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1.- Introduccién

Esta comunicacién pretende ser una aportacién a la discusién sobre la
conveniencia y efectos de la descentralizacién de la actividad fiscal en un
contexto de tipo federal. En concreto, nos proponemos ofrecer elementos
de discusién relevantes para la realidad espaiiola. Uno de los efectos que
tal descentralizacién acarrearfa, segin ha sido frecuentemente
apuntado, serfa un fenémeno de competencia entre gobiernos estatales
(en Espafia, gobiernos auton6émicos) para atraer actividades econémicas
hacia sus circunscripciones respectivas. Los impuestos estatales
supondrian, segin este criterio, una merma del rendimiento neto de las
inversiones privadas. Asf pues, un gobierno que quisiese atraer inversién
privada hacia su territorio encontraria incentivos para reducir sus
impuestos. Pero si esta consideraci6én 1a reproducen todos los gobiernos, el
resultado serd una tendencia generalizada a reducir la imposicién por
parte de los estados (autonomias) por debajo de lo que podrfa considerarse
6ptimo segiin criterios de eficiencia.

El punto principal de esta comunicacién es subrayar que este
razonamiento olvida el empleo que los gobiernos estatales le dan a la
recaudacién obtenida con sus impuestos. En efecto, el winico efecto de un
impuesto m4s alto no es Gnicamente la detraccién de recursos adicionales
de los sujetos pasivos. También tiene como consecuencia el que los
gobiernos dispongan de més recursos ¥y, por tanto, siempre que el
Presupuesto se equilibre, que éstos realicen un mayor gasto piblico. Por
otra parte, este gasto piiblico tiene muchas veces repercusiones directas
sobre las condiciones de productividad de las inversiones privadas en el
territorio de la jurisdiccién. En efecto, parte de los gastos piblicos
podemos considerarlos como inputs productivos que se proveen a las
empresas, y que ademds presentan las caracteristicas de un bien publico.
Es decir, su utilizacién por parte de una empresa no excluye la utilizacién
por parte de otras. Quizd el ejemplo mds ilustrativo de tales gastos
publicos lo constituyan los gastos en infraestructura relacionada con la
actividad econémica. ;Cémo influye sobre las consideraciones apuntadas
més arriba el tener en cuenta esta otra vertiente de la actividad de los
gobiernos?
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Presentamos aqui algunas conclusiones parciales de nuestro trabajo en
curso dirigido a contestar esta pregunta.

2.-Formalizaciéon de la economia

Para nuestros efectos, los sistemas federales presentan dos
caracterfsticas que nos interesa ahora destacar:

(i) Cada unidad administrativa (estado, provincia, cant6n, autonomia,...)
estd integrada en una unidad econémica. Los flujos econémicos, en
particular, son libres entre los territorios respectivos.

(i1) Cada una de ellas tiene poder decisorio sobre elementos que influyen
en las decisiones econémicas que se desarrollan en el seno de su territorio
(impuestos, gasto publico,...).

En primer lugar, en esta seccién presentamos un modelo especialmente
sencillo que permite de forma clara la presentacién de los puntos que nos
interesa destacar.

Consideremos una federacién con dos estados identificados mediante el
indice i =1,2. El gobierno federal no aparece de forma explicita ya que
nuestro interés se centra en la interaccién entre gobiernos estatales.
Modelamos cada estado simétricamente con las siguientes componentes:

(i) Un conjunto de ciudadanos dotado de una unidad de bien
homogéneo (piénsese como dinero). De esta unidad, el gobierno del estado
correspondiente extrae un acierta fracciéon ti de impuestos. Las
preferencias del ciudadano estén definidas sobre el remanente 1 — ti con
desutilidad marginal creciente con respecto a detracciones
progresivamente mayores de impuestos. Por simplicidad, reflejamos esta
consideracién postulando una funcién de utilidad para el ciudadano del
estado i =1,2, como sigue:

Ul=-t)2 .

(ii) Un conjunto de capitalistas, cada uno con un peso negligible en
la economia, dotados en en su conjunto de una cierta cantidad de capital a -
ser utilizado en tareas productivas, bien en su estado de origen bien en el
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otro. Normalizamos esta cantidad agregada de capital también a la
unidad.

La capacidad de produccién agregada de los capitalistas en i
depende no sélo de la cantidad de capital empleado sino también de la
dotacién de bienes publicos relevantes (puede pensarse, genéricamente,
como infraestructura) con que el estado i esté dotado. Denotando por aj
la cantidad de capital invertido por el capitalista i en su estado de origen y
por ki la infraestructura del estado i, la produccién en el estado i se
supone dada por la forma funcional Cobb-Douglas siguiente:

yi= (@i « 1 - aj) (ki) V2,

Dada nuestra interpretacién de la variable ki como bienes publicoes (y, por
tanto, no sujeta a problemas de exclusién) supondremos que la capacidad
productiva de los capitalistas en i exhibe, para una cantidad dada de
infraestructura, rendimientos constantes con respecto a su capital
utilizado. Con ello asumimos implicitamente que variando el capital
disponible es posible variar de forma proporcional todos los inputs
productivos relevantes y por tanto reproducir a una escala diferente los
procesos que se desarrollaban con anterioridad. Con respecto a los
rendimientos productivos de infraestructura, supondremos, sin embargo,
la existencia de rendimientos decrecientes. Ello viene motivado por el
hecho de que los gastos en infraestructura se han de concebir como un
"soporte” a las labores productivas, no un input mds en ellas. Por tanto,
dada una cierta cantidad de recursos dedicados directamente a la
produccién, el rendimiento marginal de inputs adicionales de
infraestructura lo consideramos como sujeto a una tendencia decreciente.

A pesar de que las posibilidades productivas de los capitalistas son
totalmente simétricas en cada estado, supondremos que desplazar capital
de un estado a otro impone un coste al capitalista que lo realiza. Podemos
asociar este hecho a causas variadas. Puede ser debido, por ejemplo, a
costes administrativos en los que es necesario incurrir. O quizds al hecho
de que la liquidacién de capital "inmovilizado" en un estado no puede
hacerse sin incurrir en costes de transaccién, entendidos de forma todo lo
general que se desee. En cualquier caso, lo tnico esencial es que existe
algin tipo de coste asociado a la transferencia de capital. Capitalistas
distintos soportan costes distintos. Ordenando los capitalistas segin la
magnitud de estos costes, diremos que el capitalista que posee la unidad o
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(entre cevo ¥ uno) sgporta un coste si mueve su capital de un estado a otro
igual a 7(1 - a). Suponemos pues que, dadas las dotaciones de recursos de
infraestructura en los dos estados, los capitalistas moverdn se capital de
uno a otro estado en tanto el coste de hacerlo sea menor que la diferencia
en rendimiento (aquf, igual a la diferencia en productividades marginales
de la funcién de produccién agregada, olvidando por senclllez las posibles
diferencias en costes de produccién en los estados).

(iii) El tercer y ultimo componente del meodelo lo conforma la
especificacién de las preferencias y p051b111dades de accién de cada uno de
los gobiernos estatales. En cuanto a éstas dltimas, ‘supondremos que cada
gobierno estatal i = 1,2, (esto es, del estado i) tiene soberania fiscal
completa en la determinacién del nivel de impuestos ti que recauda en su
territorio: este nivel impositivo es su variable estratégica en la interaccién
con el otro goblerno Con estos impuestos recaudados, el gobierno i
financia bienes publicos de infraestructura de su estado por un importe
idéntico al recaudada. Su restriccién presupuestaria puede, por tanto,
formularse como sigue: ‘

k= t’ ; =12

Sus posibilidades estratégicas las valoraré cada goblerno en funcién
de sus preferencias. En este sentido, supondremos que las preferencxas
del gobierno i estdn determinadas, positivamente, por el nivel de
produccién que se desarrolla en su territorio. Por otro lado, supondremos
que las preferencias de cada gobierno vienen afectadas negativamente por
el nivel de recaudacién impositiva. Racionalizando esta aversién
1mposxt1va por el coste politico que representa la detraccién de recursos en
manos de los ciudadanos, podemos postular para este efecto sobre las
preferencias del gobierno una naturaleza cuadrética andloga a la que se
contempl6é para los ciudadanos. Consolidando los dos efectos descritos,
supondremos que las preferencias del goblerno i se pueden formular
como sigue:

donde p representa una medida de los pesos relativos de cada uno de los
componentes de las preferencias del gobierno i.
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Para cada especificacién concreta de. los. pardmetros ¥ y p las
posibilidades estratégicas ya descritas por parte del gobierno de cada
estado definen un juego en que cada uno de estos gobiernos intenta
maximizar su funcién objetivo dadas las acciones del otro gobierno e
internalizando las acciones optimizadoras de las empresas. El modelo es
extremo en su sencillez y también en eliminar la influencia de los
impuestos como detrimento del rendimiento de la inversién privada. En
efecto, los impuestos los soportan vnicamente los consumidores en este
modelo. Sin embargo, lo utilizamos para ilustrar nuestro argumento
respecto a los gastos piblicos.

{Qué entendemos en este modelo por descentralizacién en contraste
con la centralizacién? La centralizacién de la decisién fiscal se
corresponderfa con el caso en que un solo gobierno decide sobre los
impuesto en uno y otro estado, necesariamente iguales en ambos. Es el
equivalente a la existencia de un tinico gobierno central cuya funcién
objetivo fuese una suma ponderada de las funciones objetivo de los estados
tal como las hemos presentado aqui. En caso de centralizacién no habria
trasvase de capital privado de un estado a otro, pues los niveles de
infraestructura en ambos son iguales. Por lo tanto sobre las decisiones del
gobierno tunicamente pesa su comparacién entre coste politico
(desutilidad de los consumidores) y produccién. Para lo primero el
impuesto es contraproducente. Para lo segundo, al permitir un nivel de
infraestructura mayor, mayores impuestos son preferidos a menores
impuestos.

Comparamos esta situacién con la que encontramos cuando cada estado
es una unidad de decisién distinta. En este caso mayores impuestos
significan, ademds de los dos efectos sefialados, un nuevo efecto positivo:
permiten elevar la produccién, no solo por la aphcacxén de més
infraestructura al capital privado que ya hay en el estado, siné también
por la atraccién de capital procedente del ‘otro estado.

Puede probarse ficilmente que en equilibrios de este juego, para diversos
pardmetros del modelo, el efecto afiadido de este factor hace que los
impuesto sean mayores bajo descentralizacién fiscal que bajo
centralizacién. Y ello pese a que en equilibrio ninguno de los gobiernos
consigue de hecho atraer capital del otro estado (el equilibrio al que nos
referimos es un equilibrio simétrico).
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3.- Infraestructura e imposicién sobre los rendimientos

En la seccién anterior consideramos un caso que era extremo por cuanto

los impuestos no repercutian en absoluto sobre los rendimientos de las
~ inversiones privadas. En esta seccién consideramos el caso polar, en que
son de hecho los inversores quienes soportan el peso de los impuestos
necesarios para la dotacién de infraestructura.

El modelo sigue siendo muy sencillo. Los gobiernos ahora no eligen una
cantidad total de impuestos, sino una tasa impositiva. Los ingresos
obtenidos serdn igual a esa tasa multiplicada por la produccién obtenida
en el estado. Con ello la restriccién presupuestana del gobierno en el
estado i sera:

kiz=tiyizvlaj+ 1 - o) Ki1/2,

mientras que la funcién objetivo del mismo gobierno la consideramos
dada por el producto total de su estado, deducido el coste de la
mﬁ-aestmchrra. es decir

V) €1 - tiE&u* 1 -o.jr}K;”z

En este caso ignoramos completamente del coste politico de unpuestos
sobre los consumidores, puesto que éstos ne son gravados. Si mantenemos
el coste de transferir capital privado de un estado a otro, y para valores de
7 2 0.25; obtenemos que el winico equilibric de Nash de este juego consiste
en que ambos gobiernos fijen sus impuestos iguales a 1/2 y que no haya
miovimientos de capital privade. Es decir, se mantiene la situacién: de
simetria. Pero adémés esta tasa impositiva coincide con la que fijaria un
unico gobierno central que decidiese la tasa impositiva, igual en ambos
estados, necesaria para financiar la infraestructura en cada uno de ellos.
Por Io tanto, la tendencia a imponer impuestos menores que supongan un
mayor rendimiento neto de las inversiones privadas se ve contrarrestada
exactamente por la tendencia a imponer mayores impuestes que
signifiquen mayores niveles de infraestructura, y por lo tanto mayor
productividad del capital privado. El resultado no depende de que el
exponente de la infraestructura en la funcién de produccién sea igual a
1/2. Valores distintos de este exponente nos dan resultados
cualitativamente iguales.
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Este equilibrio es particularmente robusto, puesto que 1/2 es mejor
respuesta estricta a cualquier tasa del otro gobierno. Es decir, el equilibrio
es un equilibrio en estrategias dominantes.

La conclusién de este sencillo ejercicio, por lo tanto, es que los
argumentos segin los cuales la competencia entre estados en un contexto
federal llevard a menores impuestos que si estos los fijara un estado
central, pueden ser erréneos. Ello se deberia al olvido del efecto que el
gasto publico puede tener sobre las condiciones de la actividad econémica
en cada estado.

4.- Comentarios finales; polarizacién concentracién y asimetria

El andlisis que m4ds arriba hemos resumido ha considerado siempre
situaciones simétricas de partlda El resultado del an4lisis ha presentado
tamblén esta caractenstlca de simetria. Conviene preguntarse, cual ‘seria
la situacién si esa s1tuac16n de partlda no fuese simétrica,.En particular,
qué pasaria si los estados no dispusiesen en un principio de un mismo
nivel de recursos. Subrayaremos ' ‘aqui que: para ciertés valores de los
pardmetros de los modelos presentados m4s amba se puede probar que
llegariamos a una solucién dée polanzacxén en la que un estado acabana
sin capital privado, todo el cual habria 1do a parar al otro estado Es
eonveniente destacar que inclusoe en este caso, los 1mpuestos de los
‘gobiernos estatales gerian 1guales a los 1mpuestos por una autondad
central. Ello' nos lleva a pensar que un punto més 1mportante que. la
E posnble competencxa a 1a baJa en 1mpuestos es la p051b1e polanzaclén y
'desxgualdad de'los estados

Actualmente nos encontramos trabajando sobre estas: cuestiones. Lo
hacemos en un contexto parecido al presentado en la seccién tercera: La
diferencia estriba en que ahora insertamos la interaccién entre gobiernos
en un esquema dinamico. Cada periodo los gobiernos escogen las tasds
impositivas a aplicar en sus estados. El cardcter intertemporal viene dado
por el hecho de que la infraestuctura del estado no vendrd dada por los
rendimientos de los impuestos del periodo en cuestién, sino por los
rendimientos de los impuestos pagados en el periodo anterior.
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Ain no tenemos resultados finales de este andlisis. La impresién es que,
en efecto, habrd circunstancias en que la descentralizacién lleve a
diferencias entre estados cada vez mayores. En particular, la variable
relevante para que este sea el caso es el coste de mover capital entre
estados. Es decir, cuanto mds fécil sea el movimiento de capitales entre
estados mayores serdn las probabilidades de que acabemos con todo él1
concentrado en uno de los estados.

Por supuesto los modelos no son mds que modelos y solo pueden
ayudarnos a entender lo que podemos esperar de medidas de distinte tipo.
El trabajo en curso olvida otras realidades como pueden ser la deuda
publica, que tal vez los gobiernos puedan utilizar para financiar
infraestructura, lo que tendria efectos sobre nuestro modelo. Ademds, la
tendencia polarizadora apuntada se debe al cardcter de bien piblico de los
gastos en infraestructura, pero se ve reforzada por el hecho de que
globalmente la funcién de produccién presenta en nuestro modelo
rendimientos crecientes.a escala. Por lo tanto es necesario matizar los
resultados aqui presentados.

Todo ello no invalida, por supuesto el hecho de que los fenémenos que
aqui hemos apuntado Juegan un papel y son una més de las -
f'consecuenclas a esperar de, por-ejemplo, la mayor descentrahzaclén de
potestad tributaria en Espaia. El estudio es, creemos, relevante también
_en la discusién sobre la integracién europea en’ que nuestro pafs se halla
inmerso. En particular, sefiala la relevancia de tener en cuenta que hay
factores que tienden a hacer que integrarse en condiciones de inferioridad
en cpéﬁib a. condiciones- econémicas puede suponer una profundizacién -
. de las diferencias mds que la correccién de las mismas, si no-se lleva a
. .cabo una politica decidida y consciente que contrarreste las tendenclas
polanzadoras subyacentes T
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