federales.

SOBRE LA DISTRIBUCION
DE RECU
EN UN SISTEMA FEDERAL
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En este trabajo, Ignacio Zubiri estudia el problema del reparto
de ingresos en un sistema federal desde la perspectiva de
eficiencia economica. Sugiere, en primer lugar, que

la justificacion economica del federalismo esta en el lado del
gasto, no en el del ingreso. En base a esta observacion,

se proponen unos principios minimos (suficiencia y no
rivalidad) de reparto de los ingresos consistentes con la
eficiencia economica y con el espiritu del federalismo fiscal,
analizandose los efectos nocivos del incumplimiento de los
mismos. A continuacion, estos principios de optimalidad fiscal
propios de un sistema federal se suplementan con los
principios tradicionales de optimalidad desde una perspectiva
global, y se propone un sistema de reparto consistente

con todos ellos. Se presta atencion especial al papel del IRPF,
el IVA, y el IS como instrumentos de financiacion

de los diferentes niveles de gobierno de los sistemas

1. INTRODUCCION

L objeto de esta exposicion

es proponer, en base a cri-

terios economicos, un Mmo-
delo de reparto de los recursos
impositivos entre los diferentes ni-
veles de gobierno de un sistema
federal.

Consideraremos para ello un es-
pacio fisico o nacion E, dividido
en regiones A,;, cada una de las
cuales esté subdividida a su vez
en subregiones A;. A efectos de
concrecion, podemos pensar Es-
pana, dividida en comunidades
autonomas, subdividida cada una
de ellas en municipios.

En este esquema tendremos por
tanto tres niveles de gobiemo que
llamaremos central, intermedio e
inferior, cuyas jurisdicciones son
respectivamente E, Aiy Ai. A los
niveles intermedio e inferior los

llamaremos también gobiernos lo-
cales. Obviamente, dentro de los
niveles locales habréa varios go-
biernos del mismo nivel.

En este contexto podriamos
plantearnos la pregunta de como
deben de repartirse los ingresos
impositivos entre los diferentes ni-
veles de gobierno. Tal pregunta
no estaria, sin embargo, bien plan-
teada. En efecto, los ingresos im-
positivos no son una cantidad fija,
sino el resultado de las decisiones
de aquellos que controlan dichos
impuestos. Por ello la pregunta
correcta, a la que trataremos de
responder en el analisis subsi-
guiente, es: ;Como debe repar-
tirse la capacidad de generar in-
gresos impositivos entre los dife-
rentes niveles de gobierno?

2. CUESTIONES
PREVIAS

Para intentar responder a esta
pregunta comenzaremos por re-
cordar que la justificacion eco-
nomica de la descentralizacion pa-
sa por dos premisas.

1) Las preferencias y necesi-
dades en cuanto a la provision de
bienes publicos locales son dife-
rentes en las diferentes regiones
Yy municipios.

2) Los gobiernos locales ajus-
tan sus programas de gasto a las
preferencias y necesidades locales
mejor que el gobierno central. Es-
to puede ocurrir por tres razones:

a) Los gobiernos locales, al es-
tar mas cerca que el gobierno cen-
tral de los residentes de sus juris-
dicciones, conocen mejor sus pre-
ferencias y necesidades.

b) El gobierno central tiende,
por razones politicas o adminis-
trativas, a proveer de servicios pu-
blicos uniformes a todas las juris-
dicciones, sin tomar en cuenta su
diversidad de preferencias y ne-
cesidades.

¢) En un sistema democratico
los votos de las subregiones pe-
quefias no son esenciales para ob-
tener el control politico. Por ello,
el gobierno central puede estar
tentado de no preocuparse en ex-
ceso de las preferencias y nece-
sidades de las subregiones peque-
fas.

Si las condiciones 1) y 2) se
cumplen, una descentralizacion
del gasto conducira, en general,
a un aumento del bienestar agre-
gado. La descentralizacion fiscal
se justifica, por tanto, en cuanto
sirve para conseguir una corres-
pondencia mejor entre las pre-
ferencias y necesidades de los
residentes de una region y los bie-
nes/servicios publicos que reci-
ben.
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De la necesidad de descentra-
lizar las decisiones de gasto se
sigue la conveniencia de descen-
tralizar los ingresos por, al menos,
tres razones:

a) Un gobierno local solo pue-
de llevar a cabo sus programas
de gasto en libertad si dispone
de los medios necesarios para fi-
nanciar dichos gastos. De otra for-
ma, aquel que proveyera todos o
parte de los recursos necesarios
podria controlar indirectamente
tanto el nivel como la composicion
del gasto.

b) Las tareas de gasto e in-
greso no se pueden disociar. El
gasto tiene ventajas politicas y el
ingreso costes. Por ello, si el nivel
de gobierno encargado de gastar
fuera diferente del encargado de
proveer los fondos para dicho gas-
to, el primero tendria un incentivo
claro a expandir en demasia sus
programas de gasto.

¢) Sielqgue gasta es el mismo
que establece los impuestos ne-
cesarios para financiar dicho gas-
to, el contribuyente podra hacer
una valoracion global de la ac-
tuacion de cada nivel de gobierno
en base al saldo neto de los be-
neficios que deriva y los costes
que le impone.

En cualquier caso, lo importante
es resaltar que las ventajas eco-
nomicas de la descentralizacion
fiscal se justifican desde el lado
del gasto publico, no desde el lado
de los ingresos. Estos deben de
interpretarse por tanto como me-
ros medios de financiacion de los
gobiernos locales, no como ins-
trumentos adicionales a los del
gasto para alterar la asignacion y
distribucion de los recursos.

De hecho, el uso de la politica
impositiva por parte de los go-
biernos locales con fines diferen-
tes a los de mera financiacion del
gasto se traducird, en general, en

una asignacion Pareto-inferior de
los recursos, puesto que los go-
biernos locales se veran forzados
a introducir consideraciones es-
tratégicas a la hora de disenar sus
politicas de impuestos. Se esta-
blecera lo que en la literatura se
conoce como «competencia fis-
cal», que no es sino el uso de
los instrumentos impositivos para
atraer a los factores mas produc-
tivos.

Dada la importancia del tema,
merece la pena detenernos unos
instantes a analizar en detalle
en qué consiste la competencia
fiscal.

3. COMPETENCIA
FISCAL

Como ya hemos dicho, se en-
tiende por competencia fiscal la
utilizacion por uno o varios de los
gobiernos locales de los instru-
mentos fiscales para atraer a su
jurisdiccion a los factores mas pro-
ductivos —ya sean individuos de
renta alta o empresas. A primera
vista puede parecer extrafio que
la competencia entre los gobier-
nos locales para atraer a los fac-
tores mas productivos produzca
asignaciones ineficientes. Después
de todo, desde que A. Smith pu-
blico An Inquiry into the Nature
and Causes of the Wealth of Na-
tions en 1776, el término compe-
tencia se ha convertido en sin6-
nimo de eficiencia. De hecho, un
argumento que utilizan algunos
autores en favor de la descentra-
lizacion fiscal es que la compe-
tencia entre los diferentes gobier-
nos producira innovaciones fis-
cales, mejor utilizacion de los
recursos,... etc. Nada mas lejos
de la realidad, porque la compe-
tencia entre los diferentes gobier-
nos de nivel inferior no es una
competencia perfecta sino una
competencia monopolistica.

Utilizaremos un ejemplo sencillo
para ilustrar la naturaleza del pro-
blema de la competencia fiscal.
Supondremos que existen, solo
dos gobiernos locales, A; y A,,
cuyas jurisdicciones son idénticas
en todos los aspectos relevantes.
Este supuesto de simetria no es
esencial en nada de lo que sigue
a continuacion y se introduce Uni-
camente por razones de sencillez.

Cada uno de los gobiernos lo-
cales puede seguir una de dos
estrategias fiscales:

Estrategia F,: Consiste en dar
un tratamiento preferencial a los
factores mas productivos, ya sea
mediante impuestos poco progre-
sivos, beneficios fiscales a las em-
presas o incluso politicas de ins-
peccion fiscal laxas. Esto es, per-
mitiendo cierto tipo de fraudes
fiscales.

Estrategia F,: Politica no prefe-
rencial, disefada Unicamente con
fines de financiacion. Los criterios
a los que se debe de ajustar tal
politica los veremos mas adelante.

Supongamos, en primer lugar,
que ambos gobiernos se preocu-
paran unicamente de como finan-
ciar su gasto y establecieran la po-
litica F,. Los factores productivos
no encontraran ventajas fiscales
relativas en ninguna de las juris-
dicciones, y se ubicaran en una o
en otra unicamente segun consi-
deraciones de eficiencia. La dis-
tribucion de factores sera por tanto
optima desde este punto de vista.
Mas aun, dada la simetria en las
caracteristicas de ambas jurisdic-
ciones, es légico suponer que los
beneficios directos (en términos
de impuestos pagados) e indi-
rectos (en terminos de empleo,
aumento de produccion, etc.) que
obtendran ambas regiones seran
iguales. Supongamos, por concre-
cion, que dichos beneficios se
cuantifican en 5 billones de pe-
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Supongamos ahora que un go-
bierno adopta la estrategia F,, di-
gamos A,, mientras que el otro,
en este caso A, adopta F,. Los
factores mas productivos tendran
maés beneficios si se instalan en
A, que en A, y por tanto asi lo
haran. En comparacion con la si-
tuacion anterior tendremos |os si-
guientes cambios: en A, la presion
sobre los factores mas productivos
sera menor, pero habrd mas de
ellos. Ademas los beneficios indi-
rectos derivados de su instalacion
seran mucho mayores. Es, por tan-
to, méas que probable que la situa-
cion en A, sea mejor que cuando
se adoptaba la estrategia F,. Su-
pongamos que estos beneficios se
traducen ahora en 8 billones de
pesetas.

En la jurisdiccion de A; la pre-
sidn sobre los factores es la misma
que antes. Ahora, sin embargo, so-
lo se establecen en dicha jurisdic-
cion los menos productivos. Los
beneficios directos e indirectos de
esta ubicacion seran por tanto mu-
cho menores que antes. Supon-
gamos que se traducen en 2 billo-
nes de pesetas.

Dada la simetria de las condi-
ciones iniciales, es claro que si A,
adoptara la politica F, mientras A,
adoptara F;, los beneficios que ob-
tendrian cada uno de ellos serian
de 2 y 8 respectivamente.

Consideremos finalmente la si-
tuacion en la que ambos, A, y Ay,
adoptan la politica F,. Al igual que
en el primer caso, los factores no
encuentran ventajas relativas en
ninguna de las regiones y, por tan-
to, se establecen Gnicamente por
razones de eficiencia. Los benefi-
cios indirectos que obtiene cada
region son los mismos que en el
primer caso. Los directos son, sin
embargo, menores porque la pre-
sion fiscal es menor. Dada la si-
metria de condiciones, el beneficio
es nuevamente igual en ambas ju-

risdicciones. Supongamos que re-
presenta 3 billones. Obsérvese que
tiene que ser mayor que 2 billones,
que era el beneficio de la region
que mantenia la politica F, en el
segundo caso que hemos anali-
zado, porque al cambiar de F, a
F, conseguira recuperar los fac-
tores productivos que habia per-
dido.

Las alternativas descritas estan
resurmidas en el esquema de pa-
gos conocido como la matriz de
pagos del dilema del prisionero
(Esgquema 1).

En este esquema el par (8, 2)
indica que si A, adopta la politica
F, y A; la politica F,, los beneficios
para sus jurisdicciones son de 8 y
2 respectivamente. El resto de los
pares (a, b) se interpretan de forma
similar.

Es facil ver que el unico equili-
bric posible es aguel en el que
ambos gobiernos adoptan la es-
trategia F,. Es claro que si ese es
el caso, ninguno de los gobiernos
locales tiene incentivos para cam-
biar su estrategia. Supongamos
que uno de ellos, digamos A, lo
hiciera y cambiara su politica de
F, a F.. El vector de pagos pasaria
de ser (3, 3) a (8, 2) y el gobierno
que ha cambiado su politica, A,
es precisamente el que sale per-
judicado. Lo mismo ocurrira si A,
tratara de cambiar su politica uni-
lateralmente.

El que ambos gobiernos adop-
ten F, no es un equilibrio. Porque
supongamos que lo fuera. Enton-
ces, en ambas jurisdicciones se
obtendria una renta de 5 billones.
Pero también es cierto que ambos

ESQUEMA 1
ESQUEMA DE PAGOS

0>

.
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gobiemos tendrian un incentivo pa-
ra cambiar de estrategia. Si, por
ejemplo A,, cambiara su estrategia
de F, a F,, el vector de pagos pa-
saria de ser (5, 5) a ser (8, 2), y
esto le reportaria un beneficio neto
de 3 billones. A, tendria también
el mismo incentivo.

Finalmente, el que un gobierno
adopte F, y el otro F, no puede
tampoco ser un equilibrio. Porque,
supongamos que A, adopta F; y
A, adopta F,. El vector de pagos
es entonces (8, 2). Claramente A,
tiene un incentivo para cambiar
su estrategia de F, a F;, con lo
que el vector de pagos pasaria a
ser (3, 3) y obtendria una ganancia
neta de 1 billon.

El Unico equilibrio es, por tanto,
que ambas regiones adopten la
politica F;, con el vector de pagos
asociado de (3, 3). Esta situacion
es, sin embargo, Pareto-inferior (en
el sentido de que ambas jurisdic-
ciones estan peor) a la que se pro-
duciria si ambos gobiemas se ocu-
paran exclusivamente de utilizar
los instrumentos impositivos para
financiar su gasto y adoptaran la
politica F..

Este equilibrio no es una mera
disquisicion académica, sino una
posibilidad economica real. Baste
recordar, por ejemplo, la reciente
competencia entre Francia y Es-
pafna para obtener la instalacion
en su suelo de Disneylandia. Ofre-
cer incentivos a la empresa es ob-
viamente optimo para cada uno
de los Estados. Desde un punto
de vista europeo (en caso de que
constituyera un estado unitario),
sin embargo, el tnico beneficiario
de esta competencia ha sido Dis-
ney Productions.

Se podria objetar que los go-
biernos locales se darian cuenta
de esta situacion y establecerian
acuerdos mediante los cuales se
obligaran a adoptar simultanea-
mente la politica F.. Existen, sin
embargo razones tedricas y prac-

ticas que nos llevan a rechazar esta
objecion.

A nivel teérico podemos argu-
mentar que:

a) En el ejemplo dado existe
una simetria total en las condi-
ciones de las jurisdicciones de A,
y A.. En este contexto, el dividirse
igualitariamente los beneficios de
la colaboracion es natural. En la
practica, sin embargo, esta sime-
tria no existe. Unas jurisdicciones
son mas grandes que otras y unas
mas necesitadas que otras. Llegar
en estas circunstancias a un acuer-
do acerca de como repartir los
beneficios —de por si de dificil
cuantificacion— de una colabo-
racion es, en el mejor de los casos,
complejo.

b) Los pactos funcionan en
los buenos tiempos. Sin embargo,
cuando el déficit presupuestario
o las necesidades de expansion
acucian, los pactos no se man-
tienen.

¢) Las pérdidas de la no cola-
boracion se producen en el largo
plazo, mientras que las ganancias
se obtienen en el medio-corto pla-
zo. Por ello, en tanto en cuanto
los gobiernos se guien por consi-
deraciones de medio-corto plazo,
no se establecera ningun tipo de
colaboracion.

A nivel practico, baste senalar
el caso de la Organizacion de Pai-
ses Exportadores de Petroleo. Cier-
tamente es en su mutuo interés
establecer acuerdos que limiten
la cantidad producida (y, por tan-
to, aumenten el precio). Sin em-
bargo, las violaciones unilaterales
de los acuerdos son tan frecuen-
tes gue han acabado practicamen-
te con la existencia del cartel.

4. DESCENTRALIZACION
DE INGRESOS

Cabe senalar que, a pesar de
lo dicho, algunos autores consi-
deran que la descentralizacion de
los ingresos tiene en si misma
—no solo como medio de finan-
ciacion del gasto— ciertas venta-
jas. Entre éstas se sefialan:

a) Aumentos en la recauda-
cion, debido a una mayor sensi-
bilidad por parte de los contribu-
yentes, al sentirse éstos mas pro-
Ximos y con mayor influencia so-
bre el gobierno. Esto es, el fraude
disminuye porque los contribuyen-
tes se sienten mas identificados
con el gobierno.

b) Mejoras en la administra-
cion y control de los impuestos,
por ser las jurisdicciones locales
espacios fisicos mas reducidos.

¢) Innovaciones en la gestion
y control, debidas a la competen-
cia por la captacion de recur-
s0s entre los gobiernos del mismo
nivel.

En la comunidad auténoma del
Pais Vasco se han observado, por
ejemplo, aumentos en la recau-
dacion no atribuibles a aumentos
en la presion fiscal a raiz de trans-
ferirse a sus territorios historicos
la labor recaudatoria.

No vamos a discutir en detalle
la plausibilidad de las ventajas
a)-c). Baste sefalar que las ven-
tajas a) y b) son dificilmente
cuantificables. Por otra parte, sa-
bemos que los peligros de la com-
petencia fiscal son mayores que
las posibles ventajas en el punto c).

Ademas, ninguna de las venta-
jas a) - ¢) altera la idea principal
expuesta hasta el momento de
que los impuestos deben ser me-
ramente medios de financiacion,
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no de alterar la distribucion de
los recursos.

5. PRINCIPIOS BASICOS
DE REPARTO

Recapitularemos lo dicho hasta
el momento en dos principios ba-
sicos, a mi modo de entender, a
la hora de repartir la capacidad
de generar ingresos entre los di-
ferentes niveles de gobierno de
un sistema federal.

Principio de suficiencia. L.as ca-
pacidades asignadas a cada nivel
de gobierno han de ser suficien-
temente flexibles como para que
este pueda ajustar sus ingresos a
sus necesidades de gasto.

Principio de no rivalidad. Las
capacidades asignadas a cada ni-
vel de gobierno inferior deben po-
der ser utilizadas Unicamente como
medio de financiacion del gasto,
no para alterar la asignacion o dis-
tribucion de los recursos.

La primera implicacion de estos
principios hace referencia al uso
de las transferencias intraguber-
namentales como medio de finan-
ciacion de los gobiernos locales.
Recordemos que las transferen-
cias intragubemamentales son sim-
plemente sumas de dinero que un
nivel de gobierno transfiere a otro
para que este ultimo las utilice
bien segun su propio esquema de
prioridades, o bien en usos mas
especificos cuyas lineas generales
han sido establecidas por el do-
nante. En el primer caso hablamos
de transferencias incondicionales.
En el segundo, de transferencias
condicionales. Las transferencias
condicionales pueden ser, a su
vez, con o sin contrapartida. Las
primeras exigen que el gobierno
receptor de la transferencia finan-
cie con fondos propios parte del
proyecto para el que se concede

la ayuda. Las segundas son ague-
llas que sirven para financiar la
totalidad del proyecto.

Un ejemplo nos servirg para
aclarar las diferencias entre las mo-
dalidades alternativas de transfe-
rencias. El gobierno A puede, por
ejemplo, transferir 100 millones al
gobierno B para que éste los uti-
lice segin sus necesidades. Se
trata, obviamente, de una trans-
ferencia incondicional. La trans-
ferencia de 100 millones puede
estar, por otra parte, asignada a
la mejora de las carreteras (aun-
que las carreteras especificas a
mejorar sean seleccionadas por
el gobierno receptor). Se trataria
entonces de una transferencia con-
dicional sin contrapartida. La trans-
ferencia puede, finalmente, exigir
que el 50 por 100 de las mejoras
sea financiado con recursos pro-
pios. Nos encontraremos enton-
ces ante una transferencia condi-
cional con contrapartida.

La primera implicacién inmedia-
ta del principio de la suficiencia
es que las transferencias no deben
formar parte integral de ningun sis-
tema de financiacion local. Esto
€s, ningun gobierno debe depen-
der de que le den dinero para po-
der llevar a cabo su politica de
gasto.

Esto no significa, por supuesto,
gue las transferencias no tengan
ningun papel que jugar en un Sis-
tema federal. Las transferencias in-
condicionales deben ser instrumen-
tos redistributivos, y, por tanto, uti-
lizados por el nivel de gobierno
superior, de las regiones con mu-
cha capacidad fiscal a las regiones
con poca capacidad fiscal.

Las transferencias condicionales
deben, por otra parte, ser instru-
mentos generales de la politica de
gasto de los niveles superiores de
gobierno. Asi, por ejemplo, si el
gobierno central considera que
un gobierno local esta gastando

poco en un determinado bien pu-
blico local que genera efectos ex-
ternos —digamos ensenanza—,
debe utilizar las transferencias con-
dicionales para conseguir gue se
aumente el nivel de gasto en dicho
bien.

Excluidas las transferencias co-
mo elementos integrales de fi-
nanciacion de los gobiernos, nos
encontramos de nuevo con la
pregunta fundamental que nos
planteamos al comienzo de este
ensayo:

¢ Como debemos repartir las ca-
pacidades de generar ingresos en-
tre los diferentes niveles de go-
bierno de tal forma que se cum-
plan los principios de suficiencia
y no rivalidad?

Existen a priori tres formas de
repartir las capacidades:

1) Reparto de impuestos. Con-
siste en asignar el diseno, gestion
y control de cada figura tributaria
a un nivel de gobierno diferente.
Asi, por ejemplo, se puede asignar
el IRPF al gobierno central, los im-
puestos sobre ventas a los gobier-
nos intermedios, etcétera.

2) Compartimiento de impues-
tos. Consiste en permitir utilizar a
mas de un nivel de gobierno la
misma figura tributaria para finan-
ciar su gasto. La idea basica detras
de este sistema es que, dado que
un individuo recibe beneficios de
mas de un nivel de gobierno, mas
de un nivel de gobierno tiene de-
recho a reclamar participaciones
en SuS iNgresos.

3) Sistema mixto. Seria una
combinacion de los dos anteriores.
Algunos impuestos se comparti-
rian y otros se repartirian.

Ninguno de los sistemas es, ob-
viamente, superior a los demas en
todos los aspectos. Por ello, en
vez de discutir las ventajas y des-
ventajas de cada uno de ellos, lo
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cual nos llevaria mas espacio de
aquel de que disponemos, segui-
remos la siguiente estrategia.

a) Complementaremos los prin-
cipios de simplicidad y no rivalidad
con otro conjunto de principios
que debe cumplir cualquier siste-
ma impositivo global que, en este
caso, no es sino la union de los
sistemas impositivos de los dife-
rentes niveles de gobierno.

b) Propondremos un sistema
especifico de reparto de las capa-
cidades de generar ingresos, jus-
tificandolo en base a los principios
de simplicidad, no-rivalidad y op-
timalidad del sistema impositivo
global.

El sistema que propondré es, a
mi juicio, el mejor compromiso po-
sible entre los diferentes principios
expuestos.

6. LAS PROPIEDADES
DEL SISTEMA
IMPOSITIVO GLOBAL

Existen cuatro propiedades que
el sistema impositivo global de
una region E deberia de, idealmen-
te, satisfacer.

1) Eficiencia. Como sefala
Oates (1), «todo sistema tributario
introduce distorsiones en la eco-
nomia y significa una pérdida de
bienestar para los consumidores
por encima de la que resulta del
propio pago del tributo». Dicha pér-
dida extra de bienestar es lo que
se llama el exceso de gravamen.
Un sistema impositivo es eficiente
si minimiza el exceso de gravamen.
O, en otras palabras, si minimiza
la distorsion introducida por los
impuestos en la region E.

La literatura acerca de como de-
berian ser los impuestos para mi-
nimizar el exceso de gravamen es
copiosa. Un analisis pormenoriza-

do de sus resultados esta, obvia-
mente, fuera del propésito de este
trabajo. Sin embargo, existe un
principic muy claro subyacente en
todos esos resultados. Para futu-
ras referencias, lo denominaremos
principio E:

Principio E. Los agentes eco-
nomicos (individuos o empresas)
no deben ser inducidos a empren-
der o rechazar una actividad eco-
némica (ya sea de produccion, de
consumo, de inversion..., etc.) por
el sistema impositivo.

En términos estrictos, el princi-
pio E solo se puede satisfacer me-
diante un sistema de impuestos
de tanto alzado. Sin embargo, exis-
ten muchos impuestos que cum-
plen «casi» estrictamente el prin-
cipio E. Tal es el caso, por ejem-
plo, de los impuestos indirectos
uniformes cuando la elasticidad
de la oferta de trabajo es pequeria,
de los impuestos sobre los bene-
ficios «puros» de las sociedades,
de los impuestos sobre factores
con oferta inelastica o sobre los
bienes finales con demanda ine-
lastica..., etc. La frecuencia con
la que los impuestos anteriormen-
te mencionados han sido propues-
tos por los economistas muestra
que el criterio E es un buen bare-
mo para medir la eficiencia de un
sistema tributario.

Los impuestos que se ajustan
al denominado principio del be-
neficio son también eficientes. Es-
te principio nos dice:

Principio B. A cada individuo
se le debe gravar con unos im-
puestos que sean iguales al be-
neficio que deriva del gasto pu-
blico.

Es obvio que el principio B sa-
tisface el principio E, porque re-
duce el sistema tributario a un sis-
tema de precios de mercado en
donde el bien transaccionado es
«gasto publico». Resaltemos que

el principio B establece una solu-
cion quid-pro-quo entre impuestos
y gasto publico, y que en la me-
dida en que los diferentes indivi-
duos obtengan diferentes benefi-
cios del gasto publico pagaran di-
ferentes impuestos.

2) Equidad. Existen dos tipos
de principios de equidad: princi-
pios de equidad horizontal y prin-
cipios de equidad vertical. Los lla-
maremos, respectivamente prin-
cipio H y principio V:

Principio H. Aquellos agentes
gue se encuentran en las mismas
circunstancias economicas y re-
ciben los mismos beneficios del
gobierno deben pagar los mismos
impuestos.

Principio V. Aquellos agentes
que, o bien se encuentran en me-
jores condiciones econémicas, o
bien reciben mas beneficios del
gobierno deben pagar mas.

Los principios Hy V se explican
por si mismos, y creemas que no
merecen mas comentarios.

3) Simplicidad. El sistema tri-
butario no debe ser complicado
para el contribuyente, por lo me-
nos por dos razones. Primero, por-
que si lo fuera el contribuyente
incurriria en unos costes extras a
anadir a los ya mencionados del
exceso de gravamen y la carga
tributaria en si. Segundo, porque
un sistema complicado induciria
al contribuyente a evadirlo. Si el
contribuyente se encuentra con
un conjunto grande de normas a
cumplir y una multiplicidad de fe-
chas y requisitos, puede optar sim-
plemente por no cumplir con su
obligacion tributaria. Para futuras
referencias, definiremos:

FPrincipio S. El sistema imposi-
tivo ha de basarse en un nimero
reducido de normas legales.

4) Costes bajos de adminis-
tracion e inspeccion. La necesidad
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de esta propiedad es clara. Cabe
resaltar, sin embargo, que los cos-
tes bajos de administracion e ins-
peccion estan intimamente rela-
cionados con la simplicidad del
sistema tributario. Un sistema tri-
butario complicado facilita la po-
sibilidad de encontrar formulas
dentro de la misma normativa para
evadir impuestos, y por ello difi-
culta enormemente los costes de
inspeccion. Para futuras referen-
cias definiremos:

Principio . El sistema tributario
debe tener costes bajos de admi-
nistracion e inspeccion.

7. UN SISTEMA DE
REPARTO DE LA
CAPACIDAD DE
GENERAR INGRESO

Los impuestos mas flexibles del
sistema tributario, tanto desde el
punto de vista automatico como
discrecional, son los impuestos so-
bre la renta tanto de las personas
fisicas (IRPF) como juridicas (IS).
En virtud del principio de la sufi-
ciencia, ambos son pues candi-
datos a ser compartidos. En am-
bos casos el efecto inmediato de
esta comparticion sera una dife-
renciacion de los tipos efectivos
entre jurisdicciones (ya sea por
diferencia en tipos legales, eficien-
cia en la inspeccion, etc.). Como
veremos mas adelante, el coste
en términos de eficiencia de esta
diferenciacion no es demasiado
grande en el caso del IRPF. Por
contra, la pérdida asociada con
la diferenciacion es importante en
el caso del IS. Ello sugiere com-
partir el IRPF y reservar el IS al
nivel de gobierno superior.

La diferenciacion en los impues-
tos sobre ventas puede poner tra-
bas al comercio interjurisdiccional.
Ademas, los problemas de admi-

nistracion, especialmente en el ca-
so del IVA, pueden ser importan-
tes. No obstante, los impuestos
sobre ventas pueden ser un com-
plemento adecuado a las capaci-
dades de ingreso asignadas a los
gobiernos de nivel intermedio. Por
ello, una solucion de compromiso
consistiria en una gestion centra-
lizada del impuesto, combinada
con una transferencia automatica
a los gobiernos locales de todos
o parte de los recursos obtenidos.

Los impuestos tradicionalmente
locales son, en general, impuestos
sobre factores en oferta inelastica
y, por ello, no distorsionarios. La
diferenciacion intra-jurisdiccional
no afecta entonces a la eficiencia
del sistema, y dichos impuestos
pueden generar, bajo el con-
trol de los gobiernos de nivel in-
ferior, unos recursos que sirvan
como suplemento a su participa-
cion en el IRPF.

Finalmente, las tasas y tributos,
al estar basados en el principio
del beneficio, no son distorsiona-
rios y deben ser obviamente me-
dios de financiacion de aquellos
niveles de gobierno que provean
los bienes y servicios a los gue se
corresponden dichas tasas y tri-
butos.

Podria parecer que el esquema
aqui disefado, y que detallaremos
inmediatamente, daria lugar a ine-
quidades inter-regionales. Este no
es, sin embargo, el caso por cuan-
to que las inequidades no surgen
por diferencias en la presion fiscal,
sino por diferencias en los resi-
duos fiscales, y los gobiemos con
mayor presion fiscal no tendran
otra alternativa que compensar di-
cha presion con una mejor calidad
y mayor cantidad de los servicios,
a no ser que quieran exponerse a
perder sus factores mas produc-
tivos por mor de la emigracion.

8. JUSTIFICACION DEL
SISTEMA
PROPUESTO

El sistema propuesto es uno mix-
to, siendo el IRPF compartido, el
IS asignado al gobierno de nivel
superior, los impuestos sobre ven-
tas al intermedio y los impuestos
locales al inferior. Las tasas y tri-
butos son asignados a quien pro-
vea el bien/servicio que los jus-
tifica.

8.1. Elimpuesto sobre la
renta de las personas
fisicas (IRPF)

Este es un impuesto compartido
debido a su flexibilidad. La dife-
rencia inter-jurisdiccional en la pre-
sion fiscal efectiva puede, en el
peor de los casos, inducir a los
individuos a cambiar su residen-
cia. Esto, sin embargo, no es pro-
bable que afecte a la eficiencia
en la asignacion espacial de los
factores, por dos razones:

1) Los movimientos inter-juris-
diccionales s6lo tendran lugar en
la medida en que no estén com-
pensados por diferencias en la can-
tidad/calidad de los bienes/ser-
vicios publicos.

2) Los movimientos de la po-
blacion afectaran a su lugar de
residencia, pero no siempre al lu-
gar donde trabajan. Esto sera es-
pecialmente cierto para regiones
pequefas o dotadas de buenos
sistemas de comunicacion.

Més importante; las pérdidas de
eficiencia en la distribucion es-
pacial de los individuos estaran
probablemente mas que compen-
sadas por las ganancias en la fle-
xibilidad de financiacion de los
gobiernos de nivel inferior.

Para que este impuesto cumpla,
en la medida de lo posible, los
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principios anteriormente enuncia-
dos, se debe instrumentar segun
los siguientes criterios:

a) La base imponible, asi co-
mo las deducciones del impuesto,
deben establecerse por el gobier-
no de nivel superior.

Obsérvese que esta prescrip-
cion no ira en menoscabo del prin-
cipio de suficiencia. En efecto,
para que el gobierno controle la
cantidad de ingreso que desea
obtener por cuenta del IRPF no
es necesario que controle la defi-
nicion de base imponible-deduc-
ciones. Basta con que pueda de-
cidir el tipo nominal aplicable a
dicha base.

El criterio a) se justifica en base
a los siguientes principios:

No rivalidad-eficiencia. Contro-
lando la definicion de la base im-
ponible y las deducciones se pue-
den favorecer cierto tipo de com-
portamientos (como inversion en
la propia jurisdiccion) y penalizar
otros. Se puede favorecer también
a ciertos grupos (que estan en me-
Jor posicion para acogerse a cier-
tas desgravaciones) a expensas
de otros. Este tipo de comporta-
miento por parte de los gobiernos
locales ira logicamente en detri-
mento de la eficiencia global del
sistema, y lo mejor es evitarlos.

Simplicidad-inspeccion. Para los
contribuyentes que realizan acti-
vidades en mas de una jurisdic-
cion seria gravoso y complicado
tener que cumplimentar varios im-
puestos sobre la renta con defini-
ciones de renta diferentes. ;Sufi-
cientemente complicado es Henar
una sola declaracion! Mas atin, la
disparidad en las definiciones com-
plicaria la tarea de colaboracion
fiscal entre los inspectores de las
diferentes jurisdicciones.

Equidad horizontal. Disparida-
des en la base imponible se tra-
ducirian en que dos individuos de

jurisdicciones diferentes, aun te-
niendo la misma renta y recibien-
do los mismos servicios, pagarian
impuestos diferentes.

b) La estructura basica de ti-
pos, esto es, la progresividad del
sistema, debe ser establecida por
el gobierno de nivel superior.

El grado de progresividad de
un impuesto sobre la renta de-
pende de la concepcion de justicia
distributiva que tenga el que di-
sena tal impuesto (tomando en
cuenta, por supuesto, los posibles
desincentivos al trabajo que se de-
riven de la progresividad). La idea
de progresividad esta, por tanto,
ligada a la de equidad. Sin em-
bargo, es un principio bien esta-
blecido en la teoria del federalismo
fiscal que las funciones redistri-
butivas deben ser competencia del
gobierno central. Simplificando
mucho, podemos decir que si un
gobierno local tratara de redistri-
buir, su intento seria necesaria-
mente vano, porque perderia a los
residentes ricos y atraeria a los
foraneos pobres.

¢) La participacion de los go-
biernos de nivel inferior en el IRPF
se realizaria a traves de recargos
sobre la cuota.

Supongamos que la renta fiscal
(ingresos computables-gastos de-
ducibles) de un individuo es de y
pesetas, y las deducciones que le
corresponden son de D pesetas.
Sea t el tipo aplicable a su renta
fiscal segun el sistema disefiado
por el gobierno de nivel superior
y A; el recargo establecido por el
nivel de gobierno j () puede ser
mayor que uno). Los impuestos
T que pagaria este individuo se-
rian:

T=(ty-D)(5})

y la cantidad T, que recibiria el
nivel de gobierno | (diferente del
central) seria:

T, =4 (ty-D)

El gobiemno | puede, por tanto,
controlar su ingreso ajustandolo
a sus necesidades de gasto eli-
giendo el A; que estime oportuno.

Senalemos, finalmente, que las
retenciones totales R se podrian
repartir automaticamente entre los
diferentes niveles de gobierno se-
gun un sistema de pesos f;, y que
la tarea de inspeccion y control
podria ser realizada por el gobier-
no de nivel superior, financiandose
el coste entre todos los gobiernos
en proporcion a su recaudacion.

8.2. Elimpuesto sobre
sociedades (IS)

El uso del IS debe quedar re-
servado al gobierno central por
razones de eficiencia, no rivalidad,
sencillezy simplicidad.

Eficiencia. Como ya se dijo, si
este impuesto estuviera bajo el
control de los gobiernos locales,
se produciria una diferenciacion
en los tipos efectivos aplicables
en las diferentes jurisdicciones.

Para ver los efectos de esta di-
ferenciacion en la eficiencia, su-
pongamos que existen Unicamen-
te dos jurisdicciones, A, y A.. Sean
ta, y ta, los tipos efectivos en am-
bas jurisdicciones y supongamos
que ta, >ta,

Recordemos que el IS es un im-
puesto sobre el capital invertido
en el sector societario, y que, por
tanto, reduce su rendimiento. Sea
r" el rendimiento bruto del capital,
r'elnetoytel tipo de IS. Enton-
ces, r’ (1-1) =r". Si no existe el
. =

El rendimiento bruto tiene, por
ofra parte, una interpretacion in-
teresante en términos fisicos. Es
simplemente el aumento de la pro-
duccion atribuible al capital. Si el
rendimiento del capital societario
esr, 1 pesetainvertida en el sector
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societario se transformaen 1 +r
pesetas de produccion final (in-
cluyendo la parte no depreciada
de la peseta invertida).

Finalmente, es conveniente se-
nalar que el capital se mueve entre
jurisdicciones como respuesta a
las diferencias entre los tipos de
rendimientos netos, que es la mag-
nitud relevante desde el punto de
vista del poseedor del capital. Por
tanto, el equilibrio en el movimien-
to de capital se obtendra en el
modelo que nos ocupa cuando
Fay = A

Comota, >1ta, esto implica que
en el equilibrio rk >r%,. Y esto no
es eficiente desde el punto de vista
global. Existe «demasiado» capital
en la region A,. En efecto, supon-
gamos que transferimos 1 unidad
de capital de la region A; a la A,.
Como resultado de esta opera-
cion, la produccion de la region
A disminuira en 1+ ri, pese-
tas. La de la regidon A; aumen-
tard en 1 + rx, pesetas. El resul-
tado neto es, pues, un aumen-
tode(1+r2)—(1+rk) =ra -
~ i, pesetas para la economia en
conjunto.

Esto nos prueba que la asigna-
cion de los recursos no es Pareto-
eficiente cuando los tipos efectivos
aplicables al capital son diferentes
entre jurisdicciones y que, por tan-
to, esto debe de evitarse. La mejor
forma es, claramente, reservar el
uso del IS al nivel de gobierno
superior.

No rivalidad. Dada la importan-
cia de los beneficios directos e
indirectos que se pueden derivar
para un gobierno local del asen-
tamiento de empresas en su ju-
risdiccion, el IS es probablemente
el instrumento més adecuado para
entablar competencias fiscales cu-
yas consecuencias negativas ya
hemos explicitado. Observese que
incluso cuando unicamente la ges-
tion del IS es competencia de los

gobiernos locales, estos pueden
disminuir la presion fiscal en su
jurisdiccion permitiendo implici-
tamente €l fraude.
Sencillez-inspeccion. Los costes
de estar sometido a varias admi-
nistraciones diferentes del IS son
obvios para las empresas que ope-
ran en mas de una jurisdiccion.
Estos son especialmente impor-
tantes en estados pequefios.

Las consideraciones de inspec-
cion son muy similares a las del
IRPF.

8.3. Impuestos sobre ventas

Existen diferentes modos de gra-
var las transferencias de bienes y
servicios. Se pueden establecer
impuestos multifasicos, como el
impuesto sobre el trafico de em-
presas (ITE) y el impuesto sobre
el valor afiadido (IVA), o impues-
tos monofasicos, como los impues-
tos sobre los detallistas. Podemos
utilizar impuestos en cascada co-
mo el ITE, o no acumulativos co-
mo el IVA. Por ello, hablar de los
impuestos sobre ventas como algo
unico es, cuando menos, arries-
gado.

En esta exposicion nos centra-
remos en el IVA. Desde el punto
de vista tedrico se pueden esgrimir
varias razones que aconsejan re-
servar el uso del IVA al nivel de
gobierno superior; pero una vez
que ya le hemos asignado el IS
iria en claro detrimento del prin-
cipio de suficiencia a nivel de los
gobiernos locales.

Los problemas mas importantes
de una descentralizacion del IVA
serian de eficiencia (puede perju-
dicar el comercio inter-jurisdic-
cional) y de administracion. Estos
se pueden sin embargo resolver
con una buena ley armonizadora
aplicable a todas las jurisdiccio-
nes. En el extremo, se puede en-

comendar la regulacion, adminis-
tracion y control del impuesto al
nivel superior de gobierno, trans-
firiendo éste de forma automatica
todo o parte de lo recaudado a
los gobiernos de nivel inferior,
idealmente a los de nivel inter-
medio. La regulacion, control e
inspeccion centralizada no seria
demasiado gravosa para el nivel
de gobierno superior, puesto que,
dado que el IS es de su compe-
tencia, tendria en cualquier caso
que controlar muchos de los com-
ponentes del IVA. Ademas, los
gobiernos de nivel intermedio
podrian compensarle por estos
costes.

Senalemos, en cualquier caso,
que la descentralizacion total del
IVA presentaria al menos dos pro-
blemas, uno a nivel tetrico y otro
a nivel practico.

a) A nivel tedrico. El IVA es
un impuesto sobre el consumo
final. Por tanto, quisiéramos que
en una descentralizacion la recau-
dacion de cada nivel de gobierno
estuviera en relacion con el con-
sumo dentro de su jurisdiccion.
Sin embargo, esto no sera asi, y
lo que recaudara cada gobiemo
estara en proporcion al valor ana-
dido creado en su jurisdiccion, no
al consumo.

En efecto, supongamos que un
producto pasa por n etapas pro-
ductivas antes de llegar al consu-
midor final. Llamemos VA, al valor
anadido creado en la j-ésima eta-
pa. Obviamente,

precio final =% VA
-

Supongamos que existen dos
jurisdicciones A, y A,. Las prime-
ras (s-1) etapas del proceso pro-
ductivo se realizan en la jurisdic-
cion A,. Las (n-s) restantes en la
A,. Si el IVA fuera uniforme al tipo
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t, la recaudacion R, dentro de la
jurisdiccion A, seria:

y dentro de A.:

n
L=t X VA
i=s

El consumo del bien se realiza-
ria sin embargo en A, pero el go-
bierno de A, solo recaudaria una
parte del impuesto que grava di-
cho consumo.

Si existieran tipos diferentes pa-
ra bienes diferentes, llamando t;
al tipo aplicable en la fase j ob-
tendriamos que las recaudaciones
en cada jurisdiccion serian:

s—1
R, = ZtVA;
/=1

Fl’g —
1

Bl

VA

b) A nivel practico nos encon-
tramos con empresas que com-
pran sus inputs en una jurisdic-
cion, A, y venden sus outputsen
otra, A.. Su declaracion la pre-
sentaran obviamente donde reali-
zan sus ventas. Esto es, en A,. En
dicha declaracion deduciran el
IVA repercutido en las compras
efectuadas en A,. El gobierno de
A. no tiene, sin embargo, la de-
claracion de la empresa que les
vendio los inputs para comprobar
la veracidad de las deducciones
eiectuadas.

Por todo ello, parece légico es-
tablecer los siguientes limites a la
descentralizacion del IVA en un
sistema federal:

1. Dada una estructura comun
de tipos en todas las jurisdicciones
—necesaria para evitar trabas al
comercio interno— lo mejor que
se puede hacer es encomendar

la gestion y control del impuesto
al nivel de gobierno superior.

2. El nivel de gobierno supe-
rior debe transferir automaticamen-
te a los gobiernos locales una par-
te de la recaudacion obtenida en
proporcion al consumo relativo
que se realiza en su jurisdiccion.

La razon basica esta en que
cualquier resultado de una gestion
descentralizada se puede replicar
exactamente por medio de una
gestion centralizada combinada
con un mecanismo de transferen-
cias automaticas, que ademas nos
producira una serie de ventajas
en términos de disminucion de los
costes de administracion y cum-
plimiento de la obligacién tribu-
taria, eliminacion de trabas al co-
mercio y control tanto del mismo
impuesto como del impuesto de
sociedades.

En efecto, como ya se senalo,
un IVA descentralizado produciria
en cada jurisdiccion una recau-
dacion que dependeria del valor
anadido que se creara en esa ju-
risdiccion, asi como de la com-
posicion de ese valor afiadido. Sin
embargo, dado que el objeto de
la imposicion es el consumo rea-
lizado en cada jurisdiccion, y no
el valor anadido creado, seria ne-
cesario realizar ajustes a posteriori
a fin de cubrir las diferencias entre
lo producido y lo consumido en
cada jurisdiccion. Estos ajustes,
similares a los que se realizan en-
tre la comunidad autonoma del
Pais Vasco y el Estado, deberian
utilizar por necesidad los datos
de la Contabilidad Nacional.

Pero si esto es asi, y debera
serlo, porque en otro caso pro-
testarian las jurisdicciones que
consumen mas de lo que se pro-
duce en su territorio, podriamos
conseguir exactamente los mis-
mos resultados finales encomen-
dando la recaudacion del impues-
to al nivel de gobierno superior,

que, a su vez, la devolveria a los
gobiernos de nivel inferior en pro-
porcion al consumo relativo que
realizan segun los datos de la Con-
tabilidad Nacional.

Por otra parte, dada la impor-
tancia recaudatoria del impuesto,
parece dificil privar a cualquiera
de los niveles de gobierno de su
utilizacion sin, o bien poner en
peligro el principio de suficiencia
0 bien hacerles depender en de-
masia del IRPF para financiarse.
Por ello, parece logico un reparto
del IVA entre todos los niveles de
gobierno afectados. Este reparto,
que puede realizarse, por ejemplo,
en base al gasto relativo realizado
por cada nivel de gobierno, de-
beria, en todo caso, sesgarse en
favor del gobierno central por, al
menos, dos razones.

a) Porque, al estar centraliza-
da la recaudacion del IVA, los fon-
dos asi obtenidos no les suponen
ningun coste politico a los gobier-
nos locales y pueden, por tanto,
sentirse tentados de expandir el
gasto en demasia.

b) Siempre encontrara menos
oposicion un fondo de redistribu-
cion entre jurisdicciones dotado
en base a impuestos indirectos
que en base a impuestos directos.
Como la tarea de redistribucion
corresponde al gobierno de nivel
superior, deberia recibir una par-
ticipacion exira en el IVA para po-
der llevarla a cabo efectivamente.

8.4. Impuestos locales,

tacas y tributos

Los impuestos locales son, en
géneral, impuestos sobre factores
en oferta inelastica y, por tanto,
no distorsionarios o susceptibles
de ser utilizados con fines de com-
petencia fiscal. Constituyen, por
tanto, un instrumento ideal para
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suplementar las capacidades de
ingreso asignadas a los gobiernos
de nivel inferior.

Las tasas y tributos estan ba-
sadas en el principio del beneficio;
son por tanto, al igual que los im-
puestos locales, no distorsionarias.
Como se trata de cobrar, al menos
parcialmente, por los bienes/ser-
vicios provistos por el Estado, se
deben de asignar a quien provea
dichos bienes/servicios. Obviamen-
te, no deben de existir limites a la
cantidad de tasas establecidas por
los diferentes niveles de gobierno.

NOTA

(1) W.E. Oates, Federalismo Fiscal, Instituto
de Estudios de la Administracion Local, Madrid,
1977.
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