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ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LOS PROCESOS DE COMPETENCIA FISCAL
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¢Las virtudes de la competencia que obser-
vamos en el funcionamiento de los mercados
son extrapolables al ambito de las elecciones
publicas? Si la llamada “votacién con los pies”
tieboutiana garantizarse bajo ciertas condicio-
nes el logro de una correspondencia perfecta
entre preferencias individuales y menus fisca-
les ofrecidos en cada territorio (Tiebout, 1956),
la competencia fiscal serviria para someter a
una saludable cura de adelgazamiento a unos
organismos con un metabolismo tendente a la
sobreacumulacién de grasas. Esta es, en sinte-
sis, la opinién de quienes ven en los anteriores
mecanismos una suerte de contrapeso que
oponer al monopolio que ejerce cada agente
publico en su jurisdiccion(1).

Por el contrario, y siguiendo con la metéafo-
ra, no falta quien descubre en la concurrencia
fiscal y su retérica un estilete afilado con el que
atacar de forma selectiva e implacable al pro-
pio cuerpo social. Porque lo que para algunos
es simple grasa, para otros es la garantia de su-
pervivencia del Estado del Bienestar. Y aunque
muchos de ellos estarian dispuestos a replan-
tearse el peso 6ptimo del paciente, no lo hacen
por miedo a que eso suponga dar la razén a
sus contrarios e iniciar el camino hacia la ano-
rexia.

La légica que subyace a esta segunda pers-
pectiva es la siguiente: ante el temor a que los
contribuyentes con “residuos fiscales”(2) mas
desfavorables trasladen su residencia hacia ju-

risdicciones en las que el mend fiscal les resul-
te mas apetecible, la estrategia que acabaran
adoptando todos los gobiernos seré la de redu-
cir dichos residuos. Esto implicara, por un
lado, limitar la progresividad y recaudacion del
sistema tributario y, por otro, concentrar los re-
cortes en las partidas de gasto con menores
efectos positivos sobre la productividad de las
empresas o mayor beneficio para los indivi-
duos de rentas bajas.

Varias precisiones son necesarias, sin em-
bargo, antes de continuar. En el caso de juris-
dicciones con sistemas fiscales basados en el
principio del beneficio, el argumento anterior
no seria valido. Y esto debe ser tenido en cuen-
ta sobre todo en el caso de los sistemas tributa-
rios locales, en los cuales el principio de la ca-
pacidad de pago tiende a desempenar un pa-
pel menor a la hora de definir el reparto de la
carga tributaria, conforme a las prescripciones
de la teoria del federalismo fiscal.

En segundo lugar, el efecto del endureci-
miento de la restriccidén presupuestaria que se
produce como consecuencia de los fendbme-
nos de competencia fiscal puede ser compen-
sado parcial o totalmente por las mejoras de
eficiencia en la gestion publica, impulsadas
por la propia necesidad y generadoras de una
especie de “almuerzo gratuito”.

Ademas, los fendmenos de competencia no
son activados tan solo por “mecanismos de sa-
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lida” en la terminologia hirschmaniana (Hirsch-
man, 1970). Incluso cuando los diferenciales
fiscales entre territorios no alcanzan el umbral
que origina desplazamientos de individuos vy
empresas, la “voz” de una parte de los electo-
res puede generar respuestas no cooperativas
de los territorios: en un contexto en el que las
cargas fiscales en el resto de las jurisdicciones
experimentan una reducciéon generalizada,
puede resultar politicamente costoso para un
Gobierno el no participar en dicha tendencia.

En cuarto lugar, el gasto publico importa. La
composicion econdmica y funcional del presu-
puesto, asi como la ejecucién de las politicas
publicas a la que éste da cobertura, fijan la con-
trapartida de los impuestos pagados por indivi-
duos y empresas. No obstante, hay que tener
presente que la informacion sobre los diferen-
ciales en la cantidad y calidad reales de bienesy
servicios publicos suele ser mas dificil de con-
seguir que en el caso de los ingresos, con lo
que esto conlleva a la hora de disefar estrate-
gias de respuesta 6ptimas en el juego no coo-
perativo en el que se hallan el conjunto de espa-
cios fiscales: la visibilidad de una rebaja imposi-
tiva seria mayor que la de un recorte o una
congelacién presupuestaria en buena parte de
los programas de gasto. Las transferencias a in-
dividuos —pensiones, seguro por desempleo...—-
serian una excepcion a esta regla.

Por ultimo, los fendmenos de competencia
fiscal se producen tanto en el seno de los pai-
ses como entre éstos. Y aunque la filosofia sub-
yacente es la misma en ambos casos, existen
diferencias sustanciales. Con caracter general,
y dado que la movilidad de factores es menor
cuando se trata de cruzar fronteras estatales,
las salidas motivadas por consideraciones fis-
cales serian menos frecuentes que en el caso
de las Haciendas subcentrales. De hecho, ca-
bria esperar una mayor sensibilidad al referir-
nos a Haciendas ubicadas de forma adyacente
y sobre un espacio econémico comun. En el li-
mite, en el ambito municipal, es donde debe-
rian mostrarse mas claramente los efectos de
las diferencias tributarias.

Este razonamiento deberia, no obstante,
ser matizado. En la era de Internet, ese gracil
viajero que es el capital, apatrida ya en los
tiempos de Adam Smith, sabe poco de fronte-
ras. La tributacion del ahorro y de los benefi-
cios empresariales es importante para la movi-

lidad internacional de aquél. Sin olvidar tampo-
co que, aun en el caso de las personas fisicas,
un residuo fiscal muy negativo podria convertir-
se en factor migratorio fundamental para los in-
dividuos de rentas mas altas. La polémica vivi-
da en Francia meses atras, impulsada por los
rumores de emigracion de quien un ano antes
habia sido elegida para representar simbdlica-
mente a la patria, sélo es la aguda manifesta-
cion del malestar causado por la fuga interna-
cional y generalizada de deportistas, cantan-
tes, modelos, actores y asimilados, que fijan su
residencia en funcién del diferencial internacio-
nal de tipos en la imposicion sobre larenta y el
patrimonio de las personas fisicas.

En definitiva, la competencia fiscal presen-
taria como activo principal lo que supone como
mecanismo de disciplina del sector publico e
incentivo para maximizar la eficiencia en la ges-
tién publica. Por el contrario, si aquélla se esta-
blece entre sistemas fiscales basados parcial o
totalmente en el principio de la capacidad de
pago, puede conducir a una reduccion selecti-
va 0 a una recomposicion del sistema fiscal
que grave en mayor medida a los factores in-
moviles y menos al capital y, en general, a los
factores con mayor movilidad. Al mismo tiem-
po, y dadas las dificultades de avanzar en el lo-
gro de un mayor nivel de eficiencia en la ges-
tion publica y las necesidades de atender a los
requerimientos de los aparatos productivos, la
competencia fiscal podria generar como resul-
tado adicional un repliegue de los gastos so-
ciales. Asi pues, si los gobiernos entran en el
juego de la concurrencia fiscal, la equidad ver-
tical y horizontal saldrian dafiadas. Pero si al-
guno de ellos actiia no cooperativamente y los
demas no lo siguen, se reduciria el bienestar
social total, en tanto que la localizacién de par-
te de los factores productivos obedeceria al ar-
bitraje fiscal.

Antes hemos focalizado los ambitos en los
que el arbitraje econdémico o politico de los su-
jetos econémicos deberia conducir a procesos
de concurrencia y convergencia tributaria.
,Qué dicen las investigaciones empiricas al
respecto?

Por lo que se refiere al impuesto sobre so-
ciedades (IS), los estudios econométricos que
tratan de estimar la relacién entre los diferen-
ciales fiscales y los flujos internacionales de in-
version directa distan de ser concluyentes(3),
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de forma que parece que la fiscalidad seria un
determinante de segundo rango. Tan sé6lo en el
caso de que fuéramos capaces de controlar la
influencia de otros factores de localizacion em-
presarial encontrariamos que aquélla resulta
significativa: dotaciones relativas de capital pu-
blico, humano y tecnolégico; procesos de con-
centracién en el espacio mediante los que se
trata de aprovechar las economias de aglome-
racion y la continuada reduccién de los costes
de transporte y comunicaciones; diferencias
en la legislacion laboral... Seria cuando menos
arriesgado querer sacar conclusiones de la
mera correlacion entre la tasa efectiva del im-
puesto sobre sociedades —parametro que es
en si extremadamente dificil de calcular(4)-y la
inversion directa si no se aisla previamente el
efecto de elementos determinantes de rendi-
mientos antes de impuestos dispares.

Lo que si se ha detectado en los ultimos
tiempos es la existencia de comportamientos
optimizadores en la gestion de tesoreria de las
empresas multinacionales, que tenderian a
emplazar las sociedades matrices receptoras
de flujos financieros intragrupo y a corto plazo
—-préstamos, anticipos, depésitos...— en los
paises con normativas fiscales mas ventajosas
(Hugonenq y otros, 1999).

En cuanto a la tributacién directa sobre las
personas fisicas, asistimos en el ambito de la
OCDE y desde principios de los anos ochenta
a un proceso de convergencia entre los siste-
mas fiscales caracterizado por una reduccion
generalizada de los tipos impositivos margina-
les y una tributacion de las rentas de capital
progresivamente menos gravosa. El modelo
dual de reforma del IRPF por el que ya han op-
tado Suecia y Noruega es un ejemplo diafano
de la utilizacion competitiva de los sistemas fis-
cales en un contexto de globalizacién de las
actividades econémicas que incentiva la movi-
lidad y dificulta el control de la Administracién
(Gago, 1999).

Finalmente, qué decir de la influencia de la tri-
butaciéon local sobre la localizacién empresa-
rial(5). Los relativamente escasos estudios dis-
ponibles tampoco son concluyentes al respecto
(Marini, 1999) y, en todo caso, las repuestas esti-
madas no parecen ser de una magnitud muy ele-
vada (Houdebine y Schneider, 1997). Nueva-
mente, sin embargo, se detectan comportamien-
tos individuales dificiles de capturar por los

estudios basados en metodologia econométrica,
pero que evidencian la utilizacion de los instru-
mentos fiscales como herramientas de atraccion
de grandes empresas: negociaciones individua-
les empresa—-gobierno, exenciones fiscales, sub-
venciones discrecionales... Sin duda, es ésta un
area de investigacion aplicada a desarrollar.

Sin olvidar la importancia de otros factores,
algunos de ellos de la mayor importancia, las
diferencias de fiscalidad son un determinante
de las decisiones de localizacion de individuos
y actividades econdmicas, pero también de los
juicios electorales sobre la gestion del gobier-
no correspondiente. En este sentido, aunque el
lado del gasto es también tenido en cuenta, la
asimetria informativa entre impuestos y gastos
—-és mas facil observar diferenciales de tipos
impositivos que la calidad de un servicio publi-
co-tenderia a otorgar una mayor importancia a
las diferencias fiscales. En todo caso, éstas se-
ran mas relevantes como elemento de arbitraje
cuando se refieren a factores méviles como el
capital, el ahorro o individuos de rentas muy
elevadas, que cuando se tienen que ver con el
resto del sistema.

En el mundo real observamos procesos de
convergencia fiscal y fenébmenos de deslocali-
zacion que tienen que ver con los diferenciales
fiscales entre territorios, si bien la influencia de
otros factores de localizacién y el caracter dis-
crecional de algunas de las practicas competi-
tivas puestas en marcha por los gobiernos no
siempre permitirian encontrar una correlacion
nitida entre diferenciales en la fiscalidad legis-
lada y decisiones de individuos y empresas.

Visto lo anterior, resulta necesario discutir
sobre posibles soluciones a los problemas de
equidad y eficiencia que se podrian plantear
como consecuencia de los fenédmenos de com-
petencia fiscal. En tal sentido, se puede optar
por opciones que traten de igualar tratamien-
tos tributarios en los diferentes territorios o, de
manera menos ambiciosa, establezcan una
cierta armonizacién que permita, no obstante,
seguir contando con grados de libertad. Entre
las dificultades que minan el camino hacia las
soluciones anteriores —que, en ultima instan-
cia, implican una renuncia mayor o0 menor a la
soberania de los gobiernos- no hay que perder
de vista la necesidad de control de su aplica-
cién efectiva y no sélo su plasmacion en las le-
yes, ni tampoco la necesidad de coordinacion
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entre las Administraciones para disponer de la
informacion ftributaria precisa en un mundo
cada dia mas abierto.

Vamos a referirnos ahora, siquiera breve-
mente, a la experiencia europea, muy prédiga
en declaraciones institucionales y bastante
parca en avances significativos. Hay que decir,
sin embargo, que los caminos de la armoniza-
cion tropiezan con una de las potestades mas
queridas de los Estados nacionales, cual es la
soberania fiscal. Adicionalmente, ha de com-
pletarse el cuadro con la realidad evidente de
los paises de la Unidn con estructuras federa-
les o cuasi-federales, cuyos sistemas tributa-
rios contienen fiscalidades ciertamente no uni-
formes. Terreno, pues, en el que nos movemos,
lleno de matices y claroscuros, y donde mas
alla de voluntarismos y de requerimientos es-
guematicamente economicistas —el euro sera
el “turbo” de la armonizacién fiscal, se ha llega-
do a decir-, ha de reconocerse que son mu-
chos los intereses contradictorios en juego. Y
asi nos podemos encontrar “islotes de fiscali-
dad dulce” bien distintos de los paraisos clasi-
cos: en un lugar las sociedades son las que ob-
tienen ventajas convincentes; en otro, los dere-
chos de sucesion se reducen notablemente; en
cierto pais los escritores estan exentos de im-
posicion si residen alli mas de seis meses por
ano, por citar sélo algunos ejemplos. Frente a
la retérica — sin duda, bienintencionada — de los
Ecofin, esta vigente la practica diaria de un disi-
mulado filibusterismo fiscal.

La libertad de circulacién y de establecimien-
to, junto a la liberalizacién de los movimientos de
capital, son hechos que vuelven dificil la posicién
tradicional de la Hacienda Publica. Si a eso ana-
dimos el desarrollo exponencial de los mercados
financieros y de las nuevas tecnologias de la in-
formacion, resulta evidente la volatilidad de bie-
nesy rentas mobiliarias. Hay un riesgo no desde-
nable, pues, de gravar de forma mas severa a los
que algunos llaman ya “contribuyentes cauti-
vos”, con derivaciones no deseadas sobre la
equidad y la eficiencia. Por todo ello, la Comisién
decidié poner en marcha un “cédigo de conduc-
ta” sobre la fiscalidad empresarial y conseguir el
consenso en torno a la imposicién al ahorro. Por
cierto, esta cuestion fue puesta sobre la mesa -
paraddgicamente — en diciembre de 1997 bajo la
presidencia luxemburguesa, y es incuestionable
que su soluciéon no puede dejar fuera terceros
paises, especialmente Suiza.

La fiscalidad del ahorro, en el sentido de ase-
gurar un minimo de imposicién sobre los intere-
ses pagados en cada Estado miembro a perso-
nas fisicas residentes en otro pais de la UE, tiene
ya una larga tradicién en las preocupaciones co-
munitarias. Ya en 1987 se habia intentado acom-
panar la liberalizacién de capitales con un régi-
men Unico de retencién en la fuente, pero no al-
canz6 la unanimidad requerida. Habria de
esperarse hasta diciembre de 1997 para sentar
las bases de una propuesta de directiva en ese
sentido, instaurando un “modelo de coexisten-
cia” flexible, a fin de poder llevarla efectivamente
a cabo. Cada Estado deberia elegir entre a) apli-
car una retencioén en la fuente de al menos un 20
por ciento de los intereses, o b) suministrar infor-
macion a los otros Estados miembros sobre los
intereses pagados a las personas fisicas residen-
tes. Esta propuesta ha sido aprobada en 1999
por el Parlamento europeo, habiendo obtenido
también el placet del Comité Econémico y So-
cial, pero sélo eso. Sin embargo, y a pesar de ir
consiguiéndose avances en el desarrollo del co-
digo de conducta y en la pertinencia de los obje-
tivos de la armonizacién, no se han dado pasos
normativos relevantes. Reino Unido y Luxembur-
go son auténticas fortalezas en este terreno y el
Grupo de Politica Fiscal sigue, sin demasiado en-
tusiasmo, produciendo papeles de trabajo. No
deberia caber ninguna duda, en cualquier caso,
de que la propia dinamica de la Unién Economi-
ca y Monetaria ira exigiendo una mayor coheren-
cia en el plano fiscal. Pero también ha de recono-
cerse que, al igual que ocurre en otras areas co-
munitarias, la soberania fiscal europea es
compafera de viaje de una soberania politica
que todavia se dibuja en un horizonte lejano.

NOTAS

(*) Departamento de Economia Aplicada, Facultad de cc.
Econoémicas y Empresariales, Universidad de Santiago de Com-
postela.

(1) El libro de Corona y otros (1998) es una buena muestra
de esta visién de la competencia fiscal, entroncada con la llama-
da Public Choice School. Una perspectiva diferente es la de
Musgrave (1991), quien no encuentra en la competencia fiscal el
eficiente instrumento de disciplina del supuesto Estado-Le-
viathan denunciado por aquélla y cuestiona la relevancia empiri-
ca del modelo de Tiebout atendiendo a lo restrictivo de los su-
puestos sobre los que se basa.

(2) Esto es, diferencia entre impuestos pagados y benefi-
cios obtenidos del gasto publico.

(3) Véase, por ejemplo, el survey contenido en Marini
(1999).
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(4) Los ejercicios de simulacion disponibles muestran una
diversidad notable entre las legislaciones del impuesto sobre
sociedades de cada pais, con resultados finales que varian radi-
calmente dependiendo de las fuentes de financiacién y la natu-
raleza de los activos en los que se invierte. Y eso sin entrar en la
existencia de regimenes derogatorios o especificidades secto-
riales. Como botén de muestra de esta literatura, véase el re-
ciente trabajo de Hugonenq y otros (1999), en el que se analiza
el caso de los paises de la Union Europea para el afio fiscal de
1998.

(5) En Madies (1997) se ofrece una buena introduccion a
los modelos tedricos sobre la competencia fiscal en el &mbito lo-
cal.
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