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APROXIMACION A LOS CONCEPTCS DE PRESION Y ESFUERZO

FISCAL .
EN CASTILLA-LEON EN EL MARCO DE LAS COMUNIDADES
AUTONCMAS :
BANCS TORRES, JOSE B
OLAYA INIESTA, ANTONIO UNIVERSIDAD DE CASTILLA-LA MANCHA

I. Introduccién

En la reciente evolucién de las Administraciores Publicas .en Espafa,
quizds una de las caracteristicas m&s sobresalientes radique en el intenso
proceso descentralizador que se estd llevando a cabo 2n el marco del
denominado “"Estado de las Autonomias", centrandose su interés, de manera
especial, en los procescs de transferencias de competencias a las Comunidades
Auténomas, asi como en la blisqueda de un sistema de financiacidn que garantice
la autonomia y 1la suficiencia de tales entidades. Pero, ademds, de ser
intenso, dicho proceso de descentralizacién se caracteriza por haberse,
realizado en un reducido periodo de tiempo. Ellc ha tenido como consecuencia,
junto a otros factores, entre los cuales hay que citar necesariamente el
sistema de financiacion, que no se produjera una descentralizacién del poder.
politico de manera paralela a la descentralizacién de  la gescidn
presupuestaria del gasto plblico'. ' :

En la teoria del Federalismo Fiscal cualguier tipo de descentralizacién

de las funciones piblicas, se justifica por dos razones fundamentales®:
1) La diversidad en cuanto a preferencias y necesidades de bienes pablicos -
entre las diferentes regiones y municipios. '

2) La mayor adecuacién de las politicas de gasto de los gobiernos localzs &
las preferencias y necesidades de sus residentes.

Sin embargo, la descentralizacién de las decisiones de gasto ha de
llevar asociada la descentralizacién de los ingresos ceon el Unico, objetivo de
garantizar los principios constitucionales de autonomia.y suficiencia dz las
haciendas subcentrales, y al mismo; tiempo se pueda realizar. por parte del
individuo beneficiario de tales bienes Yy servicios piblicos una "valoracién
global de la actuacién de cada nivel de gobierno en base al saldo neto ce los
beneficios que deriva y los costes que le impone". :

Sin embargo, a pesar de este razonamiento, la realidad de nuestro pais
refleja el elevado grado de dependencia que las Administraciones Territoriales
han tenido y siguen manténiendo respecto de la Hacienda Estatal en .la
actualidad. De este modo, parece apropiado un estudio de la dimensién relativa
del sistema de recursos impositivos propios de los entes autondmiccs Yy
locales, de manera consolidada, y del usc gue estos gobiernos hacen de las
bases imponibles a su alcance.

Los objetivos, por tanto, se centran en la determinacioén de qué parte
de las rentas de.los individuos se destinz al pago de impuestos autondmicos
y locales, y analizar en qué medida la carga fiscal soportada ‘pcr los
residentes de las distintas jurisdicciones son equivalentes. Es decir, lo que’
se pretende ‘es utilizar 1os instrumentos de medida del nivel de imposicidn,
que se aplican al an&lisis de la realidad egeondmica de un pais, para intentar
acercarnos a los conceptos de "Presién Fiscali" y "Esfuerzo Fiscal" existentes
en Castilla y Lebn en relacién al resto de Comunidades Auténomas existentes.
Sin embargo, hemos de realizar previamente una serie de consideraciones
referidas ctanto a las Comunidades incluidas en dicho estudio como a las

' CASTELLS, A. (1988): "El proceso de descentralizacién del
Sector Piblico en Espafia". En Revista Hacienda Piblica Espafiola,
ndms. 110/111. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales, pp. 247-
257.

* ZUBIRI, I. (1987): "Sobre la distribucién de recursos en
un sistema federal®”. En’ Papeles de Economia Espafiola, nudms.
30/31. Madrid. Fundacidén FIES, Pp. 426-436.
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variables utilizadas. . ‘ '

II. Metodologia

En relacién al primer aspecto, y dado que para las diferentes
Administraciones Territoriales se puede diferenciar entre Corporaciones
Locales y Comunidades Auténomas, optamos, en este primer acercamiento, por
utilizar el total consolidado de ambos &mbitos territoriales con el objetivo
fundamental de incluir el mismo tipo de recursos consignados en diferentes
administraciones. Nos referimos, en particular, a los recursos quée provienen
por la via del "IVA sobre los productos" en Navarra y Pais Vasco, ya que en
la primera de ellas, dichos recursos se incluyen en lo que es la Comunidad
Auténoma propia dicha, mientras que en el Pais Vasco, estas cantidades se
incluyen en las Corporaciones Locales,~depido a que son las Diputaciones
Forales las que recaudan estos recursos.

_Una matizacién importante es la inclusién en este estudio tanto de las
Comunidades Auténomas de R&gimen Comin como las de Régimen Foral (Navarra y
Pais Vasco), sin olvidar que se trata de dos situaciones que en abgolutpo son
comparables, dada la naturaleza diametralmente distinta de unas y otras. En
‘concreto, de los dos hechos imponibles existentes por IVA®, tanto en el
Convenio Econémico de Navarra como en el Acuerde Econdémico y Financiero del
Pais Vasco, consta que serd la Comunidad Auténoma, en el primer caso, y las
Diputaciones Forales, -en el segundo, las que recauden el IVA por entrega e
intercambio de bienes y servicios. Pero, ademds esta situacién se extiende en
la actualidad a los recursos que se derivan de la.tributacién por importacién
de bienes y servicios. Esto implica que sean estas dos Comunidades las unicas
que obtengan recursos por este concepto, en tanto que el resto de
jurisdicciones no tienen cedida la recaudacién por este impuesto.

Por otro lado, hemos de considerar el régimen fiscal especial ¢on el
cuenta Canarias y en el que se incluyen recursos que se derivan de 1los
Impuestos ligados a la importacién. Y, por Gltimo, la situacién particular-de
Madrid, donde como tal Comunidad Auténoma, no tiene recursos fiscales por
Impuestos corrientes sobre la renta y patrimonio, “debido a que no tenia
Impuestos cedidos, debido a que la recaudacién potencial de 1los mismos era
superior al coste efectivo de los servicios.

III. Aproximacién a los conceptos de Presién y Esfuerzo Fiscal

De las diferentes denominaciones y definiciones que se pueden realizar
en el momento de definir la estructura de un indice de presién fiscal, la més
utilizada es aquella que se define por el ratio ingresos tributario més
cotizaciones sociales®, obtenidos por las Administraciones Pablicas, respecto
al Producto Interior Bruto al coste de los factores. En relacion a las
cotizaciones sociales, su. inclusién en el numerador de esta relacidn se debe
al carécter de exigibilidad que implican.

Respecto a los ingresos tributarics nos centramos. en” los recursos
consolidados de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales consignados
en los tres capitulos presupuestarios (Impuestos Directos, Indirectos y Tasas
y Otros Ingresos), segln su estructura econdmica, dejando de lado los tributos
que se incluyen en los presupuestos de la Administracién del Estado, es decir,
no consideramos la territorializacién de impuesto tales como: IRPF, Impuesto
sobre Sociedades, etc.

® Nos referimos a la "Entrega e interxrcambio de bienes y
servicios", por un lado, e "Importacién de bienes", por otro.

* MUSGRAVE, R.A. (1973): Sistemas Fiscales. Ed. Aguilar.
Madrid. ,
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. Por otro lado, debido a que el concepto del PIB es un agregado
macroeconémico de Contabilidad 'Nacional, los ingresos fiscales también deben
detérminarse segin la definicién de la Contabilidad Nacional, entre otras
razones para interpretar la actividad econémica segin el Sistema Europeo de
Cuentas (SEC). En esta situacién, el _concepto dé Presién Fiscal segin la
Contabilidad Naciemal, de acuérdo con las Cuentas de las Administraciones
Pdblicas elaboradas por la Intervencidn General de Administraciéh-del Estado
,(IGAE), debe incluir en su numerador los recursos que prov1enen de:

T Impuestos ligados a la produccién:

- IVA sobre los productos

- Otros impuestos ligados a la produccién.
Impuestos ligados a la importacién ;
Impuestos corrientes sobre la renta y el patrimonio
Cotizaciones Sociales (reales y ficticias)
Impuestos sobre el capital

* * * %

Respecto a las cotizaciones sociales, en las ‘Cuentas de las
Administraciones Pldblicas elaboradas por la IGAE, se incluyen como recursos
de la Cuenta de Renta de las Administraciones Territoriales (Corporaciones
Locales y Comunidades Autédnomas) las denominadas - Cotizaciones Sociales

" Ficticias. De acuerdo. con el Sistema de Cuentas Europeo, este tipo de
cotizaciones ‘"representan, fuera de todo circuito de cotizaciones, ‘la
contrapartida de las prestaciones sociales proporcionadas de forma directa por
los empleadores a sus asalariados". En concreto, constituyen la contrapartida
de las pensiones a clases pasivas y de cualqu1er tlpo de prestacién
satisfechas por dichas ‘Administraciones sin recibir - ninguna cotizacién
efectiva de sus asalariados. . . :

El fundamento de e&tas cotizaciones sociales ficticias se encuentra en
el hecho de querer contabilizar las prestaciones sociales otorgadas
directamente por . las Administraciones (como - empleadores) en la partida
"prestaciones sociales" y registrar. su coste en 1la "Remuneracidén de
asalariados". Esta clase de cotlzaciones sociales no deben incluirse en el
concepto de «Presién Fiscal Real». Sin embargo, en las Cuentas Nacionales de
los distintos paises publicadas por la' OCDE suelen integrarse, junto a las
cotizaciones sociales realés, en el cdlculo de la "Presién Fiscal", por lo que

- a comparaciones internacionales se refiere. Por ello, y.a pesar de centrarnos
en los niveles subcentrales de administracién en Espafia, nos decantamos por
incluir de manera conjunta las cotizaciones sociales reales y ficticias,
pagadas por las Corporaciones Locales y Comunidades Autdnomas,  es decir,
consideraremos. las contrapartidas de los "Empleos" de la Cuenta de Renta,
"Prestaciones sociales ligadas a «cotizaciones sociales  -ficticias"™ vy
"Prestaciones sociales no ligadas. a cotizacicnes". ’ '

Asi definido el concepto de presién fiscal nos  indicaré& de manera
exclusiva lo que las ‘Administraciones Piblicas Autondémicas ¥y Locales detraen
de la economia para ayudar a financiar sus politicas de gasto. Sin embargo,
hay que tener cuidado en el momento de realizar juicios de valor considérando
Unicamente los niveles  impositives®; ya que este tipo-de indices proporciona
una informacidén de carécter. parcial al no considerar las transferencias en
forma de beneficios sociales que los individuos reciben del sector piblico,
es ‘decir, la polltlca de gasto pidblico.

® FUENTES  QUINTANA, E. (1987): Hacienda Puiblica:
Introduccidén y presupuesto. Madrid. Imprenta R. Garcia Blanco,
pp. 37-38. Advierte acerca de la inconveniencia de la utilizacidn
por parte de los politicos de presién 1mpos.1t1va como indicador
de la "situacién mas o menos ventajosa de una economia'.
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Pero, ademds, como indica Pérez de Ayala®, si bien la presién' "expresa
el porcentaje de la renta nacional de un pais que se recauda por el sector
piblico, mediante tributos, en un afio determinado"”, "es dificil valorar si la
magnitud de aquella recaudacién es, o no, la adecuada". Segin argumenta este
autor, "para establecer tal conclusién valorativa, es necesario poner en
comparacién el porcentaje de recaudaci6én tributaria con la capacidad de pagar
tributos".

Para salvar este obstéculo se propone el concepto de "esfuerzo fiscal",
definido como "la relacién existente entre los ingresos impositivos obtenidos
por una jurisdiccién y la capacidad impositiva" o bien como "el grado en que
una economfa hace uso de su capacidad impositiva"’. De esta forma, el esfuerzo
fiscal, segln Bahl®?, seria:

E = Presién Fiscal / Capac1dad Impos1t1va

Pero, como sefiala FAINA MEDIN®’, este concepto pude observarse desde una doble
perspectiva: "en sentido pasivo, el, esfuerzo fiscal se identifica con el
concepto de carga, es decir, se obsérva la incidencia de la. imposicién. sobre
la capacidad 1mpon1b1e de una economia, y en un sentido activo, .mediria el
potencial politico-administrativo para gravar la, capac1dad 1mpon1ble de la:
base econémica de la jurisdiccidn".

El problema se presenta, por tanto, en el momento de determinar cudl es
la’ capaC1dad imponible existente en una jurisdiccidn cualguiera, para poder
prec1sar de manera efectiva el esfuerzo fiscal'®. Siguiendo a Callé Saiz', y
atin a pesar de las precisiones realizadas por Plasschaert, hay que decir que
no existe ninguna magnitud generalmente admitida como un indice de 1la
capacidad impositiva. Diferentes son los enfoque que han intentado aproximarse
a dicho concepto, entre los que cabe destacar, entre otros, los de Frank
(1959), Bird (1964), Lotz y Morss (1967), Tanzi (1970), Bahl (1971). De estas .
aportaciones, algunas de carécter econométrico, utilizaremos. aqui;. como
primera aproximacién. el planteamiento gimple que identifica la capacida

¢ PEREZ DE AYALA, J.L. (1972): "Reflexiones y.sugerenéias
sobre los estudios en torno al «esfuerzo.fiscals». En Revista de
Economia Politica, niGm. 60. Enero-Abril, pp. 7-20.

7 BAHL, R.W. (1971): "A Regression Approach to Tax Effort
and Tax Ratio Analysis". International Monetary Fund. Staff
Papers. Vol. 18, n° 3, pp. 570-612. También VALLE SANCHEZ, V.
(1971) : "Los modelos de esfuerzo fiscal y el esfuerzo fiscal en

Espafia". En Revista de Hac1enda Piblica Espanola, nim. 13, pp.
45 y siguientes. B

8 CALLE SATZ. R. (1972): "La medicidn del esfuerzo fiscal en
Espafia". En Revista de Economia Politica, num..60. Enero-Abril,
pp. 21-114.

°* FAINA MEDIN, J.A. (1983): "Presién Fiscal, Capacidad

Imponible y Carga Tributaria". En Revista . Hacienda Piblica

Espaficla, nim.- 80. Instituto de Estudios Fiscales, pp. 127-148.
.

' PLASSCHAERT, S. (1962): "Capacidad tributable en los
paises en desarrollo". Instituto de Desarrollo Econdmico. Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento. Washington, pp. 133
y sigts.

I CALLE SAIZ, R. (1972): Op. cit. pag. 26.
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imponible con la renta per cépita, a pesar .de que se plantea el grave
inconveniente de que utilizamos dos: veces el concepto de renta; una en el
denominador de la presi6n fiscal y otra en el denominador del ésfuerzo
fiscal®.

Seglin estos intentos para medir la. capacidad impositiva, se admite, al
‘menos, que cuanto mayor es la renta "per cépita" y por grupo, se supone que
mis elevada es la capacidad impositva y la facilidad para contribuir de los
individuos. De esta forma, Tanzi sugiere que para determinar el "esfuerzo
fiscal" se utilice en el denominador la renta per c4pita. Y, de manera similar
se expresan Frank y Bird, de'tal forma que el esfuerzo fiscal vendria definido

or!?: :
P T/ Y Presién Fiscal

Renta per Cépita Renta Per cépita

De este modo, -segin Frank, si lo que se pretende es observar las
diferencias del esfuerzo fiscal que se produce en distintas. jurisdicciones,
~han de considerarse tres datos fundamentalés: impuestos, renta y poblacidn,
de tal forma que el esfuerzo fiscal vendria definido .por: ° .

donde: T: Impuestos Totales

Y: Renta Nacignal .

Y,: Renta Nacional por habitante, equiparable al indice de: capacidad
impositiva.

Por su parte, Bird matiza este cociente, sugiriendo que el esfuerzo
fiscal se define como:

( T / Renta Disponible ) * 100

Con ello, segin Calle. Saiz, la utilizacidén de la Renta Disponible
permite hacer comparaciones més acordes con el sacrificio fiscal realizado por
las distintas jurisdicciones analizadas.

IV. Los Indices de Presién Fiscal y Esfuerzo Fiscal de Castilla y Leén
en el conjunto de las Comunidades Autdnomas . -

El calculo de los indices de Presién Fiscal por Administraciones
Territoriales (Ver Cuadros nums. 1 a 5) confirman algunas caracteristicas
intuitivas que deben ser mencionadas.

En primer lugar, la necesidad perentoria de no poder comparar los
indices que resultan en las Comunidades de Régimen Comin y de” Régimen Foral,
mucho -mayores ‘en estas Gltimas.

En segundo lugar, dentro de las primeras de Régimen Comin, quizés hay
que diferenciar también los regimenes con los que cuentan las Comunidades de
Canarias y Madrid. La primera debido a su régimen especial por gue cuentan
eéntre sus recursos los Impuestos ligados & la importacién. Madrid, por su

** De este modo, lo realizan Tanzi, Bird y Frank.

' CALLE SAIZ, R. (1972): Op. cit. pag. 28
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. parte, como se expresO con anterioridad, por no tener los Impuestos Cedidos,
con los que cuentan otras Comunidades Autdnomas.

En el conjunto de las Comunidades de Régimen «Comiin, Castilla y Leén,
‘cuenta en estos ejercicios con uno de los indices mas reducidos, con un
aumento en el perifiodo analizado del 31%, pasando de suponer el 2,08% del PIB
regional en 1987 al 2,74% en 1991. Por debajo de este nivel se encontraban en
1987, Galicia (1,92%), Asturias (1,9%) y el caso especial de Madrid (1,429%).
Por el contrario, los Indices m&s elevados ‘coinciden con Comunidades con un
significativo nimero de competencias asumidas, tales como Andalucia (2,93%)
y Catalufia (3,00%). Ademds, en esta situacién es significativa la tendencia
alcista que existe en el perfodo estudiado y que se "quiebra" en 1991, quizés
como un indicador de la elasticidad-renta de. ls ingresos impositivos.

Como apuntamos con anterioridad estos datos s6lo permiten conocer el
hecho de cudles son lo$§ tributos recaudados sobre el PIB, y que este cociente
es diferente en las distintas Comunidades Auténomas. De manera intuitiva, cabe
suponer que aquellas Administraciones con una renta per c&pita superior
estarédn en condiciones de obtener mayor cantidad de tributos, debido a que las
bases imponibles sobre los que recaen €stos son, necesarimente mds amplias. Y,
en consecuencia, ‘debido a la «progresividads de determinados trlbutos, que se
recaude més que proporcionalmente en relacién al PIB.

Si consideramos el PIB per cépita como el concepto equiparable al
denominador del ‘“esfuerzo fiscal" es ‘decir, a 1la capacidad imponible,
tendremos una aproximacién 'al concepto de esfuerzo fiscal territorial
(autonémico y local) . En este caso, al considerar la relacién entre el PIB per
cdpita y los indices de presién fiscal obtenidos se comprueba como:

PIB PER CAPITA

Baleares ) ' ’
Madrid . Catalufia
i P.Vasco
Aragén : Rioja
Asturias -
- Navarra
Cantabria - : . . Valencia
Castilla y Ledn <"  Canarias

Murcia

Galicia

Extremadura
C-Mancha’
Andalucia

INDICE DE PRESION FISCAL

en general, las Comunidades con un mayor PIB per c&pita son los que cuentan
también con mayores indices de presién fiscal. Sin embargo, existen
excepciones importantes, como las de Baleares, Madrid o Andalucia. De manera
intuitiva, en los dos primeros casos existe un menor esfuerzo fiscal gue’ en
el de Andalucia, tal como se comprueba en el Cuadro nim. 6. Segln estos datos,
las Comunidades con un mayor esfuerzo fiscal serian las de” Andalucia,
Extremadura y Castilla-La Mancha. En cuanto a Castilla y Lebén cuenta con un
indice préximo a la media, igual que el de Catalufia y con un apreciable
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descenso entre los ejercicios de 1987 y 1991.

Sin embargo, si utilizamos el "cdeficiente de flexibilidad impositiva"
entre los afios extremos de la serie, y definido por Valle Sanchez como:

para observar la evolucién de la fiscalidad entre los afios 1987 y 1991, los
resultados anteriores cambian de manera 51gn1f1cat1va en algunas de las
Comunldades Auténomas .

Castllla y Le6n aumenta, segin este Indice, el esfuerzo realizado entre

ambos ejercicios, y se sitda en una posicibn tan solo superada por las

. Comunidades -de Asturias, Baleares, Madrid y Navarra. Sin embargo, existen

importantes descensos en sus posiciones relatlvas tales como  Pais Vasco,
Andalucia, Castilla- La Mancha.

V. Conclusiones -

Los diferentes andlisis llevados a cabo sobre la fiscalidad consolidada
de las Administraciones suybcentrales por Comunidades Auténomas, tanto desde.
el punto de vista de la pre316n fiscal como del esfuerzo fiscal, son quiz& un
indicador vé&lido de en qué medida las Corporaciones Locales y' Comunidades
Autbnomas hacen uso de su «capacidad» para establecer la imposicién sobre las
distintas bases imponibles; es decir, se puede aproximar a una valorac1én de
la gestidn realizado por estos entes territoriales.

Por Gltimo, de este estudio concreto, se pueden derivar gomo
consideraciones més destacables, en primer lugar,; el incremento generalizado
de la presién fiscal entre los afios 1987 y 1990, con un descenso en 1991,

. derivado, en cierto modo, de la elasticidad-renta de los ingresos tributarios.
Y, en segundo lugar, la relacidn positiva que, por lo general, existe entre
indices de presidn fiscal y productos interior bruto per cédpita, pero no asi
cuando nos referimos al esfuerzo fiscal, donde parece que son las Comunidades

- con un .menor PIB per cépita las que cuentan en su &mbitos con mayores
esfuerzos fiscales.
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CUADRO NUM. 6. :
ESFUERZO FISCAL SEGUN PIB PER CAPITA

1987 » 1991
ANDALUCIA . 4,44 . 3,06
ARAGON 2,44 : 1,88
ASTURIAS - 12,14 2,31
BALEARES - : 1,50 1,57
CANARIAS \ 5,78 4,22
CANTABRIA _ 2,78 2,20
CASTILLA- LA MANCHA 3,20 2,52
CASTILLAY LEON . 2,56 . | 2,18
CATALURNA 2,56 © 1,95
EXREMADURA 3,61 2,99
GALICIA : 2,73 2,19
MADRID 1,20 | 1,16
MURCIA 2,76 , 2,40
NAVARRA ; 11,96 11,19
RIOJA 2,47 1,93
VALENCIA ] 272 ' 2,24
PAIS VASCO 17,41 - . 13,27

Fuente:‘EIaborac'ién prbpia a partirde Cuadros 1y 5 y del PIB per céapita



Aproximacion a los conceptos de presion y esfuerzo fiscal...

CUADRO NUM. 7

EVOLUCION DE LA FISCALIDAD TERRITORIAL A PARTIR DEL

COEFICIENTE DE FLEXIBILIDAD IMPOSITIVA -

Coeficiente de

Flexibilidad Impositiva

ANDALUCIA
ARAGON -
ASTURIAS
BALEARES
CANARIAS
CANTABRIA
CASTILLA - LA MANCHA
CASTILLA Y LEON
CATALUNA
EXTREMADURA
GALICIA

MADRID

MURCIA
NAVARRA

RIOJA

VALENCIA

PAIS VASCO

1,7373074
1,7446774
2,9551777
2,4615191
1,2085159
1,5336885
1,6624388
+,9983462
1,5748672
1,7856719
1,9513601
2,4186875
1,8628094
2,2541674
1,5168279
1,7527282
1,3359034

Fuente: Elaboracidn propia
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