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Resumo

A problemdtica asociada d existencia dun
sistema fiscal descentralizado recibiu, nas ulti-
mas décadas, en medios académicos e intelec-
tuais, unha considerable atencion se, a xeito de
indicador, consideramo-lo volume de literatura
das ultimas catro décadas.

Esta amplitude fai que debamos centrarnos
nos elementos que, para os efectos deste traba-
llo, consideramos fundamentais, coa subxectivi-
dade que acompaiia a unha decision deste tipo.
Baseandonos no enfoque normativo convencio-
nal do federalismo fiscal ou modelo Mus-
grave-Oales, analizarémo-las suas contribucions
e limitacions para explica-la distribucion de fun-
cions enitre os distintos niveis de goberno, asi
como as consecuencias que deste enfoque se
derivan para o desefio dun sistema de financia-
mento local.

Abstract

If the amount of literature of the last four
decades is considered as an indicator, then it
can be said that the problem associated with the
existence of a decentralized fiscal system has
received a considerable attention in academic
and intellectual circles.

This amplitude should make us focus on
the elements that, as fas as this work is concer-

Fiscal Federalism; Local finance, Assignment, Stabilization; Redistribution; Local financing.

ned, are considered fundamental, bearing in
mind the subjectivity that a decision of this kind
involves. Basing ourselves on the conventional
normative approach of the fiscal federalism or
Musgrave-Oates model, its contributions and
limitations will be analyzed in order to explain
the distribution of functions among the different
levels of government, as well as the consequen-
ces derived from that approach for the design
of a financing local system.

1. INTRODUCCION

Pretendemos con este traballo esbozar e
reflexionar sobre as funcions e obxectivos que se
consideran propios das facendas descentraliza-
das. O punto de partida, na nosa opinion, non
podia deixar de se-lo enfoque de caracter econo-
mico mais estendido entre os facendistas: o
federalismo fiscal.

Dada a amplitude e complexidade do
problema que imos abordar, resulta practicamen-
te imposible dar unha descricion completa da
teoria economica do federalismo fiscal. Teremos
que conformarnos con simplifica-la exposicion,
centrandonos nos elementos que, na nosa opi-
nion, son fundamentais, coa conseguinte subxec-
tividade que acompana a calquera decision deste
tipo.

Os problemas que supdn a existencia dun
sistema fiscal descentralizado recibiron unha
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grande atencion pola literatura da Facenda Publi-
ca nas tres ultimas décadas. Isto non implica a
existencia dunha resposta univoca 4s implica-
cions fiscais que se desprenden da existencia dun
sistema con multiples unidades de goberno. Isto
€, non hai, no que nos cofiecemos, unha teoria
especifica que responda todolos interrogantes
que a cuestion da descentralizacion fiscal suscita.
En consecuencia, debemos conformarnos cunha
pluralidade de modelos que analizan diferentes
aspectos do problema. Esta falta dunha base
teorica fai que as directrices analiticas estean
moi influenciadas por factores historicos, politi-
cos, socioculturais, etc. que condicionan a
distribucion de responsabilidades entre os diver-
sos niveis de goberno.

- A (distribucion de competencias entre
distintos niveis de goberno e das suas vias de
financiamento non €, polo tanto, so resultado da
reflexion tedrica, pero, como sinala Castells’,
esta "€ precisa para poder examina-la realidade
empirica existente a partir de puntos validos de
referencia".

Unha vez establecido o marco funcional de
referencia e analizada-las limitacions que o
mesmo poste, considerarase cales deberian ser,
segundo a teoria do federalismo fiscal, os princi-
pios que deberian inspira-las principais vias de
financiamento dos gobernos descentralizados.

2. A TEORIA ECONOMICA DO
FEDERALISMO FISCAL: O
MODELO MUSGRAVE-OATES

2.1. EXPOSICION DO PROBLEMA: O
OBXECTO DE ESTUDIO

Ainda que, como acabamos de sinalar, as
contribucions relevantes dentro do que vén a
chamarse teoria do federalismo fiscal son moi-
tas’, esta esta xeralmente asociada 6s nomes de
R.A. Musgrave' e W.E. Qates’ ; as stas ideas
foron as mais recente e rigorosamente reelabora-
das por D.N. King®.

O modelo normativo de Musgrave-Oates
apoiase en tres piares fundamentais: a teoria dos
bens publicos de P.A. Samuelson’, as aporta-
ciéns de Ch.M. Tiebout® e a teoria keynesiana
do intervencionismo estatal para acada-lo control
e a orientacion da demanda agregada.
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Segundo a tradicional divisién realizada
por Musgrave’, a actividade econémico-finan-
ceira do sector publico nas economias capitalis-
tas ten como obxectivo principal a realizacion de
tres grandes funcions: a asignacion dos recursos,
a distribucion da renda e a estabilidade econdémi-
ca.

A funcion asignativa supoiieria a provision
por parte do sector publico de bens e servicios
publicos que, por mor das suas especiais caracte-
risticas, non poden ser ofertados polo mercado,
ou este fariao dun modo ineficiente. Coa funcion
distributiva pretenderiase mellora-la distribucion
da renda e da riqueza producida polo mercado e
adaptala as preferencias politicas que unha
sociedade ten nun momento determinado. Por
ultimo, a funcion estabilizadora orientarase a
busca do volume de ingresos e de gastos publi-
cos necesario para acadar unha plena ocupacion
dos recursos productivos e a estabilidade dos
prezos.

2.2. LIMITACIONS DO MODELO CON-
VENCIONAL

Non cabe dibida de que un dos maiores
acertos do enfoque normativo convencional do
federalismo fiscal é que presenta un desenvol-
vemento analitico moi intuitivo. A separacion
dos procesos de gastos e ingresos publicos en
aspectos asignativos, redistributivos e estabiliza-
dores facilita a sta analise e conduce a unha
ampla aceptacion no mundo académico dos
paises capitalistas cunha economia mixta.

Sen embargo, as importantes criticas que,
nas siias bases e principios, estd a recibir na
altima década a literatura cientifica encadrada
neste enfoque fan que sexa necesario reconside-
ra-la sta primacia'® nos medios académicos e
intelectuais, a pesar da insistencia dos defensores
desta escola en que cos seus modelos restrictivos
e ideais non pretenden ser unha descriciéon do
que ocorre no mundo real, senén que o que se
pretende e observa-las desviacions existentes
entre unha realidade social concreta e unha
situacion idealizada dun mercado perfectamente
competitivo. .

Calquera asignacion de competencias
gobernamentais non pode evitar que unha mes-



ma medida tefia impactos asignativos, distributi-
vos e estabilizadores 6 mesmo tempo, e ademais
os efectos cualitativos e cuantitativos dunha
mesma politica de ingresos e gastos publicos
sobre os obxectivos son distintos en diferentes
etapas histéricas. A identificacion que no mode-
lo convencional se produce entre obxectivos e
competencias réstalle utilidade para resolve-lo
problema de asignarlles estas ultimas 6s diferen-
tes niveis de goberno. As regras de Musgrave
terian sentido s6 no caso, extremo e improbable,
de que cada actuacion presupostaria emprendida
polas distintas administracions tivera impacto
sobre un s6 obxectivo''.

Unha segunda aproximacion critica a teoria
convencional Casahuga'’ demostra, partindo da
necesidade de que tefilen que existir varios
individuos con diferentes demandas de bens
publicos en cada xurisdiccion para que o teore-
ma da descentralizacion non caia na irrelevancia,
que este modelo ¢ unha tautoloxia; isto €, o
suposto implicito de eficiencia do subministro
descentralizado contén a conclusion do teorema
(en iguais condiciéns de custo nunca vai ser
mais eficiente o subministro centralizado dun
ben mediante formas centralizadas que descen-
tralizadas).

Outra aproximacion critica 0s postulados
convencionais baséase na falsa neutralidade do
seu discurso econdémico'’ que tende a presentar
como verdade obxectiva 0 que non son mais ca
alternativas ideoloxicas e sociais. A vision un
tanto simplista que ten do aparello estatal (neu-
tral, esoxeno, funcionalista) e da sociedade
(coleccion de individuos asociais) o paradigma
ortodoxo fai que este perda credibilidade como
instrumento para achegarmonos 4 andlise da
realidade.

2.2. A ATRIBUCION DE FUNCIONS EN-
TRE OS DIFERENTES NIVEIS DE
GOBERNO

Unha vez establecidos cales son os obxecti-
vos e funcidéns que hai que conseguir a través
dos programas de ingresos e gastos publicos, a
cuestion que se presenta, dentro do enfoque
Musgrave-Oates, ¢ qué nivel de goberno debe
protagonizalas. Numerosos foron os traballos
que relacionaron as funciéns musgravianas cos
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diferentes niveis espaciais e xurisdiccionais da
Facenda Publica, tentando de identifica-lo nivel
en que cada unha delas pode administrarse
cunha mais grande eficiencia. Das conclusions
dos mesmos despréndese un certo consenso en
que as autoridades locais poden desempefiar un
papel importante na funcion de asignacion, algin
na de distribucion e ningiin na de estabilizacion.

Sen pretender entrar a fondo no desenvol-
vemento dun tema que nos Gltimos trinta e cinco
anos xerou un conxunto de traballos importantes,
si imos exponer cales son as razons xeralmente
aducidas para a realizacion desta atribucion de
funciéns e cales son as maiores limitacions as
slias propostas.

2.2.1. Funcion asignativa

Segundo a teoria ortodoxa, a realizacion da
funcion asignativa pode considerarse como a
razon de ser das facendas subcentrais e, especifi-
camente, da local. A descentralizacién das deci-
siéns en materia asignativa permite responder
dunha maneira mais eficiente' a diversidade de
demandas de bens e servicios publicos que nun
sistema de decisions centralizadas.

As autoridades subcentrais tenden a satisfa-
ce-las necesidades sociais mediante a provision
de bens e servicios publicos, dos que a cantidade
e a calidade varia segundo as zonas de acordo
cos gustos dos cidadans, o que lles permite 0s
que non estean satisfeitos co modelo de servicios
que tefien trasladarense a outras areas'’, sempre
tendo en conta o limite imposto polos custos da
emigracion, que presenten unha oferta mais
acorde coas stas preferencias. Sen embargo, se
se subministraran polo goberno central o resulta-
do mais probable seria un aprovisionamento uni-
forme en tdédalas zonas. Os procesos politicos
descentralizados permiten, polo tanto, adaptar
mellor a accion do goberno as preferencias dos
cidadéans'®.

Entre as razéns, xeralmente de caracter
técnico, que se expoiien, desde o propio enfoque
do federalismo fiscal, en contra da provision
subcentral de bens publicos, estarian entre ou-
tras'’:

— A exportacion de impostos, no sentido
de que a carga dos impostos locais pode trasla-
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darse 0s non residentes, de forma que os resi-
dentes non soportarian todo o custo dos bens e
servicios subministrados.

— Unha segunda razon derivase da posi-
bilidade de que os gobernos locais comecen
unha competencia fiscal para atraer, ou mesmo
conservar, as industrias. Unha actuacion neste
sentido pode dar lugar a que o subministro de
bens e servicios piblicos se realice a uns niveis
inferiores 6 mellor dos posibles.

— O pequeno tamaiio dalgunhas adminis-
tracions subcentrais fai que tefian problemas para
explota-las economias en escala que poderian ter
lugar se a provision de bens e servicios publicos
se realizara centralmente. Sen embargo, os
beneficios derivados das economias en escala
poden verse compensados polas perdas dunha
menor capacidade para cubri-los diferentes
gustos.

— Unha cuarta limitacion para a atribucion
0s gobernos subcentrais da funcidn asignativa
esta relacionada co problema das externalidades.
As autoridades subcentrais poden ignora-los
beneficios (ou prexuizos) que coa siia actuacion
lles proporcionan és non residentes e subminis-
trar bens e servicios plblicos en niveis inferiores
0 optimo.

A pesar destas obxeccions, relacionadas
cunha provisién mais eficiente dos bens e servi-
cios publicos, e de que a sua descentralizacion
supon un incremento dos custos administrativos,
existe un certo consenso entre os analistas do
federalismo fiscal en que a provision de bens e
servicios puiblicos € a principal funcion que os
gobernos subcentrais deben desenvolver.

2.2.2. Funcion redistributiva

O modelo convencional é practicamente
unanime en atribuirlle-las decisions asociadas 4
funcion da redistribucion da renda 6 goberno
central, xa que a opcidn alternativa seria incon-
sistente coa consecucién do benestar social
optimo.

Para acadar unha distribucion da renda
mais equitativa, os medios mais usados son as
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transferencias a familias de renda baixa, o
fomento do consumo de bens preferentes e o
establecemento dun sistema tributario progresi-
vo. Concederlles 6s gobernos descentralizados o
uso destes instrumentos supofieria mais proble-
mas dos que solucionaria, para aquelas xurisdic-
cions que desempefiaran unha politica redistribu-
tiva da renda e da riqueza mais belixerante'®.
Mesmo no caso en que as autoridades subcen-
trais se uniran e formularan unha politica unifor-
me producirianse efectos perversos que impedi-
rian a consecucién do 6ptimo'’.

Esta posicion tradicional, que conta cunha
gran difusion entre os especialistas, baséase na
consideracion dunha mobilidade interxurisdic-
cional practicamente perfecta, de xeito que a
existencia de politicas redistributivas diferencia-
das no ambito local pode influir nas eleccions de
localizacion dos factores que supoiia unha
asignacion non optima dos mesmos.

Esta afirmacion debe matizarse unha vez
que relaxamos un dos supostos en que se funda-
menta a defensa da redistribucion centralizada
por parte do enfoque convencional. Esta asumia
que os custos de traslado dos factores producti-
vos eran practicamente inexistentes de xeito que
se poderian despreciar. Sen embargo, a decision
de trasladarse de xurisdiccion, motivada polos
efectos dun aumento da progresividade da
imposicion no ambito subcentral, pode non ser
tan inmediato como sinalan os seguidores do
enfoque de Musgrave-Oates™. Como sinalan
Grewal e Mathews®', un cidadan non se despra-
zara da sua xurisdiccion cando o "excedente de
localizacion" que vai obter na nova xurisdiccion
se vexa compensado polos custos asociados
desprazamento. Isto €, cando estes compensen o
beneficio potencial ou a preferencia que ten o
cidadan por vivir na nova xurisdiccion.

Para que unha variacion na fiscalidade
local supofia a migracion dos individuos, debe
se-lo suficientemente forte como para contrarres-
tar, por unha banda, os beneficios que o indivi-
duo poste por residir nunha xurisdiccién deter-
minada. Incluiriamos aqui a utilidade que se
deriva para o individuo de factores como o
idioma, a cultura, condicions climaticas, etc.,
isto €, elementos inherentes a unha comunidade
particular’” e que xeran no individuo determi-
nados beneficios psicoloxicos™. Estas cualidades



que rodean a residencia nunha determinada
xurisdiccion poden verse melloradas polas
actuacions dos gobernos locais tanto en calidade
como en cantidade. Esta consideracion simulta-
nea da vertente do gasto e dos ingresos piiblicos
matiza, en certo sentido, a rixidez inicial da
formulaciéon convencional en que unha modifi-
cacion na fiscalidade con caracter redistributivo
xa teria asociados fendmenos migratorios que
supofierian unha distorsion na asignacion eficien-
te dos recursos.

Tampouco se deben deixar de valora-las
expectativas que o individuo poste de que as
medidas fiscais que inducen o seu cambio de
residencia sexan duradeiras e non un fenomeno
pasaxeiro. O individuo non ten ningunha garan-
tia de que a xurisdiccion que hoxe en dia desen-
volve unha politica fiscal "branda" nun futuro
non desenvolva unha fiscalidade que lle supofia
unha maior débeda tributaria. Haberia que
considera-las duas caras do orzamento, xa que
un individuo pode tolerar un maior sacrificio no
pago das suas obrigas tributarias se considera
que a administracion que realiza a exaccion o
compensa cunha politica de gasto e de orde-
nacion urbana coherente coas suas propostas.

E cuestionable, polo tanto, a idea domi-
nante no pensamento econémico convencional
do federalismo fiscal de que a realizacion de
calquera politica redistributiva dun xeito descen-
tralizado seria contrarrestada pola mobilidade
interxurisdiccional inducida por estes cambios na
fiscalidade.

Unha segunda obxeccion que se lle pode
facer a este enfoque ortodoxo baséase na consi-
deracion de motivacions persoais alleas as pura-
mente egoistas, de xeito que o individuo permita
unha certa redistribucion da renda e da riqueza
no ambito local, ben por motivos altruistas, ben
porque esta supon reduci-la conflictividade
social**, A introducciéon da renda allea nas
funcions de utilidade do individuo supdn facer
operar as politicas redistributivas como un ben
publico e, consecuentemente, a provision do
mesmo debe ser realizada polos poderes publi-
cos. Pero, ;a que administracion se lle debera
asigna-lo ben publico "redistribucion"? A res-
posta a este interrogante esta condicionada por
factores non so6 econoémicos. Sen embargo, cabe
esperar que a administracion local, dada a sla
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proximidade ¢ individuo, tefia algunha posi-
bilidade de redistribuir renda®.

Ademais destas, ainda que limitadas™,
posibilidades que, desde unha perspectiva teori-
ca, se lles poden encomendar as xurisdiccions
subcentrais a través do gravame de xeito dife-
rente a individuos distintos, existe a posibilidade
de lograr un certo nivel de redistribucion me-
diante unha politica de gasto que lles facilite a
provision de bens e servicios necesarios (sanida-
de, educacion, etc., s que as clases de renda
alta poden acceder no mercado privado) 4as
clases de renda mais baixa. Non se debe esque-
cer que a redistribucion da renda e da riqueza
tamén se pode facer a través da provision de
determinados bens publicos™.

En conclusién, podese dicir que existe un
espacio dispoiiible para que as administracions
subcentrais realicen politicas redistributivas.

2.2.3. Funcion de estabilizacion

O obxectivo da politica de estabilizacion €
lograr un crecemento equilibrado da economia;
isto é, a reduccidon dos efectos negativos das
grandes expansions e recesions mediante politi-
cas anticiclicas. E xeralmente aceptado pola
maioria dos economistas e estudiosos da Facenda
Publica que esta funcion debe ser excluida do
ambito dos gobernos subcentrais. Este escaso
apoio co que conta a descentralizacion da fun-
cion de estabilizacion baséase en que, dado que
as economias subcentrais son moi abertas, se
poderian producir efectos perversos derivados do
uso das politicas fiscal e monetaria por parte
destes niveis de goberno®™.

Parece evidente que a politica monetaria
deberia ser responsabilidade do goberno central
xa que a sua descentralizacién supoifieria un
incentivo para unha rapida expansion monetaria,
posto que para os gobernantes ¢ mais doado
financia-lo gasto publico creando difeiro que
gravando os seus cidadans con tributos, cos
conseguintes efectos negativos sobre a estabilida-
de dos prezos.

Non € tan forte o consenso cando se trata
de descentralizar aspectos concretos da politica
fiscal. A existencia de determinados factores
contan mais cos fiscais no momento de decidir
onde localizarse’: a mobilidade dos factores
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productivos e os custos de translacion, as clases
de impostos e a accesibilidade 6s medios de
transporte, mercados e inputs e a existencia de
economias de aglomeracion, entre outros. Cabe-
ria pensar, conseguintemente, que os gobernos
locais, en funcion dos factores anteriormente
sinalados, tiveran algunha posibilidade de actua-
cion no ambito da estabilizacion economica
aproveitando a sua recofiecida capacidade inves-
tidora e maior cofiecemento das caracteristicas
especificas do seu territorio.

A posta en funcionamento, principalmente
na ultima década, polas autoridades locais de
politicas de desenvolvemento economico (endo-
xeno)™ e a stla consideracion como unha rama
da politica de estabilizacidén, xunto coa poten-
ciacion das cofiecidas politicas locais de empre-
go que se veiien defendendo desde institucions
internacionais coma a OCDE, poden servir de
exemplo destas posibilidades estabilizadoras dos
gobernos locais®’.

Asi mesmo, os avances experimentados na
macroeconomia nas tltimas décadas® debilitaron
as bases nas que se apoiaba o modelo conven-
cional de xeito que, ainda que nun grao certa-
mente limitado, os gobernos subcentrais poden
ter unha certa responsabilidade no desenvolve-
mento de politicas estabilizadoras®. Na realidade
econémica actual as actuacions do goberno
central oriéntanse mais a garantir uns equilibrios
financeiros basicos como marco no que debe
desenvolverse unha actividade econémica. Unha
vez implantadas as condicions, son os propios
gobernos subcentrais (entre eles os locais) os
que estan chamados a realizar aquelas actuacions
especificas que dean lugar a un maior crecemen-
to econdmico no seu territorio.

Por ultimo, nesta mesma lifia, debemos si-
nalar que determinados resultados empiricos™
amosan que as actuacions economico-financeiras
das Facendas subcentrais non supofien, necesa-
riamente, o comportamento "prociclico” ou "per-
verso" postulado pola teoria convencional.

3. O MODELO DE FINANCIA-
MENTO LOCAL. O PRINCIPIO
DO BENEFICIO

Vista a division de funciodns, a interrogante
que se presenta agora € cales son os ingresos
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impositivos mais apropiados para cada nivel de
goberno.

Como se puxo de manifesto na primeira
parte deste traballo e de acordo coa distincion
musgraviana entre as funcions asignativa, estabi-
lizadora e redistributiva, as aproximacions orto-
doxas englobadas na teoria do federalismo fiscal
avogan pola conveniencia de atribuirlle 6s
gobernos subcentrais un papel fundamental na
primeira das funcions pero non nas outras dias.

Esta consideracion da facenda local como
unha facenda puramente de servicios condicio-
nou as lifias de analise da sta actividade finan-
ceira. Esta division funcional, froito da preocu-
pacion tradicional polos problemas de eficiencia
asignativa e, consecuentemente, porque unha
mobilidade interxurisdiccional  fiscalmente
inducida fose o factor desencadeante da inefi-
ciencia, € o principal motivo no que se funda-
menta o feito de que a estructura impositiva
local se basee no principio do beneficio, ¢ supo-
fier este a existencia dunha correspondencia
entre o pago que realiza o cidadan e a utilidade
que recibe do gasto publico, e en grava-las bases
impoiiibles que tefian unha escasa mobilidade®.
Esta concepcion de que os tributos locais debe-
rian ser de tipo fixo ou proporcional e os obxec-
tos impoifiibles basicamente inmabiles fai que as
formas de financiamento mais adecuadas para os
gobernos locais, sexan os impostos de capitacion
(como a poll tax), impostos sobre a propiedade,
os impostos xerais sobre as vendas e as taxas.

O incremento da brecha entre os ingresos
propios e as necesidades crecentes de gasto por
parte dos gobernos locais, que supén a aplica-
cién dos principios en que se basea a asignacion
interxurisdiccional das figuras tributarias conven-
cionais, fai necesaria a existencia dalgin tipo de
subvencion ou participacion das mesmas nos
ingresos do nivel central™.

Resumindo, a imposicion local debe aplicar
tipos uniformes e debe basearse en bases imposi-
tivas de nula ou escasa mobilidade, compensado
a brecha entre a capacidade fiscal resultante do
modelo e as necesidades de gasto con algun tipo
de transferencia do nivel de goberno superior.

(Estas propostas do enfoque ortodoxo
invalidan a aplicacion do principio de capacida-
de de pago como criterio director da fiscalidade
municipal? Na nosa opinién ambolos dous deben



coexistir na ordenacion fiscal das facendas
municipais, deben complementarse e non ex-
cluirse”.

Para o clasico enfoque do federalismo
fiscal, o financiamento da facenda central, en
funcion das competencias que debe desenvolver,
identificase cos grandes tributos baseados na
capacidade de pago e reduce a facenda local &
aplicacion de tributos orientados por un principio
do beneficio, entendido como unha norma para
unha adecuada asignacion dos recursos, dentro
do mais puro sentido marxinalista. Esta é unha
formulacion que merece un pequeno comentario.

A relaxacion dalgin dos rixidos supostos
nos que se basea o enfoque do federalismo fiscal
levounos & conclusion de que a exclusion das
facendas locais das funcions tradicionalmente
reservadas a facenda central non atopa un total
respaldo entre os estudiosos. En consecuencia,
este aumento das competencias que deben de-
sempeifiar, unido 4 variedade de problemas que
acompafian as figuras impositivas usadas no
financiamento local, ainda que en termos de
eficacia sexan as mais axeitadas, fai que esta se
deba acompaiiar dun aumento do financiamento
ben a través dun incremento das subvencions ou
ben coa atribuciéon de figuras orientadas polo
principio de capacidade de pago a Facenda
local®®.

A proporcion en que se deben aplica-los
principios de beneficio ou de capacidade de
pago como orientadores do financiamento local
ha depender, polo tanto, das compentencias que
se desexe que realicen os gobernos locais.

A falta de operatividade derivada do feito
de que o quid pro quo que acompaiia ¢ principio
do beneficio sexa, en moitos casos, dificilmente
determinable "empuxa" a unha maior extension
do principio de capacidade de pago no munici-
pio.

Sen embargo, o principio do beneficio
pode considerarse como unha regra de equidade
ademais de como unha norma para unha adecua-
da asignacion de recursos. A globalidade que
acompaiia neste sentido 6 principio do benefico
0 liga-las duaas caras do presuposto, ingresos e
gastos, fai que este poida ser utilizado tamén
como unha regra de equidade. O principio do
beneficio, 6 uni-la realizacion e o gozo duns
servicios co pago dos mesmos, evita que deter-
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minados suxeitos se beneficien individualmente
(aumentando as stias plusvalias particulares) dun
financiamento con cargo 6 Tesouro Pablico. O
principio do beneficio pode ser utilizado polos
gobernantes, en determinadas circunstancias e
principalmente no ambito local, como un criterio
para unha xusta distribucion das cargas fiscais
entre os contribuintes®.

Polo tanto, a aplicacion dos principios de
capacidade de pago e do beneficio como crite-
rios directores da fiscalidade municipal deben
coexistir na ordenacion fiscal das facendas
municipais. A aplicacion destes dous principios,
na nosa opinion complementarios e non substitu-
tivos, debe completarse cun sistema de subven-
cions de nivelacién, distribuido en funcion
inversa 4 capacidade fiscal de cada xurisdiccion
e en funcion directa a sia necesidade fiscal,
necesario para garantirlles a todolos cidadans,
con independencia do seu lugar de residencia, un
nivel minimo de servicios publicos fundamen-
tais.

4. REFLEXIONS FINAIS

Desde un punto de vista practico, a teoria
econdmica do federalismo fiscal aparece limitada
pola ausencia dun enfoque que considere a
estructura de relacions entre os diferentes niveis
de goberno e das forzas politicas, xuridicas,
sociais e economicas que inciden na actividade
gobernamental. A utilizacion das s(ias propostas
tedricas como criterio guia para a creacion dun
sistema descentralizado ¢ bastante limitada 6
construirse sobre a base dun desefio holistico sen
considerar que ¢ o resultado da actuacién 6
longo do tempo de multiples forzas.

Por outra banda, a relaxacion dun dos
supostos basicos nos que se asenta a teoria
econdmica do federalismo fiscal, como € que os
individuos e as empresas elixen, respectivamen-
te, o seu domicilio e a localizaciéon da sua
actividade ponderando exclusivamente factores
fiscais e deixando de lado outros factores obxec-
tivos como a dispoiiibilidade de vivenda, traba-
llo, idioma ou un medio natural agradable, entre
outros, e, sobre todo, a non existencia dunha
perfecta mobilidade, fai que determinadas con-
clusiéns desta escola se vexan matizadas.

Sen embargo, todolos cuestionamentos

139



As facendas locais na teoria do federalismo fiscal

realizados anteriormente neste traballo non
supofien un rexeitamento da teoria econdémica do
federalismo fiscal na sta totalidade per se. A
teoria economica do federalismo fiscal hai que
recofiecerlle que nos facilita determinados crite-
rios que tefien un gran valor tedrico (eficiencia,
equidade, etc), pero que tefien importantes
dificultades de aplicaciéon practica’. Podese
concluir que, como sinala Bennett!', dada a sta
limitada aplicabilidade na practica debe ser vista
como un aparato técnico Util no marco dun
conxunto dado de restriccions.

NOTAS

1. Agradecerlle 6 profesor Xoaquin Alvarez Corba-
cho os comentarios feitos a un primeiro borrador
deste traballo. Os erros e deficiencias son sé
imputables ¢ propio autor do traballo.

2. Castells, A. (1988): Hacienda Autonomica. Una
perspectiva de federalismo fiscal, p. 29. Barce-
lona: Ariel.
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McGraw-Hill, 1959. V.c. Teoria de la Hacienda
Publica. Madrid: Aguilar, 1967; Tullock, G.:
"Federalism: problems of scale", Public Choice,
N. 6 (primavera), 1969, pp. 19-29; Buchanan,
J.M.: "An economic theory of clubs", Economi-
ca, (febreiro), 1965, pp. 1-14. V.c. "Teoria
econdémica de los clubs", Hacienda Publica
Espaiiola, N. 50, 1978, pp. 353-363; Tiebout,
Ch.M.: "A pure theory of local expenditure",
Journal of Political Economy, (outubro), 1956,
pp. 416-424. V.c.: "Una teoria pura del gasto
publico local", Hacienda Publica Espariola, N.
50, 1978, pp. 324-331; Oates, W.E.: Fiscal
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federal countries. Canberra: CRFFR, Australian
National University, 1983; Grewal, B.S. ef al.
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grave", Hacienda Publica Espafiola, N. 50,
1978, p. 316.
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Tiebout, Ch.M.: "Una teoria pura del gasto...".
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1983, pp. 55-83.
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cos pés". Ver King, D.N.: La economia de los
gobiernos... Op. cit., cap. L
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cit., cap. I. Ver tamén, Goodspeed, T.J.: "The
principles of fiscal federalism", Documento de
Trabajo 91-15. Fundacion de Estudios de Econo-
mia Aplicada (FEDEA), 1991.

Oates, W.E.: Federalismo fiscal... Op. cit.
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oposicion a unha finica autoridade central. Unha
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los gobiernos... Op. cit., cap. L.
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nais. Véxanse, King, D.N.: La economia de los
gobiernos... Op. cit., cap. [; Oakland, W.H.:
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Zodrow, G.R. [ed.]: Local provision of public
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Musgrave, R.A. e Musgrave, P.B.: Public finan-
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Mathews, R.L. [ed.]: Tax reform and the states.
Canberra: CRFFR Australian National Univer-
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1.: The fiscal crisis of the state. New York: St.
Martin’s Press. V.c. La crisis fiscal del Estado.
Barcelona: Peninsula, 1981.

. Ve-los traballos de Pauly, M.V.: "Income redis-

tribution as a local public good", Journal of
Public Economics, (febreiro), 1973, pp. 35-58.
V.c. "La redistribucién de la renta como un bien
publico local", Hacienda Publica Espafiola, N.
50, 1978, pp. 375-389; Buchanan, J.M.: "Who
should distribute what in a federal system?", en
Hochman, H.M. e Peterson, G.E. [ed.]: Redistri-
bution through public choice. Columbia Univer-
sity Press, 1974, pp. 22-42. V.c. ";Quién deberia
distribuir qué en un sistema federal?", Hacienda
Piiblica Espariola, N. 50, 1978, pp. 383-374.
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rencia, ver: King, D.N.: "Developments in the
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en Local government finance on the theory and
in the current applied research: international
experience. CIFREL, Universita de Ferrara,
Italia, setembro, 1988; Oakland, W.H.: "Income
redistribution in a federal...". Op. cit.

Non imos repeti-las razons en que se basea esta
exclusion por ser sobradamente cofiecidas.
Véxase, por exemplo, King, D.N.: La economia
de los gobiernos... Op. cit., cap. L.

Bosch i Roca, N.: "Efectos de las diferencias
impositivas interjurisdiccionales sobre la loca-
lizacion industrial", Papers de Seminari, N.
29-30, 1988, pp. 235-264. ITUR: Pautas de
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triales. ITUR, MOPU, 1987.
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local y el desarrollo enddgeno. Especial referen-
cia a los municipios pequefios e intermedios", en
Puy Fraga, P. [coord.]: Estudios en homenaje al
profesor Carlos G. Otero Diaz, Universidade de
Santiago de Compostela, 1991, pp. 619-630 e a
bibliografia nel citada.

A principal obxeccion a esta proposta derivariase
dos problemas que presentaria a competencia
fiscal entre os diferentes gobernos cara a atraer
maiores investimentos a sua xurisdiccion. Sen
embargo, sen deixar de recofiece-los efectos
negativos que ten a competencia fiscal, esta
tamén pode mellora-las condiciéns xerais de
eficiencia. Ver Shannon, J. "Intenstate tax com-
petition-the need for a new look", National Tax
Journal, setembro, 1986, pp. 339-340; MacLure,
Ch.E. Jr.: "Tax competition: Is what’s good for
the private goose also good for the public gan-
der", National Tax Journal, setembro, 1986, pp.
344-345.

Unha recompilacion das tdltimas tendencias nos
estudios de macroeconomia aparece no traballo
de Fischer, S.: "Recents developments in ma-
croeconomics”, The Economic Journal, Vol. 98,
N. 391, 1988, pp. 294-339.

Gramlich, M.: "Federalism and federal deficit
redution", National Tax Journal, Vol. 40, N. 3,
1987, pp. 299-313. Véxase tamén a andlise que
sobre as limitacions do enfoque keynesiano para
a comprension dos problemas estabilizadores da
economia actual fai Alvarez Corbacho, X.: "O
modelo tedrico Musgrave-Oates sobre o federa-
lismo fiscal: Unha analise critica",
Galega... Op. cit., pp. 17-23.
Mansfield, Ch.Y.: Multilevel government: some
consequences for fiscal stabilization policy. FMI,
novembro, 1982.

Ver Musgrave, R.A.: "Who should tax, where
and what?", en McLure, Ch.E. Jr. [ed.]: Tax
assignment in... Op. cit., pp. 2-19.

Non imos analizar aqui como se deben instru-
menta-las diferentes formas de axuda financeira
s entidades subcentrais. O lector interesado
pode consultar, entre outros, os traballos de
King, D.N.: La economia de los gobiernos... Op.
cit., cap. I, IV e V; Wildasin, D.E.: Urban
Public Finance. London: Harwood Academic
Publishers, 1986, pp. 120 e ss.; Castells, A.:
Hacienda autonémica. Una perspectiva... Op.
cit., cap. 1V; e Zubiri, I.: "Sobre la distribucion
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de recursos en un sistema federal", Papeles
de Economia Espafiola, N.30-31, 1987, pp.
426-436.

37. Neste mesmo sentido, véxanse o0s posiciona-
mentos do profesor Adolf Wagner no traballo de
Domingo Solans, E.: "Propuesta de Adolf Wag-
ner sobre la imposicion municipal”, en VV.AA
Autonomia y financiacion de las Haciendas
municipales, 1EF, 1982, pp. 155-175.

38. Ver, entre outros, Bosch i Roca, N.: "El im-
puesto local de renta: andlisis tedrico y aplica-
cion", en VV.AA.: Autonomia y financiacion
de las Haciendas municipales, 1EF, 1982, pp.
99-127; Suérez Pandiello, J.: "Una propuesta pa-
ra la integracion multijurisdiccional del IRPF",
Investigaciones Econdmicas, Vol. 2/1989, pp.
245-267.

39. Alvarez Corbacho, X.: "Caracteristicas basicas de
las haciendas municipales de Galicia: Ingresos
corrientes y de solidaridad", / Xornadas Galegas
sobre Economia das Corporaciéns Locais,
Santiago de Compostela, 1991, Mineo.
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