos del nuevo Gobierno, el adecuado desarrollo
de la lucha contra el fraude fiscal y, en concreto, la plani-
ficacion y el desarrollo de las tareas de control e inspec-
cion, exige que las Administraciones Tributarias dispongan
de la maxima informacion y de la mas alta calidad, que
ademas ha de obtenerse con el minimo retraso respecto
a los hechos a que se refiere.

Sin embargo, el Estado de las autonomias ha permitido
gue en el ambito de las actuaciones de gestion y control
tributarios se produzca la concurrencia de diversas Admi-
nistraciones, tanto por las estructuras internas de la Ad-
ministracion Publica Estatal como por las estructuras de
la Administracion Autonémica y Local. Un ejemplo paradig-
matico de los problemas de coordinacion de diferentes Ad-
ministraciones Tributarias en Espana que nos deberia
servir como “aviso a navegantes” lo constituye la existen-
cia de los Regimenes Forales de Concierto y Convenio con
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el Pais Vasco y Navarra, donde los mecanismos técnicos
de intercambio de informacion fiscal “se leen en clave po-
litica”. En cualquier caso, la realidad pone de manifiesto
deficiencias tanto en materia de coordinacién como de co-
laboracion, lo que determina que se produzcan pérdidas
de informacidén en la gestion de los tributos con la conse-
cuente pérdida de eficiencia.

6. Los argumentos a favor de una Agencia Tributaria unica
y centralizada son muiltiples y variados. Sin animo de ex-
haustividad, se podria senalar que, por lo que se refiere
a la informacion y asistencia al contribuyente, las agencias
autondémicas tendrian serias dificultades en alcanzar los
plazos medios de devoluciones del IRPF o las de IVA ex-
portadores, por problemas para verificar la existencia de
deudas en fase de embargo del declarante a favor
de otras Administraciones o problemas para averiguar si
las retenciones practicadas fueron ingresadas en otras Ad-
ministraciones. También el servicio de comunicacion de
datos fiscales o la preparacion de borradores de declara-
cién, ya de por si complejo, teniendo en cuenta la canti-
dad de informacién a integrar, se veria altamente mer-
mado puesto que, por la rapidez que requiere este
instrumento de ayuda, cualquier agencia autonémica se-
ria incapaz de suministrar a sus contribuyentes los datos
tributarios procedentes de territorios distintos de su am-
bito geografico. Por otro lado, en la labor de informacién
y asistencia a los contribuyentes no se garantizaria la ne-
cesaria unidad de criterio en perjuicio del contribuyente en
términos de calidad y seguridad.
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Pero es en el ambito de control e inspeccién donde la
compartimentacion de la AEAT perjudicaria seriamente la de-
teccién y correccion de los incumplimientos tributarios.
Cada Administracion arrostraria la pérdida de informacion
tributaria, de caracter periédico, que se generase en los te-
rritorios de las restantes Administraciones, ademas de la
evidente debilidad que tendria para disciplinar a los obliga-
dos tributarios, ajenos al ambito especifico de actuacion de
una agencia autonémica en relacion a requerimientos pun-
tuales de informacion necesaria para la investigacion y com-
probacion de sus propios contribuyentes.

Un elemento adicional a considerar, que afectaria in-
cluso a titulos competenciales recogidos en el articulo
149 de la Constitucion, como es el tratamiento similar
ante todas las Administraciones Publicas, no es otro que
la posibilidad de que, dependiendo del domicilio fiscal y
de la autoridad competente en cada caso, los obligados
tributarios se encontrasen con diferentes criterios de se-
lecciéon para ser inspeccionados, en la concesion de los
aplazamientos de las deudas tributarias y en otras cues-
tiones que introducen una mayor discrecionalidad territo-
rial en las relaciones con los contribuyentes. Por ultimo no
debemos olvidar la probabilidad de que la multiplicacion
de agencias tributarias supusiera un aumento en los cos-
tes de la gestion del sistema en su conjunto con la con-
siguiente pérdida de eficiencia del sistema, asi como
que las necesidades de intercambio de informacién y de
asistencia reciproca entre paises en un mundo globali-
zado, se verian dificultadas por la pérdida de peso y pre-
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sencia internacional que sufriria una Administracion auto-
némica respecto de una nacional.

Como una solucion intermedia, podria explorarse “la crea-
cién de un Consorcio Tributario Unico” que agruparia a todas
las agencias regionales y a la nacional. Esta agencia permi-
tiria una mayor eficiencia recaudatoria y una mayor efectivi-
dad en la lucha contra el fraude que la solucion de crear agen-
cias tributarias regionales. Esta agencia entregaria de forma
agil a cada Administracion la parte de la recaudacion que le
corresponde, a la vez que permitiria compartir las decisiones
y estrategias fiscales en vez de dejarlas en manos de una
Unica agencia, bien sea estatal o regjonal.

Conclusiones

La dificil situacién econdmica que atraviesa nuestro pais
obliga a todas las Administraciones Publicas a adoptar me-
didas, tanto en el campo de los ingresos como de los gas-
tos publicos, radicales y en muchos casos impopulares. Ca-
taluna no es ajena a esta situacién. Al contrario, el deterioro
gue han sufrido sus cuentas publicas a lo largo de estos
anos ha sido mas pronunciado que el de otras comunidades
auténomas, tal y como se refleja en el grafico adjunto sobre
la evolucion de la deuda publica.
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GRAFICO 2.
Evolucion de la deuda de las comunidades autonomas
en relacion al PIB
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En este contexto, es evidente que tiene que realizar un
profundo proceso de consolidacion presupuestaria replante-
ando la viabilidad de muchas politicas de gasto publico. Sin
embargo, esto no puede ser excusa para romper el sistema
actual de financiacion autonémica. Sistema, no debemos ol-
vidar, que se reformé en el ano 2009 bajo el impulso de la
reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, recogiendo
buena parte de las aspiraciones de esta comunidad®.

5 La publicacion EI modelo de financiacion autonémica de 2009: descripcion y valora-
cion, realizada por el Departamento de Economia y Finanzas del Gobierno de Cata-
luha (Monografia 13-2010) analiza esta cuestion, destacando que “el acuerdo final-
mente aprobado respeta los criterios establecidos en el mencionado titulo VI del
Estatuto”, p. 49.
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Bajo estas reglas han jugado todas las comunidades au-
ténomas. Pretender cambiarlas unilateralmente constituye
una deslealtad hacia las demas regiones y con el Estado en
su conjunto, una ruptura del principio de solidaridad y el co-
mienzo de una aventura que puede conllevar un coste, tanto
econémico como social, muy elevado. En cualquier caso, este
movimiento de las autoridades catalanas debiera servir para
replantear en profundidad la financiacién del conjunto del Es-
tado autondmico de Espana.

El régimen comun de financiacion de las CC.AA. en Es-
pana, después de sucesivas modificaciones temporales y de
las incorporaciones de elementos exdégenos que han distor-
sionado el modelo (como el statu quo y las modulaciones po-
liticas para hacer aceptable el modelo a todas las CC.AA, en-
tre otras), se ha convertido en un sistema excesivamente
complicado, poco transparente y, sobre todo, en un sistema
que permite desigualdades muy dificiles de explicar entre
unas regiones y otras.

Cataluna siempre se ha sentido maltratada por el sistema
ya que, pese a ser una de las regiones donde mas impues-
tos se recaudan, terminaba en la reasignacion por debajo de
la media en términos de financiacion per capita. Sin em-
bargo, el modelo permite desarrollos y alternativas, al mar-
gen del Pacto Fiscal, y, por lo tanto, sin tener que modificar
la Constitucion. Una propuesta razonable seria una simplifi-
cacion del sistema que garantizase el cumplimiento del prin-
cipio de ordinalidad; es decir, que el reparto de los fondos
de solidaridad mantenga la posicion relativa de cada CC.AA.
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en financiacién per capita; en consecuencia, una revision de
los elementos que regulan el grado de nivelacion horizontal
y vertical, y una revision de los factores de coste que el sis-
tema reconoce.

En relacién con el avance hacia un sistema federal en Es-
pana, nuestra experiencia, en el ambito econdémico, no esta
muy alejada de otras experiencias federales. Por ejemplo,
nosotros somos —repetimos, en el ambito econémico—, tan
federales 0 mas que Alemania o los Estados Unidos. Se
trata, pues, de una decisién politico-institucional perfecta-
mente compatible con la estructura financiera regional en Es-
pana, aunque exigiria modificaciones de planta en la Cons-
titucion Espanola en un momento de crisis econdmica y
social que podria generar turbulencias mayores en las estruc-
turas politicas del Estado.

En cualquier caso, el camino hacia el pleno autogobierno
iniciado en Cataluna va a depender de mliltiples variables.
En primer lugar, del resultado de las elecciones del 25 de no-
viembre y de la correlacion de fuerzas que exista en el Par-
lamento catalan. En segundo lugar, del grado de presion de
la calle y de las instituciones civiles catalanas. En tercer lu-
gar, del posicionamiento que tenga la clase empresarial en
este contencioso. En cuarto lugar, del grado de accién y re-
accion que ejerzan las autoridades del Estado ante las su-
cesivas fases que se iran produciendo en este pulso. En
quinto lugar, del papel que las instituciones europeas adop-
ten sobre un posible movimiento secesionista en Cataluna,
en una dinamica que abriria las posibilidades de nuevas frag-
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mentaciones de los Estados-nacién y que complicaria la
construccion de una Federacion Europea de Estados, como
parece ser el camino hacia el que conducen las propuestas
a discutir en préximos Consejos Europeos.

En nuestra opinidn, lo sensato seria replantear el es-
gquema de demandas dentro de la Constitucion y las leyes,
buscando una solucién al problema financiero catalan. Cual-
quier otra solucion conduciria a un callejon sin salida insti-
tucional y a un empobrecimiento tanto de Cataluna como del
resto de Espana.
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LA BALANZA FISCAL
DE CATALUNA 2006-2009

Analisis del estudio de la Generalitat
de Cataluna

Pascual Fernandez

Profesor y director del Centro de Estudios Economia de Madrid
Universidad Rey Juan Carlos

Sistema de calculo de balanzas fiscales
presentado por la Generalitat de Cataluna para
el periodo 2006-2009

El estudio que vamos a analizar presenta los calculos reali-
zados por el Departament d’Economia i Coneixement de la
Generalitat de Cataluna (Subdireccié de Financament Auto-
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nomic) que, segun manifiesta, utiliza la metodologia desarro-
llada por el Grupo de Trabajo! ? constituido al efecto. Su ob-
jeto es el de “actualitzar la balanca fiscal de Catalunya amb
el sector public central per als anys 2006-2009 seguint la Me-
todologia i calcul de la balanca fiscal de Catalunya amb I’Ad-
ministracié central 2002-2005".

Las metodologias que se aplican en este estudio son dos,
conocidas con los enfoques del flujo monetario y del flujo be-
neficio.

* En el enfoque del flujo monetario (FM) los ingresos y los
gastos se imputan al territorio donde se producen.

* En el enfoque de carga-beneficio, o enfoque de flujo benefi-
cio (FB), los ingresos se imputan al territorio donde residen
las personas que finalmente soportan su carga (incidencia
econdmica o efectiva), mientras que los gastos se imputan
al territorio en que residen las personas a las que van des-
tinados los servicios publicos o las transferencias publicas
que financian, al margen del territorio en que se producen
tales servicios 0 se pagan tales transferencias.

1 Departament d’Economia i Finances (2009), “Metodologia i calcul de la balanga fis-
cal de Catalunya amb I’Administracié central 2002-2005”. Grup de treball perl‘ac-
tualitzacié de la balanga fiscal de Catalunya. Generalitat de Catalunya. Monografies
ndmero 10.

2 Grup de treball per |‘actualitzacié de la balanca fiscal de Catalunya (2005), “La ba-
lanca fiscal de Catalunya amb I’Administracié Central”. (designat per la part catalana
en la Comissié Mixta de Valoracions Administracié de I'Estat — Generalitat de Cata-
lunya. http://www20.gencat.cat/docs/economia/Documents/Arxius/Document%20
del%20Grup%20de%20Treball%202005%20catala.pdf
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Para poder apreciar la diferencia entre el enfoque FM y el FB
pongamos un ejemplo para los ingresos y otro para los gastos.
Respecto a los ingresos utilizaremos el Impuesto sobre el Va-
lor Anadido: las empresas presentan sus declaraciones tribu-
tarias de IVA en la region donde radica su domicilio social mien-
tras que los consumidores finales, que son quienes de verdad
soportan la carga tributaria, pueden residir en otra comunidad
auténoma. Con el método del FM imputariamos los ingresos en
la comunidad auténoma que los declara, mientras que por el
enfoque FB se imputarian en la comunidad auténoma que los
soporta. Y con respecto a los gastos, otro ejemplo para dife-
renciarlas (C. Monasterio, 2004)3 seria imaginar que el antiguo
INSALUD hubiera adquirido a un laboratorio con domicilio fis-
cal en una determinada comunidad auténoma todos los medi-
camentos que después se habrian distribuido para su utiliza-
cion en toda la red hospitalaria espanola: aplicando el enfoque
FM todo el gasto en medicamentos se atribuiria a la comuni-
dad auténoma donde se realizd la compra, pero si se aplica el
enfoque FB habria que repartir dicho gasto entre todas las
CC.AA. utilizando un criterio de reparto, por ejemplo la distribu-
cion del consumo farmacéutico entre todas ellas.

El documento (Departament d’Economia i Coneixement,
2012) comienza haciendo una declaracion de principios so-
bre ambos enfoques, que se recoge literalmente:

“La utilitzacié d’un enfocament o altre depén de I'objectiu de I'analisi que es
vulgui fer: 'enfocament del flux monetari intenta mesurar I'impacte economic

3 C. Monasterio (2004), “Balanzas fiscales: Ni frio ni calor”. FAES. Cuadernos de Pensa-
miento politico, ndm. 3, junio.
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generat per l'activitat del sector pablic en un territori, mentre que I'enfocament
del flux del benefici intenta calcular com s’incrementa el grau de benestar dels
individus residents en un territori davant I'actuacié del sector public.

Es tracta de dos enfocaments valids, que es fonamenten en criteris solids,
perod que cadascun explica efectes economics diferents; no sén substitutius,
siné complementaris. Aixi, el criteri del flux monetari €s més correcte per ana-
litzar la influéncia que té I'accié del sector public sobre el creixement eco-
nomic d’un territori; en canvi, el criteri del flux del benefici és més adient
per analitzar I'accié del sector public en termes redistributius i d’equitat.

La metodologia del flux del benefici és perfectament raonable, pero la
seva materialitzacio empirica és sovint complicada per I’existéncia
d’una muiltiplicitat d’aproximacions i imputacions, que tot i que poden
ser valides, fan que el resultat final sigui molt més sensible a petits can-
vis en aquestes imputacions.

Per aquesta rao, el grup d’experts va creure que s’ha de posar més em-
fasi en les mesures basades en el flux monetario. Aquesta metodologia
també té la necessitat d’adoptar aproximacions i imputacions, pero la
naturalesa més concreta del conceptes de pagament permet avaluar
empiricament les balances fiscals territorials de forma més robusta i atri-
buir als resultats un significat més solid que en el cas anterior.

A més, com que el métode del flux monetari mesura I'impacte que la
politica fiscal del Govern central té sobre la situacié macroeconomica
d’un territori, en époques de crisi economica i taxes d’atur elevades, el
saldo estimat amb aquest métode pren encara més rellevancia”.

En nuestra opinion los enfoques FM y FB son dos métodos
alternativos, pero no son complementarios, porque, como a
continuacion analizaremos con detalle, la aplicacion estricta del
enfoque FM tiene inconsistencias técnicas que producen sesgos
en el calculo. Aunque el método del flujo monetario pretenda “me-
dir el impacto econdmico generado por la actividad del sector pu-
blico en el territorio”, dependiendo de las hipétesis de calculo que
se utilicen en su aplicacion, finalmente lo podra conseguir o se

© <<= faes

fundacién para el andlisis y los estudios sociales



LA BALANZA FISCAL DE CATALUNA 2006-2009 / PASCUAL FERNANDEZ

alejara inexorablemente de su objetivo. No estamos manifes-
tando que los miembros del Grupo de Trabajo hayan actuado con
falta de rigor ni de capacidad técnica, pero no compartimos sus
criterios. En nuestra opinion, la aplicacion estricta del método del
flujo monetario introduce sesgos en el calculo de las balanzas
fiscalesy lleva a conclusiones sin sentido econémico (como pos-
teriormente analizaremos). Y por tanto, el método del flujo mo-
netario no puede ser complementario de otro método (el del flujo
beneficio) que si es (o intenta ser) consistente.

Para realizar su estudio, la Generalitat de Cataluia senala
que utiliza los datos oficiales de las liquidaciones de los pre-
supuestos del Estado, sus Organismos Auténomos, Agencias
Estatales y otros Organismos Publicos y del sistema de la Se-
guridad Social, perimetro que delimita lo que se conoce
como Administracion General del Estado (AGE). Dichas liqui-
daciones de ingresos y gastos se consolidan entre si.

Analizaremos, en primer lugar, las estimaciones que el es-
tudio realiza de ingresos aportados por Cataluna a la AGE.

El estudio de la Generalitat decide, por razones metodol6-
gicas, que no va a considerar la parte de los ingresos no finan-
cieros del Estado relativos a ingresos patrimoniales (capitulo
V), ni la enajenacion de inversiones reales (capitulo Vl), ni las
transferencias corrientes ni de capital del exterior (ingresos de
la UE, una cuestién mas discutible), por lo que solo computa
en su analisis entre el 96% y 98%, dependiendo de cada ano.
Asimismo, excluye del anélisis la totalidad de los ingresos no
financieros. En total, el estudio trabaja con entre el 40% y el
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79% del Presupuesto del Estado del periodo 2006 a 20009.
Justifica estas hipétesis de trabajo porque lo que se pre-
tende es calcular el déficit con la AGE. Y también por “la ne-
cesidad de neutralizar el efecto que el ciclo econdmico tiene
sobre la situacion financiera del sector publico central”. Un
tema importante, sobre el que volveremos posteriormente.

CUADRO 1.

Ingresos totales y considerados del Estado

% de ingresos considerados/ingresos

totales consolidados

2006 2007 2008 2009
Capitulo 1. Impuestos directos 100 100 100 100
Capitulo 2. Impuestos indirectos 100 100 100 100
Capitulo 3. Tasas y otros ingresos 100 100 100 100
Capitulo 4. Transferencias corrientes 93 97 97 92
Del sector publico - - - -
Del exterior 0 0 0 0
Del Pais Vasco y Navarra 100 100 100 100
Otras del interior 100 100 100 100
Capitulo 5. Ingresos patrimoniales 0 0 0
Capitulo 6. Enajenacion de inversiones reales 0 0 0
Capitulo 7. Transferencias de capital 2 1 2
Del sector ptblico central - - -
Del exterior 0 0 0 0
Del interior 100 100 100 100
Total de ingresos no financieros 98 97 97 96
Capitulo 8. Variacion de activos financieros 0
Capitulo 9. Variacion de pasivos financieros 0
Total de ingresos financieros
Total de ingresos del Estado 79 78 57 40

Fuente: Generalitat de Catalufia. Departament d’Economia i Coneixement (2012), pagina 12.

@

<= faes

fundacién para el andlisis y los estudios sociales



LA BALANZA FISCAL DE CATALUNA 2006-2009 / PASCUAL FERNANDEZ

A continuacién comenta de forma sucinta la metodologia de
calculo utilizada para cada tipo de ingreso, metodologia que se
desarrolla en Departament d’Economia i Finances (2009) y en
Grup de treball per |‘actualitzacid de la balanca fiscal de Cata-
lunya (2005), pero no se presentan con el suficiente detalle los
distintos métodos de calculo ni los datos aplicados y, al no po-
derlos contrastar, no podemos pronunciarnos sobre su idoneidad.

Segun el andlisis realizado por la Generalitat, la diferencia en-
tre computar la parte de los ingresos del Estado atribuibles a Ca-
taluna en el periodo 2006 a 2009 entre los sistemas FM y FB
es apenas de un 1,5%, de media para los cuatro anos, y un 1,9%
en el ano en el que hay mayores diferencias (ano 2009, calcu-
lando 19.921 millones de euros en el caso del sistema FM y
19.547 millones de euros aplicando el sistema FB). Y estas di-
ferencias se manifiestan uUnica y exclusivamente en el Impuesto
de Sociedades (con diferencias muy reducidas, en algunos anos
practicamente el mismo dato), en el Impuesto sobre la Renta de
los No Residentes y en el Impuesto sobre Primas de Seguros.

Estas diferencias, aplicando dos métodos tedricamente
tan distintos, como son el FM y el FB, son muy reducidas y di-
ficiles de entender. Pero se explican porque, por ejemplo,
para uno de los impuestos que deberia reflejar mayores dife-
rencias, el IVA, el estudio de la Generalitat calcula exactamente
el mismo resultado, dado que tanto cuando aplica el método
FM como cuando aplica el método FB utiliza un mismo indica-
dor de territorializacion, en “funcié de la base d’IVA teorica, in-
tegrada per les entregues i prestacions de serveis subjectes a
un IVA no deduible” (Departament d’Economia i Finances,
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2009). Y por ello, también coinciden las estimaciones apli-
cando los dos métodos de célculo de otros ingresos, como los
Impuestos Especiales y otros tributos, que deberian ser dis-
tintas aplicando estrictamente ambos métodos.

Para entender mejor esta cuestion, el propio documento
en estudio senala que ambas estimaciones no deberian coin-
cidir, dado que “Pel meétode de flux monetari, els ingressos tri-
butaris s’imputen al territori on es localitza la capacitat eco-
nomica sotmesa a gravamen (objecte imposable), que pot ser
la renda, la riquesa o el consum, i els ingressos no tributaris,
al territori on té lloc el pagament per les unitats que el fan. Per
exemple, I'IVA pagat per un ciutada d’Oviedo (que té la incidén-
cia legal) a un comerc¢ a Mataro, s'imputaria a Catalunya que
és on es localitzal’objecte imposable”. (Departament d’Econo-
mia i Conexement, 2012, pagina 11).

Por ello, solo podrian coincidir exactamente las estimacio-
nes de IVA imputables a Cataluna calculadas por los dos mé-
todos alternativos en dos situaciones hipotéticas:

a) En el caso de que todos los bienes y servicios sujetos al IVA
producidos en Cataluna se consumieran finalmente solo y ex-
clusivamente en dos posibles destinos: parte en Cataluna y
parte se exportaran fuera del territorio nacional; es decir, solo
si las ventas de bienes y servicios de Cataluna en el resto
del territorio nacional fueran cero. Diversos estudios* calcu-
lan que, aproximadamente, la mitad de las ventas exteriores

4 http://www.c-intereg.es/index.asp
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de Cataluna se producen en el resto del territorio nacional y
el resto son exportaciones, fundamentalmente a la UE.

b) En el caso de que las ventas de bienes y servicios de Ca-
taluna se compensaran exactamente con las compras de
Cataluna con el resto del territorio nacional, hipétesis prac-
ticamente imposible de cumplir, teniendo en cuenta que
hay bienes exentos y bienes gravados con tres tipos im-
positivos distintos.

Cuando el Instituto de Estudios Fiscales (IEF, 2008)° rea-
liz6 una estimacioén de las balanzas fiscales de todas las co-
munidades auténomas para el ano 2005, aplicando estric-
tamente los métodos FM y FB (con hasta seis variantes dis-
tintas), las diferencias de calculo entre ambos métodos de
los ingresos de la AGE atribuibles a cada region resultaron
ser muy superiores, solo para Cataluna cercanas al 7%.

Sin embargo, estas diferencias no aparecen en los calcu-
los que el estudio de la Generalitat realiza. Entendemos que
la Generalitat renuncia a aplicar el enfoque FM puro para el
célculo de los ingresos; suponemos que al considerar que
los métodos de calculo alternativos que propone (que, en ge-
neral, utilizan criterios que se aproximan mas al enfoque del
FB) son mas adecuados. Dado que no se presentan con el
suficiente detalle los distintos métodos de calculo ni los da-

5 Instituto de Estudios Fiscales (2008), “Las balanzas fiscales de las CC.AA. espaio-
las con las AA. Publicas Centrales 2005”. Ministerio de Economia y Hacienda. Se-
cretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos. Madrid, 15 de julio.
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tos aplicados, no podemos contrastarlos ni pronunciarnos so-
bre su idoneidad. Pero nos parece razonable intentar elimi-
nar las inconsistencias de la aplicacion estricta de los mé-
todos FM y FB y, como posteriormente veremos, el resultado
final de estimacion de atribucion de ingresos del conjunto de
la AGE en Cataluia parece congruente con otros indicadores
macroeconémicos.

El estudio estima que los ingresos totales que Cataluna
aporta al conjunto de ingresos de la AGE, por la aplicacion
de los enfoques FM y FB son practicamente similares (cua-
dro 2), con diferencias de menos de un 2%, que se centran
exclusivamente en el Impuesto sobre Sociedades, Impuesto
sobre la Renta de los No Residentes, el Impuesto sobre Pri-
mas de Seguros y en las Cotizaciones Sociales por Régimen
General.

CUADRO 2.
Estimacion de la Generalitat de la aportacion de ingresos
de Cataluna a la Administracion Central del Estado (millones €)

2006 2007 2008 2009

Enfoque Flujo Monetario 52.271 € 57.072 € 51.778 € 46.195 €
Enfoque Flujo Beneficio 51.439 € 56.063 € 50.783 € 45,184 €

Fuente: Generalitat de Cataluna. Departament d’Economia i Coneixement (2012).

Sin conocer con detalle los métodos aplicados, en gene-
ral no parece excesivo suponer una participacion de Cataluna
en los ingresos de la Administracion General del Estado, de
media para el periodo 2006 a 2009, de alrededor del 19,4%,
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para el enfoque FM, y del 19,1%, para el enfoque FB, que
para el caso concreto de los ingresos de la Seguridad Social
se situaria en el 19,3% y en el 18,8%, respectivamente. Con
datos del INE, la poblacion de Cataluna representa alrededor
del 16% del total nacional y su PIB (Contabilidad Regional de
Espana, INE), a precios de mercado y en euros corrientes, se
sitda en torno al 18,5% del total nacional. Al ser una region
con un nivel de renta per capita superior a la media nacio-
nal (entre el 115% y 116% de la media, para el periodo 2006
a 2009), con un sistema fiscal progresivo, como tenemos en
Espana, es razonable pensar que la aportacion de Cataluna
a los ingresos de la Administracion General del Estado sea
ligeramente superior al peso porcentual de su PIB sobre el
conjunto nacional.

Pero donde se aprecian problemas metodol6gicos mas re-
levantes es en el calculo de los gastos de la AGE que revier-
ten en Cataluna.

En primer lugar, nuevamente excluyen del analisis de los
gastos del Estado los gastos financieros y parte de los
gastos no financieros (las transferencias a la UE y otros).
Con todo esto se consideran entre el 91% y el 93% de los
gastos no financieros del Estado y entre el 62% y el 66%
de los gastos totales del Estado, dependiendo de cada
ano. Este mismo analisis de exclusién de gastos se rea-
liza para el resto de Organismos analizados (Seguridad So-
cial, Empresas Publicas, etc.) y se consolidan, porque lo
que se intenta calcular exclusivamente es la balanza fis-
cal con la AGE.
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Cuando se aplica el sistema del flujo monetario® se sigue
el criterio de asignar a Cataluia solo los gastos que, con hi-
pétesis de calculo, entienden que se pueden territorializar
(aparecen con el codigo “no regionalizable”) o que directa-
mente aparecen territorializadas (las que aparecen con el ¢cé-
digo “diversas comunidades”). Por su parte, el conjunto de
gastos que en las liquidaciones se imputan a servicios cen-
trales entienden que son gastos que hay que computar
Unica y exclusivamente en la region de Madrid. Y, por ultimo,
con respecto a los gastos realizados en el extranjero, tam-
poco se pueden computar como gasto en Cataluna. Asi, por
ejemplo, y respecto al gasto en Defensa, se utiliza el crite-
rio de que “en general, la despesa no territorialitzada dels pro-
grames de defensa s’ha atribuit a Catalunya en funcio del per-
sonal de les Forces Armades destinat a aquesta comunitat”.

Este tipo de criterios, al aplicar ahora de forma estricta el
enfoque FM, consideramos que son los que sesgan y desvir-
tdan la calidad del anélisis realizado. Asumir que el gasto rea-
lizado en los servicios centrales se debe computar en su to-
talidad en la Comunidad de Madrid entendemos que no es
adecuado, por la sencilla razén de que no responde a la rea-
lidad. Aunque es cierto que la region de Madrid obtiene un
beneficio mayor que el resto de regiones de los gastos en
servicios centrales de la AGE, asumir que todo el gasto
solo beneficia a Madrid y nada al resto de regiones es irreal.

6 Departament d’Economia i Finances (2009), “Metodologia i calcul de la balanca fis-
cal de Catalunya amb I’Administracié central 2002-2005”. Grup de treball per I‘ac-
tualitzacié de la balanca fiscal de Catalunya. Generalitat de Catalunya. Monografies
ndmero 10, pagina 46.
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¢ Significa esto que los funcionarios de la AGE trabajan solo
en expedientes de la region de Madrid? ¢ Significa esto que
cuando un grupo de funcionarios se traslada a Bruselas a ne-
gociar un expediente, por ejemplo de comercio internacional
o de competencia, ello no afecta en nada al conjunto de
CC.AA. espanolas? Traslademos estas hip6tesis al Con-
greso de Diputados y al Senado y, por tanto, a los diputados
y senadores que, segun este método de cdlculo, solo traba-
jan para la region de Madrid, dado que sus gastos solo se
deben imputar a esta region.

El problema de hacer los calculos con estas hipétesis, ade-
mas de lo irreal de la argumentacion, es que o bien imputa a
una region (Madrid) gasto que no le corresponde y, por tanto,
minora el de otras regiones, o bien directamente elimina la to-
talidad del gasto realizado en el exterior del reparto entre regio-
nes. Pero como los ingresos que financian ambos gastos se
han aportado desde todas las regiones, por esta via se produce
un déficit inicial en la balanza fiscal para todas las regiones’.

Se puede argumentar que este es el resultado de aplicar
el método del flujo monetario, que esta asi definido. Pero,
como hemos visto con anterioridad, por ejemplo en el com-
puto de los ingresos, o veremos mas adelante en otros cal-
culos, la metodologia que hasta ahora ha seguido el estudio

7 Cuando, al aplicar este criterio estricto, se distribuye el gasto de los servicios cen-
trales, entonces todas las regiones parten de un déficit de balanza inicial, menos
Madrid, que partiria de superavit inicial; por su parte, la imputacion del gasto de

regiones.
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ha sido la de hacer hip6tesis que permitieran afinar los cal-
culos. Y llegados a este punto seria bastante facil hacer al-
gunas hipétesis que eliminaran los sesgos senalados: por
ejemplo, al igual que este sistema elimina en el reparto re-
gional los gastos de la AGE en el extranjero, también se po-
drian eliminar en el reparto de los ingresos. Y respecto al
gasto de los servicios centrales, se puede hacer una hipé-
tesis razonable sobre lo que se debe imputar a la region de
Madrid, y el resto nuevamente eliminarlo del analisis, tam-
bién tanto en el reparto de los gastos como de los ingresos.
Por esta via, o cualquier otra similar que se proponga, facil-
mente se podria subsanar este sesgo.

Porque lo grave de mantener estas hipé6tesis de calculo es
que si se aplica estrictamente el método del flujo monetario,
con criterios irreales, dificilmente el calculo final puede ser real.

Las consecuencias de estas decisiones metodoldgicas las
podemos ver reflejadas en el Cuadro 3 (pag. 80), donde se
estima, con el enfoque FM, que el gasto en Defensa en Ca-
taluna se situa entre el 3,9% y el 4,1% o que el gasto en Po-
litica exterior se sitda entre el 0% y el 0,12% del total nacio-
nal. Desde un punto de vista econémico, estos frios datos
nos podrian llevar a dos tipos de conclusiones:

a) El Ministerio de Defensa realiza una excelente gestion pre-
supuestaria en Cataluna, porque teniendo en cuenta que
razonablemente deberiamos pensar que su gasto en esta
region deberia ser de entre un 16% y un 18,5% de su pre-
supuesto (suponiendo que el gasto en defensa se deba
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ejecutar sobre la base de un criterio de reparto de pobla-
cion o el PIB relativo, que es mucho suponer), solo con un
4% consigue sus objetivos. La siguiente conclusion tam-
bién es muy interesante, porque se puede deducir que el
Ministerio de Defensa deberia poder ser capaz de hacer
lo mismo en otras regiones, con lo que ahorraria un
enorme volumen de gasto. Este mismo analisis, para el
Ministerio de Asuntos Exteriores, refleja que la eficiencia
gestora del gasto de este Ministerio es, todavia, mucho
mayor.

b) Ni el Ministerio de Defensa ni el de Asuntos Exteriores rea-
lizan las funciones encomendadas y sus actuaciones no
tienen ninguna incidencia en las regiones, dado que con-
tablemente se constata que las liquidaciones de sus pre-
supuestos no aparecen territorializadas.

Es bastante evidente que ninguna de estas conclusiones
se parece en nada a la realidad.

Cuando el estudio aplica el sistema de FB, para estos
mismos gastos, el criterio que sigue es que dado “el carac-
ter indivisible dels beneficis que comporta I'activitat d’a-
quests organs, aixi com la repercussio que té la seva activi-
tat sobre el conjunt de la poblacié fan que s’hagin imputat
a Catalunya en funci6 de la seva poblacion”, es decir, se im-
putan estos gastos a Cataluna en funcidén del porcentaje
que representa su poblacion sobre el total nacional, apro-
ximadamente un 16%.

<= faes (79

fundacién para el analisis y los estudios sociales



EL MITO FISCAL. RAZONES PARA UN DEBATE

CUADRO 3.
Imputacion de gasto del Estado en Cataluia: servicios piiblicos
basicos

Método del flujo monetario Método del flujo beneficio
2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

Serv. piiblicos basicos ~ 553% 558% 541% 2,73%  12,96% 13,15% 12,99% 10,50%

Justicia 10,29% 7,23% 6,40% 4,92%  15,94% 15,98% 15,97% 16,02%
Defensa 397% 3,89% 3,94% 4,12%  15,96% 15,96% 15,96% 15,99%
Seguridad ciudadana

e instituciones 6,96% 7,69% 7,35% 1,18%  857% 925% 897% 3,39%
penitenciarias

Politica exterior 0,00% 0,00% 0,12% 0,12% 15,95% 15,97% 15,92% 15,97%

Fuente: Generalitat de Catalufa.

La aplicacion de estos mismos criterios en el reparto de las
partidas presupuestarias de gasto en la produccion de bienes
y servicios (Cuadro 4) provoca que, del gasto en Sanidad del
Estado, Cataluia solo reciba entre el 6,5% y el 12% aplicando
el método del FM. Cuando se aplica el método de FB enton-
ces el reparto se realiza basandose en la poblacion de Cata-
luha sobre el total nacional (Departament d’Economia i Finan-
ces, 2009, cuadro 3.1.3, pagina 36) que, recordemos, se sitda
en el cuadro anterior en el 16% de media en los cuatros anos
(aqui solo se asigna el 12,4% en 2009 y porcentajes meno-
res el resto de los anos, suponemos que por un error de cal-
culo involuntario). Con respecto al gasto en Educacién y en Cul-
tura se siguen criterios similares (la imputacion directa para
el método FM y para el método de FB se asigna, en este caso,
una parte por poblacién y otra por gasto territorializado).

Criterios similares se utilizan para las actuaciones de ca-
racter econémico, que también se recogen en el Cuadro 4 (pag.
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82). Por ejemplo, el calculo realizado para asignacion del
gasto en Infraestructuras se realiza, con el enfoque FB, “segons
% despesa territorialitzada a Catalunya, poblacio, VAB, parc de
vehicles, km de costa, passatgers i mercaderies transit maritim
ports catalans, passatgers transit aeri aeroports Catalans.”
(Departament d’Economia i Coneixement, 2012). La utilizacién
de este tipo de criterios en la aplicacion del enfoque FB tam-
poco nos parece la mas adecuada: los beneficiarios de las in-
fraestructuras son quienes las utilizan, no los territorios. Las
infraestructuras generan muchas externalidades durante su
construccion, esencialmente en el territorio donde se realizan,
pero todavia son mucho mas importantes las externalidades
de su uso, que no se circunscriben a una unica region.

Por ello, suponer que una region solo se beneficia del mon-
tante de la inversion, precisa y concreta, que en un preciso ejer-
cicio presupuestario se localiza en su territorio, es también
irreal. Pensemos en una gran autovia transversal entre, por
ejemplo, Galicia y la Comunidad Valenciana. Una infraestructura
de estas caracteristicas no se realizara toda a la vez, a lo largo
de todo su trazado, sino que se acometera por fases y en ejer-
cicios econémicos distintos. Por ello, cuando aplicamos los cri-
terios de distribucion del gasto de FM o el FB que plantea el es-
tudio de la Generalitat, se generaran desequilibrios en la
distribucion de las inversiones entre las cinco regiones impli-
cadas a lo largo de todos los afos que dure la inversion. Pero
esto no tiene ningun sentido. La autovia conecta todos los te-
rritorios y las cinco comunidades se benefician por igual. Y en
segunda instancia, también beneficia al resto de territorios del
Estado. O, dicho de una manera mas clara, sus beneficiarios
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no son los territorios que atraviesa, sino todos sus usuarios,
presentes y futuros. Aunque si es cierto que la externalidad es-
pecifica durante el periodo de construccidon generara actividad
econdmica en las proximidades al territorio donde se realice,
lo que beneficiara mas a una regién que a otra. La complejidad
de su asignacioén a un determinado territorio es evidente y, se-
guramente, la opcidon mas razonable seria distribuir la inversion
entre las regiones afectadas, en funcién de su intensidad de
uso y entre usuarios actuales y futuros.

CUADRO 4.
Imputacion de gasto del Estado en Cataluia: produccion de bienes
publicos y actuaciones de caracter econémico

Método del flujo monetario Método del flujo beneficio
2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

Prod. de bienes publicos  9,34% 10,53% 11,32% 11,83%  12,36% 12,69% 12,62% 12,86%

Sanidad 6,51% 8,86% 12,01% 10,64% 10,63% 9,71% 10,64% 12,40%
Educacin 10,19% 10,89% 11,02% 11,79%  12,69% 13,03% 12,66% 12,42%
Cultura 9,95% 11,31% 12,86% 1586%  14,48% 16,42% 16,40% 18,77%
ﬁ:tr::gf';‘c’z::mlco 11,10% 11,14% 12,08% 14,69%  14,74% 14,66% 14,89% 15.86%
ﬁ%}gﬁ{:&;ﬁsw 6,63% 422% 529% 11,42%  944% 7,96% 824% 11,90%
Industria y Energfa 107% 1,16% 332% 445%  9,02% 856% 823% 869%
Comercio, Turismo y Pymes 6,39% 5,30% 6,11% 551% 27,44% 26,86% 24,02% 20,76%
gfﬁ;ﬁgg‘(‘)’gﬁs 25,67% 15,01% 15,69% 21,70%  24,06% 14,83% 1551% 21,51%
Infraestructuras 9,63% 12,42% 14,00% 14,67%  13,25% 15,42% 15,98% 15,76%
[+D+i 13,83% 13,55% 12,38% 17,15%  16,66% 16,63% 16,63% 16,65%
Otras 261% 2,26% 222% 387% 1503% 14,84% 14,60% 17,13%

Fuente: Generalitat de Catalufa.
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Con respecto a la partida presupuestaria de los Intereses
de la Deuda Publica (Cuadro 5) cuando se aplica el sistema
FM se sigue el criterio de que “Atés que aquests interessos
son fruit d’una despesa que es va produir en el passat, s’han
atribuit a Catalunya en funcié del percentatge d’imputacié de
les despeses que, segons el métode del flux monetari, va re-
sultar de mitjana durant el periode 2002-2005": el 9,79% (De-
partament d’Economia i Coneixement, 2012). Ya hemos co-
mentado nuestra opinién sobre la falta de realismo de los
criterios aplicados por el enfoque FM, que provocan un resul-
tado erréneo, también en el 2002-2005. Cuando se aplica
el método del FB se sigue el mismo criterio, pero ahora uti-
lizando el resultado medio de la aplicacion del método del
FB al periodo 2002-2005: el 11,9%.

CUADRO 5.
Imputacion de gasto total de la Administracion Central del Estado y
de los intereses de la Deuda Publica en Cataluna

Método del flujo monetario Método del flujo beneficio
2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

Intereses de la
Deuda Publica

% Total gasto AGE
en Catalufia

9,79% 9,79% 9,79% 9,79% 11,90% 11,90% 11,91% 11,90%

10,18% 10,14% 10,51% 11,33%  12,47% 12,40% 12,57% 13,20%

Fuente: Generalitat de Catalufa.

Como conclusién, cuando aplica el método del flujo mo-
netario, el porcentaje del gasto del Estado en Catalufa se si-
tda, entre 2006 y 2009, entre el 10,14% y el 11,33%. Y
cuando aplica el enfoque del flujo beneficio, el porcentaje del
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gasto del Estado en Cataluia alcanza entre el 12,4% y el
13,2%.

A continuacion, el estudio distribuye los gastos de los orga-
nismos auténomos, agencias estatales y otros organismos pu-
blicos. Nuevamente, con el enfoque FM aquellos organismos
0 agencias que no tienen en su liquidacion de presupuestos
gasto territorializado en Cataluna, no existen. Este criterio es
adecuado cuando se aplica a algun organismo auténomo cuyo
ambito de actuaciéon se circunscribe a un territorio muy con-
creto, por ejemplo, la Confederacion Hidrografica del Guadalqui-
vir. Pero lleva nuevamente a un resultado absurdo e irreal
cuando se aplica a otros, como la Agencia Espanola de Coope-
racion Internacional, el Instituto de Salud Carlos lll, el Instituto
Cervantes, la Biblioteca Nacional, la Agencia Espanola de Me-
dicamentos y Productos Sanitarios, etc. La aplicacion del enfo-
que FM lleva a la Generalitat a calcular los gastos de estos or-
ganismos y agencias en Cataluna a entre el 5,48% y el 6,13%
del total (en el periodo 2006 a 2009), porcentajes que cuando
se aplica el enfoque FB aumentan hasta alcanzar el 11,2% de
sus gastos totales, para el afio 2009.

La imputacién de gastos de la Seguridad Social en Cata-
lufa se realiza por un método de imputacidn directa y por be-
neficiarios, resultando la media del periodo un 17,2%. En
este caso se aplica un método de calculo similar para los en-
foques FM y FB. Es cierto que la mayor parte de los gastos
de la Seguridad Social tienen un beneficiario final, lo que
hace facil la territorializacion. En este caso se utiliza la to-
talidad del gasto no financiero en el reparto.
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Por ultimo, respecto al gasto en Cataluna de las empre-
sas publicas, el calculo de la Generalitat es que representan
un 19,5% de media entre 2006 y 2009 aplicando el criterio
de territorializacion del gasto del enfoque FM, que aumenta
hasta el 23,2% cuando se aplica el método del FB.

Como calculo agregado, se recogen en el Cuadro 6 los gas-
tos totales que la Generalitat estima que la Administracion Ge-
neral del Estado realiza en Cataluna, que cuando aplica el en-
foque del flujo monetario se sittan entre el 13,53% vy el 14,14%,
y cuando los computa con el enfoque del Flujo Beneficio se si-
tdan entre el 14,97% y 15,33% del total de gastos de la AGE.

CUADRO 6.
Gastos de la Administracion General del Estado en Cataluna
(millones €)

2006 2007 2008 2009

Enfoque flujo monetario 33.293 € 35.910 € 40.203 € 45.403 €
Enfoque flujo beneficio 36.705 € 39.771€  44.440€ 49.199 €

Fuente: Generalitat de Cataluna.

Es inmediata, utilizando los calculos de la Generalitat re-
flejados en los Cuadros 2 y 6, una estimacion de las balan-
zas fiscales de Cataluna con la Administracion General del
Estado en los anos 2006 a 2009. Como podemos ver en el
Cuadro 7 (pag. 86), reflejaria un déficit para Cataluna que,
con el método del flujo monetario alcanza su nivel mas alto
en el ano 2007, con mas de 21.000 millones de euros, casi
19.000 en 2006, 11.500 en 2008 y casi equilibrio en el ano
2009 (-792 millones de euros).
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Cuando se realizan los calculos con el enfoque del flujo
beneficio se reduce este déficit entre 4.000 y 5.000 millo-
nes de euros, en cada ano, hasta el punto que en el ano
2009 el déficit de Cataluna se habria transformado en un su-
peravit de mas de 4.000 millones de euros.

CUADRO 7.

Ingresos, gastos y saldos de la Administracion General del Estado

en Cataluna 2006 - 2009. Métodos Flujo Monetario y Flujo Beneficio
(millones €)

2006 2007 2008 2009
Ingresos Flujo Monetario 52271 € 57.072 € 51.778 € 46.195 €
Ingresos Flujo Beneficio 51.439 € 56.063 € 50.783 € 45.184 €
Gastos Flujo Monetario 33.293 € 35.910 € 40.203 € 45.403 €
Gastos Flujo Beneficio 36.705 € 39.771 € 44,440 € 49.199 €
Saldos Flujo Monetario -18.978 € -21.162€  -11.575€ -7192 €
Saldos Flujo Beneficio -14.734 € -16.292 € -6.343 € 4.015€

Fuente: Generalitat de Catalufia. Departament d’Economia i Coneixement (2012).

Estas reducciones del déficit de la balanza fiscal de Ca-
taluna se producen como consecuencia de que los gastos de
la AGE en Cataluna aumentan de forma continuada a lo largo
de todo el periodo de analisis y de que la aportacién de in-
gresos estimada para Cataluna se reduce también fuerte-
mente en el periodo, con la Unica excepcion del ano 2007.
Es decir, se identifican en todo el periodo de 2006 a 2009
menores aportaciones consecutivas de Cataluna y gastos
crecientes de la Administracion General del Estado en este
territorio.
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Estos célculos, en parte reales y en otra parte estimados
a partir de hip6tesis que intentan ser realistas (en nuestra opi-
nién, con las excepciones comentadas), reflejan ingresos y gas-
tos efectivos, realizados desde y hacia el territorio de Cataluna.

Llegados a este punto, el estudio de la Generalitat consi-
dera que falta algo por hacer: hay que “neutralizar el déficit/
superavit”; es decir, rehacer el calculo de las balanzas fisca-
les con la hipdtesis de que hay un equilibrio presupuestario
en la AGE. Este es un analisis absolutamente ficticio que, evi-
dentemente, no tiene nada que ver con la realidad, porque
los flujos financieros que han financiado el déficit de la AGE
de cada ano se han aportado desde los mercados de capi-
tales (nacionales —en cuyo caso, una parte tendra su origen
en Cataluna—y extranjeros). Pero la hipdtesis que realiza la
Generalitat es que el déficit de la Administracion General del
Estado de cada ano, si no se hubiera financiado con deuda,
se tendria que haber financiado con mayores ingresos apor-
tados desde las diferentes regiones. Y en el caso de supe-
ravit presupuestario, se tendria que haber devuelto el exceso
de ingresos.

Asi que la Generalitat estima un déficit o superavit abso-
lutamente tedrico o hipotético para cada ano (que se recoge
en el Cuadro 8), como diferencia entre los ingresos totales
estimados de la Administracion General del Estado, que ha
calculado a partir de los criterios que anteriormente hemos
ido sefalando —por ejemplo, eliminando los ingresos patrimo-
niales o la enajenacion de inversiones reales o l0s ingresos
de la UE—, y el total de gastos de la AGE, que también ha es-
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timado. La diferencia es un dato que solo remotamente se
parece a la cifra real del déficit de la Administracion Gene-
ral del Estado para cada uno de estos anos y es lo que la
Generalitat entiende que hay que “neutralizar”.

CUADRO 8.

Ingresos de la Administracion General del Estado efectivos

y estimados por la Generalitat. Ajustes para la neutralizacion del
saldo fiscal (millones de €)

2006 2007 2008 2009
Total ingresos efectivos 266.588 292.197 267.722 239.919
Total ingresos estimados 243.711 265.324 296.804 321.032
Diferencia a ajustar -22.877 -26.873 29.082 81.113

Fuente: Generalitat de Cataluna.

Por supuesto, se trata de un calculo absolutamente ficti-
cio, porque el déficit de cada ano (el real, no el inventado)
se ha financiado en realidad con deuda publica, no con in-
gresos no financieros provenientes de las CC.AA., y se amor-
tizara a lo largo del tiempo como, en su momento, se consi-
dere: puede mantenerse en el stock de deuda viva durante
un numero de anos o decidirse amortizar por alicuotas par-
tes a lo largo de los proximos veinte anos, en parte con in-
gresos patrimoniales, o con otros ingresos que no se recau-
den en ninguna comunidad auténoma. Y la parte efectiva de
este déficit que, finalmente, financie cada una de las 17 co-
munidades auténomas, el tiempo determinara cual sera.

Pero con este método de célculo (Cuadro 9) la Generali-
tat alcanza un déficit creciente, que pasa de 792 a 16.409
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millones de euros para el ano 2009, aplicando el inconsis-
tente método del Flujo Monetario, lo que representa el 8,5%
del PIB de Cataluna. Porque, sorprendentemente, este es el
método de calculo que la Generalitat considera que es real-
mente objetivo y adecuado para realizar todos los calculos
finales, y todo el apartado de conclusiones de su estudio se
realiza aplicando Unicamente éste método.

CUADRO 9.

Balanza fiscal neutralizada de Cataluiia con el Sector Publico Central

(millones €)

Método del flujo monetario (millones de €)

2006 2007 2008 2009
Ingresos detraidos 47.786 51.823 57.403 61.812
de Cataluiia
Gastos recibidos 33.203 35.910 40.203 45.403
en Cataluia
Saldo -14.493 415913  -17.200  -16.409
% s/PIB 7,9% -8,1% -8,5% 8,4%
Método del flujo beneficio (millones de €)
2006 2007 2008 2009
| ;
ngresos detraidos 47.025 50.907 56.300 60.460
de Cataluiia
Gastos recibidos 36.705 39.771 44.440 49.199
en Cataluia
Saldo -10.320 411136 -11.860  -11.261
% s/PIB -5,6% -5,6% -5,9% -5,8%
Fuente: Generalitat de Catalufa.
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A continuacion se realizan algunos célculos todavia mas lla-
mativos: se calcula este déficit tebrico por habitante; es de-
cir, se reparte entre los ciudadanos de Cataluna no solo la di-
ferencia entre los ingresos y gastos no financieros reales, sino
también la parte de amortizacién de deuda ficticia, que nadie
puede saber ni como ni dénde ni cuando se realizara.

Por ultimo, el calculo mas sorprendente de todo el estudio
se realiza cuando se decide excluir del analisis los ingresos y
gastos de la Seguridad Social y extraer, como conclusion final
que “el percentatge que no torna (la diferéncia entre el contri-
bueix i rep Catalunya) és equivalent al 40 % dels tributs detrets
de Catalunya. Aixo implica que per cada euro que I’Administra-
cio6 central recapta a Catalunya (excloent la Seguretat Social i
I'atur), 43 céntims no es gasten al territori. Les decisions discre-
cionals sobre la destinacié de la despesa que fa el Govern cen-
tral son clarament perjudicials per a Catalunya”.®

En nuestra opinién, este calculo utilizado por la Generali-
tat pone de manifiesto que el déficit de Cataluna, aplicando
el erroneo método de calculo del flujo monetario, es de 792
millones de euros. Y que por cada euro que la AGE recauda
en Cataluna, se gastan en el territorio de Cataluna 98 cén-
timos, y no se gastan 2 céntimos. Y una cuestion distinta es
coémo se devolvera, en el futuro, la deuda financiera.

Y aplicando el método del flujo beneficio (que, a pesar de
que pensamos que se puede mejorar mucho en su aplica-

8 Departament d’Economia i Coneixement (2012).
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cion, la Generalitat lo aplica en este estudio de forma mas
ortodoxa y es el Unico que se puede utilizar, razonable-
mente, para extraer conclusiones), la balanza fiscal de Ca-
taluna en el ano 2009 tuvo un superavit con la Administra-
cion General del Estado, como diferencia entre los flujos no
financieros de ingresos y pagos, de 4.015 millones de euros,
equivalente al 2,07% del PIB de Cataluna.

Por dltimo, consideramos que la metodologia utilizada por
la Generalitat es, en parte, adecuada y que se ha intentado di-
senar de acuerdo a criterios técnicos rigurosos. Pero hay otra
parte muy discutible y, desde el punto de vista técnico, dificil
de aceptar, porque lleva a conclusiones claramente irreales y
errdneas. Esto es particularmente evidente cuando se mezclan
datos reales con estimaciones ficticias. Y todavia lo es mas
cuando se utilizan esos datos erréneos para hacer calculos per
capita o cuando se decide eliminar parte de la AGE del estu-
dio y sacar conclusiones validas.

Por ello, seria deseable que se promoviera un debate téc-
nico, abierto y ortodoxo, que permitiera fijar criterios razona-
bles, que no fueran tan discutibles e inasumibles desde el
punto de vista técnico y para la opinién publica.
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