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La realidad politica mas reciente, en lo relativo al sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas, ha supuesto un punto de infle-
xion importante, al conceder el Estado a dichas Comunidades un cierto
grado de capacidad normativa sobre algunos impuestos. La utilizacion
de dicha capacidad por parte de algunas Comunidades ha servido para
poner encima de la mesa un tipo de prejuicio enormemente extendido
en la cultura politica nacional.

Concretamente, la existencia de diferencias (aunque muy pequeifias)
entre los sistemas tributarios de las Comunidades Autéonomas de régimen
comun, ha generado la alarma sobre posibles rupturas del mercado inte-
rior, llegando incluso a invocarse principios de justicia para criticar la
existencia de las mencionadas diferencias.

No deja de ser curioso, que se acepten con naturalidad diferencias
en nivel de empleo, tasa de inflacidon, producto interior bruto, etc., y que,
sin embargo, se ponga el grito en el cielo cuando se plantean posibles
diferencias fiscales entre las Comunidades. En el fondo de todo ello sub-
yace un miedo atavico al concepto de competencia entendido en un sen-
tido amplio. Si las personas, las empresas, e incluso los Estados compiten
entre si, jpor qué no pueden hacerlo las Comunidades Auténomas?

Para responder a esta pregunta es necesario acudir a los principios
basicos del federalismo fiscal con el fin de aproximarnos al concepto de
federalismo competitivo, que puede suponer un cambio importante en
la concepcidén de la financiaciéon y del propio papel que pueden desem-
peiiar las Comunidades Auténomas.

1. EL FEDERALISMO: CONCEPTO Y MODALIDADES

El término federalismo hace referencia a la existencia de distintos
niveles de gobierno dentro de un mismo Estado. La finalidad de los sis-
temas politicos federales es aproximar las politicas publicas a las pre-
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ferencias de los ciudadanos: cuanto mas heterogénea es la poblacion resi-
dente en un ente politico determinado, la divisiéon del poder en niveles
inferiores que agrupan a ciudadanos con preferencias mas homogéneas
entre si sirve para aproximar el contenido de las politicas a esas pre-
ferencias. Se diferencia asi de las formas de organizaciéon politica cen-
tralizadas, en las que s6lo hay un tnico gobierno; e incluso cuando, dentro
de éstas, el poder administrativo se desconcentra territorialmente para
ejecutar de forma mas eficaz las politicas determinadas por el gobierno
central. En los Estados centralizados, por tanto, no cabe la posibilidad
de desarrollar politicas territorialmente diferenciadas, por lo que, de exis-
tir una demanda heterogénea de bienes y servicios publicos, se generan
ineficiencias en la utilizacién de los recursos: en unas zonas se ofertan
bienes en mayor medida de la demandada, en otras en menor.

Cuando el poder politico se descentraliza, y aparecen distintos niveles
de gobierno, la articulacidén de las relaciones intergubernamentales, tanto
verticales (ente central/entes subcentrales) como horizontales (entes del
mismo nivel) determina modelos de federalismo muy diversos. La doc-
trina politologica, basada en las multiples formas de articulaciéon de las
relaciones intergubernamentales que se han producido en los distintos
paises de estructura compleja, o en un mismo pais federal a lo largo
del tiempo, ha distinguido diversas modalidades de «federalismo»:
«dual» ', «cooperativo», «centralizado», «representativo», «competitivo»,
etc. La diferenciacion mas trascendente a nuestros efectos es la que con-
trapone las instituciones federales cooperativas con las competitivas.

El federalismo cooperativo se caracteriza, en términos muy genéricos,
porque las competencias de cada uno de los niveles de gobierno se entre-
mezclan, de tal forma que los objetivos del poder central y los poderes
subcentrales son unicos y compartidos, y se produce una cooperacion
entre los distintos niveles de gobierno, incluso cuando el ejercicio de las
competencias sea exclusivo de uno de los niveles de gobierno.

La materializacion mas extrema de esta forma de federalismo llevaria
a que el funcionamiento del sistema politico federal no se diferenciaria
en exceso de un sistema politico centralizado (un federalismo centra-
lizado), porque una vez que se establecen desde el nivel central las poli-
ticas prioritarias, los poderes subcentrales se convierten en meros eje-
cutores de las mismas, y su capacidad politica queda apenas reducida
al ejercicio de la representacion democratica en los 6rganos que con-
forman una Unica politica para todo el territorio estatal2. En sus con-
creciones mas moderadas, el poder central consigue la cooperacién de
los entes subcentrales mediante, la mayoria de las veces, la formulacion

1 Véase DYE, 1990, capitulo 1 [Las referencias bibliograficas abreviadas que aparecen en las
notas remiten a la bibliografia del apartado 4 de este trabajo].

Las controversias politicas de creaciéon de la «Gran Sociedad» desarrolladas en los Estados
Unidos a partir de los afios sesenta constituirian un ejemplo de cémo las fuerzas centralizadoras
pueden subvertir la esencia de federalismo incluso en el pais en el que se creé esta modalidad
de divisién de los poderes piblicos de indole horizontal.
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de programas cuya aceptacion por el ente politico subcentral conlleva
la vinculacion de gastos territorializados, que no se producirian en el
supuesto de que el gobierno de inferior nivel no cooperase en la politica
diseflada a nivel central.

Los modelos que, en mayor o menor medida, se aproximan al fede-
ralismo cooperativo persiguen una mejora en la prestacion de los bienes
y servicios publicos a través de la descentralizacién de competencias poli-
ticas, pero la via elegida para alcanzar el fin de toda organizacion federal
se basa esencialmente en la confluencia de voluntades entre los distintos
niveles de gobierno. De esta forma, las politicas tienden a ser unicas
en el ambito territorial méas amplio, y los entes subcentrales ejercen su
poder politico para condicionar que en su formulacidén, disefio y finan-
ciaciéon no se vulneren los intereses de sus residentes.

El federalismo competitivo, en contraste, se caracteriza porque cada
nivel de gobierno ejerce las competencias que la Constitucion le atribuye
autonomamente respecto de los demas poderes territoriales. De esta for-
ma las politicas concretas que, dentro de su ambito territorial, desarrolla
un ente subcentral no tienen por qué coincidir con las de otro ente sub-
central, antes al contrario: pueden ser formuladas con el fin de establecer
un marco diferenciado que permita a los ciudadanos y empresas de la
comunidad politica mas amplia optar por fijar su residencia en aquella
jurisdiccion en la que el balance costes/beneficios derivado de los procesos
presupuestarios se adecta mejor a sus preferencias.

Los modelos politicos que se aproximan al federalismo competitivo
no deben confundirse con una dualidad absoluta de niveles de gobierno.
El federalismo dual se caracteriza porque, dentro de sus competencias,
cada nivel de gobierno goza de una capacidad absoluta para adoptar las
politicas que considere oportunas, sin que los demdas puedan interferir
en el ejercicio de la soberania de cualquier otro gobierno del mismo o
de distinto nivel. En el federalismo competitivo, por el contrario, no sélo
pueden compartirse competencias entre los niveles de gobierno, sino que
se procura que el ejercicio de las competencias propias por cada gobierno
incida en las politicas desarrolladas por los deméas. El elemento carac-
teristico esencial del federalismo competitivo radica en que el ejercicio
de las competencias por cada uno de los gobiernos genera beneficios
globales para el conjunto de la poblacidn.

Para comprender el alcance de las anteriores distinciones se puede
recurrir al siguiente ejemplo: El federalismo cooperativo se equipararia
al modelo de mercado de competencia imperfecta del cartel; elfederalismo
centralizado se asemejaria al oligopolio de competencia imperfecta; el
federalismo competitivo se asimilaria a un mercado perfectamente com-
petitivo; y el federalismo dual se relacionaria con un mercado constituido
por monopolios territoriales. En el primer caso, los responsables de los
distintos niveles de gobierno pactan entre si las politicas que se pondran
en marcha en todo el territorio. En el segundo caso, el gobierno central
condiciona decisivamente las acciones de los entes subcentrales. En la
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tercera situacion, los gobiernos al competir entre si por la captacion de
recursos promueven el bienestar general, ofertando aquellos programas
y politicas que mejor encajan con las preferencias de los ciudadanos. Y
en la cuarta, los gobiernos disfrutan un poder absoluto sobre los residentes
en su jurisdiccidn.

Evidentemente, y tomando como dada la existencia de mecanismos
democraticos de eleccion de los responsables politicos, todas las ante-
riores formas de organizacidon politica sirven mejor a la finalidad genérica
de los sistemas federales: con respecto a la alternativa de un poder politico
centralizado, todas ellas permiten en mayor o menor medida graduar
la accion colectiva de forma mas proxima a las preferencias de los votan-
tes/residentes de cada jurisdiccion. Pero a la hora de elegir entre una
de las anteriores orientaciones de la organizacion politica descentralizada,
el federalismo competitivo goza de una ventaja comparativa con respecto
a las demas: ademas de permitir la satisfaccion diferenciada de las hete-
rogéneas preferencias de los residentes en cada distrito, permite que éstos
(ciudadanos y empresas) ejerzan un control mucho mas efectivo del ejer-
cicio del poder por los responsables de cada gobierno.

En este sentido, y como veremos inmediatamente, el federalismo com-
petitivo se ajusta mejor que el cooperativo a la funciéon de satisfacer mas
eficientemente las preferencias de los ciudadanos, porque introduce res-
tricciones institucionales que limitan la utilizacion del poder que se delega
temporalmente en los responsables de los diferentes niveles de gobierno.
Porque, en esencia, el federalismo competitivo trata de reforzar la exis-
tencia de una rivalidad entre los gobiernos subcentrales con el fin de
que oferten un conjunto de bienes y servicios publicos a un coste fiscal
inferior, de forma que los ciudadanos puedan optar por residir en aquella
jurisdiccion que mejor satisface sus preferencias.

2. FEDERALISMO FISCAL Y FEDERALISMO COMPETITIVO 3

El «federalismo fiscal», entendido en su sentido mas amplio como
un sistema descentralizado en el que los entes territoriales inferiores al
Estado tienen competencias para determinar politicas especificas en su
ambito territorial, y, por tanto, sus gastos y al menos parcialmente sus
ingresos, ha sido analizado profusamente desde el punto de vista de la
teoria econdémica.

Al igual que en otros ambitos de la economia publica, se pueden
distinguir dos enfoques en el tratamiento del federalismo fiscal: el mas
convencional de la hacienda multiple (M usGrAVE y O aATES) y ¢l econdmico
politico (BRENNAN y BucuanNaN). Ambos enfoques coinciden en su con-
clusion fundamental: la eficiencia de una organizacidén politica y econd-

3 En este apartado se presentan de forma muy resumida las principales elaboraciones doctrinales
sobre el federalismo fiscal.
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micamente descentralizada. Pero difieren parcialmente en lo relativo a
los instrumentos y las competencias financieras que se pueden atribuir
a los gobiernos subcentrales. Ambos enfoques se complementan en
muchos aspectos, por lo que un tratamiento completo de la cuestion
requiere un esfuerzo de integracion tedrica, y la exposicion, siquiera suma-
ria, de las principales implicaciones de cada uno de ellos.

A. EI1 ENFOQUE DE LA HACIENDA MULTIPLE

Las teorias convencionales del federalismo fiscal4tienen dos aspectos
en comun: en primer lugar, aceptan, de forma implicita o explicita, el
enfoque tradicional o multiple de la Hacienda Publica, definido por las
ideas de M usGrAVE, y basado en criterios de «optimalidad» social, que
trata de determinar la actuacidén correcta del sector publico en términos
econdémicos, con la finalidad de perfeccionar el modelo del Estado del
Bienestar. En segundo lugar, la defensa de la descentralizacién contenida
en todas esas teorias descansa en argumentos de eficiencia econdomica,
sin considerar la influencia de los factores politicos.

A partir de las anteriores premisas, la teoria convencional presenta
sus argumentos favorables al federalismo fiscal centrandose en tres aspec-
tos diferenciados: a) la formulacion de los elementos tedricos que la fun-
damentan; b) la determinacién de las competencias que resulta mas efi-
ciente atribuir a cada nivel de gobierno, y ¢) la atribucidon de instrumentos
financieros a cada nivel.

a) Laformulacion de los elementos teoricos que la fundamentan

Los elementos tedricos centrales de la teoria convencional del fede-
ralismo fiscal se concretan en:

1.° El Teorema de la Descentralizacion: Establecido por OATEs
(1972) 5, el teorema apoya la propuesta de la descentralizacion basandose
en las ganancias de bienestar asociadas a la misma, que no se consideran
de forma positiva, sino en relacién con las pérdidas de bienestar que
caracterizan a los modelos centralizados.

El teorema de la descentralizacion sostiene que siempre es mas efi-
ciente —o al menos tan eficiente—, que los gobiernos subcentrales asu-
man la provisiéon de un bien publico en su jurisdiccion, que la provision

4 Los antecedentes de la teoria del federalismo se encuentran claramente en la concepcion
de la hacienda multiple elaborada por Musgrave (1959), aunque, en sentido estricto, el punto de
partida de las concepciones actuales se encuentran en Oates (1972), cuyo «Teorema de la des-
centralizacion» se desarrollé completindose con algunos estudios pioneros, como la «Teoria del
voto con los pies» de Tiebout (1956), y la «Teoria econémica de los clubs» de Bucuanan (1965),
reformulada posteriormente por Musgrave (1989).

5 Reeditado en OATES (1991).
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por el gobierno central de un nivel de produccién uniforme para todas
las jurisdicciones, siempre que se trate de un bien publico cuyo consumo
esté definido para subconjuntos geograficos de la poblacidon.

La validez general del teorema parece fuera de toda duda, si bien
esta sujeto a algunas precisiones cuantitativas y cualitativas.

Desde el punto de vista de la magnitud de la pérdida de bienestar,
por ejemplo, ésta dependera de diversos factores, como la elasticidad-pre-
cio de la demanda: cuanto mas ineldsticas sean las funciones de demanda
mas se incrementara la pérdida de bienestar, hecho que tiende a suceder
en los bienes publicos mas relevantes (sanidad, educacion, etc.). Por otro
lado, cuanto mas parecidas sean las preferencias de los diversos terri-
torios, sus funciones de demanda estardn mas proximas, reduciendo la
pérdida de bienestar, lo que equivale a decir que las pérdidas de bienestar
causadas por una provision centralizada del bien publico se incrementan
con la heterogeneidad en las preferencias de los distintos territorios. Tam -
bién hay que tener en cuenta la posibilidad de que existan economias
de escala en la produccién del bien publico, lo que compensaria en parte
las pérdidas de bienestar causadas por la provision centralizada, siempre
que el tamafio relativo del territorio fuera lo suficientemente grande para
aprovecharlas.

Desde un punto de vista cualitativo, es preciso remarcar que las ganan-
cias de bienestar resultantes de la descentralizacion se refieren exclu-
sivamente al desarrollo de la funcion asignativa. Es evidente que, en
Haciendas subcentrales de tamafio reducido, el multiplicador del gasto
publico serda mas pequefio y, en consecuencia, la politica fiscal tendra
un impacto inferior a efectos de estabilizacion econdémica, lo que supone
un peligro adicional: incurrir en un déficit publico muy importante para
reforzar el multiplicador fiscal y garantizar un efecto expansivo signifi-
cativo en la economia local (ya que parte del mismo seria percibido como
una externalidad en Comunidades vecinas).

Tampoco es favorable el veredicto para la descentralizacion en el
ambito de la funcion redistributiva. Si existen posibilidades de movilidad
de la poblacion, las Haciendas con fuerte vocacion redistributiva e impues-
tos muy progresivos s6lo conseguiran crear incentivos para abandonar
dicha jurisdiccién por parte de los contribuyentes con superior capacidad
de pago. Las mayores barreras a la movilidad internacional dotan a la
politica redistributiva centralizada de mayores posibilidades de llevar a
la practica sus objetivos de forma efectiva.

2.° La Teoria Econémica de los Clubs: Aceptando las ventajas de
una Hacienda multijurisdiccional descentralizada, el siguiente paso con-
siste en delimitar conceptualmente las diversas unidades de hacienda,
lo que implica determinar el numero 6ptimo de Comunidades fiscales,
y el numero 6ptimo de individuos dentro de cada Comunidad 5.

6 La aproximacién mas utilizada para resolver este problema deriva de la aportacion de BucHA-
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La provision de cualquier bien publico local generard un coste per
capita determinado en funcion del nimero de residentes en su territorio
y del coste total de la provision: a mayor numero de residentes los costes
fiscales per capita descienden, pero, de producirse una congestion por
el consumo del bien publico, el nimero de residentes s6lo debe incre-
mentarse hasta que los costes marginales de la incorporacién de un nuevo
residente se igualan a la utilidad marginal derivada de la reduccion del
coste fiscal per capita por la incorporacion de ese residente. Pese a que
los costes y los beneficios marginales derivados del numero de residentes
varian para cada bien publico (por ejemplo, en el caso de los puros los
beneficios marginales tienden al infinito), la conclusiéon general de la teo-
ria es evidente: la formacion de «clubs» o Comunidades para asignar
bienes publicos resulta mas eficiente cuando la dimensién optima del
club es relativamente pequefia, es decir, cuando los bienes publicos tienen
un caracter mixto reforzado, o, si se quiere, un grado limitado de caracter
publico.

Por el mismo motivo, en aquellos bienes que presenten un tamafio
de poblacion 6ptima relativamente elevado, es probable que la provision
centralizada de los mismos resulte mas eficiente.

3.° EIl «voto con los piesn: En su conocida «Teoria pura del gasto
publico», SamueLson (1954) partié de la base de que los individuos no
revelan sus verdaderas preferencias por los bienes publicos. Tiesour
(1956) rechazo6 esta hipodtesis seflalando que, en el caso de jurisdicciones
locales, este problema puede evitarse porque los individuos revelan sus
preferencias «votando con los pies», es decir, desplazandose hacia aque-
llas Comunidades cuya oferta de bienes publicos y su esfuerzo fiscal
correspondiente mas les satisface.

La hipdtesis de Tiesout se ha convertido en un complemento central
de la teoria del federalismo fiscal: la movilidad de los ciudadanos moti-
vada por sus preferencias frente a las politicas economicas de los distintos
gobiernos locales tiende a incrementar la homogeneidad de las prefe-
rencias dentro de lasjurisdicciones locales, y asi se incrementan las ganan-
cias en eficiencia asignativa derivadas de la descentralizacion.

El inconveniente principal del modelo de TiesouTt se deriva del hecho
de estar construido apoyandose en supuestos extremos, que resultan bas-
tante discutibles: la plena movilidad de todos los ciudadanos y factores
de produccion; la existencia de informacién perfecta sobre las caracte-
risticas de los ingresos y gastos publicos en cada Comunidad por parte
de todos los ciudadanos; o la inexistencia de economias de escala inter-
jurisdiccionales, de efectos externos interjurisdiccionales y de costes de
congestion. De forma resumida, el problema del modelo de TieBouT resi-

NAN (1965), destacando su aplicacién al problema de la determinacion del tamafio éptimo de las
autoridades subcentrales, realizadas por M usGravE y M usGranT (1989), definiendo la optimizacion
en términos de eficiencia, y el tamafio en términos de poblacién y de gasto total en los bienes
publicos de caracter local.
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de en que el individuo que se desplaza entre jurisdicciones no se siente
afectado por los costes de congestion que su decisiéon impone sobre los
residentes de la Comunidad a la que se desplaza.

b) La determinacion de las competencias que resulta mds eficiente
atribuir a cada nivel de gobierno

Respecto de la definicion de los objetivos o funciones de la Hacienda
Publica, la teoria convencional se apoya en el concepto de Hacienda mul-
tiple desarrollado por R. A. M usGrAVE, en el que se establecen una serie
de objetivos que debe cumplir el sector publico en el ambito del sistema
econdmico.

De acuerdo con la misma, las funciones esenciales de la Hacienda
Publica son:

1.° Asignacion de recursos. Aunque la provisiéon central de bienes
publicos puros permite minimizar el coste por persona al extender al
maximo el nimero de beneficiarios, puede provocar pérdidas de bienestar
al unificar el nivel de provision, con independencia de las preferencias
de los ciudadanos. La descentralizacién en la provision de bienes publicos,
en cambio, permite diversificar las ofertas en funcién de las preferencias
de los ciudadanos. La existencia de bienes publicos locales, caracterizados
por el hecho de que los beneficios que se derivan de su suministro quedan
geograficamente concentrados en un area notablemente inferior a la que
corresponde al territorio nacional, aconseja que las cuestiones relacio-
nadas con ellos sean decididas a un nivel de Hacienda Publica que incluya
exclusivamente a los ciudadanos directamente afectados por ellos, es
decir, que exista una correspondencia clara entre ambos.

Existen varias razones que pueden justificar el hecho de que la des-
centralizacién sea maéas eficiente que la centralizacion para la provision
de bienes publicos locales. En primer lugar, al estar los gobiernos terri-
toriales mas proximos que el central a los ciudadanos de cada jurisdiccion
local, conoceran mucho mejor sus necesidades y preferencias. En segundo
lugar, la descentralizacidon se presenta como una mejor alternativa cuando
las preferencias de los residentes de distintas jurisdicciones no son homo-
géneas, ya que permite diferentes niveles de suministro de los distintos
servicios publicos en cada jurisdiccion de forma mas acorde con dichas
preferencias. En tercer lugar, la descentralizacion fiscal ofrece la ventaja
generada por la movilidad entre jurisdicciones, mecanismo que conduce
a una adecuacion entre oferta publica y demandas individuales.

2.° Redistribucion de la renta y la riqueza. De acuerdo con M USGRAVE,
para ser eficaz, la redistribucién fiscal debe ser uniforme dentro de un
area en la que exista un alto grado de movilidad de capital, trabajo y
residencia, y ha de ser una funcion del Gobierno de la nacién. Como
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norma generall la teoria convencional sostiene que existen razones esen-
ciales para considerar que el ntcleo de la funcion de distribucion esta
asignado a la Hacienda central. Pueden sefialarse tres tipos de razones
en este sentido.

En primer lugar, las medidas redistributivas adoptadas por los gobier-
nos subcentrales tienen efectos asignativos negativos, al provocar inefi-
ciencias en la localizacion de los individuos y de las empresas. El precio
relativo de los factores se vera alterado entre territorios distintos debido
a las diferentes politicas redistributivas, alterando asi las decisiones de
localizacion de los factores.

En segundo lugar, las medidas fiscales de caracter redistributivo adop-
tadas por los gobiernos subcentrales no resultan efectivas como conse-
cuencia de la movilidad de los factores gravados, puesto que pueden ser
evitadas mediante dicha movilidad.

En tercer lugar, las medidas redistributivas adoptadas por los gobier-
nos subcentrales pueden tener efectos perversos, provocando un efecto
redistributivo de signo contrario al pretendido. El factor clave estriba
de nuevo en la movilidad de la poblacion: una politica fuertemente redis-
tributiva implantada exclusivamente por una Hacienda subcentral pro-
vocara con toda probabilidad movimientos de salida de la jurisdiccion
por parte de los ricos y movimientos de entrada de pobres, lo que puede
generar que esta politica acabe teniendo efectos perversos.

Aun siendo cierto lo anterior, la descentralizacion de algunos gastos
redistributivos puede ser mas eficiente si se toman las medidas adecuadas,
como mencionaremos en el siguiente apartado.

3.° Estabilizacion. Existe sin duda un menor apoyo a la participacion
subcentral en la funcién de estabilizacion. En realidad, la creencia general
es que las autoridades subcentrales no tienen ningun papel que desem-
peilar en este punto. La razén de esto no parece basarse en la creencia
de que las opiniones sobre politica macroeconémica no varian de un area
aotra; es mas, podria aceptarse realmente que las opiniones y preferencias
sobre estabilizacion difieren entre una parte de un pais y otra. Sin embar-
go, existen razones importantes para negar la participacion en esta funcidon
a las autoridades locales.

En primer lugar, por lo que respecta a la politica fiscal, hay que sefialar
que el hecho de que las economias subcentrales sean muy interdepen-
dientes con otras provocard que una politica fiscal aplicada localmente
se difumine con rapidez entre todas las jurisdicciones. Por tanto, su efec-
tividad en la jurisdiccion que la aplique seria minima y causaria efectos
externos a las demés. La politica fiscal debe ser aplicada, asi pues, en

7 MUSGRAVE distingue entre redistribucién obligatoria y voluntaria, afirmando que aunque la
obligatoria no es factible a nivel local, al poder «huir» con facilidad los residentes que salgan per-
diendo, puede hacerse un razonamiento a favor de la redistribucién como funciéon local en términos
del enfoque voluntario.
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un marco de economia cerrada para evitar que los efectos sobre la deman-
da pierdan eficacia.

En segundo lugar, por lo que respecta a la politica monetaria, cabe
destacar que los gobiernos subcentrales carecen de la misma al no poder
emitir dinero. Sin embargo, no hay que olvidar que la politica monetaria
es un elemento fundamental en el disefio de politicas de estabilizacién
y es preciso que esté coordinada con la politica fiscal.

En tercer lugar, la politica de estabilizacién requiere actuar con los
déficit y superavit presupuestarios, precisando asi una determinada poli-
tica de deuda publica.

c) La atribucion de instrumentos financieros a cada nivel

La eleccion de instrumentos financieros para dotar a las Haciendas
subcentrales, es una consecuencia légica de la atribucion de competencias
en la provision de bienes y servicios publicos. Sus fuentes de ingresos
pueden ser de tres tipos: impuestos, transferencias y emision de deuda s.

1.° Financiacion mediante impuestos. La teoria convencional del
federalismo fiscal se centra prioritariamente en el problema de qué
impuestos han de ser atribuidos a las diferentes autoridades locales. Por
lo general, se defiende que existen razones mas que suficientes para exigir
que todas las areas de un mismo Estado utilicen el mismo impuesto,
y que cuando se establezca mas de uno, todas las areas le den la misma
importancia relativa a cada uno de ellos.

Lo que la teoria convencional propugna, en definitiva, es la existencia
de una armonizacion fiscal para evitar la existencia de desigualdades hori-
zontales, de forma que los ciudadanos que disfrutan de similares servicios
no soporten cargas fiscales muy diferenciadas. Esta desigualdad podria
tener como consecuencia un estimulo a la migracion.

Frente a esto, podria sostenerse también que una variedad de estruc-
turas impositivas tendria la ventaja de permitir a los ciudadanos «votar
con los pies» por una estructura preferible, pero en la practica lo mas
probable es que esto agrave cualquier tendencia del ciudadano a una
localizacion suboéptima, porque la relacion entre los impuestos totales
que pagaria y el nivel total de servicios del que disfrutaria podria con-
vertirse en muy débil para cada uno de los ciudadanos.

Normalmente, la realidad muestra combinaciones de las diversas alter-
nativas existentes, cifradas en dos extremos:

a) La existencia de sistemas impositivos diferenciados e indepen-
dientes por parte del Gobierno central y de los gobiernos subcentrales.
Esta posibilidad admite las variedades siguientes: sistemas impositivos

8 Un buen resumen de las conclusiones teéricas sobre la eleccién de los instrumentos de finan-
ciacion de los gobiernos subcentrales es el de BIRD (1993).
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superpuestos o sistemas impositivos separados, en funcion de si los dis-
tintos niveles de gobierno utilizan las mismas fuentes tributarias, o bien
existe una separacion clara de las fuentes que corresponden a cada uno
de ellos.

b) Un unico sistema impositivo de cuyos rendimientos se beneficien
los diferentes niveles de gobierno.

La descentralizacion de los impuestos, en todo caso, debe ajustarse
a dos principios: el de suficiencia y el de no rivalidad. De acuerdo con
el primero, cada gobierno subcentral debe tener capacidad fiscal suficiente
para obtener los ingresos que considere necesarios para financiar su gasto.
De acuerdo con el segundo, la capacidad fiscal asignada a cada gobierno
no debe poder ser utilizada para alterar la asignacion o distribucién de
los recursos.

2.° Financiacion mediante transferencias. Las transferencias son
aquellas contribuciones en dinero que un gobierno da a otro para que
financie parte de sus gastos. Respecto a ellas, cabria sefialar que para
formular un sistema de transferencias satisfactorio es preciso tener en
cuenta dos aspectos importantes: en primer lugar, es necesario determinar
los objetivos a los que van dirigidos y, en segundo lugar, decidir qué
tipo de transferencias es el mas apropiado para cada objetivo.

Existen diferentes tipos de transferencias, pero una primera gran dis-
tincién seria la que se realiza entre transferencias afectadas o condicio-
nadas, y transferencias generales o incondicionales. Las condicionadas
son aquellas en las que el donante especifica la forma en que los fondos
transferidos han de ser gastados por el receptor. Las incondicionales son
aquellas en las que el donante no impone ninguna restriccion de uso.

Dentro de las transferencias condicionadas o afectadas pueden dis-
tinguirse dos categorias distintas: no compensatorias y compensatorias.
En el primer caso, el donante transfiere una cantidad fija para financiar
un proyecto concreto con independencia de cual sea la aportacion propia
del receptor a ese proyecto. En las transferencias compensatorias, la apor-
tacion del donante es un porcentaje de la aportacion del receptor.

En funcién de las razones por las que se conceden, las transferencias
pueden dividirse en cuatro grupos: en primer lugar, existen transferencias
destinadas a alentar a las autoridades subcentrales para que tomen en
consideracion los efectos externos de sus servicios; en segundo lugar,
encontramos las transferencias destinadas a hacer cumplir las preferencias
de los subvencionadores; en tercer lugar, estdn las transferencias llamadas
de ingresos compartidos o revenue sharing, destinadas a corregir un dese-
quilibrio fiscal entre los distintos niveles de gobierno; y en cuarto y ultimo
lugar, existen transferencias de igualacion.

Puede afirmarse que los dos primeros objetivos de las transferencias
son mejor alcanzados con las condicionadas, y que los dos ultimos quiza
se consiguen mejor con transferencias generales.
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3.° Financiacion mediante deuda. La emision de deuda publica a
corto y medio plazo significa una ampliacion de la capacidad financiera
de los niveles descentralizados de gobierno. El principal problema que
ofrece la emision de deuda publica es el del limite de endeudamiento.
Se discute la conveniencia o no de fijar limites maximos al endeudamiento
de las unidades descentralizadas, asi como la forma que deberian adoptar
en su caso tales restricciones. La utilizaciéon indiscriminada de la deuda
por parte de los gobiernos subcentrales puede poner en peligro la politica
de estabilizacion del Gobierno central. Por otra parte, los gobiernos terri-
toriales tendran incentivos a endeudarse por encima de sus posibilidades,
puesto que la politica comun es que el Gobierno central les ayude asu-
miendo una parte importante de la carga financiera de la deuda.

B. E]l ENFOQUE ECONOMICO-POLITICO

A diferencia del tradicional enfoque adoptado en la literatura del
federalismo fiscal, la perspectiva econdémico politica no se centra en los
aspectos relacionados con la «optimalidad» que se deriva de una deter-
minada distribucién de competencias entre los distintos poderes terri-
toriales. En claro contraste, el enfoque econdémico politico trata de com-
parar la eficiencia de un sistema institucional descentralizado (respecto
de la alternativa centralizada) en el terreno de los incentivos que cada
uno de ellos genera en el comportamiento de los individuos que forman
un grupo social, y las consecuencias que tales incentivos institucionales
generan en términos de bienestar individual. Su caracteristica fundamen-
tal consiste, por tanto, en el tratamiento conjunto de los comportamientos
con trascendencia econdémica y las instituciones en el ambito del fede-
ralismo fiscal.

Las aportaciones de este enfoque pueden resumirse haciendo refe-
rencia a sus hipdtesis fundamentales y a las consecuencias analiticas que
se derivan del planteamiento general que lo inspira.

Las hipotesis fundamentales del enfoque econdémico politico se pue-
den clasificar en dos grupos, dependiendo de que se centren en la oferta
o en la forma de financiacién de los gastos del sector publico descen-
tralizado.

1.° Respecto de la oferta de bienes publicos, la teoria se basa en
la conocida y polémica hipdtesis de la descentralizacion, claborada por
B RENNAN Yy BUCHANAN 9.

Estos autores, con el fin de configurar un sistema fiscal 6ptimo, parten
de la presuncion analitica de que el Gobierno podria comportarse como
un ente monolitico que tiende de forma sistematica a maximizar el tamaifio
de sus ingresos fiscales, sin considerar las preferencias de los ciudadanos.
Entre las soluciones institucionales que evitarian la desviacion del sector

9 BRENNAN y BUCHANAN, 1980.
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publico de las preferencias de los ciudadanos, BRENNAN y BUCHANAN CON-
sideran que la descentralizaciéon del sector publico puede ser un instru-
mento efectivo para controlar las tendencias expansivas del Leviatan.

De forma analoga al papel que juega en el sector privado, la com-
petencia entre distintas unidades de gobierno a un nivel descentralizado
puede contribuir a quebrar el poder monopolistico de un unico Gobierno
central, lo que supone introducir una recomendacion politica en favor
de la descentralizacion del sector publico, a diferencia de las implicaciones
derivadas del enfoque tradicional.

De hecho, la teoria convencional del federalismo, como hemos puesto
de relieve, se limita a asignar las funciones de gobierno entre distintos
niveles, y a tratar de determinar las unidades de «tamafio 6ptimo» para
la provision de los distintos bienes publicos. Estos objetivos podrian
lograrse si los bienes publicos locales fueran asignados por unidades de
gobierno supralocales, oportunamente descentralizadas en términos
administrativos de acuerdo con los limites establecidos por las externa-
lidades. No hay ningin analisis que demuestre la superioridad de una
estructura politica auténticamente federal frente a una estructura unitaria,
cuando esta ultima estd descentralizada administrativamente.

La teoria normativa que se deriva de este enfoque difiere del ortodoxo
en que no se centra en los efectos del federalismo en la localizacion
de los bienes publicos, sino en su efectividad como medio para asegurar
que los individuos cuenten con un instrumento eficaz para controlar la
expansion del sector publico: al existir diversas opciones disponibles de
ingresos y gastos publicos en las distintas jurisdicciones, sus elecciones
actian de hecho como restricciones fiscales a favor de la eficiencia del
sistema. La competencia fiscal entre las diversas unidades se convierte
en el instrumento basico para conseguir la eficiencia del sector publico ).

2.° Respecto de la financiacion de las unidades subcentrales, ¢l enfo-
que econdémico politico aporta nueva luz al debate sobre si éstas deben
recaudar sus propios tributos, o recibir transferencias desde la unidad
central de gobierno.

Inicialmente se parte de una presuncion similar a la expuesta respecto
de la oferta descentralizada de bienes publicos: En principio, y si asu-
mimos una situacion de equilibrio financiero para el sector publico global
y que el nivel de gasto se determina en funcion de las preferencias de
los ciudadanos, debiera ser indiferente que el Gobierno central redujera

10 Al margen de su originalidad, esta teoria es especialmente interesante porque permite una
contrastacion empirica de las hipotesis: celeris paribus, el tamaio dei sector publico global variara
inversamente con el grado de descentralizacién fiscal. Precisamente de esta posibilidad se derivan
nuevos inconvenientes, ya que los numerosos estudios empiricos realizados no ofrecen evidencias
sélidas a favor de la hipétesis de la descentralizacion, e incluso algunos la contradicen abiertamente.
Entre los mas importantes: OATES (1985), NELSON (1986, 1987), SOUNDERS (1988), FORBES y Z AMPELI
(1989), ZAx (1989), GROSSMAN (1989), JOULFAIEN y MERLOW (1990), MOESEN y VAN RoMPuUY (1990),
HEIL (1991). En Espaiia se dispone de los estudios de CASTELLS (1991) y de BOSCH y SUAREZ (1993),
que también cuestionan la hipotesis de descentralizacion.
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sus impuestos o concediera transferencias a las autoridades locales. En
ambos casos, el gasto publico se incrementaria a través de la elastici-
dad-renta de la demanda. Una transferencia incondicional a un gobierno
local es equivalente a un incremento de la renta privada de los residentes
en dicha jurisdiccion, ya que ambos producen un desplazamiento idéntico
de la curva presupuestaria de la misma, y, por lo tanto, una transferencia
incondicional debe generar el mismo aumento del gasto publico que un
incremento de renta privada de idéntica magnitud.

Sin embargo, la evidencia empirica disponible indica que las trans-
ferencias incondicionadas del Gobierno central generan un incremento
superior en el gasto publico local al de una disminucién de impuestos
equivalente, que permita incrementar la renta privada. Concretamente,
se ha estimado que un incremento de 1 unidad monetaria en transfe-
rencias genera un aumento del gasto de 0,43 unidades, mientras que un
incremento de 1unidad en la renta privada de lajurisdiccidén solo produce
un aumento del gasto publico entre 0,05 y 0,1 unidades n. Este fendmeno
se conoce como «efecto flypaper» (efecto «papel cazamoscas» o efecto
«adherencia»), porque indica que el dinero tiende a quedarse «pegado»
en el primer sector en el que «impacta» (publico o privado).

Este efecto es muy relevante porque explica que en los sistemas de
financiacién de los gobiernos locales, a través de transferencias del
Gobierno central (bastante habituales en el sistema comparado), tiende
a producirse un superior incremento en el gasto publico local, que com-
pensa la tedrica disminucion del gasto publico global tipica de una estruc-
tura de gobierno descentralizada n.

3. COMPETENCIA FISCAL Y SOLIDARIDAD

Teniendo en cuenta los objetivos fundamentales del sector publico,
la teoria del federalismo fiscal ha demostrado la conveniencia de orga-
nizar la Administraciéon publica en diversos niveles de gobierno. Reca-
pitulando lo expuesto en capitulos anteriores, el argumento basico en
defensa del federalismo fiscal se plasma en términos de eficiencia, fun-
damentalmente, del gasto publico. En este sentido, la provision de bienes
y servicios publicos sera maéas eficiente en presencia de multiples unidades
de gobierno de inferior tamafio mas proximas a las necesidades de los
contribuyentes.

11 Por ejemplo, GRAMLICH (1977). Véase GRAMLICH y GALPER (1973), GRAMLICH y RUBINFELD
(1982).

2 Se han ofrecido diversas explicaciones al «efecto flypaper», la mayoria de las cuales requieren
abandonar la concepciéon tradicional del federalismo fiscal y utilizar la metodologia de la «Public
Choice», adoptando el supuesto mas realista de aceptar la existencia de distorsiones entre las pre-
ferencias de los votantes y las decisiones adoptadas por sus representantes politicos. Las dos expli-
caciones que parecen mas adecuadas se derivan de la aplicacién de las teorias de «la burocracia»
y de la «ilusion fiscal».
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Esta justificacion exige automaticamente la eficiencia por el lado de
los ingresos publicos, ya que no puede garantizarse el respeto a las dis-
tintas preferencias de gasto por parte de los ciudadanos si las estructuras
de ingreso no se adecutan a las cambiantes necesidades financieras. Pre-
ferencias distintas implican distintos niveles de provisiéon de bienes y ser-
vicios publicos, distintos volumenes de gasto y distintas necesidades de
financiacion.

La correspondencia entre la capacidad de decision sobre el gasto y
la capacidad tributaria requerida es lo que se conoce generalmente como
responsabilidad fiscal. Un disefilo adecuado de federalismo fiscal exige
dar una respuesta eficiente a la responsabilidad, determinando un reparto
equilibrado de competencias de gasto y de soberania tributaria.

La consecuencia inmediata de un sistema que respete el principio
de responsabilidad consiste en la aparicion de unidades de Hacienda
Publica con distintas combinaciones de bienes y servicios publicos e
impuestos. Este hecho, que es precisamente el que garantiza las ventajas
de eficiencia del federalismo fiscal, se cuestiona en ocasiones desde un
doble punto de vista: por sus implicaciones en términos de diferencias
entre los impuestos de las distintas Haciendas descentralizadas, y por
la existencia de diferencias en la prestacion de bienes y servicios publicos
(y en ocasiones de pura capacidad econémica). Ambos problemas tienen
nombres especificos: competencia fiscal y solidaridad, y merecen un ana-
lisis mas cuidadoso para valorarlos rigurosamente.

La aplicacion del principio general de responsabilidad fiscal sugiere
de inmediato la posibilidad de que las Haciendas subcentrales dispongan
de la suficiente flexibilidad para adecuar el esfuerzo fiscal exigido a sus
contribuyentes a las politicas de gasto publico deseadas por los mismos.
De esta manera, es logico que existan diferencias tributarias entre los
distintos gobiernos e incluso que se produzca una competencia fiscal entre
los mismos.

Ante todo hay que remarcar que, desde un punto de vista econémico,
este fenomeno es esencial para garantizar la eficiencia del sistema, ya
que los contribuyentes-votantes trataran de optimizar la relacién impues-
tos-gastos en su ambito territorial. Si se niega la virtualidad del proceso,
carece de sentido hablar de federalismo fiscal, pues para homogeneizar
las prestaciones publicas de los distintos territorios resulta mucho mas
econdmica una simple descentralizacion administrativa del gasto. Debe-
mos recordar, una vez mas, que el federalismo fiscal se justifica en tér-
minos de mejora de eficiencia.

Tradicionalmente se parte de la base de que una competencia fiscal
producird un proceso iterativo de ajuste que tenderd a una aproximacién
de la tribulacién efectiva (per capita) de los distintos territorios, con una
tendencia orientada claramente a la baja.

En lo relativo a esta cuestion pueden establecerse dos matizaciones.
En primer lugar, el factor fiscal puede ser una variable relevante para
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justificar la movilidad de los sujetos pasivos, pero no hay que olvidar
la existencia de fuertes barreras y restricciones institucionales y sociales
al respecto, especialmente notables en el caso de las personas fisicas.
La tribulacion sobre el capital resulta mas competitiva en este sentido
debido a su mayor movilidad, lo que recomienda un tratamiento especifico
como instrumento de financiacién.

En segundo lugar, aun aceptando que la competencia fiscal se oriente
como una competencia a la baja, es evidente que no puede simplificarse
hasta ese punto. El objetivo de los gobiernos subcentrales consiste en
ofrecer los bienes y servicios publicos demandados por sus contribuyentes
sin someterlos a una presion fiscal excesiva. En otras palabras, los impues-
tos pueden disminuir hasta el punto en que garanticen la cobertura de
los gastos demandados. Este factor genera claros incentivos a la eficiencia
por el lado del gasto, a través de una utilizaciéon coherente de los recursos
disponibles. Los contribuyentes, secan personas fisicas o sociedades, no
eligen su residencia exclusivamente porque la presion fiscal sea inferior
en una jurisdiccién o en otra, sino que comparan el balance que se pro-
duce entre los costes fiscales soportados y los bienes y servicios publicos
recibidos.

Dando la vuelta al argumento, la competencia fiscal permite ofertar
el mismo nivel de bienes y servicios publicos con unos impuestos inferiores
a los que existirian en caso de ausencia de la misma. En cierto sentido,
esta valoracion puede extrapolarse de la teoria convencional de los precios
en el caso de monopolio y de libre competencia.

En ultima instancia, la competencia fiscal puede enmarcarse en un
ambito mas limitado, estableciendo unas normas de armonizacién general
que permitan reducir las discrepancias entre distintas Comunidades. De
hecho, en los sistemas de tributos compartidos (como el caso del IRPF
en Espafia), el limite minimo viene determinado por la participacion del
Gobierno central, y el maximo suele establecerse en términos porcen-
tuales, aunque en este Ultimo caso creemos que la restriccion mas efectiva
reside en la propia politica fiscal de los gobiernos subcentrales.

También carece de sentido preocuparse por la posibilidad de que se
generen multiples sistemas fiscales con grandes diferencias entre si. De
entrada, por los factores que provocan una tendencia convergente en
este tipo de procesos, y ademas porque el proceso de armonizacion fiscal
en la Union Europea, en pleno desarrollo, establece un marco definido
de obligado cumplimiento que garantiza una convergencia considerable
en los sistemas fiscales propios de la Union. En cualquier caso, en aquellas
cuestiones en las que no existan medidas de armonizacién comunitaria,
la propia competencia fiscal entre paises tiende a aproximar las legis-
laciones fiscales de forma progresiva.

De hecho, la competencia fiscal tiene en cuenta las divergencias eco-
nomicas y sociales de los distintos territorios, que se reflejan en discre-
pancias relativas a la estructura del sistema impositivo y, en general, en
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las preferencias por el tamafio del sector publico, facilitando una limi-
tacion al crecimiento del mismo.

Ademas, la competencia conduce a una convergencia en la tributacion
efectiva de los distintos sistemas, en lugar de sustentarse en una mera
aproximacion formal de los tributos, que ignora los diferentes impactos
que estructuras formalmente semejantes pueden producir en contextos
econdémicos diferenciados. Puede decirse que la competencia entre sis-
temas fiscales conduce, a medio y largo plazo, a una convergencia de
los mismos basada en las formulas que hayan probado una mayor efi-
ciencia. La existencia de diferencias fiscales entre gobiernos subcentrales
es un factor enriquecedor, que permite la aplicacion del ya citado proceso
de revelacion de preferencias individuales: «el voto con los pies».

La tentacion de establecer criterios internos de armonizaciéon para
evitar la competencia fiscal debe evitarse a toda costa, ya que supondria
de hecho la formacion de un «cartel». Los gobiernos tratarian de llegar
a acuerdos sobre la estructura y el nivel de sus sistemas impositivos, lo
que, en caso de cristalizar, conduciria a una presion fiscal superior a la
que se determinaria en cada territorio por separado.

Es cierto que incluso si se desea la diversidad fiscal, se necesita cierto
grado de coordinaciéon, aunque resulta dificil determinar el alcance de
la misma. Sin embargo, aunque se acepte una cierta armonizacioén selec-
tiva, no puede negarse que la competencia fiscal serd preferible si se
acepta que supondra una presidén a la baja sobre las demandas de recau-
dacion de politicas situadas por encima del 6ptimo. La competencia intro-
duce una mayor eficiencia en el control del gasto y en la actuacién del
sector publico.
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