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1. INTRODUCCION

El articulo del profesor Bahl «Im-
puestos de los gobiernos subcentra-
les» revisa las ganancias y costes de
la descentralizacién de impuestos a
los gobiernos subcentrales Diferencia
los argumentos entre paises avanza-
dos y paises en desarrollo e ilustra los
razonamientos con comentarios acer-
ca de las practicas en diferentes pai-
ses. Las conclusiones que se pueden
extraer de su trabajo son:

a) En los pafses desarrollados, ex-
ceptuando el Impuesto de Socieda-
des, cualquier impuesto es descen-
tralizable, al menos en lo que se
refiere a la eleccién de tipos y la ad-
ministracion del impuesto (recauda-
cién, gestién e inspeccién). En el tra-
bajo no se dice demasiado acerca de
la descentralizacion del disefo de las
bases y las deducciones de los im-
puestos.

En los paises en vias de desarro-
llo, las posibilidades de descentrali-
zacion fiscal son mucho mas limita-
das, especialmente por la incapacidad
de los gobiernos subcentrales para
administrar la mayorfa de los impues-
tos. En la mayoria de los casos, o mas
efectivo es la participacion en los in-
gresos del Gobierno central.

b) En muchos paises avanzados
se ha producido una descentraliza-
cion fiscal considerable. Los mo-
delos de descentralizacion varian
considerablemente entre paises, y
ninguno parece ser superior a los
demas en sus resultados. Por otro
lado, en los pafses en vias de desa-
rrollo la descentralizacion fiscal es
mucho menor.

El trabajo ofrece también una dis-
cusiodn tedrica relativamente comple-
ta, pero un tanto desordenada, de las
posibles ventajas y costes de la des-
centralizaciéon de impuestos a las re-
giones, sin llegar a dar una visién cla-
ra de hasta dénde debe llegar la
descentralizacion. Esto es, si las re-
giones deben financiar todo o parte
de sus gastos con impuestos propios.
En lo que sigue, daré mi vision de la
descentralizacién de impuestos, que
en muchos puntos no difiere dema-
siado de lo expuesto por Roy Bahl.

2. CONSIDERACIONES PREVIAS

A la hora de analizar la descentra-
lizacién fiscal a los gobiernos subcen-
trales, es necesario delimitar cuatro
cuestiones:

a) Cuénta autonomia fiscal debe
descentralizarse a los gobiernos sub-
centrales. Esto es, si el objetivo debe
ser que financien todos sus gastos
con impuestos propios (autonomfa
fiscal media) o so6lo los aumentos
marginales de gastos (autonomia fis-
cal marginal).

b) Qué impuestos deben descen-
tralizarse. Sea cual fuere el objetivo
(autonomia fiscal marginal o media)
es necesario establecer qué impues-
tos se van a descentralizar para lograr
dicho objetivo.

Lograr la autonomia fiscal (en
cualquier version) no requiere mas
gue descentralizar los tipos impositi-
vos de algunos impuestos. Sin em-
bargo, cabe plantearse si es necesa-
rio ir mas alld de esto y dar a los
gobiernos subcentrales autonomia

sobre mas elementos del impuesto,
o incluso sobre la administracion de
éste. Esto conduce a las otras dos
cuestiones que deben resolverse:

¢) Si es conveniente que los go-
biernos subcentrales tengan autono-
mia sobre la base o las deducciones
de los impuestos que se les han des-
centralizado.

d) Silos gobiernos subcentrales
deben ser responsables de adminis-
trar algunos, o incluso todos, los im-
puestos que les han sido descentra-
lizados.

3. EL NIVEL DE AUTONOMIA
FISCAL

Si los gobiernos subcentrales ac-
tuaran en beneficio de sus residen-
tes, y no se comportaran estratégica-
mente (en relacién con el Gobierno
central), lo Unico que seria necesario
para lograr niveles regionales de pro-
vision que fueran eficientes y equita-
tivos serfa un sistema de financiacion
regional que (1):

a) Diera a los gobiernos subcen-
trales capacidad fiscal marginal.

b) Tuviera un sistema de transfe-
rencias igualatorias entre gobiernos
subcentrales.

El sistema de transferencias iguala-
torias financiaria los niveles de gasto
que se consideran equitativos entre re-
giones. La capacidad fiscal marginal
garantizaria que los gobiernos subcen-
trales que deseen niveles de gasto ma-
yores tuvieran recursos para financiar-
los. Mas aun, el nivel de gasto elegido
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sera siempre eficiente, porque cada go-
bierno subcentral aumentara los im-
puestos sobre sus residentes hasta el
punto en el que el coste marginal (de
los impuestos) para sus residentes sea
igual al beneficio marginal (del gasto
financiado con los impuestos). Anali-
ticamente esto es, simplemente, has-
ta el punto en el que se cumpla la con-
dicién samuelsoniana de provision
eficiente (2).

La cuestién entonces es qué se ga-
na (y qué se puede perder) yendo méas
alla de la descentralizaron fiscal mar-
ginal. Esto es, yendo a una descentra-
lizacion fiscal media (total). De entra-
da, para que pueda haber alguna
ganancia de una descentralizacion
mas alla de la marginal, es necesario
suponer o que los gobiernos subcen-
trales actlian estratégicamente en re-
lacion con el Gobierno central para
obtener mas fondos, o que tienen ob-
jetivos propios diferentes a los de sus
residentes. El objetivo que se supone
habitualmente es que el gobierno sub-
central quiere maximizar su tamanfo.

El supuesto de que los gobiernos
subcentrales quieren expandir sus
gastos tanto como sea posible es
esencialmente un supuesto politico
acerca de los objetivos que sigue en
la practica el sector publico. Que se
cumpla este supuesto, sin embargo,
dista mucho de ser obvio porque, por
ejemplo, los gobiernos pueden bus-
car, simplemente, la reeleccién. O, in-
cluso, pueden guiarse por principios
benevolentes. En realidad, no hay nin-
guna evidencia empirica que apoye
este supuesto.

En todo caso, bajo el supuesto de
que los gobiernos subcentrales quie-
ren expandir su gasto, se sefialan va-
rias ganancias econdmicas potencia-
les de la descentralizacion fiscal que,
en lo esencial, tienen que ver con que
limita expansiones ineficientes del
gasto y promueve usos eficientes. De
forma mas precisa, se argumenta que
la descentralizacion fiscal:

a) Limita los aumentos de im-
puestos. La descentralizacion fiscal
impedirad que los gobiernos eleven sus
impuestos para financiar gastos ine-
ficientes porque, si lo hacen, veran

que los contribuyentes (individuos o
empresas) emigran a otras regiones
(3). En realidad, cuanto mas movi-
les sean las bases gravadas, mayores
serdn las limitaciones a gastos inefi-
cientes. Brennan y Buchanan (1980)
incluso llegan a proponer que los go-
biernos subcentrales tengan sélo im-
puestos como el de sociedades o el
IRPF, con bases muy moviles.

b) Mejora el control por parte de
los contribuyentes (corresponsabili-
dad). Si los gobiernos que gastan tie-
nen que recaudar los impuestos ne-
cesarios para financiar sus gastos, los
individuos podran evaluar adecuada-
mente lo que les cuesta el gobierno
y lo que les da. También se facilitara
la comparacion con lo que se paga y
se recibe en otras regiones. Todo ello
obligara a los gobiernos subcentra-
les a racionalizar su gasto porque, en
otro caso, los votantes cambiaran el
gobierno.

¢) Induce el uso productivo del
gasto. Hay quien afirma que cuando
los gobiernos subcentrales se quedan
con una parte sustantiva de los ingre-
sos fiscales que genera la actividad
econdmica en su jurisdiccion tienen
mayores incentivos a estimular el cre-
cimiento. En particular favoreceran las
politicas de gasto y de regulaciéon que
fomenten la competencia, la creacién
de empleo y renta, etcétera (4).

d) Eliminacién de restricciones pre-
supuestarias blandas (5). La correspon-
sabilidad fiscal evita que los gobiernos
subcentrales expandan sus gastos muy
por encima de sus ingresos, y que re-
curran excesivamente al endeudamien-
toy a pedir continuamente mas recur-
sos al Gobierno central.

Estos argumentos son, sin embar-
go, bastante dudosos. En primer lu-
gar, si los gobiernos subcentrales evi-
tan aumentos de impuestos por
temor a que se les vayan las bases,
nada garantiza que reduciran los gas-
tos ineficientes. En realidad, pueden
acabar reduciendo gastos eficientes
(para no perder las bases mas movi-
les) y gastos redistributivos porque
perderian a los contribuyentes de ren-
ta elevada. El resultado pueden ser
niveles de gasto ineficientemente ba-

jos y una reduccién sustantiva de la
redistribucién (incluyendo el gasto en
bienes meritorios). De hecho, pueden
incluso aumentar gastos ineficien-
tes pero que gustan a los contribu-
yentes que controlan las bases mas
moviles.

El argumento de la corresponsa-
bilidad también tiene problemas sus-
tanciales. De entrada, sélo se aplica
a impuestos que sean muy visibles co-
mo, por ejemplo, el Impuesto sobre
la Renta de la Personas Fisicas (IRPF) y
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles.
Y esto siempre que se vea claramen-
te que los recauda el gobierno sub-
central (6). De hecho, si los gobier-
nos subcentrales usan impuestos
poco visibles, como por ejemplo los
indirectos, los contribuyentes segui-
ran infraestimando el coste real de lo
que reciben casi de la misma forma
que cuando el gasto se financia me-
diante transferencias.

En todo caso, incluso si los ciuda-
danos fueran conscientes del coste,
para que la corresponsabilidad au-
mente la eficiencia se deberfan cum-
plir dos condiciones mas. Primero,
que los ciudadanos fueran conscien-
tes de los beneficios del gasto (lo que
en particular implica que sepan qué
gastos son del Gobierno central y cua-
les del subcentral), y segundo, que su
voto se basara en la estimacién de si
ganan o pierden con la actuacion pu-
blica. Ambas cosas son dudosas. Por
un lado, los contribuyentes raramen-
te saben quién les presta qué. Por
otro, no estd claro que los votantes
se basen en su residuo fiscal (7) per-
sonal ni que, si lo hicieran, esto me-
jorara la eficiencia o la equidad del
gasto. En realidad, las encuestas a es-
cala nacional ponen de manifiesto
que la mayorfa de la gente siempre
piensa que paga mas de lo que re-
cibe, y esto no genera cambios con-
tinuos de gobierno (8). Mas aun, si
los individuos votaran por su residuo
fiscal y el resultado fuera eficiente,
quien propusiera esquilmar al 49 por
100 de la poblacién para beneficiar
al 51 por 100 restante ganarfa todas
las elecciones y seria eficiente.

El tercer argumento defiende que
la financiacion mediante impuestos
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favorece el uso productivo del gasto.
Esto es cuestionable desde muchas
perspectivas. De entrada, muchas ve-
ces el objetivo del gasto publico no es
aumentar la renta regional, sino sen-
cillamente que se provean niveles efi-
cientes o equitativos de determinados
servicios (policia, justicia, sanidad, edu-
cacion, etc.). En segundo lugar, la re-
lacién entre gasto publico, crecimien-
to de la renta y recaudaciéon no esta
demasiado clara. De existir esa rela-
cion, serfa de largo plazo y poco per-
ceptible, por lo que es poco probable
que unos gobiernos que generalmen-
te se guian por el corto plazo la to-
maran en cuenta. En tercer lugar, lo
que realmente buscan los gobiernos
es una reeleccion, que siempre depen-
de de la situacion econdmica en gene-
ral y de la renta en particular. Si real-
mente existiera una relacion bien
definida entre gasto publico regional
y crecimiento regional (9), para ser
reelegidos los gobiernos regionales
invertirian en actividades que genera-
sen mas renta, incluso si esta renta no
les diera mas recaudacién. Por otro
lado, es bastante ridiculo suponer que
los gobernantes son tan mezquinos
que sélo invertiran en actividades que
generan crecimiento si obtienen re-
caudacion.

Finalmente, esta la cuestion de que
la corresponsabilidad hara que los go-
biernos subcentrales cesen de pedir
mas recursos al Gobierno central. En
realidad, esto no depende de que se
les ceda méas o menos capacidad fis-
cal a las regiones, porque incluso si
un gobierno recauda el 100 por 100
de lo que esta gastando, nada le im-
pide decir que sigue gastando poco
porgue los impuestos que se le han
asignado son insuficientes, o porque
tiene que contribuir demasiado a la
financiacién del Gobierno central.

Frente a estas dudosas ganancias,
la descentralizacién total de impues-
tos introduce dos tipos de riesgos:

a) Competencia fiscal ineficiente.
Los gobiernos subcentrales, en su de-
seo de atraer factores productivos,
pueden bajar los impuestos. Cuando
todos se comportan igual, se puede
acabar llegando a una situacién Pa-
reto inferior en la que todos tengan

impuestos y niveles de gasto inefi-
cientemente bajos (10).

b) Se limitaria la capacidad redis-
tributiva entre regiones. Si las regiones
ricas recaudan todo mediante impues-
tos propios, la capacidad redistributi-
va del Gobierno central queda limita-
da. Las Unicas vias de redistribucion
serfan, como en Alemania, un fondo
de igualacién horizontal (en el que las
regiones ricas aportaran recursos para
financiar a las regiones pobres) o un
impuesto establecido por el Gobier-
no central (diferente de los asignados
a las regiones) que basicamente fue-
ra pagado por los residentes en las re-
giones ricas y beneficiara a los residen-
tes en las regiones pobres (11). La
primera solucién, el fondo horizontal,
puede encontrar serias reticencias por
parte de las regiones ricas. La segun-
da, puede ser vista como injusta por
los ciudadanos de las regiones ricas y
llevar a un exceso de imposicion en és-
tas (porque los gobiernos regionales
no reduciran sus niveles de gasto e im-
puestos para compensar los impues-
tos redistributivos establecidos por el
Gobierno central).

En suma, por tanto, es poco pro-
bable que la descentralizacién fiscal
media (total) haga que los ciudada-
nos controlen mejor el gasto de sus
gobiernos o induzca usos mas eficien-
tes que la descentralizacion fiscal mar-
ginal. Conlleva, por otro lado, riesgos
de infraprovisién y limitaciones a la
redistribucién entre regiones.

En todo caso, hay que apresurar-
se a sefialar que la descentralizacion
no es sélo un ejercicio de eficiencia
econdmica. En realidad, probable-
mente, ningun pais ha descentraliza-
do nunca su sector publico de forma
significativa por razones econémicas.
En lo esencial, la descentralizacion es
un ejercicio politico que, eso s, tiene
implicaciones econémicas. Por ello,
lo que se debe hacer es buscar equi-
librios entre lo politico y lo econdmi-
co. Idealmente, se deberfa descentra-
lizar tanto como fuera posible siempre
que el coste econdmico no fuera muy
grande.

En este contexto, se puede defen-
der que se descentralicen los impues-

tos mas alla de lo que requiere la efi-
ciencia econémica (capacidad fiscal
marginal) como instrumento para sa-
tisfacer las demandas politicas de po-
der de los gobiernos subcentrales. La
descentralizacion fiscal media serfa
entonces un ejercicio mas politico que
econémico.

4. IMPUESTOS QUE DEBEN
DESCENTRALIZARSE

En lo esencial, comparto la opi-
nion dada en el trabajo de que cual-
quier impuesto es descentralizable,
excepto el Impuesto sobre Socieda-
des. De entre todos los impuestos, el
IRPF presenta la ventaja evidente de
su visibilidad. Esta visibilidad impli-
ca que, tanto si se concede a los go-
biernos subcentrales capacidad fiscal
marginal como media, es mas pro-
bable que produzcan resultados efi-
cientes que con otros impuestos me-
nos visibles. Un sistema de recargo
sobre la base del Gobierno central o
un tipo proporcional sobre ésta son
formas razonables de que los gobier-
nos subcentrales tengan capacidad
fiscal en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF) (12).

Obviamente, descentralizar el IRPF
no es una solucién exenta de proble-
mas, ya que el que una region au-
mente unilateralmente el nivel del IRPF
puede dar lugar a deslocalizaciones
de contribuyentes (especialmente de
renta elevada). Por otro lado, los go-
biernos subcentrales pueden acabar
proveyendo niveles ineficientemente
bajos de gasto por temor a que au-
mentar el IRPF genere deslocalizacio-
nes o, mas probablemente, tenga un
coste electoral.

Los riesgos de deslocalizacion son,
sin embargo, limitados. Primero, por-
que la deslocalizacion de personas
tiene costes econdmicos y persona-
les sustanciales (cambiar de trabajo,
de entorno personal, etc.). Segundo,
porque, para los contribuyentes, el
gasto adicional puede compensar la
subida de impuestos. Por otro lado,
el temor a perder votos y el riesgo (li-
mitado) de deslocalizacion introdu-
cirdn incentivos a gastar de forma efi-
ciente y, en el caso de los gastos de
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equidad, de forma consistente con
los criterios equitativos dominantes
en la sociedad.

En el caso de los impuestos indi-
rectos, se suele argumentar que no
es conveniente descentralizarlos por-
que se puede producir una distorsion
de los flujos comerciales entre regio-
nesy una exportacion de impuestos.
Ambos problemas son, sin embargo,
poco probables. El riesgo de distor-
sién del comercio es reducido por, al
menos, dos razones. Primero, porque
es poco probable que (suponiendo
que todos los gobiernos subcentra-
les tienen las mismas funciones de
gasto) haya grandes diferencias en
los tipos impositivos. Segundo, por-
que, en todo caso, la distorsion se li-
mitara a las zonas fronterizas. Por
otro lado, la exportacién solo sera sig-
nificativa en el caso de las regiones
turisticas. Y en esos casos puede es-
tar justificada porque parte de los ser-
vicios prestados por la region seran
consumidos por los no residentes (vi-
sitantes).

Que la descentralizacion de los im-
puestos indirectos no distorsione de
forma importante el comercio entre
regiones, ni dé lugar a exportaciones
fiscales ineficientes de magnitud sig-
nificativa, no quiere decir que su des-
centracién sea sencilla, al menos en
el caso del Iva y de los impuestos es-
peciales de fabricacion.

En cuanto al IvA, la experiencia de
Quebec, el Pais Vasco y Navarra pa-
rece sugerir que un IVA en origen pue-
de descentralizarse de forma razona-
ble. Sin embargo, estas experiencias
son excepciones dentro de su propio
pafs, y dificilmente serian generaliza-
bles a todas las regiones de éste. Por
otro lado, la experiencia de Brasil,
donde el IvA esta descentralizado a
todas las regiones, no es demasiado
alentadora, ya que los resultados son
muy pobres (13). En realidad, la des-
centralizaciéon del Iva —con capaci-
dad de variacién de tipos por parte
de las regiones (14)— solo puede
funcionar si se limita a los tipos del
impuesto en la fase minorista. En el
caso de Espanfa, aplicar esto compor-
taria eliminar al maximo el sistema de
recargo de equivalencia, o a que se

aplicara de forma diferente (diferen-
ciando el recargo segun la comuni-
dad autéonoma de destino).

En todo caso, es obvio que en Es-
pafa, al igual que en los demas pai-
ses de la UE, la descentralizaciéon del
IVA (y de los especiales de fabricacion)
no es posible, al menos mientras la Co-
misién mantenga su opinién de que
la diferenciacion regional de tipos es
contraria a las normas de la UE. Una
via, aunque imperfecta, para solven-
tar esto seria ceder a las CCAA. una par-
te del tipo normal del IvA (por ejem-
plo 9 de los 18 puntos actuales). Esta
parte del tipo seria determinada de
forma conjunta por todas las CC.AA.
(probablemente en el seno del Conse-
jo de Politica Fiscal y Financiera) segun
sus necesidades de gasto.

En el caso de los especiales, los
problemas de la descentralizacién de-
penden de cudl sea el momento en
el que se cobre el impuesto. Si es en
el momento del consumo, la descen-
tralizacion no plantea problemas. Sin
embargo, si, como ocurre en Espafia
con los impuestos especiales de fa-
bricacién (hidrocarburos, tabaco, al-
cohol, cerveza y electricidad), el im-
puesto se cobra donde se produce el
bien o en los depdsitos fiscales, la des-
centralizacién de los tipos impositi-
vos implicaria que o bien el encarga-
do de pagar el impuesto diferencia el
tipo impositivo que aplica segun el
destino final del consumo, o bien se
varia el sistema de cobro trasladan-
dolo al punto de consumo. Como ya
se ha sefialado, no obstante, la Co-
mision Europea considera que la di-
ferenciacién de tipos en los impues-
tos especiales de fabricacion es
contraria a las normas comunitarias
y, por tanto, de momento no es via-
ble, salvo que, como ya se ha descri-
to en el caso del IvA, se recurra a un
sistema de determinacién conjunta
por parte de las CC.AA. de parte del
impuesto que se aplica a los bienes.

Finalmente, en el caso de los im-
puestos sobre la riqueza, es necesario
diferenciar entre los que gravan los
bienes muebles y los que gravan los
bienes inmuebles. En el caso de los
que gravan bienes inmuebles, como
el 18I, la descentralizacién no conlleva,

en el corto y medio plazo (15), riesgos
ni de deslocalizacion ni de eficiencia.
En el caso de los bienes muebles, di-
ferencias muy elevadas de tipos po-
drian generar deslocalizaciones de los
mas ricos. Es probable por tanto que,
si las regiones tienen otros impuestos
a su disposicion, eviten utilizar los que
gravan la riqgueza mueble.

Resumiendo, desde un punto de
vista econémico, los impuestos idea-
les para ser descentralizados con ca-
pacidad normativa en los tipos son el
IRPF, los impuestos indirectos (IVA en
fase minorista y especiales, especial-
mente en fase minorista) y los que
gravan la riqueza inmueble.

5. CAPACIDAD NORMATIVA

Desde un punto de vista econé-
mico, es bastante claro que, una vez
que los gobiernos regionales tienen
capacidad para establecer los tipos
impositivos sobre determinados im-
puestos, no hay ninguna ganancia de
eficiencia o de equidad en que ten-
gan capacidad para cambiar la es-
tructura del impuesto. Esto es, la de-
finicion de base o las deducciones. Al
contrario, en general, descentralizar
a las regiones el disefio de bases y de-
ducciones conllevara reducciones de
la equidad global —porque contri-
buyentes iguales, que reciban las mis-
mas prestaciones, pagaran impues-
tos distintos si viven en regiones
diferentes— y aumentos de la pre-
sion fiscal indirecta (16) para contri-
buyentes que tributen en mas de una
region.

En realidad, la experiencia inter-
nacional comparada apunta en la di-
reccién de armonizacion de bases,
e incluso paises como Suiza, donde
los cantones tienen una amplia au-
tonomia fiscal, han aprobado leyes
de armonizacién, aungue no de igua-
lacion, de bases y deducciones en los
impuestos directos cantonales (IRPF y
Sociedades).

Con todo, como ya se ha sefala-
do, la descentralizacion fiscal no es
s6lo un ejercicio econémico, sino tam-
bién politico. Por ello, aunque no ha-
ya ganancias econémicas en permitir
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a las regiones variar las definiciones
de base imponible o las deducciones,
se puede dar una cierta autonomia
siempre que no cause grandes distor-
siones. Un modelo razonable es el que
se sigue en Suiza. En lo esencial, lo
que se hace es definir una base impo-
nible comun y establecer una serie de
deducciones de la base y la cuota. Las
regiones tienen que aplicar la base co-
mun y las deducciones que quieran
de la lista. Ademas, pueden variar la
cuantia de cada deduccion.

6. ADMINISTRACION
DE IMPUESTOS

En lo esencial, se suelen senalar
tres tipos de ventajas de la descen-
tralizacién de la Administracion tri-
butaria.

1) En primer lugar, hay quien ar-
gumenta que, si la recaudacion la rea-
lizan las regiones, los contribuyentes,
al sentirse méas cerca de la Administra-
cién, defraudardn menos. Sobre este
efecto, si existe, nadie ha podido apor-
tar evidencias. En realidad, es légico
pensar que la razédn que llevé al de-
fraudador a ocultar dinero al Gobier-
no central también le hard ocultarlo al
gobierno regional.

2) Aumenta la visibilidad de los
impuestos autondmicos. La visibili-
dad de los impuestos es importante
para lograr la eficiencia (marginal).
Aceptado esto, hay muchas formas
para que se vea claramente que los
impuestos son recaudados por una
region sin que la Administracién sea
realizada por dicha region. Por ejem-
plo, la aprobacion anual de tipos por
los parlamentos (o gobiernos) regio-
nales y la diferenciacion adecuada de
impresos puede ser mas que suficien-
te para lograr la visibilidad de los im-
puestos regionales.

3) Podria aumentar la eficiencia en
la Administracion. Al igual que con cual-
quier decisién publica, la descentrali-
zacion de la Administracion tributaria
descompone un problema grande de
gestion en muchos subproblemas de
menor tamafno porque cada agencia
tributaria regional tendria que gestio-
nar un drea mas reducida que la de una

agencia tributaria de ambito nacional.
Ademaés, es probable que los gesto-
res locales conozcan mejor la natura-
leza y las caracteristicas de la economia
y los contribuyentes locales que los ges-
tores nacionales. Siendo esto cierto, no
lo es menos que, como se sefiala a con-
tinuacion, el precio de esta posible ma-
yor eficiencia interna es abrir el riesgo
de una descoordinacion muy amplia
entre regiones que, en Ultima instan-
cia, abriria nuevas vias de fraude.

Lo anterior sugiere que las posi-
bles ganancias econémicas de la des-
centralizacion no estan demasiado
claras. Frente a esto, los costes de una
descentralizacion de la Administra-
cion tributaria son bastante claros.
Los mas importantes son:

1) Aumenta el riesgo de fraude.
El mayor riesgo de descentralizar la
Administracion es que aumente el
fraude fiscal por la falta de coordina-
cion entre las agencias tributarias re-
gionales. Simplemente, salvo que un
inspector regional tenga acceso per-
fecto a los datos de otra regién, los
contribuyentes podran ocultar rentas
obtenidas fuera de la region donde
tributan. Ademas, la descoordinacién
entre regiones en el disefio de los pla-
nes de inspecciéon (sectores priorita-
rios, medidas de actuacién, etc.) pue-
de limitar la eficacia de estos planes.
La mejor forma de evitar estos au-
mentos del fraude, serfa que las agen-
cias regionales fueran como una so-
la, compartiendo informacién y acceso
a datos fiscales. Esta es la esencia de
lo que se ha dado en denominar ad-
ministracion tributaria Unica. Esto es,
una sola agencia que unifique la ges-
tion de impuestos de todos los ni-
veles de gobierno, y en cuya direc-
cién participen todos ellos.

2) Aumenta la presién fiscal indi-
recta. La existencia de agencias tribu-
tarias regionales separadas obliga-
ria a que los contribuyentes que
actdan en mas de una region tuvie-
ran que presentar varias declaracio-
nes, lo que aumentaria su presion fis-
cal indirecta. Esto sélo se evitaria si
las agencias regionales estuvieran tan
coordinadas que las bases de datos
fueran comunes y bastara con pre-
sentar una declaracién en cualquier

agencia tributaria por la actividad rea-
lizada en todas las regiones.

3) Aplicacién diferente de los im-
puestos. Que haya diferentes agencias
regionales se puede traducir en una
aplicacién inequitativa de los impues-
tos en el conjunto del pais. Estas inequi-
dades pueden derivarse de diversos ele-
mentos como interpretaciones distintas
de las normas, utilizacion de estrate-
gias de inspeccion distintas, enfoques
de gestion diferentes (utilizacién de de-
claraciones electrénicas, por ejemplo)
o diferencias en los medios utilizados
(nimero de agentes fiscales, dotacio-
nes de medios, etc.). Estas diferencias
serfan especialmente inaceptables cuan-
do parte de los impuestos recaudados
por las agencias regionales fueran de
caracter nacional, ya que un mismo im-
puesto nacional se aplicarfa de forma
diferente en las distintas regiones.

4) Aumenta el coste de gestion
de los impuestos. La creacion de agen-
cias regionales conllevaria la duplici-
dad de funciones y la pérdida de ren-
dimientos a escala en la gestién de los
impuestos.

5) Riesgos de interferencias poli-
ticas. Las administraciones tributarias
regionales pueden ser mas sensibles
(0 menos fuertes para oponerse) a las
actuaciones de los grupos de presion
locales o, incluso, de las autoridades
regionales.

Teniendo todo esto en cuenta, pa-
rece claro que, desde una perspecti-
va econémica, no tiene demasiado
sentido una descentralizacion de la
Administracién fiscal. Las ganancias
son dudosas y los costes pueden ser
significativos. Ciertamente, todo el
gue tiene intereses en la recaudacion
de un impuesto debe participar en
su gestion. Pero la forma razonable
de garantizar la representacién de las
regiones en la administracion de los
impuestos que les corresponden (par-
cialmente) es crear una agencia tri-
butaria Unica.

7. CONCLUSIONES

Por razones econdmicas, es sufi-
ciente dar a los gobiernos subcentra-
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les capacidad fiscal marginal. No obs-
tante, las razones politico-econémi-
cas pueden justificar una descentra-
lizacién mas amplia siempre que no
conlleve grandes ineficiencias. Las fi-
guras mas adecuadas para ser des-
centralizadas son el IRPF, los impues-
tos indirectos (IvA en fase minorista y
especiales que se cobren directamen-
te al consumidor) y los que gravan la
riqueza inmueble.

Por razones econémicas, la auto-
nomia regional debe limitarse a esta-
blecer los tipos impositivos. Nueva-
mente, sin embargo, por razones
politico-econémicas se puede dar a
las regiones alguna capacidad en el
disefo de tipos y bases tanto del IRPF
como de los impuestos que gravan la
propiedad inmueble.

Finalmente, no es conveniente
descentralizar la administracién de
impuestos. Lo ideal serd una admi-
nistracion tributaria Unica en la que
estuvieran representados todos los
gue tienen intereses en los diferentes
impuestos.

NOTAS

(1) Para detalles adicionales, véase el ane-
xo 1 en ZuBIRl (2009).

(2) Esto es, la condicién de que 3RMS ., = C,
donde RMS., es la valoracion marginal del
bien publico que tiene un individuo (igual, por
definicién, a la relacion marginal de sustitu-
cion entre el bien y la renta), y C es el coste
marginal de provisién del bien.

(3) Si se financian gastos eficientes, en
principio, los beneficios del gasto compensa-
ran los costes adicionales y evitardn emigra-
ciones de contribuyentes.

(4) Para mas detalles, véase WEINGAST
(2006) y las referencias alli incluidas.

(5) El término restriccién presupuestaria
blanda fue introducido por Janos Kornai pa-
ra denominar a la refinanciacion por parte
del Estado de las empresas con pérdidas en
las economias planificadas. Se extiende, por
analogia, a aquellas situaciones en las que
un agente sabe que al final, si hay proble-
mas financieros, no dependera de si mismo,
porque el Estado vendra a ayudarle financie-
ramente.

(6) Por ejemplo, un esquema de participa-
ciones en el IRrF como el que hay en Espafia es
bastante poco visible.

(7) La diferencia entre lo que se recibe en
prestaciones publicas y lo que se paga.

(8) Por ejemplo, segun la encuesta de opi-
nion publica y politica fiscal del cis (cis, 2008),
en el ano 2008 el 56,5 por 100 de la pobla-
cién creia que recibia menos de lo que paga-
ba en impuestos, y sélo el 7,6 por 100 crefa
recibir mas de lo pagado.

(9) En realidad, para que se invierta en ac-
tividades que supuestamente generan creci-
miento, basta que los gobiernos y los ciuda-
danos crean que hay una relacion entre gasto
regional y crecimiento, aunque esa relacion
pueda no ser cierta.

(10) Véase el capitulo 5 de ALBI, GONZA-
LEZ-PARAMO y ZUBIRI (2009).

(11) Obviamente, se le podria presentar
como un impuesto de solidaridad que se pa-
ga en todas las regiones y se distribuye entre
las pobres. Pero al final el resultado neto sera
el sefalado: un impuesto pagado por los resi-
dentes en las regiones ricas para financiar a los
residentes en las regiones pobres.

(12) En el primer caso, recaudan con la
misma progresividad que el Gobierno central,
mientras que en el segundo la recaudacion
subcentral es neutral desde el punto de vista
distributivo.

(13) Hay propuestas tedricas, como el de-
nominado VIVAT, sobre como descentralizar

el vA. Sin embargo, la viabilidad préactica de
estas propuestas dista de estar clara. Sobre
la descentralizacion del va puede verse, por
ejemplo, PEDRAJA y SALINAS (2001).

(14) Esto no existe, obviamente, en los ca-
sos del Pais Vasco y Navarra, pero si en los de
Quebec y las regiones de Brasil

(15) En el largo plazo, si las diferencias de
tipos son muy elevadas, la construccién de al-
gunos inmuebles puede deslocalizarse.

(16) Recuérdese que la presién fiscal indirec-
ta es, simplemente, el coste (en tiempo o dine-
ro) de cumplir con las obligaciones tributarias.
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