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1. Introduccio

Més enlla de la controversia académica al voltant dels diferents enfocaments del
deficit fiscal, convé recordar en aquest sentit la ra en si que crea el seu interes,
ja que precisament 'enfocament monetari és el que subjau en la reivindicacié
de politica autonomica que l'origina. A més a més, la valoracié de I'enfocament
monetari, complementari del més tradicional i més conegut en un estat unitari,
com és I'anomenat carrega/benefici, es correspon plenament amb el que ha
aprovat per unanimitat la Comissié d’Experts que va crear la Generalitat de Ca-
talunya (octubre del 2004) i de la qual van formar part, a més de qui subscriu
aquest text, bons coneixedors de la realitat de la hisenda publica com sén els
doctors Antoni Zabalza, Joan C. Costas, N. Bosch, J. Solé Vilanova, Joan Coro-
na, M. Vilalta, M. Espasa, R. Tremosa, M. Vives i X. Sala i Martin.

2. Context institucional

Un estat que es reconegui plurinacional requereix un canvi no tan sols organit-
zatiu i d’estructures politiques, sind també de formes i maneres a I’hora d’a-
frontar els problemes fiscals. Sembla que Espanya evoluciona vers un cert fede-
ralisme de nou encuny. Sera decisiu per arribar-hi que s’acabi reconeixent que
els ciutadans-contribuents mantenen les seves relacions politiques i fiscals amb
més d’una jurisdiccié (ara no importa el nom); no tan sols amb I’Administracié
central (que ara es confon amb la de I'Estat), sin6 també amb I'autonomica pel
que fa a les competencies propies d’aquesta Administracid. Cal que ambdues ju-
risdiccions mantinguin vincles politics diferenciats amb els electors, tenint en
compte que les responsabilitats de tots dos parlaments —el central i I'autono-
mic— s6n diferents, encara que s’han de mantenir sempre respectuoses i coordi-
nades sense subordinacié jerarquica.

Sobre la base d’un reconeixement multijurisdiccional, amb dos nivells de
govern diafans, es tracta d’articular sobiranies tributaries compartides per a les
seves hisendes respectives i responsabilitats fiscals per a les seves competéncies
autonomes de despesa, a partir d’una coordinacié fiscal (europea) tnica.

En el context anterior sorgeix la reivindicacié politica i parlamentaria que
déna peu als treballs de diverses comissions (a 'esmentada, cal afegir la que ha

creat el Parlament espanyol, més recentment, al si de I'Institut d’Estudis Fiscals
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del Ministeri d’Economia i Hisenda —maig del 2004—) i que consisteix en I'estu-
di de la millor readequaci6 de les relacions entre dues jurisdiccions fiscals (Ad-
ministracié central / comunitat autdnoma). Aixo és aixi, sigui quina sigui 'opi-
nié politica que tinguin els experts en aquesta materia, irrellevant per a aquest
proposit.

La constatacié anterior contrasta amb la identificacié d’una relacié fiscal
unica entre la jurisdicci6 fiscal central i el conjunt de ciutadans sobre la geogra-
fia, implicita en 'enfocament tradicional carrega/benefici de la imputacié per-
sonal dels saldos fiscals. Convé, per tant, recordar les restriccions politiques, la
qual cosa no impedeix poder desenvolupar, a partir de les perspectives institu-
cionals incorporades, els criteris més logics i coherents amb aquells proposits,
tant a ’hora de concretar els criteris d’imputacié com a ’hora de delimitar la in-
terpretacié que ha d’acompanyar i complementar, si escau, altres enfocaments
existents de la balanca fiscal Administracié central / comunitat autonoma que
individualment es prefereixin.

3. Una mica d’historia

Fora d’aix0, la qtiesti6 de la valoracié quantitativa d’aquestes relacions inter-
jurisdiccionals ja té gairebé un segle d’historia (des de la Segona Republica
s’anoten els primers estudis de la Generalitat de Catalunya); més tard s’incor-
poren les comunitats valenciana i balear, molt recentment ho fa la Comunitat
de Madrid i, en el cas de la Comunitat d’Andalusia, en el calcul de saldos fiscals
d’aquesta comunitat envers les seves provincies. En tots aquests casos, 'estudi
comparteix base interjurisdiccional amb algun tipus de reivindicacié politico-
territorial subjacent: una part davant del tot, un cldster homogeni en la seva
composicié que permet acceptar que no hi ha cap reivindicacié interna supe-
rior a Pexterna que s’identifica (d’aquesta manera, en absencia del qiiestiona-
ment interprovincial o local dels saldos, que es deixen a la correccié de la
mateixa comunitat autonoma), i heterogeni davant de tercers (el seu sentit de
pertinenca aixi ho prioritza i es reflecteix sovint en la composicié politica par-
lamentaria i en el manifest dels seus partits legitimats per a la seva defensa).
Aquest és, si més no, el cas de les analisis que historicament s’han impulsat des
de Catalunya per a I'estudi de les relacions fiscals entre ’Administracié central
i la Generalitat de Catalunya.
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4. Els dos enfocaments

Laproximaci6 alternativa/complementaria de 'enfocament carrega/benefici té
una tradicié académica més amplia, ja que es vincula a 'estudi de la redistribu-
ci6 personal de I'acci6 estatal, convencional en la hisenda publica centralitzada,
i no requereix cap context multijurisdiccional (més propi del federalisme fiscal).
Lextensi6 de 'enfocament carrega/benefici fora del pla individual, tant al fun-
cional com sobretot al territorial, és sens dubte possible, perd parteix d’unes
premisses diferents (una sola jurisdiccid, una sola relacié fiscal entre I’Adminis-
tracié —la central- i els seus ciutadans). Per aquest motiu és important consi-
derar els dos enfocaments amb vista a la seva acollida en el pla constitucional
interpretatiu de si ens trobem davant de propostes de tendéncia federal o sim-
plement centralitzants.

5. Lenfocament monetari

Centrant-nos en I'enfocament monetari, entre dues jurisdiccions fiscals, la
valoraci6 basica que es pretén es fa en termes dels recursos «que detreu i retor-
na» l'accié fiscal de la jurisdicci6 central sobre la territorial en les seves diferents
formes: inversié directa i induida, finangament autonomic i financament local.
Després d’aquesta aproximacio, tenim el suposit d’internalitzacié d’aquests dos
ultims ambits de finangament. L'agregat territorial preval en 'analisi a la suma
de saldos fiscals individuals dels contribuents i els beneficiaris que I'integren. Si
no és aixi (el sentit de pertinenca i 'homogeneitat del cldster no es mantenen),
el calcul del saldo fiscal —enfocament monetari— s’esvaeix. Es tracta, per tant, de
valorar el saldo entre (a) el volum de recursos, entes com a capacitat de decisié
sobre despesa en la seva incidéncia sobre el territori (en allo que beneficia la dis-
ponibilitat de recursos per a despesa en el territori: creacié de llocs de treball, re-
tribucions, consum intermedi, etc.) o indirectament transferint capacitat de de-
cisi6 sobre aquests recursos a les institucions territorials representatives dels
seus ciutadans (la manera com aquestes institucions gastin, internalitzin o no
els seus efectes multiplicadors, redistribueixin voluntariament, etc., és decisié
seva), i () la territorialitzaci6 dels seus ingressos fiscals tenint en compte les se-
ves bases tributaries territorials, de manera similar a com es computen en la per-
equalitzacio les capacitats fiscals de les diferents jurisdiccions. Es tracta de terri-
torialitzar recursos i imputar aplicacions (disponibilitat) de recursos per a
despesa. En altres paraules, es pretén valorar quanta capacitat de despesa s’ob-
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serva respecte de les propies capacitats fiscals. Per a la primera part, la imputa-
ci6 com a despesa executada en benefici de no s’inclouria en la imputaci6 de be-
neficis de despesa, en la mesura que el seu impacte econdomic restés fora del seu
ambit territorial —on es localitzen els llocs de treball, les aplicacions o les dispo-
nibilitats—, ja que per més indivisibles o de naturalesa gairebé publica que fossin
aquestes despeses, no pertocaria imputar-les per poblacié potencialment bene-
ficiaria, amb la qual cosa seria el resultat d’una discrecionalitat central justifica-
da tinicament en un criteri politic. Pel que fa als ingressos, el comput aproxima-
ria els recursos generats per la jurisdiccié central sobre el territori a Pestil dels
coeficients d’'imputaci6 utilitzats en la territorialitzacié autonomica dels tributs
cedits, o dels punts de connexi6 forals, o d’'una manera similar quan aquesta
participaci6 fos inexistent.

En conclusid, i en correspondeéncia amb el que acabem d’exposar, el saldo
des de la perspectiva de 'enfocament monetari de la balanga fiscal mostraria el
diferencial entre els recursos possibles per mitja de les propies capacitats fiscals
i les despeses imputables efectivament a aquesta jurisdicci6, resultat de I'actua-
ci6 de la jurisdicci6 central, a partir del suposit d’incideéncia d’aquesta despesa
en el quadre macroeconomic de disponibilitat territorial i aixi indirectament en
el benestar dels seus ciutadans.

6. La naturalesa de les diferéncies entre enfocaments
6.1. La finalitat no pot enfosquir la naturalesa economica de les partides

Les hipotesis d’incidéncia que acaben utilitzant tenen a veure en 'enfocament
beneficiari en el grau de divisibilitat assumit per al bé (I'epsilon de la publicness
a Borcherding o Spann). Si aquesta divisibilitat es refereix a una funcié o sub-
funcié o a un programa de despesa, certament s’acaba afinant molt 'abast de bé
public (excloibilitat i no-rivalitat en el consum) que té la intervencié estatal.
Pero, en tot cas, cada programa recull una miscel-lania de despesa (classificacié
econdOmica) que no permet obviar la discussié d’alternatives d’imputacié més
ajustades a la naturalesa del contingut (més que del continent o la finalitat que
expressa). Aix0 és aixi malgrat que el programa o la funcié ens doni una idea de
destinacié o output més explicit que permeti singularitzar un criteri d’'imputa-
ci6. Pero la discussi6 sobre la naturalesa economica de la despesa, per exemple,
es manté: d’aquesta manera, tenint en compte el que passi amb el tractament
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dels interessos (despesa transversal en programes o funcions), és impossible ob-
viar la discussio6 de la seva imputacid, ja sigui com a despesa necessaria d’altres
despeses en general —-imputades aixi en les seves aliquotes segons els pesos rela-
tius de despesa— o mantenint matisacions pel que fa a I'espai temporal de la
despesa finangada a la qual és deguda aquesta carrega financera. Si alternativa-
ment la imputacié no es duu a terme segons el percentatge de despesa, sind per
poblacid, com si es tractés d’un bé public pur, caldria no tan sols justificar
aquest suposit, sind també precisar de nou la consideracié temporal que es do-
nessin a les variacions demografiques tenint en compte el periode contemplat
(atesa, per exemple, I'heterogeneitat competencial entre comunitats autono-
mes). De manera semblant al que hem comentat fins aqui en el cas del paga-
ment d’interessos, caldria interrogar-se sobre temes de despesa de transferéncies
imputada als diferents programes o funcions: per exemple, en considerar els be-
neficis derivats del component de transferéencies de Renfe (%), ja sigui en termes
d’usuaris (no resulta evident si en atribuci6 directa o inversament proporcional,
tenint en compte el deficit de linies financat) o de poblacié (també als illencs?);
o les subvencions a HUNOSA (com a inputs de consum de la seva produccié en
incidencia input/output conjunta per a I'economia, o0 com a manteniment de
llocs de treball en els centres de producci6).

6.2. Els suposits de U'enfocament carrega/benefici superen
les estadistiques disponibles

Un altre exemple, per la banda tributaria de les diferéncies en enfocament, pro-
vé de la consideraci6 de la tributacid, per exemple, de rendes de capital. Al mar-
ge de determinar el criteri d’incidéncia tltima de la carrega, un tema que co-
mentarem ara, el parametre explicit de la base de repartiment és en si mateix
controvertit (rendes de la propietat, excedent d’explotacié brut, patrimoni en
general —diverses fonts— o d’estoc de capital) i planteja problemes seriosos: des
de variables tipicament d’estoc o de flux, tenint en compte Uefecte forrellat que
generi la imposici6 sobre la distribucié de determinades rendes (efecte que pot
no ser identic entre decils de renda) i que reben, atés que s6n plusvalues dife-
rents, tractaments fiscals diferenciats —i, d’aquesta manera, varia la seva in-
cideéncia en el benestar del contribuent—, fins a molts altres exemples que troba-
riem en 'observacié de la dificultat que el parametre empiric tingui sensibilitat
a la incidencia impositiva real a la qual aspira el principi carrega.
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Convé també aclarir la realitat de les hipotesis que s’utilitzen, ja que els
efectes sobre la incidencia final del gravamen, tal com recorda la hisenda publi-
ca, sén molt diferents tenint en compte les especificitats de la realitat: ja consi-
derat en 'ambit dels usos o dels recursos, en contextos d’equilibri parcial o ge-
neral, en mercats de diferent maduresa, respostes a incentius fiscals diverses
(deslocalitzaci6 de fonts, efectes lock-in), segons pautes de consum o distribuci6
de renda i riquesa, en quin horitzé temporal —curt/mitja termini o cicle vital—,
en suposits d’economia oberta o tancada, en quin moment del temps (cicle bor-
sari), en quines condicions en mercats competitius, oligopolistics, amb quina
pressio sindical (per a les hipotesis de trasllat cap enrere), amb quines restric-
cions tecnologiques de substitucié factorial s’actua (a la Harberger, en definiti-
va), etc. El principi carrega es mou en I'ifer: com més pretensid, més exigencia,
menys robustesa empirica i menys fiabilitat del resultat. De fet, sovint la critica
per la sensibilitat del resultat dels saldos fiscals a les hipotesis utilitzades (la des-
confianca amb la qual alguns visualitzen 'estudi de les balances fiscals) és degu-
da sobretot a la dificultat del metode d’incidencia de benestar residual. En en-
focament monetari, tot i que té problemes, es tracta de problemes menors, atés
que Paspiraci6 interpretativa en la qual es basen és menor: impacte territorial
(agregat) i no personal, macroeconomic i no de benestar personal o factual i no
teoric.

Convé també aclarir el desglossament de I'ingrés o la despesa que s’ha
d’imputar als efectes de sensibilitat de les bases imputades (ja sigui tot 'TRPF
considerat no traslladable o imputant distintament les rendes de capital, i per ti-
pus, les retencions liberatories, neutralitzant les deduccions fiscals autonomi-
ques, les retencions dels no declarants, aclarint el tractament dels no residents
—separant les persones fisiques—, la translaci6 potencial de 'impost sobre la ren-
da dels autonoms, etc.). Fora d’aix0, si la incidéncia la valorem en termes de be-
nestar, no caldria considerar la composicié d’aquesta renda (derivada de presta-
ci6 assalariada, mixta o resultant d’una prestaci6 social a carrec del sector
public)? D’una manera similar es pot procedir per a la translacié de I'TVA; per
exemple, des de la consideracié del criteri de caixa o de meritaci6 (per neutra-
litzar variacions temporals), tenint en compte els diferents subjectes passius
afectats: llars residents o no, administracions publiques territorials o centrals,
entre consum i compra d’habitatge, etc. Es pot procedir d’'una manera analoga
per a especials o per a cotitzacions socials segons la composicié («a carrec de»,
ocupadors, assalariats no autonoms, autonoms, les substitutives en prejubila-
cions, etc.).

Revista catalana de dret pablic, num. 32, 2006, p. 181-210

187



188

Guillem Lépez Casasnovas

Finalment, convé destacar la incertesa en I'aplicacié de criteris d’'imputaci6
que genera la utilitzacid de suposits que es deriven de la bibliografia economica,
no sempre consistent en la seva aproximacié empirica, pero principalment refe-
rida a altres paisos —per tant, en condicions de mercat i de resposta a incentius
diferents i, en tot cas, fora de temps i lloc (el cas d’algun estat dels Estats Units als
anys seixanta resulta avui aplicable per a Espanya?). Aquest dubte es reflecteix en
el vaivé dels criteris de fet utilitzats: un dels estudis considerats, per al periode
1991-1996 (recordem, malgrat que les legislacions fiscals varien...) imputa I'im-
post de societats —com un tot (?)—, a ter¢os entre consumidors, treballadors i ac-
cionistes, mentre que en la proposta ultima presentada desapareix la imputacié
a treballadors (?), i entre accionistes i consumidors la imputaci6 és del 75 i el
25%, respectivament. Per a un altre, tanmateix, cal prendre el 70-30%, sense cap
referéncia a un estudi aplicat a la realitat espanyola, encara que en un altre do-
cument previ la imputacié és tan sols a accionistes al 100%. No hem pogut tro-
bar ni tan sols els criteris utilitzats per altres autors, tan contundents en les afir-
macions com opacs en les hipotesis utilitzades. Encara més, en aquest ambit
d’analisi alguns dels autors han arribat a proposar la utilitzacié de «la mitjana
entre el limit inferior i superior de tres variants diferents», segons la incidencia
(a) sobre beneficis, (b) la translaci6 en la mateixa proporci6 a consumidors, as-
salariats i accionistes, i (¢) d’acord amb lactivitat econdomica, aproximats els
seus beneficis segons 'excedent brut d’explotacié territorial (?), el consum pel
total tan sols de les economies domestiques i el de treballadors segons la remu-
neraci6 d’assalariats (?). D’aquesta manera, la imputacié que considera l'indivi-
du accionista déna per fet que I'impost grava els beneficis distribuits i en reali-
tat, tenint en compte els criteris de correccié de la doble imposicid, pot ser que
estigui gravant els no distribuits. Capturar els propietaris d’aquests beneficis
(plusvalues i excedents empresarials) no és senzill. Recorrer, com s’ha proposat
alguna vegada, als anomenats punts de connexié soluciona el problema pel ves-
sant tipic de veure com aix0 es faria a partir de Penfocament monetari, en
absencia de territorialitzaci6 efectiva, amb la qual cosa es desvirtuaria 'objectiu
d’incidencia del gravamen per adaptar-se millor a 'enfocament monetari. Dei-
xar fora, d’aquesta manera, tots els contribuents no residents seria novament
erroni, am la qual cosa seria necessari deixar també fora de comput, en aquest
cas, una part de la recaptaci6 de societats.

D’una manera similar es pot entrar a valorar com es tracten les hipotesis
d’incidencia en 'enfocament carrega/benefici en la qiiestié de les cotitzacions

socials: el 50%, segons la recaptacio, i el 50%, segons el consum per a les dels
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ocupadors, mentre que les dels autonoms no es repercutirien (?). En la part as-
salariada, assumir que no es traslladen és més propi de I'enfocament monetari
que del de carrega. En tot cas, aquest darrer enfocament computaria als territo-
ris uns ingressos (per cotitzacions), que en el cas, per exemple, de les adminis-
tracions publiques i per a alguna d’aquestes en particular es consideraria bene-
fici (tractant-se de la mateixa quantia) segons el seu grau de divisibilitat, un
mateix import.

Es dubtés igualment que els ingressos per transferéncies corrents s’haurien
de tractar d’una manera idéntica a les de capital (i aixi, per exemple, pel que fa als
ajuts interiors a la inversio i altres transferéncies de capital), com es fa en la bi-
bliografia sobre carrega/benefici, al 50% per poblaci6 i segons la renda bruta dis-
ponible de les llars (?). Aixo es fa exactament igual a la manera com s'imputen les
rendes de la propietat (interessos, dividends i altres rendes) (?). En conclusi6, no
és dificil comprendre la gran variabilitat dels resultats derivats d’aquest enfoca-
ment, d’acord amb la sensibilitat a les diferents hipotesis postulades.

La desconfianga, per tant, que els autors reflecteixen envers els estudis de
balanca fiscal s’ha de veure molt relacionada amb un determinat enfocament
que, pel fet de ser més pretensids, esta exposat a molts més errors. Aixd contras-
ta amb I'aproximaci6 propia de 'enfocament monetari, que, ates que és més
modesta en la seva interpretacié (conseqiiencies en els fluxos economics més
que no pas en el benestar personal per mitja del calcul de residus fiscals indivi-
duals, considerant fluxos fiscals territorials i no personals, d’acord amb I'impac-
te macroeconomic i no d’incidéncia tltima, de capacitat d’ingressos i despeses
més que no pas d’efectivitat en rendes i benestar individuals, etc.), no depen de
tantes variacions i suposits. Lenfocament monetari intenta computar les reper-
cussions economiques que es deriven de les decisions de localitzacié de la des-
pesa publica, semblantment a la manera com es territorialitza entre les jurisdic-
cions espanyoles i europees o fins i tot en el cas de 'INE per a la construccié dels
seus comptes regionals. La valoraci6 que se’n faci rep una interpretacié diferent
depenent de si es tracta de despeses amb diferent grau de discrecionalitat (la
ubicaci6é d’'un nou ens, el manteniment d’un servei que sense cap justificaci6
tecnica es localitzi d’'una manera determinada, etc.), pero, en tot cas, la imputa-
ci6 es troba definida pel territori que rep un finangament que li permet benefi-
ciar-se d'un programa de despesa i per la capacitat de compra o mobilitzacié de
recursos que comporta sobre el territori —es materialitzi o no en aquest territo-
ri—, ja sigui en forma de consum (on es localitzen els consumidors) o produccié
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(que 'empresa que produeix compri els inputs d’un lloc o un altre, retribueixi
els factors d’un territori o un altre, etc.). Aix0 implica donar per acabada la dis-
cussié de si s'imputa a Padministracié que fa la compra, el territori de qui la
subministra o el territori en el qual resideixen els factors que operen el produc-
te, a favor de qui té la capacitat de decidir sobre aquest nivell de recursos. Al seu
torn, pel que fa als ingressos, el criteri de comput és el lloc de procedencia dels
ingressos recaptats per la hisenda central tenint en compte on situen les bases
fiscals que els generen. Equival al suposit as if (com si) les recaptacions es meri-
tessin a favor dels governs en els quals es troben aquestes bases, i tota la resta és
sempre constant (incloent-hi la legislaci6 tributaria i la pressi6 fiscal vigent).

Mentre que 'enfocament monetari requereix, per tant, el reconeixement
que existeix una jurisdicci6 territorial amb hisenda propia, lenfocament carre-
ga/benefici alternatiu no requereix el reconeixement anterior, segons la inter-
pretacié constitucional que no admet un desenvolupament federal. Es tracta, en
aquest darrer enfocament, d’una incidencia redistributiva personal. Els recursos
son de I'Estat, que els retornaria graciablement sense cap potestat derivada so-
bre aquests impostos.

Per exemple, en 'enfocament monetari: en 'TVA, segons el valor afegit en
origen de cada comunitat autonoma (i posteriorment en compensacié explici-
ta segons el consum) o directament segons el consum interior (i no solament el
final de residents) relatiu (identificant cistell relatiu de consum, pes de vendes i
de compres, tipus mitja efectiu respectiu i nivell de frau) dels béns gravats
—principi de destinacié. En 'enfocament carrega s’acostuma a prendre el con-
sum final de les llars, la qual cosa deixa fora una part d’aquesta recaptaci6, amb
biaix marcat en comunitats autbnomes turistiques, encara que en tot cas s’hau-
ria de fer, d’acord amb els canons normatius de la hisenda publica, segons els
suposits de translacio als quals sotmetem I'impost, en principi a preus segons
Ielasticitat de demanda en consum, amb efectes de producci6 que incidirien en
el preu dels factors conformement a les ratios capital/treball dels béns, el marc
competitiu de 'economia i Pobertura exterior. I si preocupa la incidéncia, no es
pot deixar de banda el frau, que no es recull en cap cas en les participacions de
consum (despesa), ni la importancia dels béns no gravats (ensenyament, sanitat,
caixes d’estalvi, etc.) amb diferent pes a les comunitats autonomes. La fiabilitat
de les fonts de consum és més baixa que la relativa a les operacions comptables,
a causa de la manera com es computen totes dues a la practica.
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En general, la territorialitzacié impositiva en 'enfocament monetari s’as-
sembla a la que es considera en materia d’anivellacié fiscal, a partir de les capa-
citats tributaries de les jurisdiccions, amb la utilitzacio, si s’escau, de punts de
connexi6 o xifres relatives de negoci per a aquells casos en que es donin efectes
localitzacié evidents (retencions centralitzades). En especials, les vendes aproxi-
marien millor la recaptaci6 territorialitzada en 'enfocament monetari, encara
que en I'enfocament carrega caldria hipoteticament distingir el consum de resi-
dents i no residents i segons la destinacié (input per als processos de produccié
diversos, intra-regio i extra-regio).

En el cas de partides relatives a sous i salaris, la imputacié es faria a favor
del territori en el qual esta localitzada 'administraci6 que els empra, segons una
metodologia semblant a la que utilitzen els comptes regionals o en regionalitzar
la despesa ptiblica tal com fa en part la mateixa IGAE. Només els extra-regio se-
rien susceptibles d’assignar amb altres criteris per manca d’informacié evident.
Contrariament, en enfocament beneficiari simputaria d’acord amb la finalitat
de la despesa (bé public, imputat segons la poblaci relativa).

Per a l'aproximacié monetaria en el terreny d’imputacié de despeses es
partiria d’obligacions reconegudes, classificades per capitols i articles de despe-
ses, per centres gestors i per programes (segons el Sistema d’Informacié Comp-
table, SICOP), tenint en compte, a més a més, el codi que identifica la destina-
ci6 de la despesa. Aquest codi permet coneixer la destinaci6 de la despesa, que
anomenem despesa territorialitzada i que inclou, entre d’altres, la major part de
les despeses dirigides a 'exterior d’Espanya.

Per a la resta de despeses de I'Estat convé comentar les no territorialitzades
iles despeses de les quals no es coneix exactament la destinacid, ja que els codis
de territorialitzaci6 inclosos poden comprendre diverses provincies de diverses
comunitats autdbnomes, serveis centrals i organismes publics, o situar-se en I'e-
pigraf «altres-indeterminades». Aquestes despeses no ferritorialitzades es divi-
deixen en dos grups: (a) les que no s6n imputables a una comunitat autonoma
concreta —no imputables—, ates que es considera que no es realitzen en aquesta
comunitat autonoma, i (b) les imputables, ja que la comunitat podria ser poten-
cialment destinataria.

La distinci6 entre ambdds grups es podria dur a terme d’acord amb els fac-
tors seguients:
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)
=

El tipus de despesa de que es tractés (programa)

S
~

El centre gestor (ministeri)

o
~—

La naturalesa economica del programa (capitol i article pressupostari)

&

La informacié proporcionada pels pressupostos de I'Estat i les seves li-
quidacions de cada any analitzat

e) Les competeéncies transferides o no en cada materia a la comunitat

f) D’acord amb una analisi especifica de la despesa ja territorialitzada en la
font d’informaci6 de base, segons els capitols, els programes i el centre
gestor, com també altra informacié complementaria diversa.

Les despeses territorialitzades en el SICOP inclouen les partides que es co-
menten tot seguit. En el codi «Serveis centrals» s’hi troben generalment les des-
peses d’administracid, direccié i serveis generals de les seus centrals de les sec-
cions ministerials. Aquestes despeses no s'imputarien, en general, a la comunitat
autdnoma, ja que per la seva naturalesa no son realitzables a la comunitat auto-
noma, tret d’una part del capitol segon de despesa i de les transferencies i, en
alguns casos, fins i tot del capitol primer. En el codi «Diverses provincies de di-
verses comunitats autbnomes» s’agrupen despeses amb origen en diverses co-
munitats autonomes. El criteri general consistiria a imputar a la comunitat
autonoma aquesta despesa, amb un indicador de territorialitzaci6. En el codi
«Organismes publics» s’inclouen basicament les transferéncies entre subsectors.
Aquestes transferéncies no serien objecte d’analisi, ja que o bé constitueixen
transferéncies internes o es dirigeixen al sector public empresarial. No obstant
aixo, si que es podrien mantenir dins de I'analisi les transferéncies en el sector
public empresarial que ja estan territorialitzades (a la comunitat autonoma o al-
tres comunitats autonomes). La decisi6 de considerar-les en 'analisi es prendria
perque ja se’n coneixia I'area de destinacié de la despesa. Les despeses restants,
dins d’altres codis com ara «No regionalitzables», simputarien a la comunitat
autonoma. Aquestes despeses restants poden incloure conceptes com ara trans-
ferencies a sindicats i altres partides. En cas de dubte, generalment es podria op-
tar per considerar que la comunitat autdbnoma pogués ser receptora de despesa
i com a tal incloure-les dins del grup «Imputable».

Del total de despeses imputables, simputaria la part realitzada a la comuni-
tat autonoma utilitzant indicadors de territorialitzacié (majoritariament la po-
blacio; en altres casos s’han utilitzat altres indicadors —per exemple, el VAB—, se-
gons la naturalesa de la despesa).
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Finalment es podria considerar, per contrastar la robustesa del resultat,
la hipotesi extrema consistent, per exemple, en el fet que la despesa conside-
rada no imputable es distribuis en la seva totalitat territorialment igual a totes
les comunitats autonomes. També cal afegir que els indicadors de territo-
rialitzacié utilitzats per distribuir a la comunitat autobnoma una part de la
despesa imputable acaben sent majoritariament la poblacié i el VAB de la co-
munitat autdbnoma, que no permeten considerar que puguin representar
inequivocament una infravaloraci6 de la despesa imputada a la comunitat
autonoma.

7. Algunes dades i consideracions addicionals

Tot seguit s’ ofereixen alguns comentaris que precisen detalls i continguts dels
diferents metodes d’estimacié dels fluxos fiscals, tenint en compte la distorsid
que hi genera I'efecte capitalitat de la Comunitat de Madrid en el conjunt de co-
munitats autonomes.

7.1. La distorsio de Uefecte seu

Pel que fa als aspectes distorsionadors de la capitalitat Madrid sobre 'assignacid
d’ingressos, convindria, en materia d’IRPF, recalcar les consideracions segtients:

Els ajustos es justificarien en els casos en que el contribuent obtingués ren-
da en més d’una comunitat o quan mostrés un domicili fiscal en un lloc diferent
d’on treballa. Efectivament, en aquest suposit, hi trobariem una manca d’ade-
quacié entre qui recapta territorialment 'ingrés i qui el provoca, tenint en
compte, per exemple, les retencions dutes a terme en I'impost sobre la renda de
les persones fisiques.

Aquest darrer plantejament ofereix la casuistica seglient com a aproxima-
ci6 a la realitat:

a) Treballadors d’organismes estatals i militars que actuen en ambits terri-
torials desconcentrats o descentralitzats. Aixd comporta, per exemple, un excés
de recaptaci6 en la Delegacié Territorial d’'Hisenda de Madrid en detriment de
la recaptacié que si no fos aixi faria la comunitat autonoma.
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b) Pensions i prestacions de la seguretat social (per exemple, d’invalidesa)
amb retencions dutes a terme pel mateix INSS, novament a Madrid.

¢) Comercials a la comunitat autonoma al servei de grans empreses esta-
tals (quimicofarmaceutiques, d’assegurances, de distribuci6, etc.) amb seu a
Madrid.

d) Minutes de professionals que treballen fora de la comunitat autonoma,
i viceversa. El saldo net possiblement deteriora la potencialitat recaptadora de la
comunitat autonoma.

e) Artistes i esportistes de la comunitat autobnoma que guanyen renda fora
de la comunitat autonoma (el saldo net possiblement deteriora la potencialitat
recaptadora de la comunitat autonoma).

f) Treballadors d’empreses publiques o privades (incloent-hi el conjunt de
les financeres) amb domicili fiscal fora d’on duen a terme la seva activitat a la
comunitat autdnoma, per bé que les retencions es produeixen fora de la comu-
nitat autonoma (basicament a la Delegacié Territorial d’Hisenda de Madrid).
Cal considerar aqui les grans empreses de serveis publics (telefonia, companyies
de transport, construccié de grans equipaments, etc.).

£) Rendes de capital procedents d’institucions financeres d’empreses loca-
litzades a Madrid pero que operen a la comunitat autonoma, i de persones fisi-
ques titulars amb domicili fiscal a la comunitat autonoma. Convé valorar la in-
fluencia de Madrid en la localitzaci6 de les societats de valors o d’inversid,
sobretot en la mesura que es vinculen amb la banca o amb la borsa de valors
madrilenya.

h) Saldo (més incert pel que fa al seu signe) de retencions de rendes a la
comunitat autonoma versus retencions de catalans realitzades fora del territori
espanyol, seguint el criteri de la font de renda.

El comput que cal dur a terme en aquest punt té a veure (a) amb el pes sec-
torial d’aquestes empreses o activitats localitzades a Madrid, (b) la importancia
de retencions, ateses les rendes generades —que, en cas que es calculin correcta-
ment, s’haurien de correspondre aproximadament amb el que correspondria
tributar en el lloc de residencia—, i (c) el saldo net, quan hi hagi interrelacié de la
comunitat autonoma amb Madrid, com a principal focus de localitzaci6 fiscal,
o amb la resta de I'Estat (altres comunitats autonomes poden valorar igualment
Patracci6 de la capitalitat respecte també de la comunitat autonoma).

Quant a 'impost de societats, hi ha aquestes alternatives disponibles:
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a) Des de I'optica d’assignacié impositiva, una aproximacié comptable es
podria utilitzar per calcular formalment el benefici atribuible a cada jurisdicci6.

b) Novament des de 'optica d’assignaci6 tributaria (tax assignment), es
podria utilitzar una férmula que recollis les diferents fonts imposables dels sub-
jectes passius de 'impost sobre societats, gravades corresponentment (es fa aixi,
per exemple, en el cas de les provincies canadenques —vegeu Clark, 1997, op.
cit.—): persones juridiques, fonts d’inversio, de pensions, etc., atesa la generacié
de les seves rendes, bonificacions i deduccions.

¢) Reconsiderar els suposits de gravamen entre els consumidors (ates el
seu possible trasllat a preus), els treballadors (en termes de salaris més baixos) i
els accionistes (com a propietaris del capital), tenint en compte els indicadors
d’imputaci6 territorial corresponents: consum final de les llars, remuneracié
d’assalariats i renda bruta disponible. D’aquesta manera, les hipotesis anteriors
podrien contrastar-se amb la recaptaci territorial, complementada amb deter-
minats ajustos, tenint en compte, sobretot, el valor afegit brut afectat en les ren-
des de lactivitat empresarial o 'impacte sobre les retencions, atesa la localitza-
ci6 de determinades empreses (de nou, Madrid, sobretot pel que fa a dividends
i rendiments del capital del sector financer, assegurances, immobiliari i empre-
ses de grans serveis publics). En P'exercici convindria, a més a més, valorar que
el pes de la repercussio es troba, en general, molt lligat al cicle economic pel qual
passa 'economia.

d) Altres quiestions relatives a 'impost de societats que requerien un estu-
di més detallat serien els efectes derivats d’actuacions com ara la privatitzaci6
d’algunes empreses publiques (per exemple, la CTNE), en les quals es generen
ingressos per retencié de capital mobiliari i ingressos en 'impost de societats
per part de la Sociedad Estatal de Participacions Industrials, o el que fa referén-
cia a les fusions empresarials (ambdoés elements influirien a I'al¢a en la recapta-
ci6 territorial de la capital).

Una quantificaci6 aproximada consideraria possibles referents en les con-
sideracions segiients:

Una primera valoraci6 del primer dels efectes es podria basar en la infor-

macié sobre fluxos de transfereéncia que recullen els treballs sobre renda nacio-
nal de la Fundacié BBVA, de diversos anys. D’acord amb aquesta font, les co-
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munitats autonomes receptores netes de renda d’altres autonomies s6n fona-
mentalment Cantabria, Madrid i el Pais Basc, com a conseqiiéncia de ser comu-
nitats que contenen la seu social de grans entitats financeres i altres empreses.
Lexcedent net empresarial no distribuit (estalvi net de societats i empreses) es
localitzaria, per tant, en la seva seu social. Sobre la base d’aquest valor, podriem
considerar que un x% (participacié en renda) correspon a rendes procedents
d’una determinada comunitat autonoma. Aix0 implica que si neutralitzéssim
efecte capitalitat (escenari anomenat as if), la base fiscal de la comunitat auto-
noma augmentaria d’acord amb la distribucié mitjana observada de rendes (un
x% de rendes del treball i un x% de rendes mixtes i de capital), la qual cosa in-
crementaria la recaptaci6 fiscal de la comunitat autonoma per a 'impost sobre
la renda de les persones fisiques i juridiques,' al tipus mitja que preval de cada
impost, observat a la comunitat autonoma.

Un segon index de Pefecte seu de la capital el podriem buscar per mitja de
'analisi del component estalvi, des de I'optica de la utilitzaci6 de la renda.

Aix0 no resulta facil, ja que Pestimacié de I'estalvi brut del sector privat en
les autonomies espanyoles, a més dels problemes estadistics inherents al seu
calcul, planteja problemes metodologics amb relaci6 a P'estalvi de les societats,
que és precisament el component que aqui ens interessa més. En la mesura que
Iestalvi net corresponent s'imputa a la seu central de 'empresa i no a les pro-
vincies on se situen els seus centres de treball, podem valorar mitjancant aques-
ta via indirecta —a partir de I'ajust que es duu a terme en el comput de la renda
autonomica (de nou, la Fundacié BBVA, diversos anys)— I'efecte capitalitat. Es
considera aqui Pexcés d’estalvi que apareix localitzat a Madrid a partir d’un re-
ferent d’estalvi normal (segons el percentatge de renda).

Efectivament, la quota més elevada d’estalvi privat total es dona a les co-
munitats autdnomes en les quals els bancs i les grans empreses tenen la seu cen-
tral.? Per intentar valorar ’efecte anterior, es podria prendre I’estalvi familiar
brut, la localitzaci6 del qual presenta menys dubtes des del punt de vista meto-
dologic, i sobre aquest estalvi imputariem l'estalvi empresarial normal corres-

1. Fariem abstracci6 del fet que les rendes de capital tributen en 'IRPF, i hem assumit que totes les
rendes mixtes i de capital contribueixen exclusivament en I'impost de societats.

2. Lestalvi net empresarial resta aleshores vinculat a la seu social, mentre que el consum de capi-
tal fix correspon al centre de produccié.
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ponent a Madrid, entenent per normal una ratio idéntica a la que registra la co-
munitat autonoma atesa la seva renda.

Aixi, dongs, la proxy pel valor seu social per a la mitjana dels tres anys con-
siderats de Madrid superaria la de la comunitat autobnoma en un determinat
percentatge. Aixo no vol dir que si Madrid tingués un estalvi empresarial per da-
munt del familiar similar al de la comunitat autdnoma (tractant-se de comuni-
tats autonomes de nivells de renda similars), I'indicador seria un x % inferior a
I'observat. Aquest diferencial entre el que és normal i el que és real, cal atribuir-
lo a 'efecte seu financera de Madrid. Si apliquem aquest percentatge al total de
Pestalvi de Madrid, la xifra resultant s'imputa, com abans, a la comunitat auto-
noma en percentatge a la participaci6 en renda —alternativament, es podria im-
putar segons el pes de les rendes, no del treball, de la comunitat autonoma en el
total espanyol pel mateix concepte.® Finalment, en el nostre escenari as if aixo es
traduiria en base i recaptaci6 fiscal d’acord amb el tipus impositiu imperant en
la imposicié directa.

Per acabar, es podria il-lustrar el fenomen amb el comput de Uefecte seu
(Madrid) i la seva aproximacié com la diferéncia entre salaris pagats (Optica
empreses) i salaris percebuts (Optica persones), com a apropament al problema
de la multilocalitzacio.

Aixi, Pany 2003, ’Agencia Tributaria, a «Mercado de trabajo en las fuentes
tributarias» (explotacié del model 190 de retencions sobre rendes del treball),
mostra que la ratio perceptor/pagador (en persones) era la segiient: 62,5%; en
salaris: 67,4% (Catalunya, respectivament: 98,8% i 100,9%; Illes Balears:
102,3% 1 107%; Comunitat Valenciana: 111,7% 1 115,6%; Extremadura: 131,6%
1 136,5%; Andalusia: 124% i 131,7%; Castella i Lle6: 139,4% i 141,7%).

8. Reflexio general
Lestudi dels saldos fiscals territorials consisteix en el comput del diferencial en-

tre la recaptaci6 dels ingressos procedents d’una jurisdicci6 i el seu retorn a la
mateixa jurisdicci6 per la via de la despesa:

3. Inclou beneficis empresarials, rendes de professionals, beneficis retinguts per empreses, rendes
de lloguer i propietat immobiliaria i un petit item d’impostos a carrec de 'empresa.
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a) Per raé d’una sobirania compartida (tipica d’estats federals) que s’ex-
pressa tant en els ingressos fiscals com en les despeses pibliques que cada juris-
diccid té atribuits, la qual cosa requereix com a minim una coordinacié macro-
economica.

b) A manca del que diu el punt 1 anterior, en hisendes multijurisdiccio-
nals, amb la pretensié d’informar sobre les relacions economiques i financeres
per a la millor coherencia de les funcions fiscals.

Mentre que en el primer dels casos es pot parlar fins i tot de diferents resi-
dus fiscals personals que resulten de les actuacions de cada jurisdiccié (tenint en
compte com s’expressa la sobirania fiscal respectiva sobre els ciutadans dels di-
ferents territoris per mitja de I'actuacié discrecional de cada jurisdiccid), en el
segon cas aquest saldo té una interpretacié més limitada: reflecteix el grau de re-
distribucié implicit en la politica fiscal en la seva dimensio territorial (la legisla-
ci6 tributaria és la mateixa per als individus en diferents llocs, pero no els im-
postos pagats i els serveis rebuts). Per a aix0, les circumstancies personals (nivell
de renda, riquesa i elegibilitat per als programes de despesa puiblica) marquen
en aquest darrer cas una part de les diferencies observades. La resta deriva de la
discrecionalitat de I’Administraci6 central en la definici6 de les politiques pu-
bliques, per exemple, amb relaci6 a les inversions, al desplegament i als efectes
sobre la geografia.

Fixem-nos, finalment, que centrar I'analisi en un tnic residu fiscal perso-
nal, agregat ja per cognoms, families, barris o regions, procedent d’una tnica ju-
risdiccio fiscal, no requereix cap suposit de descentralitzacié o que sigui propi
del federalisme fiscal, en correspondéncia amb el que seria un estat unitari. Amb
tot, entenem que aixo no és el que recull el titol VIII de la Constitucié espanyo-
la, en que es reconeix un espai de recursos i de redistribucié també a favor de les
comunitats autonomes com a part d’aquest mateix Estat. Negar aixo i argu-
mentar I'exercici basat en el flux del benefici, d’arrel tinica personal (vegeu de la
Fuente i altres), en el qual el territori només seria un vel d’agregacio, és, si més
no, possible, encara que és més propi d’un estat unitari (i, segons el nostre pa-
rer, preconstitucional). Es tracta, en tot cas, d'un estudi teoric a partir d’aquells
suposits restrictius, sobre 'equitat fiscal de la carrega d’'impostos i dels beneficis
de la despesa (a partir d’hipotesis que cal contrastar de teoria de la incidéncia,
diferencial o de pressupost equilibrat i a partir d’'un model que hauria de ser
d’equilibri general, amb base empirica d’estimacié d’efectes propis del pais i no
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traslladats d’altres paisos amb diferents mercats i regulacions fiscals i pressu-
postaries, cosa que sovint es diu més que no pas s’acaba fent, per dbvies limita-
cions de dades).

En resum, la imputacid territorial es pot emprendre des de dues perspectives:

a) D’acord amb un criteri d’incidéncia economica, de benefici individual re-
sidual o net, els ingressos s'imputen al territori on resideixen les persones que fi-
nalment suporten la seva carrega (al marge de la seva incidencia legal), i les des-
peses, als territoris on resideixen les persones que consumeixen els serveis pablics
(al marge d’on es produeixen) o perceben els beneficis de les transferéncies, te-
nint en compte la incidéncia dltima que aquests ingressos i despeses tenen sobre
els seus ciutadans. Son les balances ajustades al criteri de carrega/benefici.

b) D’acord amb un criteri d’incidéncia economica ates Uimpacte agregat,
s'imputa a cada territori la totalitat dels ingressos i les despeses que es duen a
terme, respectivament, en aquest territori, tenint en compte els efectes sobre la
produccié ila distribuci6 territorial de la renda. Son les balances ajustades al cri-
teri del flux monetari.

El primer criteri té per objectiu valorar els efectes que 'actuaci6 de les insti-
tucions del sector public ocasiona al benestar de les persones que resideixen en un
territori determinat. La mesura d’aquests efectes intenta valorar el canvi equiva-
lent en el nivell de renda disponible de les persones residents en cada territori. En
el cas dels ingressos, es pren com a referéencia la minoracié de la capacitat de com-
pra que comporta la carrega fiscal suportada. En el cas de les despeses, es tracta de
l'increment de la capacitat de compra motivat per la recepcié de transferéncies en
efectiu i per l'estalvi derivat del consum gratuit de serveis ptblics.

El segon criteri intenta valorar els efectes que 'actuacié de les institucions
del sector public provoca sobre Pactivitat economica en un territori concret, i
determinar la manera com varien les seves macromagnituds economiques i el
nivell de renda monetaria dels seus ciutadans. En el cas dels ingressos, es pren
com a referéncia la minoraci6 de la renda d’aquest territori com a conseqiieéncia
del pagament que les unitats economiques fan de cotitzacions, impostos, altres
transferéncies, etc. En el cas de les despeses, es valora 'increment d’aquesta ma-
teixa renda com a conseqiiencia de les actuacions dutes a terme en cada territo-
riide les transferéencies rebudes.
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La idoneitat de I'ts d’un enfocament o laltre depén de la finalitat que es
persegueix amb la utilitzacié de les despeses. Si es volen estimar els efectes re-
distributius interterritorials dels ingressos i les despeses de I’ Administracié cen-
tral, caldria recérrer al calcul de balances fiscals de conformitat amb ’enfoca-
ment carrega/benefici. Si es vol coneixer I'impacte d’aquests ingressos i despeses
sobre les macromagnituds territorials, el flux monetari sembla més adequat.

Aquest redactat resulta molt similar al que ha elaborat la Comissié d’Ex-
perts catalans, el qual destaca:

«[...] La utilitzacié d’un o altre enfocament depen de 'objectiu de 'analisi
que es vulgui portar a terme: I'enfocament del flux monetari intenta mesurar
I'impacte economic generat per activitat del sector public en un territori, men-
tre que I'enfocament del flux del benefici intenta calcular com les politiques de
despesa afecten el benestar dels individus mesurat en termes del seu nivell
de renda. Per tant, el criteri del flux monetari és més correcte per analitzar la in-
fluencia que té I'acci6 del sector public sobre el creixement economic d’una re-
gi6 i, en canvi, el criteri del flux del benefici és més adient per analitzar 'accié
del sector public en termes redistributius i d’equitat.»

De la qual cosa es conclou que:

«La metodologia del flux de benefici és perfectament raonable, pero la seva
materialitzacié empirica és sovint complicada per existéncia d’'una multiplici-
tat d’aproximacions i imputacions, que, tot i que podrien ser valides, fan que el
resultat final sigui molt sensible a petits canvis en aquestes imputacions. Per
aquesta rad, el grup de treball creu que s’ha de posar més emfasi en les mesures
basades en el flux monetari. Aquesta metodologia també té la necessitat d’adop-
tar aproximacions i imputacions, pero la naturalesa més concreta del concepte
de pagament permet avaluar empiricament les balances fiscals territorials de
forma més robusta i atribuir als resultats un significat més solid que en el cas an-
terior.»

I afegeix:
«Tal com s’ha dit, el criteri del flux monetari en el calcul de la balanga fiscal

expressa 'impacte economic generat per I'activitat del sector public de I'Estat a
Catalunya, mentre que el criteri del flux del benefici mostra 'accié del sector
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public en termes redistributius i d’equitat. [...] En aquest apartat es presenten els
resultats de la balanca fiscal de Catalunya segons els dos criteris exposats.»

Sigui quin sigui I'enfocament escollit, la seva posada en practica esta forta-
ment condicionada per la informacié préevia disponible, per la qual cosa la mi-
llora d’aquesta informacié és un factor clau per incrementar la fiabilitat dels re-
sultats obtinguts. En qualsevol dels dos casos, cal assenyalar les limitacions que
ambdds enfocaments presenten —ates que s6n indicadors sintetics— a 'hora de
valorar els efectes territorials dels ingressos i les despeses publiques.

Centrant-nos en 'enfocament monetari, entre dues jurisdiccions fiscals, la
valoraci6 basica es fa en termes dels recursos «que detreu i retorna» I'accié fis-
cal de la jurisdiccié central sobre la territorial en les seves diferents formes: in-
versi6 directa i induida, finangament autonomic i finangament local. Després
d’aquesta aproximacio, tenim el suposit d’internalitzacié d’aquests dos ultims
ambits de financament. U'agregat territorial preval en 'analisi a la suma de sal-
dos fiscals individuals dels contribuents i els beneficiaris que I'integren. Si no és
aixi (el sentit de pertinenga i 'homogeneitat del cldster no es mantenen), el cal-
cul del saldo fiscal —enfocament monetari— s’esvaeix. Es tracta, per tant, de va-
lorar el saldo entre (a) el volum de recursos, entés com a capacitat de decisié so-
bre despesa en la seva incidencia sobre el territori (en tant que beneficia la
disponibilitat de recursos per a despesa en el territori: creacié de llocs de treball,
retribucions, consum intermedi, etc.) o indirectament transferint capacitat de
decisi6 sobre aquests recursos a les institucions territorials representatives dels
seus ciutadans (la manera com aquestes institucions gastin, internalitzin o no
els seus efectes multiplicadors, redistribueixin voluntariament, etc., és decisié
seva), i (b) la territorialitzacié dels seus ingressos fiscals tenint en compte les se-
ves bases tributaries territorials, de manera similar a com es computen en la per-
equalitzacio les capacitats fiscals de les diferents jurisdiccions. Es tracta de terri-
torialitzar recursos i imputar aplicacions (disponibilitat) de recursos per a
despesa. En altres paraules, es pretén valorar quanta capacitat de despesa s’ob-
serva respecte de les propies capacitats fiscals. Per a la primera part, la imputa-
ci6 com a despesa «executada en benefici de» no s'inclouria en la imputacié de
beneficis de despesa, en la mesura que el seu impacte economic restés fora del
seu ambit territorial —on es localitzen els llocs de treball, les aplicacions o les dis-
ponibilitats—, ja que per més indivisibles o de naturalesa gairebé publica que fos-
sin aquestes despeses, no pertocaria imputar-les per poblaci6 potencialment be-
neficiaria, amb la qual cosa seria el resultat d’'una discrecionalitat central

Revista catalana de dret pablic, num. 32, 2006, p. 181-210

201



202

Guillem Lépez Casasnovas

justificada unicament en un criteri politic. Pel que fa als ingressos, el comput
aproximaria els recursos generats per la jurisdicci6 central sobre el territori, a
Pestil dels coeficients d’'imputacié utilitzats en la territorialitzacié autonomica
dels tributs cedits, o dels punts de connexi6 forals, o d’'una manera similar quan
aquesta participacié fos inexistent.

En conclusid, i en correspondencia amb el que acabem d’exposar, el saldo
des de la perspectiva de 'enfocament monetari de la balanga fiscal mostraria el
diferencial entre els recursos possibles per mitja de les propies capacitats fiscals
i les despeses imputables efectivament a aquesta jurisdiccio, resultat de I'actua-
ci6 de la jurisdicci6 central, a partir del suposit d’incidencia d’aquesta despesa
en el quadre macroeconomic de disponibilitat territorial i aixi indirectament en
el benestar dels seus ciutadans.

9. Comentari final

Lenfocament monetari intenta computar les repercussions economiques que es
deriven de les decisions de localitzacié de la despesa publica, semblantment a la
manera com es territorialitza entre les jurisdiccions espanyoles i europees o fins
itot en el cas de 'INE per a la construcci6 dels seus comptes regionals. La valo-
racié que es faci d’aixo rep una interpretacié diferent depenent de si es tracta de
despeses que reflecteixen un grau diferent de discrecionalitat (la ubicacié d'un
nou ens, el manteniment d’un servei que sense cap justificacié tecnica es loca-
litzi d’'una manera determinada, etc.), pero, en tot cas, la imputaci6 es troba de-
finida pel territori que rep el financament que li permet beneficiar-se d’un pro-
grama de despesa, tenint en compte la capacitat de compra o mobilitzacié de
recursos que comporta sobre la geografia —es materialitzi o no en aquest terri-
tori—, independentment que sigui en forma de consum (on es localitzen els con-
sumidors) o produccié ('empresa que produeix, compri els inputs d’un lloc o
un altre, retribueixi els factors d’un territori o un altre, etc.). Aixo implica donar
per acabada la discussi6 de si s'imputa a 'administracié que fa la compra, el
territori de qui la subministra o el territori en el qual resideixen els factors que
operen el producte, a favor de qui té la capacitat de decidir sobre aquest nivell de
recursos.

Al seu torn, pel que fa als ingressos, el criteri de comput és el del lloc de
procedencia dels ingressos recaptats per la hisenda central tenint en compte on
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situen les bases fiscals que els generen. Equival al suposit as if (com si) les recap-
tacions es meritessin a favor dels governs en els quals es troben aquestes bases,
sempre a partir del suposit de tofa la resta constant (incloent-hi la legislaci6 tri-
butaria i la pressio fiscal vigent).

Mentre que 'enfocament monetari requereix, per tant, el reconeixement
que existeix una jurisdicci6 territorial amb hisenda propia, lenfocament carre-
ga/benefici alternatiu no requereix el reconeixement anterior, segons la inter-
pretacié constitucional que no admet desenvolupament federal. Es tracta, en
aquest darrer enfocament, d’una incidencia redistributiva personal. Els recursos
son de I'Estat, que els retornaria graciablement sense cap potestat derivada so-
bre aquests impostos.

Per exemple, en 'enfocament monetari: en 'TVA, segons el valor afegit en
origen de cada comunitat autdnoma (i posteriorment en compensacié explicita
segons el consum) o directament segons el consum interior (i no solament el fi-
nal de residents) relatiu (identificant cistell relatiu de consum, pes de vendes i de
compres, tipus mitja efectiu respectiu i nivell de frau) dels béns gravats —principi
de destinacié. En 'enfocament carrega s’acostuma a prendre el consum final de
les llars, la qual cosa deixa fora una part d’aquesta recaptacié, amb biaix marcat
en comunitats autonomes turistiques. Amb tot, aquesta parametritzacié és in-
correcta des del punt de vista de la incidencia/carrega, ja que en tot cas s’hauria
de fer, d’acord amb els canons normatius de la hisenda publica, segons els supo-
sits de translaci6 als quals sotmetem I'impost, en principi amb trasllat a preus se-
gons lelasticitat de demanda en consum, amb efectes de produccié que incidi-
rien en el preu dels factors conformement a les ratios capital/treball dels béns, el
marc competitiu de 'economia i l'obertura exterior. I si preocupa la incideéncia
real, no es pot deixar de banda el frau, un factor que no es recull en cap cas en les
participacions de consum (despesa) utilitzades; tampoc no es pot deixar de ban-
da considerar la importancia dels béns no gravats (ensenyament, sanitat, caixes
d’estalvi, etc.) amb diferent pes a les comunitats autonomes.

En general, la territorialitzaci6 impositiva en I'enfocament monetari s’as-
sembla a la que es considera en materia d’anivellaci6 fiscal, a partir de les capa-
citats tributaries de les jurisdiccions, amb la utilitzacid, si s’escau, de punts de
connexi6 o xifres relatives de negoci per als casos en que es donin efectes loca-
litzacié evidents (retencions centralitzades). En especials, les vendes aproxima-
rien millor la recaptacid territorialitzada en I'enfocament monetari, mentre que
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en 'enfocament carrega caldria hipoteticament distingir el consum de residents
i no residents i segons la destinaci6 (input per als processos de produccié diver-
s0s, intra-regio i extra-regio).

Tal com reconeix Norregaard (Norregaard, J., «Tax assignment», 1997), as-
signar ingressos tributaris com si (as if) una jurisdiccié recaptés sobre el seu ter-
ritori el que resulti d’una legislacié fiscal suprajurisdiccional és una estrategia
legitima amb una metodologia ben coneguda, similar a la que estableixen els
anomenats punts de connexio.

Apéndix 1

Imputacio d’ingressos i despeses des de la teoria de la hisenda
publica*

Imputacié de despeses
1. Mushkin (1956, 1957)

Fou el primer que, dins de la teoria de la hisenda publica, va establir una
clara distinci6 entre dues aproximacions diferents a ’hora d’imputar territorial-
ment la despesa publica: la del flux monetari (indica on es localitza fisicament
la despesa puiblica) i la del flux del benefici (indica on es localitza i qui es bene-
ficia de la despesa ptiblica). Mushkin conclou que és necessari adoptar ambdues
aproximacions.

2. Catsambas (1978)
Identifica quatre aproximacions d’imputacié de la despesa publica:
— Aproximaci6 comptable
— Aproximaci6 del flux

— Aproximaci6 del benefici
— Aproximaci6 de 'impacte d’equilibri general

4. Extret de Bosch Roca, N. i Lopez Casasnovas, G., mimeo, IEF, juliol de 2005.
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Segons Catsambas, la primera té poc sentit economic i la quarta és impos-
sible de calcular. D’aquesta manera, a la practica només son ttils la segona i la
tercera. Per tant, es reconeix novament el flux monetari com una de les dues
aproximacions.

3. Short (1978,198111984)

La despesa publica es pot analitzar en el context regional a partir de dues
aproximacions:

— Flux monetari: té en compte totes les despeses fetes dins dels limits geo-
grafics d’'una regié independentment d’on tenen lloc els beneficis deri-
vats de la despesa publica.

— Flux del benefici: té en compte on incideixen els beneficis independent-
ment d’on es produeixen els inputs.

4. Assignacié d’ingressos (Norregaard, J., «Tax assignment», 1997, a Ter-Minas-
sian, T. (ed.), Fiscal Federalism, FMI, Washington, 1997, p. 71)

Tal com reconeix Norregaard, assignar ingressos tributaris com si (as if)
una jurisdiccié recaptés sobre el seu territori el que resulti d’una legislaci6 fis-
cal suprajurisdiccional és una estrategia legitima amb una metodologia ben
coneguda, similar a la que estableixen els anomenats punts de connexié en
terminologia del concert, tenint en compte que «raons historiques, geografi-
ques, etniques i constitucionals de cada pais causen profundes implicacions
en el rang factible i eficient a les politiques d’assignacié anteriorment esmen-
tades».

Enfocament del flux del benefici

Aquest enfocament valora en termes de benestar els serveis que reben els indi-
vidus de I'actuaci6 del sector public. Sorgeix per analitzar les politiques de re-
distribuci6 de la renda i de quina manera la despesa publica millora el benestar

de grups de la poblacié.

Aquest enfocament permet que hi hagi un gran nombre d’imputacions, la
qual cosa pot donar lloc a resultats sensiblement diferents. A més a més, es pot
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arribar a identificar benefici teoric amb benefici real, amb la qual cosa es pot
produir una desviacié en la mitjana del benestar rebut.

Enfocament del flux monetari

Intenta analitzar les repercussions economiques que les decisions de localitzacié
de la despesa publica tenen per als territoris en termes d’ocupaci6 i d’activitat
economica general de la zona. Aquest enfocament permet mesurar 'impacte di-
recte de Iactivitat economica de la despesa publica a escala territorial.

Si existeix un sistema comptable de la despesa publica territorialitzada,
aquesta metodologia permet avaluar empiricament la incidencia de la despesa
publica d’'una manera més robusta i solida que la del benefici, per bé que aques-
ta dltima també és raonable.

Imputacio d’ingressos

La metodologia utilitzada per a la imputaci6 territorial dels ingressos és més an-
tiga que la de les despeses dins de la teoria de la hisenda publica, i esta amplia-
ment acceptada pel mén academic.

Enfocament del benefici

Mira d’aproximar qui suporta finalment la carrega de 'impost.

Enfocament del flux monetari

Mira de calcular els ingressos generats per cada regié (Norregaard, 1977; Short,
1984).

Estudis que utilitzen U'enfocament del flux monetari

Per bé que els estudis més antics d’incidéncia territorial de les despeses i els in-
gressos publics utilitzaven 'enfocament del flux del benefici, recentment han
aparegut diversos estudis a partir de 'aproximacié del flux monetari.
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Per exemple, els Estats Units, Australia i la UE calculen les seves balances
fiscals a partir de enfocament del flux monetari:

— Estats Units: Leonard, H. B., Moynihan, D. P. i Walder, J. H., The Federal Bud-
get and the States, Universitat de Harvard — Senat dels Estats Units, 22a ed.
(1997), 23a ed. (1998), 24a ed. (1999).

— Australia: Fiscal Subsidies within the Australian Federation, Discussion Paper,
Intergovernmental Relations Division, 1999.

— UE: Annual Report, Court of Auditors.

Apéndix 2

Referéncies d’ampliacio a partir de treballs del mateix autor
com a complement de Uestudi:

Lépez, G.: «El finangament i Pautonomia fiscal de Catalunya. Dues déecades amb
els problemes no resolts», Idees, nam. 9, 2001.

Lépez, G. i Rossell6, J.: «Balanga fiscal, autogovern i democracia a les Illes»,
Balanga fiscal amb Espanya i subsidiarietat entre Illes, Sus Balears!, 2003,
p. 15-30.

Lépez, G.: «<Dues decades d’Administracié de la Generalitat de Catalunya: valo-
raci6 general dels aspectes pressupostaris-financers i de servei als ciuta-
dans», Informe Pi i Sunyer sobre ’Administracié de la Generalitat de Cata-
lunya, Fundaci6 Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, 2003,
p. 63-76.

Lépez, G. i Martinez, E.: «Resultats de 'estimacié de la balanga fiscal de Cata-
lunya amb I’Administracié central per al periode 1995-1998. Noves va-
riants i ajustos», monografies, Nota d’Economia, nim. 67, 2000, p. 57-77.

Lopez, G.iMartinez, E.: La balanga fiscal de Catalunya amb I’ Administracié cen-
tral 1985-1998, Generalitat de Catalunya, IEA, 2000.
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El text mostra les metodologies disponibles
per territorialitzar l'activitat del sector public
sobre la geografia. Es comenta 'aproximaci6
basada en la incidencia teorica, personal, so-
bre el benestar individual, a partir de la con-
junci6 d’ingressos i despeses centrals sobre el
territori d’'una comunitat, i I’enfocament
macroecondmic, agregat, d’impacte sobre
Pactivitat econdmica, vinculada al criteri del
flux monetari.

Larticle intenta explicar el rerefons del debat
que es produeix amb la utilitzacié d’una o al-
tra metodologia en la polémica de 'estima-
ci6 de balances fiscals, i les conseqiiéncies de

seguir una opcié o una altra amb vista a la
interpretacié dels saldos fiscals resultants.

Lautor destaca que, mentre que Catalunya
ha partit sempre d’unes premisses més vincu-
lades a un concepte federal (els ciutadans
sén els que paguen impostos, perd ho fan a
més d’una jurisdiccio fiscal), ' Administracié
central adopta la perspectiva d’un estat uni-
tari (amb sobirania fiscal tinica i no compar-
tida). D’aqui ve la dificultat de consens poli-
tic sobre la materia i la necessitat que els
investigadors treballin amb totes dues meto-
dologies per evitar que la posicié tecnica en-
cobreixi una determinada opci6 politica.

Paraules clau: deficit fiscal; balances fiscals; finangament autonomic; incidencia d’in-
gressos i despeses publiques; redistribucié territorial; equitat personal.
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El texto muestra las metodologias disponi-
bles para territorializar la actividad del sector
publico sobre la geografia. Se comenta la
aproximacién basada en la incidencia te6ri-
ca, personal, sobre el bienestar individual, a
partir de la conjuncién de ingresos y gastos
centrales sobre el territorio de una comuni-
dad, y el enfoque macroeconémico, agrega-
do, de impacto sobre la actividad econémica,
vinculada al criterio del flujo monetario.

El articulo intenta explicar el trasfondo del
debate que se produce con la utilizacién de
una u otra metodologia en la polémica de la
estimacion de balanzas fiscales, y las conse-
cuencias que se derivan al seguir una opcién

u otra de cara a la interpretacién de los sal-
dos fiscales resultantes.

El autor destaca que, mientras que Cataluna
ha partido siempre de unas premisas mds
vinculadas a un concepto federal (los ciuda-
danos son quienes pagan impuestos, pero los
pagan a mds de una jurisdiccién fiscal), la
Administracién central adopta la perspecti-
va de un estado unitario (con soberania fis-
cal tnica y no compartida). Aqui tiene su
origen la dificultad de consenso politico so-
bre la materia y la necesidad de que los in-
vestigadores trabajen con ambas metodo-
logias para evitar que la posicion técnica
encubra una determinada opcién politica.

Palabras clave: déficit fiscal; balanzas fiscales; financiacién autondémica; incidencia de

ingresos y gastos publicos; redistribucion territorial; equidad personal.
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The text lays out the methodologies available
to trace the territorial distribution of public
sector activities. This approach is based on
the theoretical and personal impact on indi-
vidual well-being, based on the interplay of
central government revenues and expendi-
tures on a community’s territory and the ag-
gregate macro approach of the impact on
economic activity, linked to the criterion of
monetary flow.

The article aims to explain the background
behind the debate that arises with the use of
one methodology or another in the contro-
versy over the estimation of fiscal balance
sheets and the consequences that following

one option or another has for the interpreta-
tion of the resulting fiscal balances.

The author emphasizes that while Catalonia
has always started from a series of premises
that were more closely linked to a federal con-
ception (the citizens pay the taxes, but they
pay them to more than one tax jurisdiction),
the central government has adopted the pers-
pective of a single state (with sole and exclusi-
ve tax sovereignty). It is here, says the author,
that one can observe the difficulties in rea-
ching a consensus on the matter and the need
for researchers to work with both methodolo-
gies to avoid having the technical position
conceal a specific political option.
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