Resumen

En este trabajo se revisan de forma sistematica
los principales aspectos de un sector publico des-
centralizado que pueden influir sobre el grado
de eficiencia de una economia, aspectos que
ademas se ilustran para el caso espafol de
descentralizacion fiscal. Los principales argu-
mentos sefnalan que puede haber importantes
ganancias de eficiencia y bienestar como con-
secuencia de la descentralizacién fiscal (princi-
palmente, por la hipotética mejor adaptacion a
las demandas de los ciudadanos, los efectos be-
neficiosos de la introduccién de cierta compe-
tencia fiscal entre jurisdicciones subcentrales,
las posibilidades de innovacién y mejora de la
gestién publica, etc.). A pesar de todas estas ra-
zones no debe ignorarse que un disefio defi-
ciente del sistema descentralizado también com-
porta riesgos para la consecucion de objetivos
de eficiencia que pueden terminar anulando to-
das las ventajas anteriores (especialmente, ries-
gos relacionados con la utilizacién de meca-
nismos incorrectos de financiacién de los gobiernos
subcentrales, asi como con los efectos macroe-
conémicos de la descentralizacion).

Palabras clave: descentralizacion fiscal, efi-
ciencia econémica, gasto publico local, ingre-
sos descentralizados, transferencias intergu-
bernamentales.

Abstract

In a systematic way we revise throughout
this paper the main aspects of a decentralized
public sector that might influence on the de-
gree of economic efficiency, besides providing
examples of the relevance of all these aspects
for the Spanish fiscal decentralization case. The
main arguments show that there could be im-
portant efficiency and welfare gains following
fiscal decentralization in a country (mainly, be-
cause of the hypothetical better adjustment
to citizens” demands, the beneficial effects of
introducing some fiscal competence between
subcentral jurisdictions, the increasing possibi-
lities of innovation and better public manage-
ment, etc.). However, despite all these reasons,
it should not be ignored that an inappropriate
design of the decentralized system implies so-
me risks for the attainment of efficiency goals
that might end up cancelling out all previous
advantages (specially, risks related to the use of
inaccurate financing mechanisms for subna-
tional governments, and the macroeconomic
effects of decentralization).

Key words: fiscal decentralization, econo-
mic efficiency, local public expenditure, decen-

tralized revenues, intergovernmental transfers.
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I. INTRODUCCION

N su Teoria de la Hacienda Pu-

blica, Musgrave (1959) expone

que son tres las funciones del
sector publico: la asignacién de re-
cursos, la redistribucion de la renta
y la estabilizacion macroeconémica.
A partir de la anterior clasificacion,
la literatura del federalismo fiscal
muestra que las haciendas descen-
tralizadas pueden tener un papel re-
levante en la funcion de asignacion
de recursos, pero una limitada efi-
cacia en las otras dos funciones de
redistribucion de la renta y estabili-
zacion econémica (Musgrave, 1971;
Oates ,1972) (1). Asi pues, son las
mejoras de eficiencia econdmica que
permite la asignacion a gobiernos
subcentrales de las tareas de disenar
y ejecutar las politicas publicas, las
gue estan en el nucleo de los princi-
pales argumentos tedricos en favor
de la descentralizacion.,

Los aspectos de eficiencia econé-
mica relacionados con la actuacién
de las autoridades subcentrales son
muy diversos, y se refieren tanto a las
actividades fiscales como a las poli-
ticas que éstas llevan a cabo. Como
veremos a continuacion, es posible
apreciar un claro paralelismo entre
el sector publicoy el privado en la ar-
gumentacion que justifica la relacion
positiva entre eficiencia y descen-
tralizacion. En el ambito publico, co-
mo sucede en el privado, la descen-
tralizacion de las decisiones econémicas
se asocia a una mejora de la infor-
macion y de los incentivos, y a com-

portamientos mas responsables de
las unidades implicadas.

En este trabajo se pretende abor-
dar una revisién sistematica de los
principales argumentos de Ia litera-
tura que conectan la descentraliza-
cién con la eficiencia (o ineficiencia)
economica, tratando de aplicar di-
chos argumentos a la experiencia de
la descentralizacion fiscal en Espana.

Tanto por la naturaleza del pro-
blema como por la tendencia del ana-
lisis del sector publico en las Ultimas
décadas, nos centraremos princi-
palmente en los aspectos microe-
condmicos de la eficiencia de la des-
centralizacién fiscal, aunque no
renunciamos a referirnos a algunas
implicaciones macroecondémicas en
la parte final del trabajo.

Il. EFICIENCIA ,
Y DESCENTRALIZACION
DESDE EL PUNTO
DEVISTA
MICROECONOMICO

Desde el punto de vista microe-
conémico, puede distinguirse entre
factores de eficiencia del lado de /a
demanda (es decir, del consumo por
parte de los ciudadanos de cada ju-
risdiccion de los bienes y servicios pro-
vistos publicamente) y del lado de /a
oferta (o eficiencia en la provision y/o
produccién de esos bienes por parte
de las autoridades subcentrales), fac-
tores que examinamos respectiva-
mente en los siguientes epigrafes.
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Aunque separamos estos dos as-
pectos de la actividad econdmica
descentralizada con el fin de anali-
zarlos mas detalladamente, ambos
estan intimamente relacionados. Es
decir, lalégica econdémica de la des-
centralizacion se articula en la se-
cuencia que relaciona inseparable-
mente demanda y oferta de la
siguiente forma: «Con el fin de
maximizar el bienestar de los indi-
viduos (la eficiencia econémica), an-
te una demanda local diferenciada
debe responderse mediante una ofer-
ta diferenciada, que, en ultimo tér-
mino, se asume que estara mejor di-
sefada (o de forma mas eficiente)
por gobiernos subcentrales».

1. Eficienciay demanda
descentralizada

Analizamos a continuacion des-
de el lado de la demanda las hipo-
tesis sobre las cuales se asienta el ra-
zonamiento que justifica plenamente
la descentralizacion para conseguir
mejoras de eficiencia econdmica, y
las condiciones que han de cumplirse
para que la descentralizacién real-
mente promueva la eficiencia.

1.1. Hipotesis

e Poruna parte, se asume tra-
dicionalmente la existencia de una
demanda diferenciada entre distin-
tas comunidades por los bienes y ser-
vicios provistos por el sector publi-
co. Aligual que ocurre con los bienes
privados, la demanda realizada por
distintos ciudadanos de bienes pro-
vistos publicamente puede ser dife-
rente en funcion tanto de sus prefe-
rencias como de su nivel de renta. La
literatura sobre descentralizacion se
suele referir casi exclusivamente a las
diferencias entre los ciudadanos en
las «preferencias» por los bienes y
servicios de provision publica, y a la
adaptacion que puede realizar cada
nivel de gobierno a estos gustos lo-
cales. Sin embargo, probablemente

los gustos y preferencias de los ciu-
dadanos de distintas regiones por
esos bienes y servicios no son muy
diferentes entre si, puesto que estos
suelen cubrir en muchos casos ne-
cesidades «basicas» (en las que ra-
zonablemente no hay tanta varie-
dad de preferencias), sino que la
diferencia en sus demandas puede
deberse principalmente a sus distin-
tos niveles de ingresos.

Serfa interesante reflexionar
sobre esta cuestion, escasamente
explorada por la literatura: por ejem-
plo, podria analizarse si existe evi-
dencia empirica que sustente que la
demanda descentralizada por los bie-
nes provistos por el sector publico es
diferente en funcién de los niveles
de renta regional. Si los bienes pro-
vistos publicamente son no inferio-
res, es de esperar que las regiones
mas ricas deseen mayores niveles de
gasto publico local per capita: en ul-
timo término, puede cuestionarse si
se cumple la Ley de Wagner para el
nivel local. Una respuesta positiva in-
dicarfa que los gobiernos subcen-
trales, que al aumentar la riqueza de
su jurisdiccion incrementan el gasto
publico local, realizan una ajustada
adaptacion a «las rentas medias» de
su jurisdiccion, probablemente mas
incluso que a las preferencias de sus
ciudadanos.

En cualquier caso, sea por la adap-
tacion a las preferencias o a las ren-
tas de cada jurisdiccién, para que
la descentralizacion aumente la
eficiencia a través de decisiones adop-
tadas localmente se requiere des-
centralizar la oferta de bienes y ser-
vicios publicos cuya demanda es
claramente diferenciada para diver-
sas comunidades: no tendria l6gica
descentralizar funciones en las que
existe una demanda homogénea en
todo el pafs.

e Sin embargo, aunque asumir
una demanda diferenciada es una
condicion deseable (incluso necesa-
ria) para la descentralizacion, no es

una condicién suficiente: teorica-
mente el gobierno central podria tam-
bién hacer una adaptacion diferen-
ciada de la oferta aunque la provision
publica estuviese centralizada. La ven-
taja incuestionable en términos de
eficiencia del sector publico descen-
tralizado en ese sentido proviene de
la hipdtesis adicional de que éste pro-
bablemente conoce mejor o tiene
mejor informacion sobre las de-
mandas locales que el gobierno cen-
tral. Sobre esta cuestion volveremos
mas adelante, pero conviene antici-
par que para que un sistema de ha-
ciendas descentralizadas represente
un esquema institucional mas ade-
cuado son fundamentales las consi-
deraciones de economia politica.

¢ Por otra parte, hay otra hipo-
tesis relacionada con la demanda,
esencial para fundamentar los ar-
gumentos de mayor eficiencia de un
sistema descentralizado de gobier-
no frente a uno centralizado: la mo-
vilidad interjurisdiccional de los
ciudadanos por motivos fiscales. La
bien conocida hipétesis de Tiebout
(1956) de que los ciudadanos «vo-
tan con los pies», trasladandose a
aquellas jurisdicciones que les pro-
porcionan los paquetes fiscales, o
conjunto de gastos e ingresos pu-
blicos, mas acordes con sus prefe-
rencias y niveles de renta, ha sido
esencial para el desarrollo de los mo-
delos teoricos tradicionales de des-
centralizacion fiscal durante las alti-
mas décadas. Lo que se consigue
mediante esta hipdtesis de compor-
tamiento de los individuos es intro-
ducir otras dimensiones de la efi-
ciencia vinculadas al sector publico
local (2). En general, la potencial mo-
vilidad de los individuos en busca de
sus politicas locales preferidas hace
que el funcionamiento del sector pu-
blico descentralizado se aproxime
mas al de un mercado competitivo
(forma de organizacion econdémica
gue, como se sabe, alcanza asigna-
ciones eficientes). También, en la mis-
ma linea, la descentralizacion fun-
ciona como mecanismo de «revelacion

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 95, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA»

25




DESCENTRALIZACION FISCAL Y EFICIENCIA ECONOMICA

de preferencias», o de revelacion de
la curva de demanda real de los bie-
nes y servicios publicos tipicamen-
te provistos por el sector publico. En
esas condiciones de movilidad aso-
ciada al principio del beneficio, es
evidente que un sector publico des-
centralizado es mas eficiente que un
sector publico centralizado que apli-
case una politica uniforme en todo
el pais y, por lo tanto, no incentiva-
ra las migraciones eficientes por mo-
tivos fiscales.

Sin embargo, aunque, como se
ha mencionado mas arriba, los mo-
delos tedricos de descentralizacion
asumen la movilidad de los indivi-
duos buscando su propio beneficio,
y en esta hipodtesis se basan a me-
nudo algunos de los resultados
que justifican las ganancias de efi-
ciencia de la descentralizacion, de-
be mencionarse que la evidencia
empirica parece demostrar que es-
te argumento es mas un refinamiento
tedrico que real, puesto que los mo-
vimientos de individuos entre juris-
dicciones por razones como las adu-
cidas por Tiebout son muy limitados
en la practica. Entre los autores
que han analizado la relevancia de
esta hipotesis en la realidad parece
haber acuerdo en admitir que se ob-
servan movimientos de este tipo, si
bien solo en dmbitos locales reduci-
dos; por ejemplo, dentro de las dis-
tintas zonas de una ciudad metro-
politana (Oates, 1972; Aronson ,1974).

En definitiva, los anteriores pa-
rrafos sugieren que, en tanto en
cuanto exista una demanda dife-
renciada por los bienes provistos pu-
blicamente cuyos beneficios, por ra-
zones tecnologicas, estén delimitados
para un area o poblacion concreta,
es posible obtener ganancias de efi-
ciencia muy significativas si la ofer-
ta de bienes y servicios publicos es
prestada por unidades o gobier-
nos subnacionales, tanto por ser mas
cercanos a la comunidad y adecuarse
mas precisamente a los requeri-
mientos de tales comunidades co-

mo por permitir ciertas agrupacio-
nes eficientes de los individuos en-
tre distintas jurisdicciones en fun-
cion de sus diferentes caracteristicas
fiscales (argumento que asimila la
descentralizacion fiscal a la teoria de
los clubes, como sefalé por prime-
ravez Buchanan, 1965).

1.2. Condiciones

Ahora bien, aun cumpliéndose
todas esas hipotesis (demanda dife-
renciada o preferencias heterogé-
neas en las distintas jurisdicciones,
mejor adaptacion de los gobiernos
subcentrales a éstas y perfecta mo-
vilidad de los individuos), para que
la descentralizacion realmente pro-
mueva la eficiencia del lado de la de-
manda en el sentido descrito, son
necesarias una serie de condiciones
en el funcionamiento de los gobier-
nos subcentrales: son condiciones
que proporcionan el tipo adecuado
de sefalesy de incentivos en la rela-
cion entre los ciudadanos y sus go-
biernos locales, que examinamos a
continuacion. Los procesos de des-
centralizaciéon que, aun satisfacien-
do las anteriores hipétesis iniciales,
no tengan en cuenta estas condi-
ciones comprometen crucialmente
la eficiencia del funcionamiento del
sector publico subcentral.

Podemos diferenciar entre con-
diciones respecto a los instrumentos
fiscales 6ptimos en los que se debe
materializar la descentralizaciony
condiciones sobre los mecanismos
de transmisién de las demandas de
la comunidad al gobierno local.

e Losinstrumentos fiscales 6p-
timos de la descentralizacion

En términos generales, es nece-
sario dotar a los gobiernos subna-
cionales de capacidad fiscal para en-
tregar una verdadera oferta
diferenciada de bienes y servicios pu-
blicos y establecer mecanismos de
financiacion que transmitan a la co-

munidad los verdaderos costes de
esos bienes y servicios que esta de-
mandando. La cuestion de /a asig-
nacion dptima a cada nivel de go-
bierno de los instrumentos fiscales
(o financieros en un sentido mas am-
plio) disponibles en un pais tipica-
mente descentralizado es una de las
principales areas de estudio de la
teoria del federalismo fiscal. A efec-
tos de garantizar la eficiencia econo-
mica que nos ocupa, pueden men-
cionarse las siguientes como
caracteristicas deseables que han de
tener los instrumentos fiscales de los
gobiernos subcentrales.

1) Los gobiernos subcentrales
han de tener verdadera autonomia
del lado del gasto o capacidad pa-
ra decidir su nivel y composicion.
Puesto que el objetivo ultimo de la
descentralizacion es que los gobier-
nos locales puedan responder con
una oferta diferenciada de bienes
y servicios publicamente provistos,
es evidente que éstos deben contar
con un alto grado de discrecion en
la asignacion del gasto. Por ejemplo,
desde ese punto de vista, los mode-
los de descentralizacion —tedricos
y observados en algunos pafses—
en los que el gobierno central toma
las decisiones fiscales sobre el gas-
to publicoy simplemente delega las
tareas de provision no son auténti-
cos modelos de descentralizacion
que promuevan la eficiencia en la
asignacion del gasto descentraliza-
do. Tampoco cumplen la anterior
condicién los sistemas de financia-
cion basados exclusivamente en sub-
venciones condicionadas.

2) Delamisma forma, es comun-
mente aceptado por la literatura que
un componente imprescindible de la
eficiencia de la descentralizacion es
que exista autonomia del lado de los
ingresos publicos descentralizados.
Contar con unsignificativo volumen
de ingresos propios o recursos di-
rectamente obtenidos por los go-
biernos subcentrales aumenta la co-
rresponsabilidad fiscal de este nivel

26

PAPELES-DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 95, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA»




ANA AGUNDEZ GARCIA - FRANCISCO PEDRAJA CHAPARRO

de gobierno —es decir, permite es-
trechar el vinculo entre quienes pro-
porcionan los beneficios del gastoy
los costes de laimposicion— que esta
detras de la logica de la eficiencia de
la descentralizacion. En definitiva,
contar con ingresos de incidencia ge-
neral en ese ambito local y con po-
sibilidad de modificarlos (al alzay a
la baja) por parte de la Hacienda sub-
central es una condicion necesaria
para una descentralizacion fiscal efi-
ciente. El grado de autonomia en los
ingresos propios es un buen indice
de la responsabilidad que asume ca-
da gobierno con sus electoresy con
los otros niveles gubernamentales
de recaudar los tributos necesarios
para sus gastos. Por otra parte,
esta claro que el pago de impuestos
locales es un fuerte incentivo para
que los ciudadanos supervisen la ac-
cion de los administradores publi-
cos: en ausencia de este componente,
las autoridades fiscales reciben
menos presion de las comunidades.

Estas caracteristicas de los ingre-
SOS propios garantizan una asigna-
cion eficiente de recursos en un pais
descentralizado, en el sentido de que
la provision de bienes provistos pu-
blicay descentralizadamente se pro-
duce en el punto en el que el bene-
ficio marginal del gasto publico
subcentral total (para el conjunto de
ciudadanos de una jurisdiccion) igua-
la al coste marginal total (de la car-
ga tributaria en esa jurisdiccion) (3).

Por lo tanto, los ingresos propios
promueven ciertos aspectos de la efi-
ciencia en el uso de los recursos
publicos que no han de ser ignora-
dos si se quiere que la descentrali-
zacion realmente consiga algunas
ganancias de eficiencia economica.

Desde ese punto de vista, una fi-
nanciacion basada en subvenciones
no condicionadas procedentes del
gobierno central seria inadecuada,
con independencia de que su cuantia
esté garantizada en el tiempo o de
que entre sus criterios de distribu-

cion se incluyan los ingresos obteni-
dos en los correspondientes territo-
rios (participaciones territorializa-
das). Este ha sido el caso, por ejemplo,
de las participaciones territorializa-
das en el IRPF en el sistema de fi-
nanciacién autonémica, que desa-
parecen definitivamente segun el
Acuerdo del Consejo de Politica Fis-
caly Financiera de julio de 2001.
En ese acuerdo se incorporan, sin
embargo, participaciones corres-
pondientes a los impuestos indi-
rectos armonizados en la Union
Europea.

Tampoco se ajusta a la condicion
de incidencia general el reformado
Impuesto de Actividades Economi-
cas (IAE) en la financiacion local. Aun-
gue se mantiene (e incluso se amplia)
la capacidad normativa por parte de
los municipios, la supresion del im-
puesto para el 92 por 100 de los con-
tribuyentes hace que la figura ca-
rezca de suficiente representatividad.

3) Unavez acordado que los
ingresos propios deben constituir
una parte importante de los recur-
sos totales de los gobiernos sub-
centrales para promover la corres-
ponsabilidad fiscal, otra cuestion
adicional, ampliamente estudiada
por la literatura sobre financiacion
descentralizada, es la determinacion
de /a naturaleza 6ptima de los in-
gresos propios descentralizados, o
la caracterizacion de qué se consi-
deran «buenos impuestos locales”,
teniendo en cuenta, ademas de los
principios generales de la imposicion,
las caracteristicas intrinsecas de la
descentralizacion. Las recomenda-
ciones generales sobre las formas de
imposicion eficiente en el ambito lo-
cal sugieren fundamentalmente (4):

— Una aplicacién generalizada
del principio del beneficio, que
permita ligar el beneficio marginal
del gasto con el coste marginal de
los impuestos para cada beneficia-
rio. Los ingresos publicos (tasas, con-
tribuciones especiales e impuestos)

gue sigan este principio seran ins-
trumentos adecuados para la finan-
ciacion de los gobiernos locales.

— Eluso de impuestos locales no
exportables a los ciudadanos de otras
jurisdicciones (salvo que exista tam-
bién una exportacion hacia ellos de
los beneficios del gasto local). Se re-
chazan entonces como impuestos
locales aquellos sobre ventas (gene-
rales y especificos) que recaigan en
las primeras fases del proceso de pro-
duccion y distribucion.

— Impuestos que no den lugar a
competencia fiscal perniciosa por la
atraccion de factores productivos;
asi, por ejemplo, se recomienda el
uso de impuestos que graven fun-
damentalmente la propiedad, tipico
impuesto de las haciendas munici-
pales. En sentido contrario, han de
condenarse el impuesto de socieda-
desy los que gravan el rendimiento
del capital mobiliario.

En todo caso, atribuir cada im-
puesto exclusivamente a un nivel de
gobierno es una posibilidad, pero ni
es la Ginica ni resulta siempre la mas
apropiada. Caben distintas formu-
las de asignacién intergubernamen-
tal referidas a diversas dimensiones
de la imposicién. Desde el derecho a
la recaudacion (total o parcial) de un
impuesto en el territorio hasta la po-
sibilidad de regular, con mas o me-
nos libertad, los elementos esen-
ciales del mismo, pasando por su
gestion. Lo importante es reconocer
gue cada posible combinacion su-
pone un compromiso diferente en
términos de principios, y que la cla-
ve esta en seleccionar aquella que
suponga un compromiso razonable.
Es decir, que conceda suficiente au-
tonomia sin costes excesivos en los
demas principios (equidad, suficien-
cia, etcétera).

Cuando en ese reparto sobre
las competencias tributarias se de-
cide asignar capacidad normativa a
las autoridades subcentrales para
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gue puedan ajustar su recaudacion,
modificando algunos elementos de
los impuestos, parece haber acuer-
do en que la variable estratégica op-
tima sea el tipo impositivo (Bird, 2000),
por ser un elemento relativamente
perceptible que, sin excesivos cos-
tes, permite ajustes marginales en-
tre las decisiones de ingresosy
gastos. Se trata de una idea apoya-
da, en general, por el Libro Blanco
de financiacion autonomica (Mo-
nasterio Escudero et al.,1955), con
la denominacion de «impuestos com-
partidos», aplicada, con sus particu-
laridades, a partir del Acuerdo de Fi-
nanciacion Autondmica de septiembre
de 1996, y que cuenta, en la Ha-
cienda municipal espafola, con un
claro precedente y una dilatada ex-
periencia. Por ello, no deja de sor-
prender el cambio que se producira
en la proyectada reforma de la Ha-
cienda local, en la que se amplia
innecesariamente la capacidad nor-
mativa de los impuestos sobre otros
elementos tributarios, con eviden-
tes costes para la gestion y sencillez
del sistema, y sin ganancias apre-
ciables en autonomia y correspon-
sabilidad (5).

4) Los anteriores puntos reco-
gen los argumentos de eficiencia re-
lacionados con los ingresos tributa-
rios, pero no deben olvidarse /os
efectos sobre la eficiencia de la otra
fuente principal de financiacion de
los gobiernos subcentrales: fas trans-
ferencias intergubernamentales. Al-
gunas especificas compensatorias
tratan de corregir las externalidades
en la provision del gasto publico sub-
central. Otras, de nivelacion, ana-
den a su finalidad basica de equidad
una razén adicional de eficiencia, de
manera que ambos principios, ge-
neralmente conflictivos en la eco-
nomia publica, marchan en este ca-
so en la misma direccion: asf, como
consecuencia de las diferentes ne-
cesidades y capacidades fiscales, el
proceso de descentralizacion fiscal
provoca distintos beneficios fiscales
netos para los residentes en cada re-

gion, lo que da lugar a incentivos pu-
ramente fiscales en la localizacién
de empresas y economias domésti-
cas, a migraciones ineficientes y, en
definitiva, a reducciones de output,
que pueden corregirse con este tipo
de transferencias de nivelacion.

Aligual que ocurria con los «in-
gresos propios», con las transfe-
rencias de nivelaciéon caben diversas
opciones que pueden también in-
terpretarse como compromisos di-
ferenciados en términos de princi-
pios. Desde el principio que nos ocupa
(eficiencia), las mas aceptables ted-
ricamente y con mayor experiencia
comparada son las transferencias ba-
sadas en «capacidades y necesida-
des relativas». Son altamente reco-
mendables, ya que la subvencion
recibida es fija y cualquier desviacion
del gasto garantizado por la Hacienda
central ha de ser financiado inte-
gramente con los propios impuestos
de los gobiernos subcentrales. Un
esquema de este tipo es el que se si-
gue, si bien sélo formalmente, en el
caso de las comunidades autbnomas
(cC.AA.) para determinar la partici-
pacion en los ingresos del Estado (PIE)
0, en la actualidad, el Fondo de Su-
ficiencia. Por su parte, para la fi-
nanciacion de los municipios se ha
venido adoptando una férmula dis-
tributiva que utiliza factores multi-
ples, con claras deficiencias tanto
desde la equidad como desde la efi-
ciencia, sin que la futura reforma de
la financiacion suponga un verda-
dero avance en este campo (Pedra-
jay Sudrez Pandiello, 2002 y 2003).

El disefio 6ptimo de las transfe-
rencias intergubernamentales para
maximizar no solo la equidad, sino
también la eficiencia, en paises des-
centralizados ha sido una cuestion
que ha recibido amplia atencién por
la literatura sobre el tema: Boadway
y Flatters (1982), Pfingsten y Wage-
ner (1997), y otros.

En definitiva, los anteriores pa-
rrafos ponen de manifiesto que la

forma de financiacion de los go-
biernos subcentrales es una pieza
fundamental en el juego fiscal de la
descentralizacion, puesto que tiene
importantes implicaciones sobre el
grado de eficiencia econdmica que
ésta puede conseguir. A pesar de
que todos estos supuestos son de
uso frecuente en la literatura espe-
cializada, existe escaso acuerdo
sobre las proporciones de la mezcla
optima, desde el punto de vista de
la eficiencia, entre transferencias y
competencias tributarias subnacio-
nales (Boadway, 2001). Agundez
Garcia (2000) desarrolla un modelo
en el que se obtiene una caracteri-
zacion de la estructura de financia-
cion 6ptima que maximiza la efi-
ciencia econémica. En esa linea
deberian continuarse los esfuerzos
por conseguir una medida objetiva
que permita realizar recomendacio-
nes de politica a los gobiernos sobre
la composicién 6ptima de la finan-
ciacion local.

En la experiencia de la financia-
cién autonémica espafola contamos
con ejemplos de desajustes en la ar-
ticulacion entre las dos formas basi-
cas de financiacién, cuyo resultado
ha sido generar sefales inadecuadas
en la toma de decisiones descentra-
lizadas. Uno fue calcular, durante el
periodo transitorio, la participacion
en ingresos del Estado como dife-
rencia entre el coste efectivo de ca-
da comunidad auténomay la re-
caudacion real por tributos cedidos.
Otro mas reciente es el producido
durante el periodo 1997-2001 cuan-
do se otorga a las CC.AA. capacidad
normativa sobre el IRPF, pero se neu-
tralizan las consecuencias financie-
ras de su ejercicio con el estableci-
miento de unas generosas garantias
financieras con respecto a la evolu-
cion de la recaudacion del IRPF au-
tondmico. Tanto el establecimiento
de una recaudacion normativa para
los tributos cedidos, en el primer ca-
so, como la eliminacién de las ga-
rantias financieras con respecto a la
recaudacion del IRpF, en el segundo,
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han supuesto avances claros en el di-
seno conjunto de los instrumentos
de financiacion.

e | 0s mecanismos correctos de
transmision de la demanda

Como se ha mencionado mas arri-
ba, los beneficios de la descentrali-
zacion se basan de forma crucial
en la hipotesis de que los gobiernos
locales tienen mejor informacion que
el gobierno central sobre las de-
mandas (o, mas comunmente, pre-
ferencias) de los ciudadanos. Hay
una parte de la literatura mas re-
ciente, y creciente en los Ultimos afos,
que ha tratado de formalizar las ga-
nancias de eficiencia de la descen-
tralizacion mediante modelos de in-
formacién asimétrica (Perssony
Tabellini, 1996, es uno de los tra-
bajos seminales en esta linea); esta
es una aproximacion interesante al
tema de la relacion entre descentra-
lizacion y eficiencia, que sin duda ha
de proporcionarnos mas contribu-
ciones en el futuro.

La cuestién de la mejor posicion
de los gobiernos subcentrales para
estar informados sobre los deseos
de los ciudadanos por la provisiéon
publica esta intimamente relaciona-
da con los aspectos de la eficiencia
de los sistemas politicos en condi-
ciones de federalismoy con los ana-
lisis de economia politica en mode-
los de descentralizacion (por ejemplo,
Besley y Coate ,1998). Es decir, pa-
ra que los gobiernos subcentrales
estén realmente bien informados son
necesarios mecanismos correctos de
consulta a los votantes locales, a
través de los cuales la comunidad
pueda expresar sus preferencias, y
también mecanismos de control o
de exigencia de responsabilidades
politicas. Para que ademas los go-
biernos subcentrales estén mejor in-
formados que el gobierno central y
tengan una ventaja comparativa de
eficiencia frente a éste, ha de asu-
mirse que la descentralizacion ha-
ce de la politica una actividad «mas

responsable y eficiente», tanto por
implicar mas directamente a la po-
blacién local en los procesos de go-
biernos democraticos como porque
los ciudadanos tengan mayor con-
trol directo sobre los politicos y
funcionarios publicos. En los térmi-
nos propios de los modelos de in-
formacion asimétrica ya menciona-
dos, la descentralizacion implica
romper la cadena de agente y prin-
cipal que pasa por el gobierno cen-
tral para establecer una relacion di-
recta entre la comunidad local y las
autoridades locales o el gobierno
subnacional encargado de la pres-
tacion de determinados servicios pu-
blicos: el gobierno local es el «agen-
te» del «principal» que son los
votantes, y no del «principal» que es
el gobierno central.

Los resultados de una democra-
cia local pueden también conside-
rarse mas eficientes que los de una
democracia nacional porque se mi-
nimizan los costes de negociacion,
al haber menos electores, y en tan-
to en cuanto sea cierto que hay ma-
yor tendencia a la participacion por-
que los ciudadanos perciben una
repercusion directa de su participa-
cion politica, se minimizan tam-
bién los costes de eficiencia, al
quedar mejor expresadas las prefe-
rencias de éstos.

En conclusién, éstas son las con-
diciones que consideramos impres-
cindibles para que un sector publi-
co subcentral realmente logre una
mejor adaptacién a las demandas
descentralizadas diferenciadas y, por
tanto, ganancias de eficiencia econoé-
mica.

2. Eficienciay oferta
descentralizada

Del lado de la oferta descentra-
lizada, los principales factores de efi-
ciencia que tradicionalmente, y tam-
bién la literatura mas reciente,
mencionan son los siguientes:

e FExternalidades del gasto pu-
blico local. Es una de las caracteris-
ticas mas importantes del gasto que
se incluye como factor determinan-
te en los analisis tradicionales so-
bre la correcta asignacion de cada
competencia de gasto a cada nivel
de gobierno. Cuando los beneficios
de los servicios publicos provistos por
un gobierno subcentral no estan li-
mitados a los residentes en esa ju-
risdiccion, sino que se extienden a
otras comunidades, la descentrali-
zacion puede dar lugar a niveles sub-
optimos o ineficientes de provision
de bienes publicos para la sociedad
en conjunto, al no tenerse en cuen-
ta los efectos externos positivos del
gasto. O, visto el problema de otro
modo, el hecho de que el tamano de
las jurisdicciones no sea el 6ptimo
desde el punto de vista fiscal es un
importante motivo de ineficiencia
de la descentralizacion. Los mode-
los espaciales sobre el tamano 6p-
timo de las jurisdicciones subcen-
trales constituyen otra de las areas
de estudio tradicionales de la lite-
ratura del federalismo fiscal (King,
1984, y referencias a partir de ahi),
en la que se trata un buen numero
de cuestiones interesantes que rela-
cionan descentralizacién y eficien-
cia en la asignacion del gasto. El re-
sultado que, en general, obtienen
estos modelos es que, aunque sea
posible la determinacion del tamano
Optimo de las jurisdicciones sub-
centrales desde el punto de vista te6-
rico, ésta no es posible en la practi-
ca: el tamano 6ptimo podria ser
diferente para distintos servicios;
ademas, las fronteras de las jurisdic-
ciones vienen dadas por otros moti-
vos histoéricos y politicos, que poco
tienen que ver con la racionalidad de
la hacienda publica descentralizada,
etcétera.

Por lo tanto, el problema de las
externalidades del gasto local si-
gue existiendo en la practicay, pa-
ra evitar las ineficiencias que produ-
ce, la literatura ha estudiado otras
formas de resolverlo. Entre estas so-
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luciones surgen, naturalmente, los
mecanismos propios de correccién
de efectos externos; por ejemplo, la
negociacion directa entre gobiernos
subcentrales, la utilizacion de im-
puestos o subvenciones pigouvianas
0, mas tipicamente, la mediacion del
gobierno central mediante la asig-
nacion de subvenciones condicio-
nales «de compensaciéon» a los go-
biernos subcentrales, que resuelven
este tipo de ineficiencias.

e Fconomias de escala en la pro-
duccion de bienes y servicios. En la
literatura tradicional, la existencia de
economias de escala en la produc-
cién suele considerarse un motivo de
eficiencia en favor de la centraliza-
cion, o un factor de ineficiencia de la
descentralizacion fiscal por el lado
de la oferta. En realidad, la cues-
tion de las economias o deseconomias
de escala por la prestacion de servi-
cios en la esfera central o subcentral
depende fundamentalmente del/ ti-
po de servicios de que se hable; por
ejemplo, en servicios muy intensivos
en recursos humanos (como educa-
cion o sanidad) probablemente no
haya ganancias considerables por la
produccion masiva, mientras que en
la produccion de servicios mas in-
tensivos en otro tipo de factores pro-
ductivos (como el capital, por ejem-
plo, en la provision de infraestructura)
es evidente que puede haber im-
portantes ganancias de eficiencia
econdmica por la provision centrali-
zada del todo, en lugar de una pro-
vision descentralizada de las par-
tes. Luego no hay una respuesta
inequivoca a la pregunta de silas fun-
ciones de produccion del gobierno
central o subcentrales presentan ren-
dimientos crecientes, decrecientes o
proporcionales a escala, sino que seria
preciso un analisis detallado de cada
tipo de servicio para determinar cual
es el tamafo de provision mas efi-
ciente desde el punto de vista de la
reduccion de costes medios.

En general, los costes de los bie-
nesy servicios con respecto a la po-

blacion suelen tener forma de U, re-
presentando el coste minimo el ta-
mano optimo de poblacién para la
descentralizacion del servicio, ta-
mano que varia en funcién del tipo
de servicio. Para la mayor parte de
servicios municipales, segun Hirsch
(1970), las economias de escala
desaparecen entre los 50.000y
100.000 habitantes.

Los dos factores anteriores (exis-
tencia o no de externalidades en el
gastoy aprovechamiento de eco-
nomias de escala para minimizar los
costes medios de produccion) estan,
en definitiva, intimamente relacio-
nados con la cuestion del tamano
(en términos de poblacion funda-
mentalmente) que han de tener las
jurisdicciones para que la descen-
tralizacion tenga sentido desde la
eficiencia econémica, y deberian ilu-
minar la anunciada segunda des-
centralizacién en Espana, mas co-
nocida como Pacto local. Es dificil no
cuestionar la idoneidad de un pro-
ceso generalizado de descentraliza-
cion de competencias tan significa-
tivo en términos de gasto como el
pretendido con el Pacto local cuan-
do lo enfrentamos a una realidad
municipal como la espafiola. En efec-
to, ésta se caracteriza por un eleva-
do numero de municipios pequenos
(6) para los que resulta imposible
aprovechar economias de escala en
la prestacion de servicios y en la ges-
tién municipal, siendo muchos de
ellos incapaces de prestar los servi-
cios minimos exigidos por la ley. La
disyuntiva parece clara, o bien se mo-
difica la estructura municipal o, en
su defecto, el Pacto local, entendi-
do como una segunda descentrali-
zacion, tendra que dirigirse necesa-
riamente a los municipios de mayor
poblacion (7).

* [os efectos de innovacion y
emulacion de politicas. La existencia
de varios gobiernos locales y sus com-
paraciones horizontalmente puede
conducir a mejoras de la eficiencia
al introducir este tipo de efectos.

La hipotesis de que la descentraliza-
cién crea las condiciones 6ptimas
para que el sector publico de un pais
descentralizado sirva como «labo-
ratorio» de politicas publicas es otro
de los argumentos tradicionales en
favor de las ganancias de eficiencia
de la descentralizacion. La razon por
la que esto puede ocurrir es que la
existencia de varias jurisdicciones
prestando los mismos servicios au-
menta las oportunidades de inno-
vacion por sus gestores, a lo que de-
be anadirse la posibilidad de imitar
aquellas «mejores practicas» en la
prestacion de tales servicios por otras
unidades.

Este tema sugiere otro relacio-
nado: la posibilidad de analizar no
solo la eficiencia verticalmente, es
decir, la eficiencia relativa de las uni-
dades subcentrales en comparacion
con la de un nivel central de gobier-
no (que es la aproximacion tradicio-
nal de laliteratura, buscando justifi-
car la descentralizacion), sino que
abre el camino a la posibilidad de
analizar la eficiencia horizontalmente
(«eficiencia relativa») entre las dis-
tintas jurisdicciones subcentrales.

Es ésta un area de reciente ex-
pansion en la literatura en la que se
combinan dos factores. Por una par-
te, la preocupacion por la eficiencia
de un sector publico que ensancha
su actuacion tanto cuantitativa-
mente (tamafno) como cualitativa-
mente (funciones). Por otra parte, el
desarrollo de técnicas dirigidas es-
pecialmente a la medicion de la
eficiencia (Coelli etal., 1998). En Es-
pafa, desde la aprobacién de la Cons-
titucion de 1978, se ha producido
un cambio significativo en la carac-
terizacion del sector publico en el
que a su extraordinaria expansion se
afade una notable descentraliza-
cibn como consecuencia de la crea-
cion de una nueva esfera de gobierno,
las cC.AA., lo que ha motivadoy per-
mitido un notable desarrollo de es-
te tipo de analisis horizontales de efi-
ciencia en determinados servicios
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transferidos, especialmente en aque-
llos programas de mayor relevancia,
como sucede con la educaciony la
sanidad.

Por otra parte, en el ambito de la
Hacienda local los trabajos van
desde el andlisis de la eficiencia de
los municipios considerados global-
mente como unidades productivas
(De Borger et al., 1994) hasta, lo que
parece mas razonable (por su mayor
homogeneidad), evaluar la eficien-
cia de servicios locales especificos
prestados en diferentes localidades,
como se hace, para el caso espanol,
en el trabajo de Cuenca (1994) con
el servicio de extincion de incendios.

Las caracteristicas de la oferta pu-
blica imponen limitaciones tanto al
concepto de eficiencia a medir co-
mo a las propias técnicas de medi-
cion (Pedraja, Salinas y Suarez Pan-
diello, 2000):

— Conrespecto al concepto, los
conflictos existentes entre los prin-
cipios de economia publica reco-
miendan centrarse en un area mini-
ma en la que resulte dificil justificar
comportamientos ineficientes por la
atencion a otros principios. Tampo-
co deberiamos olvidar que, en ge-
neral, nos encontramos en situacio-
nes de no mercado o, en el mejor de
los casos, en mercados donde los
precios existentes son sospechosos
desde el punto de vista social. Am-
bas restricciones justifican la consi-
deracion del concepto de «eficien-
cia productiva».

— Encuantoa las técnicas, habran
de considerarse aproximaciones tipo
frontera, ya que estamos interesados
en la identificacion de las mejores
practicas, y no en comportamientos
medios. La imposibilidad de medir el
verdadero output ante la ausencia
de mercado obligard, en la mayor
parte de los casos, a utilizar out-
puts intermedios y a que las técnicas
sean susceptibles de tratar funciones
de produccion con multiplicidad no

solo de inputs, sino también de out-
puts. La incertidumbre que rodea a
la tecnologia de produccion de las
actividades desarrolladas por la
Hacienda local recomienda ademas
la utilizacion de técnicas suficiente-
mente flexibles. También parece opor-
tuno que las técnicas permitan con-
siderar en la evaluacion de la eficiencia
factores exégenos, fuera del control
de las unidades productivas. En ge-
neral, es conveniente realizar apro-
ximaciones alternativas con el fin no
solo de fortalecer los resultados, si-
no de su utilizacion complementa-
ria para obtener informacion sobre
la frontera y el conjunto de produc-
cion con respecto a factores que li-
mitan, desde la eficiencia, el proce-
so de descentralizacion de servicios,
como sucede con la existencia de las
economias de escala.

e [adescentralizacion promue-
ve la competencia fiscal entre dis-
tintas jurisdicciones. La literatura so-
bre competencia fiscal constituye
una parte sustantiva del federalismo
fiscal, tanto a través de modelos teod-
ricos como de la busqueda de evi-
dencias empiricas de este fendme-
no dentro de un pais o en ambitos
internacionales (Sinn,1990). Los go-
biernos subcentrales pueden em-
prender competencia fiscal utilizan-
do los instrumentos fiscales a los que
tienen acceso (del lado del gasto y
también de la imposicion local) con
el fin de hacer sus respectivas juris-
dicciones mas atractivas para los fac-
tores de produccion o bases fiscales
moviles del pais. Las consecuencias
de esta competencia fiscal subcen-
tral sobre la eficiencia econémica no
son predecibles sin ambigtiedades.
Es decir, dependiendo de las hipo-
tesis de partida, se puede argumen-
tar que la competencia fiscal tiene
ventajas o desventajas desde el pun-
to de vista de la eficiencia:

— Por una parte, la competen-
cia fiscal puede ser perniciosa en tan-
to en cuanto, con el fin de atraer a
cada jurisdiccion bases fiscales mo-

viles, origine una «carrera hacia el
suelo» (race to the bottom) de las
cargas tributarias, o una sobre-ex-
pansion del gasto publico, o un
uso excesivo de los instrumentos fis-
cales que generan ilusién fiscal (el
endeudamiento, por ejemplo). Co-
mo consecuencia de este proceso,
se producirian equilibrios sub-6pti-
mos, caracterizados de distintas for-
mas segun los modelos: ya sea por
niveles de imposiciony de provision
de bienes publicos sub-6ptimos, ya
por distorsiones en la localizacion de
los factores productivos (que se lo-
calizan no alli donde su productivi-
dad es mayor, sino alli donde obtie-
nen mejores condiciones fiscales),
etcétera. El resultado es la disminu-
cion de la eficiencia econdmica o im-
portantes pérdidas de bienestar pa-
rala sociedad que este proceso
ocasiona.

— Desde otro punto de vista, la
competencia fiscal entre jurisdiccio-
nes puede considerarse beneficiosa
si se entiende como una fuerza an-
ti-Leviathan, que actua como con-
trapreso a la expansion ineficiente
de los presupuestos publicos a es-
cala local. Frente a las presionesy
tendencias excesivamente expan-
sionistas de un sector publico sub-
central integrado por agentes que
actlan en su propio interés, la com-
petencia fiscal puede prevenir los in-
crementos ineficientes o el sobre-di-
mensionamiento del gasto publico
y de la imposicion local. Por el con-
trario, en palabras de Oates (2001),
«la armonizacion fiscal es un alia-
do del Leviathan», con los costes im-
portantes de eficiencia que este com-
portamiento del sector publico genera.

La valoracion positiva o negativa
de la competencia fiscal como pro-
motora o erosionadora de la eficiencia
economica en un contexto de des-
centralizacion depende en gran me-
dida, ademas de una correcta asig-
nacion de los instrumentos fiscales,
de los juicios de valor que tengamos
sobre el sector publico local, en linea
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con lo que Oates (2001) apunta. Si
entendemos que los gobiernos lo-
cales son maximizadores benevo-
lentes del bienestar de la sociedad
(mejor dicho, de la sociedad forma-
da por los residentes de sus juris-
dicciones, sin tener en cuenta las
externalidades de sus decisiones fis-
cales), entonces la competencia fis-
cal puede ser perniciosa por las dis-
torsiones en la actividad econémica
que genera. Por el contrario, si en-
tendemos que los gobiernos sub-
centrales tienen caracteristicas de
Leviathan, es decir, son instituciones
formadas por un conjunto de agen-
tes que buscan maximizar su propio
bienestar, y no precisamente el de la
sociedad, entonces la competencia
fiscal puede ser una buena herra-
mienta para la contencién de la ex-
pansion ineficiente de los programas
publicos.

e Otra cuestion de interés es si
la descentralizacion del sector pu-
blico mejora la gestion publica en
conjunto, y de las unidades admi-
nistrativas subcentrales en particu-
lar, y por tanto permite ganancias de
eficiencia.

Para algunos autores, la descen-
tralizacion pertenece al conjunto de
reformas de la gestion publica de
corte microeconémico (8) que han
emprendido la mayoria de paises de-
sarrollados en las Ultimas décadas,
y que tienen como objetivo general
mejorar la eficiencia del sector pu-
blico. La descentralizacion, en ese
sentido, puede considerarse un me-
canismo de cuasi-mercado mas, al
introducir condiciones de compe-
tencia en la actuacion publica—en-
tre las propias unidades adminis-
trativas subcentrales—, competencia
que desde este razonamiento se per-
cibe de forma positiva para la efi-
ciencia del sector publico.

Un elemento muy interesante en
este ambito es que la separacion es-
pacial de los municipios permite la
consideracion y contrastacion de la

influencia de esquemas diferencia-
dos de incentivos, que subyacen
en las distintas férmulas de produc-
cién ensayadas por los municipios
en el logro de la eficiencia con la que
se prestan determinados servicios
publicos, linea en la que hemos
trabajado recientemente (Bosch, Pe-
draja y Suérez Pandiello, 2000). En
esta investigacion, parece reforzar-
se la conclusion de algunos estudios
previos en los que se insiste en que
la tan frecuente ineficiencia denun-
ciada del sector publico se explica
mas por su aislamiento de una com-
petencia efectiva que por la pro-
duccion publica o privada.

lll. EFICIENCIA )
Y DESCENTRALIZACION
DESDE EL PUNTO DE VISTA
MACROECONOMICO

Junto a sus implicaciones mi-
croeconomicas, un esquema fiscal
descentralizado presenta también
efectos macroecondmicos, algunos
de los cuales se comentan breve-
mente a continuacion.

e Por una parte, y teniendo en
cuenta que la funcion estabilizado-
ra corresponde, seguin la teorfa de la
descentralizacion fiscal, a la Hacien-
da central, deben examinarse las po-
sibles limitaciones (costes) que el pro-
ceso de descentralizacién de
competencias y la seleccion de ins-
trumentos financieros ordinarios (tri-
butarios y transferencias) adecuados
imponen a la mencionada funcién
estabilizadora.

Conviene recordar que, en el ca-
so de nuestro pais, la principal limi-
tacion a la funcion de estabilizacion
se produce no por el proceso de des-
centralizacion, sino por el de cen-
tralizacion como consecuencia de la
integracion espafiola en la Unién Eu-
ropea. En efecto, al margen de la de-
saparicion de una politica moneta-
ria especifica del gobierno central
con la Unién Monetariay la creacion

del Banco Central Europeo, la poli-
tica fiscal nacional se ve constrefida
tanto por la disciplina presupuesta-
ria y el comportamiento equilibrado
del conjunto de las administraciones
publicas (consecuencia también del
propio proceso de Unién Econémi-
ca y Monetaria) como por el proce-
so de armonizacion y/o competen-
cia fiscal (9).

En cuanto al proceso descentra-
lizador, si se siguen las recomenda-
ciones anteriores, es evidente que
un elevado nivel de gasto publico
subcentral independiente de la de-
cision del gobierno central y finan-
ciado, fundamentalmente, median-
te impuestos sobre los que tales
gobiernos tengan capacidad nor-
mativa en algun elemento esencial
(tipo impositivo) y transferencias no
condicionadas, cuya evolucion esté
garantizada en el tiempo, dificultara
claramente la funcion estabilizado-
ra de la Hacienda central. Por po-
ner el ejemplo de las transferencias,
comparese la situacion en la que el
importe de las transferencias gene-
rales a los municipios se determina-
ba anualmente con la existente des-
pués de la aprobacién de la Ley
Reguladora de las Haciendas Loca-
les (1988), cuyo calculo sigue un pro-
cedimiento objetivo y estable co-
mo porcentaje de los ingresos del
Estado.

e Analizando brevemente los
efectos macroeconémicos de la or-
ganizacion descentralizada del sec-
tor publico, también podemos decir
que la relacion entre descentraliza-
ciony eficiencia se ha trasladado,
desde una perspectiva macroe-
condmica, a los términos de la rela-
cién entre descentralizacion y creci-
miento econdmico (bajo la hipotesis
razonable de que mayor eficiencia
conduce a mayor produccion econo-
mica). No esta clara la relacion cau-
sa-efecto entre las dos variables. Exis-
te cierta evidencia empirica que
relaciona el grado de desarrollo re-
lativo de las economias con el pro-
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greso de la descentralizacion (De la
Cruz, 1999). Parece demostrarse que
los paises mas ricos estan mas des-
centralizados, pero no existe funda-
mento tedrico que demuestre que
lo primero (crecimiento) es un resul-
tado de lo segundo (descentraliza-
cion del sector publico) o al revés.
Como mucho, algunos trabajos (Da-
voodi, Xiey Zou, 1999) llegan a mo-
delizar cuél es el grado ¢ptimo de
descentralizacion del gasto publico
que maximiza el crecimiento econo-
mico. Para otros autores (Bird, 1993)
la descentralizacion es un «bien de
lujo», que solo se pueden permitir
los paises que son suficientemente
ricos; en otras palabras, la descen-
tralizacion sélo produce beneficios
a partir de un determinado umbral
de renta. Este elemento introducido
en el debate sobre los beneficios
de la descentralizacion ha desperta-
do el interés de otros autores (Oates,
1993; Thiessen, 2000) que exploran
mas sistematicamente la relacion en-
tre centralizacion y nivel de desarro-
llo econdmico. Aguindez Garcia (2000)
muestra que, en el caso espanol, pa-
rece haber una relaciéon positiva en-
tre la descentralizacion fiscal de in-
gresos a las comunidades auténomas
y el crecimiento econémico regional,
aungue la muestra temporal de es-
te estudio empirico es susceptible de
evidente mejora, puesto que sélo cu-
bre hasta el ano 1996, momento a
partir del cual las CC.AA. incremen-
tan su capacidad normativa de for-
ma significativa.

IV. EPILOGO

Como conclusién a todos los pun-
tos que hemos desarrollado, pode-
mos decir que, aunque se han iden-
tificado muchas ganancias potenciales
de eficiencia por la descentralizacion,
no hay que ignorar que ésta también
tiene riesgos si su diseno es defec-
tuoso: la descentralizacion fiscal pue-
de comprometer algunos aspectos
de la eficiencia econémica si no se
realiza adecuadamente. Equivoca-

ciones en la construccién de las
instituciones y principios de un Es-
tado descentralizado pueden tener
implicaciones negativas sobre la efi-
ciencia y disminuir o anular las ven-
tajas que tiene este sistema sobre los
regimenes centralizados. En cual-
quier caso, la eficiencia es sélo un
criterio de evaluacion, entre otros,
de la actuacion econémica del sec-
tor publico descentralizado. A la ho-
ra de hacer una evaluacién general
de las bondades o perjuicios de la
descentralizacion para el bienestar
social, no deberia olvidarse el otro
gran principio de la economia pu-
blica: los efectos sobre la equidad.

NOTAS

(1) Existe en la literatura espanola un exce-
lente trabajo sobre esta cuestion: ZusIri (1998).

(2) Ademés de las ganancias de eficiencia
por la mejor adaptacion que hacen las autori-
dades subcentrales a la demanda local, si se
cumple la hipétesis de que tienen mejor infor-
macion sobre la misma.

(3) Cuestion diferente, tratada mas ade-
lante, es que ademds el beneficio marginal del
gastoiguale al coste marginal de la imposi-
cion para cada ciudadano, que esta mas rela-
cionada con la aplicacion del principio del be-
neficio en la imposicion en el nivel local.

(4) Nos referimos a recomendaciones de
imposicién éptima derivadas del principio de efi-
ciencia. En MUSGRAVE (1983), OATES (1996) y No-
RREGAARD (1997), entre otros, se incluyen un con-
junto de exigencias que consideran todos los
principios esenciales en la descentralizacion fiscal.

(5) Por ejemplo, en el futuro Impuesto de
Bienes Inmuebles (i81), principal impuesto de las
haciendas municipales, existird la posibilidad de
establecer tipos diferenciados segun el destino
de los inmuebles o de elevarlos para las vivien-
das desocupadas, asi como un amplio margen
de discrecionalidad en la fijacion de exenciones
y bonificaciones. Por otra parte, el fomento
diferencial de «politicas» mediante impuestos
se corresponde mal con el papel asignado a los
municipios como haciendas de servicios.

(6) EI 10 por 100 de los municipios tiene
menos de 100 habitantes, y el 85 por 100, me-
nos de 5.000 habitantes.

(7) Este planteamiento esta implicito en la
Ley 7/85, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, que exige mas servicios a
medida que aumenta el tamano del municipio.

(8) Como privatizaciones, formulas de «pro-
vision publica-produccion privada», incentivos
en la gestion de recursos humanos, etcétera.

(9) Ese proceso de armonizacion fiscal ha li-
mitado, a su vez, las posibilidades de cesion a
las haciendas subcentrales de los principales im-
puestos indirectos, una formula, la de las parti-
cipaciones territorializadas, que, como dijimos,
es poco recomendable desde la eficiencia.
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