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1. - | NTRODUCCI ON.

El térnmino “federalisnp” es uno de |los mas utilizados en el anbito de la
teoria politoldgica y hacendistica, pero su uso admte una trascendente
vari edad de significados, seglin el adjetivo que |o aconpafie. Desde nuestro
punto de vista, el sistema espafiol de financiacion de las Conmunidades
Aut 6nomas deberia tender hacia una configuracid6n institucional o nodalidad
especifica de federalismo politico y fiscal: el federalisno conpetitivo. Se
precisa, por tanto, una clarificacién term nol 6gica.

Para ello procederenos, en priner lugar, a diferenciar y clarificar el
concepto de federalisnmo, analizarenps cuales son las inplicaciones de esta
delimtaci 6n conceptual en el concreto é&anbito del federalismo fiscal, vy
harenbs una breve referencia a las formas en que éste se materializa en |os
paises que tienen una estructura miltiple de niveles de gobierno. Estas
referencias teodricas prelimnares permtiran, posteriornente, elaborar una
critica alareciente reforma del nodelo LOFCA, una reforma que si bien inicia
el cam no hacia una configuraci 6n mas conpetitiva entre jurisdicciones dotadas
de conpetencias normativas en el terreno fiscal, |o hace con excesivas
cautel as y prevenciones. A partir de ella, no obstante, es posible iniciar una
serie de lineas de reforma futura basadas en el federalisnm conpetitivo que
esti manbs necesarias para nejorar sustancialnente el sistema de financiacioén
de | as Comuni dades Aut 6nonmas en Espafia.

2.- EL FEDERALI SMO CONCEPTO Y MODALI DADES.

El térmno federalisno hace referencia a la existencia de distintos
ni vel es de gobierno dentro de un misno Estado. La finalidad de |os sistenmas
politicos federales es aproximar las politicas publicas a |las preferencias de
| os ciudadanos: cuanto mAs heterogénea es |la poblacién residente en un ente
politico determ nado, |la division del poder en niveles inferiores que agrupan
a ciudadanos con preferencias nmas honpbgéneas entre si sirve para aproxinar el
contenido de las politicas a esas preferencias. Se diferencia asi de las
formas de organi zaci 6n politica centralizadas, en las que sélo hay un Unico
gobierno; e incluso cuando, dentro de éstas, el poder admnistrativo se
desconcentra territorial mente para ejecutar de forma mas eficaz las politicas
det er m nadas por el gobierno central. En | os estados centralizados, por tanto,
no cabe l a posi bi |i dad de desarrol |l ar politicas territorial nente
di ferenci adas, por |lo que, de existir una denmanda heterogénea de bienes vy



servicios publicos, se generan ineficiencias en la utilizacion de |os
recursos: en unas zonas se ofertan bienes en mayor nedida de |a demandada, en
otras en menor.

Cuando el poder politico se descentraliza, y aparecen distintos niveles
de gobierno, la articulacion de las relaciones intergubernanentales, tanto
verticales (ente central/entes subcentrales) cono horizontales (entes de
msnmo nivel) determina nodelos de federalisnbo muy diversos. La doctrina
politol 6gica, en base a las miltiples formas de articul aci 6n de | as rel aci ones
i ntergubernanentales que se han producido en los distitntos paises de
estructura conpleja, o en un msno pais federal a lo largo del tienpo, ha
di stinguido diversas nodalidades de “federalisnmp”': “dual”, “cooperativo”,
“central i zado”, “representativo”, “conpetitivo”, etc. La diferenciacion més
trascendente a nuestros efectos es l|la que contrapone las instituciones
federal es cooperativas con |as conpetitivas.

El federalisno cooperativo se caracteriza, en térmnos nuy genéricos,
porque |as conpetencias de cada uno de los niveles de gobierno se
entremezcl an, de tal forma que los objetivos del poder central y |os poderes
centrales son uUnicos y conpartidos, y se produce una cooperacion entre |os
di stintos nivel es de gobierno, incluso cuando el ejercicio de |as conpetencias
sea exclusiva de uno de | os nivel es de gobi erno.

La naterializacion mas extrema de esta forma de federalisno |levaria a
que, de hecho, el funcionamento del sistema politico federal no se
diferenciaria en exceso de un sistema politico centralizado (un federalisno
centralizado), porque una vez que se establecen desde el nivel central |as
politicas prioritarias, |los poderes subcentrales se convierten en neros
ejecutores de las msnmas, y su capacidad politica queda apenas reducida al
ejercicio de la representaci 6n denocratica en |os 6rganos que conforman una
Gnica politica para todo el territorio estatal? En sus concreciones més
noder adas, el poder central consigue |a cooperaci 6n de |os entes subcentral es
nedi ante, la mayoria de |as veces, la fornulaci 6n de progranmas cuya aceptaci 6n
por el ente politico subcentral conlleva la vinculacion de gastos
territorializados, que no se producirian en el supuesto que el gobierno de
inferior nivel no cooperase en la politica disefiada a nivel central

Los nodel os que, en mayor o nenor nedida, se aproximan al federalisno
cooperativo persiguen una nejora en la prestacién de los bienes y servicios
publicos a través de |a descentralizacion de conpetencias politicas, pero la
via elegida para alcanzar el fin de toda organizacion federal se basa
esenci al rente en la confluencia de voluntades entre |os distintos niveles de
gobierno. De esta forma, las politicas tienden a ser Unicas en el anbito
territorial mas anplio, y los entes subcentrales ejercen su poder politico
para condicionar que en su fornulaci 6n, disefio y financiaciédn no se vul neren
los intereses de sus residentes.

El federalisno conpetitivo, en contraste, se caracteriza porque cada
nivel de gobierno ejerce las conpetencias que la constitucion le atribuye

' Ver Dye, 1990, capitulo 1

2 Las controvertidas politicas de creaci6n de la “Gran Soci edad” desarrol | adas
en | os Estados Unidos a partir de |os afios 60 constituirian un ejenplo de cono
| as fuerzas centralizadoras pueden subvertir |a esencia del federalisno
incluso en el pais en el que se cred esta nodalidad de division de | os poderes
publ i cos de indol e horizontal



aut onomanent e respecto de | os demas poderes territoriales. De esta forma |as
politicas concretas que, dentro de su anbito territorial, desarrolla un ente
subcentral no tienen porqué coincidir con las de otro ente subcentral, antes
al contrario: pueden ser fornuladas con el fin de establecer un mnarco
di ferenci ado que pernmita a |os ciudadanos y enpresas de |la conunidad politica
nmas anplia optar por fijar su residencia en aquella jurisdiccion en la que el
bal ance costes/beneficios derivado de |os procesos presupuestarios se adecla
mej or a sus preferenci as.

Los nodelos politicos que se aproxinman al federalisnmo conpetitivo no
deben confundirse con una dualidad absoluta de niveles de gobierno. E
federali sno dual se caracteriza porque, dentro de sus conpetencias, cada nive
de gobierno goza de una capacidad absoluta para adoptar las politicas que
consi dere oportunas, sin que |os demas gobiernos del msnb o distinto nive
puedan interferir en el ejercicio de |la soberania de cual quier otro gobierno
del msnm o de distinto nivel. En el federalisnmo competitivo, por el
contrario, no sOlo pueden conpartirse conpetencias entre los niveles de
gobi erno, sino que se procura que el ejercicio de |as conpetencias propias por
cada gobierno incida en las politicas desarrolladas por |os demas. El el enento
caracteristico esencial del federalisnp conpetitivo radica en que el ejercicio
de | as conpetencias por cada uno de |os gobiernos genera beneficios globales
para el conjunto de | a poblaci én

Para conprender el alcance de las anteriores distinciones, se puede
recurrir al siguiente ejenplo: El federalisnb cooperativo se equipararia al
nodel o de nercado de conpetencia inperfecta del cartel; el federalisnp
centralizado se asenmejaria al oligopolio de conpetencia inperfecta; el
federalisnp conpetitivo se asimlaria a un nercado perfectanente conpetitivo
y el federalisno dual se relacionaria con un nercado constituido por
nmonopolios territoriales. En el primer caso, |os responsables de |os distintos
ni vel es de gobi erno pactan entre si las politicas que se pondran en marcha en
todo el territorio; en el segundo caso, el gobierno central condiciona
deci si vamente | as acciones de |os entes subcentrales; en la tercera situaci6n
| os gobiernos al conpetir entre si por la captacion de recursos pronueven el
bi enestar general, ofertando aquellos progranas y politicas que nejor encajan
con las preferencias de los ciudadanos; y en la cuarta, |os gobiernos
di sfrutan un poder absoluto sobre |os residentes en su jurisdiccioén

Evidentemente, y tomando <cono dada la existencia de necanisnos
denocréticos de eleccion de los responsables politicos, todas las anteriores
formas de organi zaci6n politica sirven nejor a la finalidad genérica de |os
sistemas federales: con respecto a la alternativa de un poder politico
centralizado, todas ellas permten en mayor o nenor nedida graduar |a accioén
colectiva de forma mas proxima a las preferencias de |os votantes/residentes
de cada jurisdiccion. Pero a la hora de elegir entre una de las anteriores
orientaciones de la organizacion politica descentralizada, el federalisno
conpetitivo goza de una ventaja conparativa con respecto a |las demas: ademés
de permtir la satisfaccion diferenciada de |as heterogéneas preferencias de
los residentes en cada distrito, permte que éstos (ciudadanos y enpresas)
ejerzan un control nucho mnmAhs efectivo del ejercicio del poder por |os
responsabl es de cada gobi erno.

En este sentido, y <cono verenos inmediatanente, el federalisnp
conpetitivo se ajusta nejor que el cooperativo a la funcion de satisfacer més
eficientenente las preferencias de |os ciudadanos, porque introduce
restricciones institucionales que limtan la utilizacidon del poder que se



del ega tenporalnente en los responsables de los diferentes niveles de
gobi erno. Porque, en esencia, el federalisno conpetitivo trata de reforzar la
exi stencia de una rivalidad entre | os gobi ernos subcentrales con el fin de que
oferten un conjunto de bienes y servicios publicos a un coste fiscal inferior
de forma que |os ciudadanos puedan optar por residir en aquella jurisdiccion
gue nejor satisface sus preferencias.

3. - FEDERALI SMO FI SCAL Y FEDERALI SMO COVPETI TI VO

El “federalismp fiscal”, entendido en su sentido mas anplio cono un
sistema descentralizado en el que los entes territoriales inferiores al Estado
tienen conpetencias para determinar politicas especificas en su anbito
territorial, y por tanto sus gastos y al nenos parcial nente sus ingresos, ha
sido analizado profusanente desde el punto de vista de |la teoria econdm ca

Al igual que en otros anbitos de la econonia publica, se pueden
distinguir dos enfoques en el tratamento del federalisnp fiscal: el més
convencional de la hacienda miltiple (Misgrave-Oates) y el econdénmico politico
(Brennan- Buchanan). Anbos enfoques coinciden en su conclusion fundanmental: |a
eficiencia de una organi zaci 6n politica y econém canente descentralizada. Pero
difieren parcialmente en lo relativo a los instrunentos y |as conpetencias
financieras que se pueden atribuir a |los gobiernos subcentrales. Anmbos
enfoques se conplenentan en nmuchos aspectos, por |o que un tratamento
conpleto de la cuestidn requiere un esfuerzo de integracion tedrica, y la
exposi ci 6n, siquiera sumaria, de las principales inplicaciones de cada uno de
el | os.

Las teorias convencionales del federalisno fiscal® tienen dos aspectos
en comun: en prinmer lugar, aceptan, de forma inplicita o explicita, el enfoque
tradicional o miltiple de la Hacienda Publica, definido por las ideas de
Musgrave, y basado en criterios de optinalidad social, que trata de determ nar
la actuacion correcta del sector publico en térmnos econémcos, con la
finalidad de perfeccionar el nodelo del Estado del Bienestar. En segundo
lugar, la defensa de la descentralizacién contenida en todas esas teorias
descansa en argunmentos de eficiencia econdénmica, sin considerar la influencia
de los factores politicos.

A partir de las anteriores prenm sas, la teoria convencional presenta sus
argumentos favorables al federalisno fiscal centrandose en tres aspectos
di f er enci ados:

A) El ementos tedéricos que |a fundanentan: El Teorema de la
Descentralizaci 6n (Cates 1972%;: la Teoria Econémica de |los Cubs® y el “voto
con | os pies” (Tiebout, 1956).

% Los antecedentes de la teoria del federalisnp se encuentran claranente en la
concepci 6n de | a haci enda miltipl e el aborada por Miusgrave (1959), aunque, en
sentido estricto, el punto de partida de | as concepci ones actual es se
encuentra en Cates (1972), cuyo “Teorenma de | a descentralizaci 6n” se
desarrol | 6 conpl enment andose con al gunos estudi os pioneros, cono |la “Teoria de
voto con los pies” de Tiebout (1956), y la “Teoria econdém ca de |os clubs” de
Buchanan (1965), refornul ada posteriornmente por Misgrave y Misgrave (1989).
Ver cap. 1 de Monasterio y Suarez, 1996.

* Reeditado en Qates (1991).



B) La determnacién de las conpetencias que resulta mas eficiente
atribuir a cada nivel de gobierno: A partir del concepto de hacienda miltiple
desarrollado por R A Misgrave, el papel de |la descentralizacién varia segun
la rama de la hacienda a la que nos referinps: La asignacion eficiente de
recursos, en la que la descentralizacion en la provisioén de bienes publicos
permite diversificar las ofertas en funcidon de las preferencias de |os
ciudadanos; la redistribucidn de la renta y la riqueza, que, para ser eficaz,
debe ser wuniforme dentro de un area en la que exista un alto grado de
novilidad de capital, trabajo y residencia, y por tanto una funcion atribuida
al gobierno central® y la estabilizaci6n econénica, en la que existe sin duda
un nenor apoyo a |la participaci é6n subcentral

C) La atribucion de instrunentos financieros a cada nivel: La teoria
convenci onal propugna, con caracter general, la existencia de una arnoni zaci 6n
fiscal, para evitar |la existencia de desigualdades horizontales, en |os
tributos de carécter redistributivo y estabilizador; y |a descentralizaci6n de
i mpuest os configurados, de forma genérica, al principio de beneficio, mas
facilnmente territorializables (p.e., inpuestos sobre |la propiedad). A mayores,
y en diversos ¢grados, se establecen necanisnbs de transferencias desde el
nivel central, con distintos fines y objetivos (general nente nivel adoras); vy
se recom enda restringir severanmente el recurso al endeudaniento por parte de
| os poderes subcentral es.

4.- El enfoque econom co-politico.

A diferencia del tradicional enfoque adoptado en la literatura del
federalisno fiscal, la perspectiva econénico politica no se centra en |os
aspectos rel acionados con |la “optimalidad” que se deriva de una determ nada
di stribuci é6n de conpetencias entre los distintos poderes territoriales. En
claro contraste, el enfoque econdmco politico trata de conparar |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 conportanmiento de los individuos que forman un grupo social, y las
consecuencias que tales incentivos institucionales generan en térmnos de
bi enestar individual. Su caracteristica fundanmental consiste, por tanto, en el
tratam ento conjunto de | os conportam entos con trascendencia econémca y |as
instituciones en el anbito del federalisno fiscal

Las aportaci ones de este enfoque pueden resumrse haciendo referencia a
sus hipotesis fundanentales y a |las consecuencias analiticas que se derivan
del planteam ento general que |lo inspira.

® La aproxi maci 6n més utilizada para resol ver este problema deriva de |la
aportaci 6n de Buchanan (1965), destacando su aplicaci 6n al problema de |a

det erm naci 6n del tamafio 6ptino de | as autori dades subcentral es, realizada por
Musgrave y Miusgrave (1989), definiendo |la optimzaciédn en térm nos de
eficiencia, y el tamafio en térm nos de poblacién y de gasto total en |os

bi enes publicos de caracter |ocal

® Musgrave distingue entre redistribucién obligatoria y voluntaria, afirmando
gue aunque |la obligatoria no es factible a nivel local, al poder “huir” con
facilidad | os residentes que sal gan perdi endo, puede hacerse un razonam ento a
favor de la redistribuci 6n cono funci én | ocal en térm nos del enfoque

vol untari o.



A) Las hipotesis fundanental es del enfoque econdémico politico se pueden
clasificar en dos grupos, dependiendo que se centren en la oferta o en la
forma de financiacion de | os gastos del sector publico descentralizado.

1°.- Respecto de la oferta de bienes publicos, la teoria se basa en la
conocida y pol émca hipétesis de |a descentralizaci 6n, el aborada por Brennan y
Buchanan’.

Estos autores, con el fin de configurar un sistema fiscal Optinp, parten
de la presuncion analitica de que el gobierno podria conportarse conb un ente
nonolitico que tiende de forma sistematica a maximzar el tanmafio de sus
ingresos fiscales, sin considerar |as preferencias de |os ciudadanos. Entre
| as sol uciones institucionales que evitarian |a desviaci 6n del sector publico
de las preferencias de |os ciudadanos, Brennan y Buchanan consideran que |a
descentralizaci 6n del sector publico puede ser un instrunento efectivo para
controlar |as tendenci as expansivas del Leviatan

De forma anal oga al papel que juega en el sector privado, |a conpetencia
entre distintas unidades de gobierno a un nivel descentralizado puede
contribuir a quebrar el poder nonopolistico de un Unico gobierno central, lo
gue supone introducir una reconendaci 6n politica en favor de la
descentralizacion del sector publico, a diferencia de las inplicaciones
derivadas del enfoque tradicional

De hecho, la teoria convencional del federalisnp, conb henpbs puesto de
relieve, se limta a asignar las funciones de gobierno entre distintos
niveles, y a tratar de determnar l|as unidades de “tamafio 6ptinmp” para |a
provisién de los distintos bienes publicos. Estos objetivos podrian |ograrse
si los bienes publicos |ocales fueran asignados por unidades de gobierno
supr al ocal es, oportunanente descentralizadas en térm nos admnistrativos, de
acuerdo con los limtes establecidos por las externalidades. No hay ningan
andlisis que denuestre la superioridad de una estructura politica
auténticamente federal frente a una estructura unitaria, cuando esta ultina
esta descentralizada adm ni strativanmente

La teoria normativa que se deriva de este enfoque difiere del ortodoxo
en que no se centra en |los efectos del federalisnp en la localizacién de |os
bi enes publicos, sino en su efectividad conp nmedio para asegurar que |os
i ndi vi duos cuenten con un instrunento eficaz para controlar |a expansion de
sector publico: al existir diversas opciones disponibles de ingresos y gastos
publicos en las distintas jurisdicciones, sus elecciones actlan de hecho conp
restricciones fiscales a favor de la eficiencia del sistema: |a conpetencia
fiscal entre las diversas unidades se convierte en el instrunento basico para
conseguir la eficiencia del sector publico®

" Brennan y Buchanan, 1980.

8Al margen de su originalidad, esta teoria es especial nente interesante porque
permite una contrastacion enpirica de la hipbtesis: caeteris paribus, el
tanmafio del sector publico global, variard inversamente con el grado de
descentralizaci on fiscal. Precisamente de esta posibilidad se derivan nuevos
i nconveni entes, ya que |os numerosos estudi os enpiricos realizados no ofrecen
evi denci as soOlidas en favor de la hipétesis de |a descentralizaci 6n, e incluso
al gunos la contradi cen abiertamente. Entre |l os mas inportantes : Cates (1985),
Nel son (1986, 1987), Saunders (1988), Forbes y Zanpeli (1989), Zax (1989),
G ossman (1989), Joulfaien y Mrlow (1990), Mwesen y Van Ronmpuy (1990),




2°,- Respecto de la financiacion de las unidades subcentrales, el
enf oque econdénmico politico aporta nueva luz al debate sobre si éstas deben
recaudar sus propios tributos, o recibir transferencias desde |a unidad
central de gobi erno.

Inicialmente se parte de una presunci6n simlar a |la expuesta respecto
de la oferta descentralizada de bienes publicos: En principio, y si asum nos
una situaci 6n de equilibrio financiero para el sector publico global y que el
nivel de gasto se determina en funcidn de |las preferencias de |os ciudadanos,
debiera ser indiferente que el gobierno central redujera sus inpuestos o
concedi era transferencias a |las autoridades |ocales. En anbos casos, el gasto
publico se increnentaria a través de la elasticidad-renta de |la demanda. Una
transferencia i ncondi ci onal a un gobierno |ocal es equivalente a un increnento
de la renta privada de los residentes en dicha jurisdiccién, ya que anbos
producen un desplazamiento idéntico de |la curva presupuestaria de la msma, y
por lo tanto, una transferencia incondicional debe generar el misno aunento
del gasto publico que un increnento de renta privada de idéntica nmagnitud

Sin enbargo, la evidencia enpirica disponible indica que Ilas
transferencias incondicionadas del gobierno central generan un increnento
superior en el gasto publico local al de una dismnucion de inmpuestos
equi valente, que permta increnentar la renta privada. Concretanmente, se ha
estimado que un increnento de 1 unidad nonetaria en transferencias, genera un
aunment o del gasto de 0,43 unidades, mentras que un increnmento de 1 unidad en
la renta privada de la jurisdiccion sélo produce un aunmento del gasto publico
entre 0,05 y 0,1 unidades’. Este fenémeno se conoce conp efecto flypaper
(efecto “papel cazampscas” o efecto “adherencia), porque indica que el dinero
tiende a quedarse “pegado” en el primer sector en el que “inpacta” (publico o
privado) .

Este efecto es nuy relevante porque explica que en los sistemas de
financiaci 6n de | os gobiernos locales a través de transferencias del gobierno
central (bastante habituales en el sistema conparado), tiende a producirse un
superior incremento en el gasto publico local, que conpensa |la teoérica
di sm nuci 6n del gasto publico global tipica de una estructura de gobierno
descentral i zada™.

B) Del pl anteami ento general anterior se han deduci do, nas
recientenente, una serie de inportantes consecuencias analiticas, que se
pueden resunmir destacando las principales ventajas que se derivan de un
sistema descentralizado para la teoria econdmico politica del federalisno
fiscal

Heil (1991). En Espafia se di spone de |os estudios de Castells (1991) y de Bosch

Y Suarez (1993), que tanbi én cuestionan |la hipotesis de |a descentralizaci6n
P.e., Gamich, 1977. Ver Gamich y Glper (1973), Ganlich y Rubinfeld
1982).

& Se han ofreci do diversas explicaciones al efecto flypaper, la mayoria de |as

cual es requi eren abandonar | a concepci 6n tradicional del federalisno fiscal, y

utilizar |la netodologia de |la “Public Choice”, adoptando el supuesto mas

realista de aceptar |a existencia de distorsiones entre |as preferencias de

|l os votantes y | as decisiones adoptadas por sus representantes politicos. Las

dos explicaci ones que aparecen nas adecuadas se derivan de | a aplicaci 6n de

las teorias de “la burocracia” y de la “ilusion fiscal”




D chas ventaj as se pueden agrupar en cuatro grandes apartados, haciendo
referencia al problema que |a solucion descentralizada contri buye a resol ver:

1°.- El problema de |a adopci 6n de decisiones colectivas. De forma nuy
genérica, un sistema politico denbcratico ha de tratar que el resultado de |os
procesos decisorios publicos se ajuste de la forma mas perfecta posible a |las
preferencias de |os ciudadanos-votantes, y al nenor coste. Es decir, las
el ecci ones publicas deben reflejar de la forma nmas adecuada |la suma de |as
vol untades individuales, y ello sin incurrir en el evados costes de transacci 6n
y negoci aci 6n entre | os individuos que conponen |a unidad politica.

En | os procesos de adopci 6n de deci siones col ectivas se pueden producir
desviaciones a la hora de traducir las preferencias individuales de |os
ci udadanos en politicas publicas. Conp sefiala |a teoria econdm ca del agente-
principal, los agentes (los politicos) no sienpre adoptan decisiones que
reflejan las preferencias del principal (los votantes). Estas “distorsiones
pol iticas”™ seran menos acentuadas cuanto mas denocratico sea el sistemn
politico; pero la presencia de inperfecciones en |os mnecanisnos de
representaci 6n el ectoral es inevitable.

El federalisnmo fiscal tiende a facilitar la incidencia de estas
di storsiones, ya que aproxima las decisiones y politicas publicas a |as
preferencias de |os votantes, pues las ofertas electorales han de tomar en
consi deraci 6n | as preferencias por bienes publicos que se basen en diferencias
territorializadas. Desde la perspectiva estrictamente financiera, | a
existencia de distintas jurisdicciones de indole territorial, y la
consiguiente novilidad de personas y recursos entre ellas, constituye un
i ncentivo adicional para que en cada nivel territorial la oferta de bienes y
servicios se ajuste de forma mas adecuada a las preferencias de gasto y de
presion fiscal de los ciudadanos residentes. El incentivo generado en |os
representantes politicos opera en la direcci6n de recoger con nmayor exactitud
| as preferencias de su residente-votante nedio.

El argunento se centra, en definitiva, en el uso de un necanisno
conplenmentario a la novilidad interjurisdiccional (“voto con los pies” o
“salida”), que se puede ejercer a través de | os necani snbs representativos: la
expresi 6n de |as preferencias a través del necanisno de la “voz”*2

El mecanisnp de la “voz” se refiere fundamental nente a |la accio6n de |os
ciudadanos en |los ©procesos electorales <cuando optan entre conjuntos
presupuestarios alternativos, segun las distintas ofertas electorales que se
| es presentan. De acuerdo con la teoria del votante racional, |a participaci6n
en procesos el ectoral es depende en buena nmedi da de | os costes rel aci onados con
la obtencion de informaci 6n sobre las ofertas de cada fuerza politica, asi
conrb de la capacidad de los ciudadanos de influir en |los resultados
el ectoral es. A mayores costes de obtenci 6n de informaci 6n, o menor capaci dad
de influir en el resultado del proceso decisorio, la participacion dismnuye;
0 su resultado es nenos revel ador de las preferencias de |os votantes porque
el voto no se enmite con niveles de informaci 6n adecuados. De esta forng,
cuanto mas proxinmo sea el nivel territorial en el que se manifiesta el voto
los incentivos para la obtencidon de infornmacidon y ejercicio del sufragio se
i ncrenentan, por cuanto que se internalizan las inversiones realizadas en |la
obtenci6n de informacién. A niveles territoriales inferiores, ademas, el

" La expresi6n es de Frey y Eichenberger, 1996: 337.
2 Uilizanos la conocida terninologia de A Q Hirschmann.



conoci m ento personal de los candidatos y de |os problemas reduce |os costes
de su obtenci 6n.

2°.- El problema del control del poder. La existencia en |os sistenas
descentral i zados de incentivos favorecedores de |la correspondencia entre |as
politicas publicas y las preferencias de |os ciudadanos depende crucial nente,
no obstante, de |a capacidad de control atribuida a |los votantes en |la esfera
del poder subcentral a través del necanisno de |as votaciones con |os pies, o
“salida”. Mediante su utilizacion, 1os ciudadanos pueden reaccionar ante
deci siones de indole fiscal que no se ajustan a sus preferencias sobre |os
ni vel es de ingresos publicos y |as decisiones de gasto.

Al igual que en la teoria convencional, se presenta el problema de |os
el evados costes relacionados con el «ejercicio de esta opcién por |os
individuos y las enpresas. Pero la mera introduccion de la posibilidad de
em grar establece un incentivo |o suficientemente poderoso sobre I|as
autoridades conb para que traten de ajustar al nmaxinb |as decisiones
presupuestarias a las preferencias de sus votantes. En este sentido, el valor
margi nal del ejercicio de la “salida” por menbros destacados de un grupo
soci al ** puede resultar mas inportante a la hora de constrefiir a |os gobiernos
gue la inmportancia cuantitativa de esas m graciones.

Por otra parte, diversos autores han negado l|a ausencia de una
correlaci 6n entre el crecimento del gasto publico y la descentralizacidn
financiera a la que aludianps en el apartado anterior. Y ello tanto desde el
punto de vista estadistico® comp porque desde el propio marco teérico de la
“Public Choice” se han formulado hipoétesis flausibles sobre los resultados
aparentenente contradictorios alli al canzados™.

Una de estas hipoOtesis requiere especial atenciédn, pues justifica la
ausencia de relaci6n entre la descentralizacion y la contenci6n del gasto
publico en la existencia de tendencias a la colusién entre los distintos
ni vel es de gobi erno para beneficiarse conjuntanente de una posici 6n de dom nio
o nonopolio equivalente a la que se produciria bajo un sistema politico
central i zado. Tendencia que se ha constatado tanto al nivel internacional, por
ejenplo en el seno de |a Uni6n Europea®; conp dentro de Estados de estructura
federal, por ejenplo en Canadd'’. En este supuesto, el nivel territorial de
gobi erno superior (la Comsion Europea o el gobierno central) actia conp
agente reforzador del acuerdo de colusi én, bien arnonizando |os inpuestos en

13 “Fuga de cerebros”, o grandes enpresas que optan entre diversas

| ocal i zaci ones.

4 Cuando el analisis se centra en |a evoluci6n tenporal dentro de un misno
pais, y no entre paises, la hipétesis de |a descentralizaci én cobra fuerza:

Di versos estudi os aplicados a | os Estados Uni dos dermuestran que cuanto mayor
es el nivel de centralizaci 6n de conpetencias de ingreso y gasto el tanafio de
Sector Publico tiende a crecer nas deprisa (Nelson, 1986; Marlow, 1988).
Estudi os mas recientes aplicados a | a Republica Federal de Al emania y Suiza
Ilegan a la msma conclusi 6n (Kirchgassner y Pommerehne, 1996). Y en la anplia
panor am ca de Lybeck (1988) se concluye que “el federalisnm esté
correl aci onado nmuy consi stentenente y de forma negativa con el crecimento de
t amafio del sector publico”.

S Al respecto, la sugerente hipétesis recientenente planteada por J.L. M gué
$1997).

® Vaubel , 1994.

"M gué, 1997.
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todo el territorio (arnonizacién fiscal expresa o explicita), bi en
condi cionando las transferencias y subvenciones que otorga a |los entes
territoriales subcentrales al cunplimento de | o acordado (arnonizaci 6n fisca
inmplicita). Libres de las restricciones derivadas de la novilidad de |os
factores de produccion, |os gobiernos subcentrales no se verian forzados a
reducir los precios fiscales relativos para atraer recursos de otras zonas
geogr aficas de la unién.

Estas tendencias alertan sobre la conveniencia de reforzar |os
necani snos institucional es de descentralizacion, y evitar el exceso de oferta
de bienes y servicios publicos; evitando procesos de arnonizaci 6n fiscal que
mnimcen el efecto de control ejercido por la novilidad de |os factores de
producci 6n. De particular inportancia resulta el reforzam ento de |a capaci dad
de novilidad de |os factores de producci 6n. Los sistenmas descentralizados sélo
actuan cono eficaz instrumento de control del poder fiscal del Estado,

evitando distorsiones politicas, si la capacidad de expresién de I|as
preferencias individuales a través de |os necanisnos de “salida” y “voz”
operan correctanmente; lo que nos lleva a la cuestién de la eleccidn de

aquel l os instrunmentos fiscales que nejor facilitan su ejercicio.

Una primera reconendaci 6n de indole institucional se refiere a la clara
delimtaci én, al nivel constitucional, de las conpetencias fiscales (tanto de
ingreso conb de gasto) de los diferentes niveles territoriales. Conb ha
seflal ado Bird (1993), |a descentralizaci 6n fiscal puede realizarse a través de
dos nodelos alternativos. En el primero (que denomina de “Haciendas
federales”) los limtes conpetenciales y funcionales, y |los correspondientes
poderes fiscales, aparecen claranente delimtados en el texto constitucional
de forma que l|la coordinacion |egal alcanzada para preservar |a unidad del
nmer cado se resuel ven en un foro politico (tanbi én previsto
constituci onal nente: un “Senado de |as regiones”) de forma conjunta entre |os
distintos niveles de gobierno. En el segundo nodelo (que Bird califica de
“federalisnp fiscal” o “haciendas multinivel”), los |imtes conpetenciales,
los poderes fiscales de los entes territoriales y la cuantia de |as
transferencias entre ellos, no aparecen explicitanente determ nados a nive
constituci onal, dependiendo en cada nonmento de un poder central que desenpefia
un papel domi nante en |os procesos descentralizadores (nediante su capacidad
de alteracion de los niveles de ingreso de los niveles territoriales
inferiores). La via constitucional resulta, obvianmente, mis eficaz para
obtener |as mayores ventajas de |a descentralizaci 6n financiera.

Una segunda clase de soluciones institucionales se refieren a la
eleccion de los instrumentos fiscales atribuidos a cada uno de los niveles
territoriales. En primer térmno, |a dependencia financiera de |los entes
territoriales inferiores respecto del poder central debe ser |o mas reducida
posi ble: los sistenas de participacion en los ingresos generales del nivel
territorial superior y las consiguientes transferencias y subvenciones
constituyen un elenento reforzador de la unificacién o arnonizaci 6n fiscal a
nivel global; mentras que la atribucion de bases fiscales suficientes a |os
gobi ernos subcentrales permten a |os ciudadanos ejercitar una nayor presion
conpetitiva entre ellos, a través de | os necani snos del voto y de la novilidad
i nterjurisdiccional 8

En segundo térmno, nediante la atribucion a |os gobiernos subcentral es
de instrumentos tributarios suficientemente visibles por |os ciudadanos-

8 Marl ow, 1992.
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votantes, de forma que sus manifestaciones electorales y sus despl azam ent os
interjurisdiccional es obedezcan a un calculo racional e informado sobre |os
precios fiscales relativos'. La evidencia conparada denuestra al respecto que
| a capacidad de control de Ias politicas fiscales por parte de |os ciudadanos
es mas intensa en aquellos paises descentralizados en los que los entes
subcentral es cuentan con tributos altanmente visibles (inposicién directa sobre
la renta y sobre la propiedad) y no su;etos a fenonenos de ilusion fiscal
(i mposici 6n indirecta sobre el consunp)?

3°.- El problema de los incentivos al desarrollo. La Nueva Econom a
Institucional ha destacado la estrecha relacion que existe entre |os
incentivos que crea cada sistema juridico y politico en el conportamento de
los individuos y el grado de desarrollo econém co al canzado por cada grupo
soci al .

Dentro de las instituciones politico-econémcas que contribuyen al
desarrollo, el federalisno aparece conb una de |as nas destacadas: diversos
estudi os histoéricos destacan conp en el seno de estructuras descentralizadas
se genera un mayor namero de innovaci ones y creciniento econém co?

La explicaci 6n subyacente a este argunmento se refiere a |a capacidad de
un sistema federal de fomentar la conpetencia entre los distintos entes
publicos que conforman su unidad. En la nedida en |la que cada ente territoria
el abora un propio sistema de normas y leyes (o conjuntos alternativos de
incentivos a los individuos), y en funcién del resultado econdm co generado
por | a aplicacion de esas instituciones alternativas en cada ente territorial
es posi bl e di scri m nar entre conj unt os de regl as (deli berada 0
i nconsci entenente) y adoptar aquéllas que se nuestran mas eficientes para
pronover el desarrollo econémco. A igual que los enpresarios tratan de
encontrar soluciones eficientes a l|los problemas que se plantean en |os
nercados, y que la disciplina de |a conpetencia econdnica ayuda a sel ecci onar
los métodos de produccion nas eficientes; en la esfera politica, la
conpetencia entre jurisdicciones que tratan de generar mayores niveles de
bi enestar se traduce en una mayor capacidad de encontrar sol uci ones
i nstitucional es mas eficientes?

Para que |os procesos de competencia entre sistemas institucionales
alternativos generen |l a seleccién de |os nas eficientes es condici 6n necesaria
que los distintos entes territoriales puedan desarrollar su propio sistenma
legal -institucional; y los individuos y las enpresas deben estar capacitados
para adoptar, en sus relaci ones econonicas y de todo tipo, aquellas normas que
consi deren mas favorables para sus intereses. La “novilidad” entre si st ermas
| egal es favorece |la seleccion de las instituciones mas eficientes?®

19 Tesis que es reforzada por el argunmento, antes al udi do, de conportani entos
generadores de ilusion fiscal por parte de | os gobiernos subcentral es

fi nanci ados nedi ante transferenci as.

20 \er Kirchgéassner y Pommerehnne, 1996.

2L Ver Frey, 1996: 269.

22 Conp indi ca Vanberg (1993: 33-34).

% De hecho, esta posibilidad ya existe en | os paises europeos, en aplicacion
de la ley conunitaria: en |las rel aci ones conerciales entre enpresas de

di stintos estados |as partes pueden elegir la jurisdiccion a la que soneteran
sus posi bl es futuras desavenenci as.
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4° - El problena de |l os incentivos individuales a | a cooperaci 6n soci al

Toda norma juridica, y particularnmente en el terreno fiscal, requiere
para su cunplimento |a existencia de necani snos de ejecuci6n y garantia de su
respeto. Conb es bien sabido, el problema del “free-rider” haria inviable la
provisién de bienes y servicios publicos, salvo que existan mecani snbs de
coacci 6n que internalicen en |os defraudadores los costes del incunplimento
de sus obligaciones tributarias.

No obstante, si bien es cierto que la coacci 6n reduce |os méargenes de
incunplimento de las normas juridicas, por si sO6la no los elimna de fornma
absoluta: la inspeccién fiscal es condicién necesaria, pero no suficiente,
para un generalizado cunplimento de las obligaciones tributarias. Se
requi ere, cono han puesto de manifiesto nunerosos autores, y desde canpos tan
variados de |l as ciencias sociales conb la filosofia, el derecho, |la psicologia
social y la econonia?, un minino grado de conpromiso voluntario con el sistema
legal vigente para que lo en él establecido tenga una nminima validez o
aplicabilidad. Y para ello es necesario que |os ciudadanos “confien” de al guna
nmanera en su sistema tributario; pero tanbién es necesario que el sistenm
I egal contribuya a generar ese conpromiso interno y voluntario en |os
vot ant es-contri buyent es.

Un sisterma fiscal descentralizado contribuye a incrementar el conproniso
voluntario de | os ciudadanos con las normas tributarias; al nenos de forma mas
eficaz que la centralizacién. Y ello por varios notivos.

En prinmer lugar, y con caracter general, porque las actitudes de
conpromiso “moral” o “ético” de los individuos estan condicionadas por el
entorno social en el que esos individuos actuan: por regla general en grupos
soci al es reduci dos | os ciudadanos manifiestan un nivel de conportam ento ético
nmas el evado que en el marco de grupos social es nmuy nunmerosos, ya que en |os
prinmeros se obtiene una clara renuneraci 6n o beneficio (en térm nos de verse
correspondi do en el trato).

En segundo lugar, porque la ruptura del anonimato a consecuencia de |a
reiteracion de relaciones sociales entre los msnmps individuos, Yy que
constituye uno de 1los principales incentivos para la aparicion de la
cooperaci 6n social >, genera incentivos afiadidos para el cunplimento de |as
normas sociales: en entornos reducidos se valora nmucho ms la propia
“reputaci 6n”. Asi, desde |la perspectiva de |la oferta de |os bienes publicos,
los conportamentos estratégicos de |os burécratas publicos y de los
representantes politicos suelen ser nmucho més reducidos: |os candi datos son
mas conoci dos, |las posibilidades de acceso de todos los individuos a la
politica son mas anplias y, consiguientenente, resulta mas sencillo despl azar
a aquel | os representantes que se apartan de |as preferencias de sus votantes?.

En tercer lugar, porque la reduccion de los costes individuales
derivados de la participacion politica y de la obtencidn de infornmacidn
propician, comb ya se sefiald, un mayor grado de involucracién en |as
deci siones colectivas. De esta forma, |la mayor participaci6n genera un nive
superior de conpronmiso y confianza en | as decisiones col ectivas, induciendo a
respeto de las reglas y obligaciones por parte de cada uno de |os individuos.

2 Ver Puy, 1996: 161-206; Frey, 1996: 272.
% \er Axelrod, 1984.
% Ej chemberger, 1994: 412,
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La constataci6n en el anbito financiero de |las anteriores afirnaciones
tiene un claro exponente en dos aspectos rel acionados con | a inducci én interna
de conportamentos “éticos”: los diferentes niveles de cunplimento de |as
obligaciones fiscales y |la presencia de un nivel aceptable de distribucion de
la renta en los sistemas descentralizados. Respecto de la prinmera de la
cuestiones, la falta de conpromiso con el sistema tributario, en el contexto
de un sistema centralizado en el que cada individuo tiene poca capaci dad de
influir en | as decisiones presupuestarias y carece ademas de la alternativa de
“emigrar” y desplazarse a otra jurisdiccién mas acorde con sus preferencias de
i ngreso/gasto publico, se traduce en una predisposicion a abandonar |a
economia oficial (total o parcialnmente) e ingresar en |la econonia sumergida
De alguna forma, la alternativa “salida de la jurisdiccidn” se transforma, en
un sistema fiscal centralizado, en |a opcién “salida de |a econonia oficial”?.

La segunda cuesti 6n, relacionada con |os niveles de redistribucion de |la
renta constatables en un estado descentralizado, es de particular inportancia;
por cuanto que una de las criticas nas frecuentes que se realiza a |os
sistemas de federalisno fiscal se refiere a la inexistencia de necani snos
redi stributivos: los ciudadanos con rentas mas altas se desplazarian a |as
jurisdicciones con nenor carga fiscal, reduciendo |a capacidad de igual aci 6n
econom ca de | os poderes publicos.

Estudi os elaborados para |os Estados Unidos vy Suiza®, ref ut an
abiertanente la nmencionada conclusidn. Respecto al ultino de |os paises
seflal ados, tanto mas significativo cuanto que es el Unico estado de corte
federal en el que los principales inmpuestos directos son conpetencia excl usiva
(en el periodo analizado) de los cantones (en clara contradiccion con |os
tradi cional es postulados de la teoria del federalisno fiscal), y conparando
los indices de renta personal antes y después de la intervencion de |os
poderes publicos, resulta en unos elevados niveles de redistribuciodn, de la
gue son principal mrente responsables |os poderes subcentrales, tanto por la
progresividad introducida por el lado de los ingresos conb por el carécter
conpensatori o de buena parte de | os gastos.

5.- El nuevo sistenma de financiaci 6n autonénmca y la “corresponsabilidad
fiscal”: una critica desde |la teoria del federalisnb conpetitivo

El nuevo nodel o de financiaci 6n autondm ca aprobado para el quinquenio
1997-2001 ha producido un giro notable en la conposicion y naturaleza de la
financi aci 6n incondi ci onada de |as Conuni dades Aut6nonmas. Por prinmera vez se
dota a las Comunidades Autdonomas de instrunentos de ejercicio de la
responsabilidad fiscal: la cesion de un 15% de la tarifa estatal del IRPF, la
cesi 6n de conpetencias normativas en los tributos cedidos, y la participacio6n
en | a gestion del inpuesto sobre la renta.

Este simple hecho hace que la reforma pueda ser calificada conop un
canbi o positivo, aunque sb6lo sea por la filosofia subyacente que la inspira
Porque, en efecto, la reforma no constituye nas que una alteraci 6n parcial de

%" La escasa evidencia enpirica disponible al respecto refuerza |os argumentos
expuestos en este apartado en | o que respecta al grado de cunplimento de |as
obligaciones tributarias cuando | os ciudadanos se sienten vincul ados a | as
deci si ones financieras. Ver Ponmerehne y Weck- Hannemann (1996).

% \er, respectivanente, Gold (1991) y Kirchgassner y Pormmerehne (1996).
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marco general iniciado con la LOFCA, que ni resuelve alguno de |as
di sfunciones y problenmas innediatos de |la financiacién autondémca ni, |lo que
es mas inportante, cierra el nodelo dentro de un marco eficiente, estable y
mi ni mament e duradero de descentralizaci 6n financiera.

Sin que sea necesario esperar a los prineros resultados derivados del
funci onami ento del nuevo sistema, es posible indicar algunos aspectos del
nodelo que justifican esta valoracion critica: 1°.- No se resuelven
satisfactorianente |os problemas derivados de |la inestabilidad congénita de
nodel o anterior (tanto desde | a perspectiva de |a estabilidad y predicibilidad
de los ingresos de las Conunidades Autdnomas, conp desde una perspectiva
institucional aplicada a |os procesos de adopci 6n de decisiones col ectivas);
2°.- No se resuelve satisfactorianente el problema de las transferencias
fundamentadas en el principio de solidaridad, al introducirse un nuevo
mecani sno (provisional) en el que la solidaridad y la suficiencia financiera
se confunden en un Unico instrunento (el Fondo de Garantia), al tienpo que no
se concretan | os instrumentos constitucional mente previstos para materializar
la solidaridad interterritorial (muy particularmente, |as Asignaciones de
Ni vel aci 6n de los servicios publicos fundanentales); 3°.- Se mantiene la
financiaci 6n sanitaria fuera del sistema, y no se prevé una honbgenei zaci 6n de
los criterios de la finanaciaci 6n sanitaria.

Desde | a perspectiva institucional que henps expuesto en |las anteriores
secci ones una de las principales carencias del nuevo sistema se centra en que
genera un insuficiente desarrollo de la responsabilidad fiscal por parte de
| as Comuni dades Aut 6nomas: La diversa estructura financiera de | as Conuni dades
Aut 6nomas hace que, para muchas de ellas, el grado de responsabilidad fiscal
sea poco rel evante.

Conmpb se ha sefal ado, el nodel o aprobado para el quinquenio 1997-2001 ha
i ntroducido en el sistenma LOFCA, por prinmera vez, instrumentos de ejercicio de
la responsabilidad fiscal por parte de |los gobiernos de |as Conuni dades
Aut 6nomas; i ntroducci 6n que se debe val orar de forma positiva por cuanto viene
a ronper, siquiera en parte, la dinadmca anterior: |os gobi ernos subcentral es
poseen una fuente adicional de obtencién de recursos distinta de Ila
negoci aci 6n politica y/o el recurso al endeudam ento.

Esta valoraci 6n positiva se fundanenta, a mayores, en |as ventajas que
ofrecen los instrumentos elegidos: las facultades normativas que |as
Conuni dades Aut 6nonas pueden ejercitar tras la reforma inciden sobre |os
i mpuestos que gravan de forma directa o indirecta la renta de |as personas
fisicas, las fuentes que la originan, y la transnmsion de estas uUltinmas (e

| RPF, el Inpuesto sobre el Patrinmonio, y el Inpuesto sobre Sucesiones y
Donaci ones). Se trata, por tanto, de inmpuestos transparentes y visibles para
|l os contribuyentes, que asi valoraran, a través del proceso electoral, la

capaci dad de gestion de los recursos de |os responsables de |os respectivos
gobi ernos  aut ondém cos. El ejercicio diferenciado de |las conpetencias
normativas asum das favorece la aparicion de procesos de conpetencia fisca
entre los distintos distritos, circunstancia que constituye el elenmento
central de la eficiencia de una hacienda de corte federal

El nuevo nodelo, en fin, opta por un avance en la linea de Ila
“conpetencia fiscal interjurisdiccional”, que sustituye parcialnmente a la
hacienda de transferencias caracteristica del nodelo aplicado en |os
gui nqueni os anteri ores.
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No obstante, en el nuevo sistema se han introducido al gunos
condi cionantes que mnusvaloran la virtualidad de la conpetencia fisca
interjurisdiccional. Estos condicionantes se pueden desglosar en dos grupos:
a) los que afectan a | a capacidad de | as Conmuni dades Aut dnomas para ejercitar
conpetencias en materia fiscal; y b) los que afectan a |a desigual capacidad
de unas Comuni dades respecto de otras para entrar en el proceso de conpetencia
fiscal

5.1.- Limtes al ejercicio de la responsabilidad fiscal por |Ias
Conuni dades Aut 6nonas.

Respecto de los primeros condicionantes resulta sorprendente, vy
contradictorio con la filosofia que preside la cesidon de conpetencias
normativas sobre el 15% de la tarifa del IRPF, el nunmero de cautelas vy
limtaciones que se inmponen a |as Conuni dades Autononas para el ejercicio de
tal es conpetencias. El nuevo nodelo, tras abrir la puerta a la aparicion de
procesos de conpetencia fiscal interjurisdiccional, se extiende en Ila
enuneraci 6n de restricciones a | a existencia de esos procesos.

De esta forma, se reducen parcialnente |os beneficios potenciales
derivados de la conpetencia fiscal (reduccidon de los incentivos para la
novilidad interjurisdiccional, con las consiguientes pérdidas en eficiencia
del conjunto del sistema), mentras que Se inmponen unos nayores costes,
derivados de | a heterogeneidad de |a normativa fiscal

El ejercicio de las conpetencias normativas se ve fundanental nente
limtado por la prohibicidn relativa a que la cuota resultante de aplicar la
tarifa aprobada por la Conunidad Auténoma a l|la base I|iquidable regular de
IRPF no podra ser superior o inferior, en un 20 por 100, a la cuota que
resultaria de aplicarse la tarifa estatal. De esta forma, cuando una Conuni dad
varie al alza o a la baja la tarifa autonémica en el margen de |lo permtido
la variaci 6n global de la cuota, respecto de la estatal, serd cono méxi no del
3% Ilgualnente, en el supuesto de que una Conunidad optase por elevar la
tarifa al maxino, y otra por reducirla al mninmo, la maxinma diferencia en |la
cuota que beneficiaria a un msnp contribuyente seria de un 6%

Dado que los costes relacionados con el canbio de domicilio de |as
personas fisicas suelen ser bastante el evados, conp denmuestra |a experiencia
de otros paises, la variaciéon en la cuota que se produciria entre
jurisdicciones es nuy reducida conmo para provocar efectos migratorios o
“vot aci ones con |l os pies” significativas cuantitativanente; uno de | os efectos
gue es deseabl e que se produzca si se trata de increnmentar |a eficiencia de un
sistema de federalisno fiscal. S6lo aquellos individuos que soportasen una
el evadisima presion fiscal podrian considerar la posibilidad de elegir una
jurisdicci6on con un balance fiscal (servicios recibidos/presion fiscal
soport ada) mas favorabl e. Pero el nodel o tanbi én introduce severas
restricciones a fendémenos mgratorios cualitativamente relevantes, conp se
desprende de la nornmativa aprobada respecto de |os puntos de conexi 6n en el
| RPF.

En efecto, la Ley de Cesi6n de tributos a |as Conunidades Auténonas?
define a los residentes (contribuyentes) de una Conuni dad Aut 6nona en base al

2 Ley 14/1996, de 30 de Dicienbre.
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concepto de “residencia habitual de |as personas fisicas”. La Ley*® establece
tres criterios basicos para determinar la residencia habitual: Primero, la
permanencia en el territorio de la Conmunidad, que en el IRPF se refiere a
periodo inpositivo. Segundo, |la localizacién del principal centro de intereses
del contribuyente; que en el IRPF se relaciona con el territorio donde se
obtenga |la mayor parte de la base inponible. Tercero, y subsidiarianente, la
ultima residencia declarada a efectos del |RPF

Pues bien, una vez delimtado el concepto de residencia habitual, |la Ley
incluye la sorprendente regla del art. 10, n° Tres apartado 2: “No produciran
efecto | os canbios de residencia que tengan por objeto principal |ograr una
nenor tributacidén efectiva en los tributos total o parcialnmente cedidos”. Y
esta disposici6n se aconpafia de una serie de presunciones adicionales de
i nexi stencia de canbio de domicilio habitual, que sélo pueden ser superadas
por la residencia continuada durante mas de tres afios en la Conunidad
receptora:

a) Si en el afo en que se produce el canbio de residencia, o en el
siguiente, la base en el IRPF es superior en un 50% a |a del afio anterior al
canbi o.

b) Si en el supuesto anterior la tributacidon efectiva por el |IRPF es
inferior a la que se hubiese producido de no realizarse el canbio de
resi denci a.

c) Si, en el afio siguiente a aquél en el que se produce el supuesto
previsto en la letra a), o en el siguiente al siguiente, el contribuyente
vuelve a tener su residencia habitual en |a Comunidad Autdénoma en la que
residi 6 con anterioridad al canbio.

La regla anterior, y el conjunto de presunciones que |a aconpafan,
limtan severanente |la novilidad interjurisdiccional de |as personas fisicas,
y resultan ciertanente sorprendentes, mas aln si tenenbs en cuenta | as escasas
restricciones a la novilidad que existen en el anbito nunicipal (donde |os
costes de la mgracién son inferiores) y en el anbito europeo. Las
restricciones a la novilidad personal entre Comuni dades Aut 6nomas constituyen
un freno excesivo que inpide la aparicién de |os efectos positivos derivados
de la novilidad interjurisdiccional en | as haci endas auténticanente federal es.

Ora inportante limtacion al ejercicio de |la responsabilidad fiscal por
parte de | as Conuni dades Aut6nomas, tanto en el trano cedi do del I RPF, conp en
el Inmpuesto sobre el Patrinmonio y en el Inpuesto sobre |as Sucesiones y |as
Donaciones, es la exigencia de que se mantenga |a progresividad en estos
tri butos.

En definitiva, a pesar de que la filosofia subyacente a la reforma es |la
de potenciar la responsabilidad fiscal de |as Comuni dades Autoénonas, |o0s
estrechos limtes en |las que éstas pueden ejercitar sus conpetencias |levan a
que se limten al maxinop |os efectos que generaria un proceso de conpetencia
fiscal entre | as Conuni dades Autoénomas. Entre estos efectos, fundanental mente,
el de crear incentivos para variar a la baja la presion fiscal: dificilnmente
una Conuni dad Auténoma va a poder atraer recursos humanos a su territorio,
cuando | a normativa apenas | e deja nargen de mani obra, y cuando | os ciudadanos

% En su art. 10., que desarrolla |o previsto en el Acuerdo IV.2, del Acuerdo
1/ 1996 del CPFF
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gque decidiesen trasladarse por considerar su saldo fiscal mAs beneficioso
fuesen considerados elusores fiscales, y se vieran obligados a tributar en la
Conmuni dad Aut énonma de ori gen

Pero no sélo se reducen los beneficios que generaria |la conpetencia
fiscal interjurisdiccional: al msno tienpo se incurre en | os costes derivados
de la existencia de normativas tributarias diferenciadas, agravados por |as
i nnecesarias conpl ejidades que se han introducido para determinar |o que es
“una novilidad artificial de la residencia habitual” de lo que no lo es, por
par af rasear el texto del Acuerdo.

5.2.- Diferencias en el ejercicio de la responsabilidad fiscal por |as
Conuni dades Aut 6nonas.

El nuevo sistenma de financiacion inplica una desigual capacidad de unas
Comuni dades respecto de otras para obtener recursos adicionales nediante la
utilizacion de los instrumentos de responsabilidad fiscal, y para conpetir, en
su caso, por |la captacion de recursos con otras Comuni dades.

En efecto, el nuevo sistena dista mucho de aproximarse a una situaci on
en la que la financiacién de todas |as Conmuni dades se base en una proporcion
significativa en recursos de tipo tributario generados en el territorio de la
m sma Comuni dad Aut 6noma. Es bien cierto que al gunas Conmuni dades se aproxi man
a este ideal, pero son escasas, con una capacidad fiscal nuy superior a |as
demds, y poco significativas por el volumen de conpetencias que tienen
asuni das.

Porque, en el nuevo sistema, el grado de autononmia financiera de |os
i ngresos depende crucial mrente de |a conbi naci 6n de dos factores: |a capacidad
recaudatoria de los tributos cedidos total o parcialmente y el volunen de
gastos a realizar en funcidén de las transferencias asum das por cada
Conuni dad.

Y conmb se desprende del desglose de los recursos de |as Comuni dades
Aut 6nomas, calculado a partir de las cifras incluidas en el Acuerdo para el
afio base 1996 (Tablas 1 y 2), las Comunidades del art.151 reflejan una
financiaci 6n por transferencias nmedia del 60.66% mentras que |las del art.
143 tan so6lo del 29,32% 1o que no deja de resultar parado6jico: a mayor
vol umren de conpetencias de gasto, el nuevo sistema determna una nenor
capaci dad de autononia en los ingresos. Las Comuni dades de Madrid y Bal eares,
dada su alta capacidad recaudatoria y su reducido nivel conpetencial
disfrutan asi de una auténtica responsabilidad fiscal sobre el 95% de sus
i ngresos; mentras que autononias con escasa capaci dad recaudatoria y el evadas
conpetencias de gasto, cono Andalucia o Galicia dependen en un 73% de |as
transferencias del Estado a través de la participacién en sus ingresos (PIE
tramp general nmas PIE tramp 15% de participacién en el IRPF estatal). Y para
el conjunto de |as Conuni dades Auténomas, en fin, el Estado ha de continuar
transfiriendo el 51.85% de los recursos, una cifra distante de los niveles
al canzados en aquell os paises en |los que |os gobiernos subcentral es gozan de
un ni vel conpetencial equiparable al espafol

TABLAS 1 vy 2

La anterior consideracién no s6lo incide en la natural eza diferenci ada
de los recursos que cada Conunidad obtendra en el quinquenio 1997-2001. Su
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diferente conposicién, en el contexto del incipiente y timdo proceso de
conpetitividad fiscal que se abre con la reforma, afecta sustancialnmente a la
capaci dad de cada Comunidad de ejercitar |as nuevas conpetencias, dada la
diferente incidencia que ese ejercicio puede tener sobre el total de sus
recursos. Se presentan, consiguientenente, incentivos diferenciados para
ofrecer tratos fiscales divergentes con el fin de atraer y/o retener en su
territorio recursos: Las Conuni dades cuyos ingresos estén conpuestos
prioritariamente de recursos sobre |os que han asum da capacidad normativa
gozan de wuna ventaja conparativa a la hora de determnar el volunen de
recursos de que dispondran; pero estan en desventaja con respecto a |as
repercusi ones que el ejercicio de esas conpetencias tiene en el total de sus
i ngresos. Una Conuni dad con escasa autononia para determ nar sus ingresos, por
ej enpl o, puede obtener réditos politicos nediante la inclusion de deducciones
en el IRPF a sus contribuyentes sin que ello suponga una m noraci 6n i nportante
de sus recursos; mentras que una con nucha autononia, ha de confrontar una
reducci 6n mayor en sus ingresos de aplicar una politica simlar

6. - Concl usi ones.

El actual nodelo de financiacién de | as Comuni dades Aut 6normas adol ece de
una serie de defectos que aconsejan su reforma sustancial. El proceso de
descentralizaci on del gasto no se ha visto correspondido por una
descentralizacion de los ingresos; por |o que nuestra propuesta se centra en
reforzar |la responsabilidad fiscal de |as Comuni dades Aut 6nomas. Una propuesta
basada en |os nodelos de federalisnb conpetitivo, capaces de increnentar |a
eficiencia global del sistema, sin nmenoscabar |a solidaridad, conpb avala |a
doctrina y | a experiencia conparada (Estados Unidos, Canadd, Suiza).

Las principales reformas deben encam narse a reforzar |os mecani snos de
responsabilidad fiscal, increnentando |as conpetencias de ingreso sobre |as
fuentes tributarias de |as Conmuni dades Autoénomas; a explicitar |os necani snos
constitucionales de solidaridad interterritorial, manteniendo el Estado una
suficiente capacidad redistributiva interpersonal; y a reforzar |os mecani snos
politico i nstitucional es de coor di naci 6n (ATI, Senado r ef or mado)
i nterjurisdiccional

El final del proceso de descentralizaci 6n fiscal en Espafia configuraria,
de seqguir el avance en las direcciones apuntadas, una estructura de
financiaci 6n propia del federalisnpo conpetitivo; un sistema que cuenta con
nunerosas ventajas conparativas respecto de la alternativa centralizada o la
actual situaci 6n espafiol a:

1°.- Mejora la denobcracia: La descentralizacidén nejora la eficacia de |os
necani snos de adopci 6n de deci siones col ectivas; al generar incentivos para |la
participaci én en |os procesos denocréaticos (reduce |os costes de informaci 6n
sobre las politicas y los candidatos, increnenta el poder de cada voto
i ndividual) nediante el acercamiento del poder politico a |os ciudadanos-
vot ant es.

2°,- Refuerza el control del poder politico: La nejor adecuacion entre |as
preferencias individuales y los procesos de adopci 6n de decisiones col ectivas
facilita el control del poder politico por parte de |os ciudadanos-votantes (a
través de | os necani snos de expresion del voto y del “voto con los pies”). En
un sistena de federalisnmo conpetitivo |os gobernantes tienen nas dificultades
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para utilizar instrumentos de “ilusion fiscal” que permiten increnmentar el
tamafio del sector publico por encina del nivel Optino.

3°.- Mejora la eficiencia econémca: La mayor novilidad de los factores de
produccion en el conjunto de la economia favorece la eficiencia en la
asignacion de los recursos; que tenderan a localizarse en su uso mas
producti vo.

4° - Mejora la eficiencia del gasto publico: E federalisno conpetitivo
dificulta la duplicacion del gasto publico, porque se produce una clara
delimtacién de conpetencias y responsabilidades. La proximdad de |os
ci udadanos y su mayor capaci dad de control de |la Adm nistraci én constrife |as
posi bi | i dades de expansi 6n de | as organi zaci ones burocréaticas; y la oferta de
bi enes y servicios publicos se ajustara nejor a |las demandas diferenci adas
territorialmente de | os ciudadanos de cada jurisdiccidn

5°.- Reduce la presién fiscal: La consecuencia innediata de un proceso abierto
de conpetencia fiscal tiende a optimzar la utilizacidén de |os recursos
publicos, y por lo tanto se plasma en politicas de reducci6n inpositiva que, a
pesar de las restricciones presupuestarias, se orientard a una noderaci 6n de
la presion fiscal para atraer factores de producci 6n o evitar su em graci 6n

6°.- Reduce el déficit publico: En el federalisnb conpetitivo

la existencia de nmecanismps institucionales de coordinacidén faculta Ila
posi bilidad de que | os distintos poderes territoriales controlen nmutuanmente e

cunplimento de |os objetivos de déficit y endeudam ento puablico para evitar
que el incunplimento por parte de alguno de ellos genere costes que se
di l uyan sobre | os denas.

7°.- Refuerza el cunplimento de las obligaciones fiscales: En |os grupos
politicos de tamafio reducido se acentla el cunplimento voluntario de |as
obligaciones fiscales, porque la nmayor participaciéon en la adopcion de
decisiones y la dificultad de esconderse en el anonimato de |os grandes
nanmeros incentiva la identificacidén de cada individuo con |os objetivos del

gr upo.

8°.- Favorece el desarrollo econdm co: El federalisnmo conpetitivo favorece |os
procesos de innovaci 6n y conpetencia organizativa, pues al increnentarse el
niamero de jurisdicciones, la capacidad social de contrastacién de |as
soluciones institucionales alternativas tanbién aunenta pernitiendo Ila
seleccion de los necanisnobs legales mas favorecedores del desarrollo
econdéni co

Un di sefio correcto del federalisnmo conpetitivo, correl ativanmente:

1°.- No pone en peligro la existencia de una autoridad central fuerte: si bien
el federalisnmo conpetitivo conlleva una dismnuci én en el abanico conpetenci al
estatal para que funcione adecuadanente requiere una autoridad central capaz
de garantizar e cunplimento de las condiciones necesarias para el
funci onami ento del si st ema: evitando la colusion entre |los poderes
subcentral es, garantizando |la unidad del nercado, la puesta en practica de
politicas de solidaridad,

2°.- No conlleva barreras adicionales en los nercados: no altera la
conpetitividad ya que no supone una fragnentacion de |os nercados. El buen
funci onam ento de un nmercado i ntegrado no requi ere que exi sta una arnoni zaci 6n
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de la inmposicion directa; y si garantias de |libre conercio, asegurado por el
poder central, y por la unicidad de la inposicién indirecta.

3°.- No nenoscaba la solidaridad: no se debe confundir la articulaciodn de
sistema de financiaci 6n autondémca con la solidaridad. El objetivo esencial
del sistema es dotar a l|as Conuni dades Autdénonmas de suficiencia financiera,
gue en ningun caso puede condicionarse a |a adopcidon de politicas de
solidaridad. Precisanente, la redistribucién territorial es wuna de Ilas
conpet enci as esenci al es del Estado central en un sistema conb el propuesto.

4° - No genera descoordinacion entre |los poderes territorializados: es
consust anci al al federalisnmo conpetitivo la existencia de necanisnos
i nstitucional es de coordinaci 6n (una canara de representaci én territorial) que
faciliten | a adopci 6n de politicas conjuntas coordi nadas para | a producci 6n de
aquel l os bienes publicos con econonias de escala y la correccidén de
desecononi as interjurisdiccionales.

50.- No vulnera la vigente Constitucion espafiola: nuchas de |as nedidas
necesarias para la puesta en practica del federalisnp conpetitivo se ajustan a
los anplios margenes que establece la Constitucion para el desarrollo del
proceso autonémico y sus sistena de financiacién. Al gunos aspectos de |as
propuestas institucionales desarrolladas requeririan alguna adaptaci én de |la
actual Constitucion, cono |la reforma del Senado; aspecto sobre el que, por |lo
denmés, existe un anplio consenso.
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RECURSCS DE LAS COMUNI DADES AUTONOMAS ANO BASE 1996 ( DESGLOSE)

Tabla 1: Recursos de | as Comuni dades Aut 6nonms.

Ao 1996 (m |l ones de pesetas).

CCAA TOTAL RECAUDACI ON RECAUDACI ON I RPF TARI FA DI FERENCI A: Pl E: TRAMO FI NANCI ACI ON ADI Cl ONAL
RECURSCS NORVATI VA DE NORMATI VA DE COVPLEMENTARI A | RECURSCS A PARTI Cl PACI ON | POR TRANSFERENCI AS
TRI BUTOS CEDI DOS TASAS AFECTAS TRANSFERI R POR | EN | RPF ESTATALES: PI E TRAMO

PGE ESTATAL GENERAL

CATALUNA 605393, 2 179271, 9 11925, 2 154869, 9 259326, 2 154869, 9 104456, 3

GALI CI A 305940, 8 40028, 4 5296, 8 37488, 4 223127, 2 37488, 4 185638, 8

ANDALUCI A 740429, 1 104987, 8 16338, 0 81987, 0 537116, 3 81987, 0 455129, 3

VALENCI A 356116, 2 101349, 9 5038, 4 64256, 2 185471, 7 64256, 2 121215,5

CANARI AS 184287, 4 33794, 6 2949, 1 22821, 4 124722, 3 22821, 4 101900, 9

TOTAL ARTI CULO 151 | 2192166, 7 459432, 6 41647, 5 361422, 9 1329763, 7 361422, 9 968340, 8

ASTURI AS 53401, 1 19929, 7 2791, 0 19950, 7 10729, 7 6650, 2 4079, 5

CANTABRI A 34991, 1 7524, 7 967, 0 9090, 4 17409, 0 9090, 4 8318, 6

LA R QJA 16818, 0 5718, 4 349, 0 4922, 8 5827, 8 4922, 8 905, 0

MJRCI A 42926, 5 15187, 5 1196, 4 13230, 6 13312, 0 13230, 6 81,4

ARAGON 73494, 5 29409, 9 2281,5 25775, 2 16027, 9 8591, 7 7436, 2

CASTI LLA LA MANCHA | 96511, 4 20918, 4 3407, 5 20697, 7 51487, 8 20697, 7 30790, 1

EXTREMADURA 68420, 6 10486, 0 2061, 0 9959, 6 45914, 0 9959, 6 35954, 4

BALEARES 30121, 8 12674, 4 1017, 7 14768, 4 1661, 3 0 1661, 3

MADRI D 273196, 4 89275, 4 11772, 2 161106, 5 11042, 3 0 11042, 3

CASTI LLA' Y LEON 166907, 1 41218, 7 6560, 9 41289, 5 77832, 1 41289, 5 36548, 6

TOTAL ARTI CULO 143 | 856788, 5 252343, 1 32404, 2 320791, 4 251249, 9 114432, 5 136817, 4

TOTAL 3048955, 2 711775, 7 73951, 7 682214, 3 1581013, 6 475855, 4 1105158, 2

Fuente: Acuerdo 1996 (BCE de 22 de abril

de 1997).
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Tabl a 2: Recursos de | as Conmuni dades Aut 6nonas.

Ao 1996 (porcentajes sobre el total de cada conuni dad).

CCAA RECAUDACI ON RECAUDACI ON | RPF TARI FA ] DI FERENCI AT RECURSCS A Pl E: “TRANMD] FI NANCI ACI ON
NORMATI VA  DE | NORMATI VA  DE [ COVPLEMENTARI A | TRANSFERI R POR PGE) PARTI Cl PACI ON EN | ADI Cl ONAL POR
TRI BUTOS TASAS AFECTAS | (% TOTAL) (% TOTAL) | RPF ESTATAL TRANSFERENCI AS
CEDI DOS (% TOTAL) (% TOTAL) ESTATALES: PIE TRAMD
(% TOTAL) GENERAL

(% TOTAL)

CATALUNA 29, 61 1,97 25, 58 42,84 25, 58 17, 25

GALICI A 13,08 1,73 12,25 72,93 12, 25 60, 68

ANDALUCT A 14,18 2,21 11, 07 72,54 11, 07 61, 47

VALENCI A 28, 46 1,41 18, 04 52,08 18,04 34,04

CANARI AS 18, 34 1,6 12,38 67, 68 12,38 55, 29

TOTAL ARTI CULO 151 | 20, 96 1,9 16, 49 60, 66 16, 49 44,17

ASTURI AS 37,32 5 23 37, 36 20, 09 12,45 7,64

CANTABRI A 21,5 2,76 25, 98 49,75 25, 98 23,77

LA R OJIA 34,0 2,08 29, 27 34, 65 29, 27 5,38

MURCI A 35, 38 2,79 30, 82 31,01 30, 82 0, 19

ARAGON 40, 02 3,1 35, 07 21, 81 11, 69 10, 12

CASTI LLA LA MANCHA [ 21, 67 3,53 21, 45 53, 35 21, 45 31,9

EXTREVADURA 15, 33 3,01 14,56 67, 11 14,56 52,55

BALEARES 42,08 3,38 49,03 5 52 0,0 5 52

VADRI D 32,68 4,31 58, 97 4,04 0,0 4,04

CASTILLA Y LEON 24,7 3,93 24, 74 46, 63 24, 74 21,9

TOTAL ARTI CULO 143 | 29, 45 3,78 37, 44 29, 32 13, 36 15, 97

TOTAL 23, 34 2,43 22, 38 51, 85 15, 61 36, 25

Fuent e: El aboraci 6n

propia a partir del

Acuerdo 1996 (BCE de 22 de abril de 1997).
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