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senda de la descentralizacion. Dentro de esta tendencia se dan otras dos: 1) que
las identidades de las minorfas regionales y nacionales encuentran su expre-
sién mds facil en los dmbitos regional y local, 2) que los gobiernos centrales
al concentrarse en controlar los desafios de la globalizacion de la salud, la co-
municacidén y el poder, descargan en los niveles inferiores la responsabilidad
de vincularse con la sociedad en la gestidn de los asuntos de la vida cotidiana,
para reconstruir la legitimidad.

Ocurre entonces que los gobiernos regionales y locales se convierten en
las fuerzas decisivas en el destino de los ciudadanos, ¢n las relaciones entre el
Estado y la sociedad y en la remodelacién de log Estado-nacién [Castells, 1997
(2): 302].

Entre la globalizacién del capital, la multilateralizacidn de las institucio-
nes de poder y la descentralizacion de la autoridad a los gobiernos regionales
y locales se produce una nueva geometria del poder, induciendo quizas a una
nueva forma de Estado: El Estado red. La Unién Europea es el mejor ejemplo
de lo que Castells {1997 (3): 383) ha denominado el Estado red, «un Estado
caracterizado por compartir la autoridad a lo largo de una red», cuyos nodos
aungue variando en tamafio o en influencia, son interdependientes, de tal modo
que ningdn nodo puede pasar por alto al resto.

Aun habiendo afirmado que lo accidental en economia del sector pablico
es la manera especifica de corregir las carencias del mercado y que éstas son
lo sustantivo, estd pendiente ¢l desaffo de encontrar los caminos idéneos para
fa consecucion de los objetivos del sector publico. Nos plantcamos arrostrarfo
teniendo en cuenta la evolucion teérica y las tendencias del nuevo milenio, por
la via de la organizacién de las principales instituciones pidblicas. A este tema
se dedican los tres capitulos siguientes.

CapiTuro II

JUSTIFICACION DEL SISTEMA DE GOBIERNO
MULTIJURISDICCIONAL

Los gobiernos nacionales en la era de la informacion son
demasiado pequeiios para manejar las fuerzas globales, pero
demasiado grandes para manejar tas vidas de la gente.

Caslells, 1998

I. BASES TEORICAS DEL FEDERALISMO

Teniendo como premisa que ¢l sistema de mercado no puede por si solo
realizar todas las funciones econdmicas, la politica piblica se disefia como
guia, complemento y control del sector privado de tal manera que cubre las de-
bilidades del sistema en los procedimientos que escapan de sus manos o bien
contribuye al mantenimiento de las condiciones idéneas para su funcio-
namiento.

Sin embargo, es importante destacar que el Estado no debe actuar en lugar
de la accién privadal, sino «facilitar que se haga». Como lo describe Domin-
go (1998) refiriéndose a un aspecto especifico de Ia intervencion piblica «el
Estado al establecer la proteccién social, no debe sofocar los estimulos, ni la
iniciativa, ni la responsabilidad. El nivel minimo garantizado debe dejar mar-
gen a la accién voluntaria de cada individuo para que pueda conseguir mds

' Efecto crowding-vnt o «efecto exclusién», entendido como la reducci6n de la capa-
cidad de inversién del sector privado provocado por las necesidades de financiacién piblica
del gasto estatal.
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53;;1 si n:nsrr;o y sudl‘amilia», Aun teniendo en cuenty que fas actuaciones va-
1an segun el caso de que se trate, lo anteri t i 05 i

: ' s or deberfa aplicarse ¢ s los ti-
pos de intervencion. P © todos los

Al.lora’ bien, en medio_ de estas declaraciones formulamos Ia siguiente pre-
gun‘ta.{,cug} esla }I}ﬂuencm dentro de las actividades del Estado del modelo de
9rgamzamon politica que asume el sistema de gobierno? O en otras palabras

¢serd igual el desemperio, en términos de eficiencia econdmica de un gobier-
no unttario que el de uno con varios niveles de actuacién?

y Antes de intentar dar respuesta a estas interrogantes es importante men-
ugngr qtlic dentro de la Teoria econdmica de la Hacienda Publica, las acti-
;?/1 ades eé}E;stado fueron agrupadas por Richard Musgrave (1956) en tres
nl;lé%ings fas1qas, que fueron]el punto de partida en los andlisis sobre Ia asig-
¢ funciones por niveles de gobierno. Estas tres funci s

C s . Estas tres func son las si-
i tones son las si

I. Funql(’?n de asignacion, mediante la cual se busca proveer bienes
servicios piblicos de forma eficiente, corregir cxtcmalidade‘; i//
afrontar en generaf situaciones provocadas por los fallos del merca-
do ya descritos. ‘

2. Funcién de disgribuci(’m, orientada al ajusie de la renta y la riqueza
para asegurar clertos niveles de equidad o justicia en la sociedad ‘

3. Funcién de estabilizacion por la que se pretende cubrir objetivos: de
tipo macroeconémico como la plena ocupacién de los re,curﬁao; la
estabilidad de precios o control de la inflacion, ¢l cquilibrio cxte}i(}it
laé:eat:;a de crecimiento socialmente descada, entre otras involucradasT

~ Aunque muchas veces se ha supuesto que las necesidades sociales v -
b]’was, Yy por tanto los bienes y servicios que las satistacen encuen[rar; ‘;);1 [:"I—
z0n de ser y su delimitacién dentro de una sola economfa ’nacional en lre'li‘i—
daq, _los conllm) en muchos pafses del mundo es que no haya un !,’mic;) nivel‘dc
actividad pubhcz!, por lo que las ideas sobre federalismo y descentralizacion
surgen para analizar la posibilidad de alcanzar mejor los objetivos ue)‘tien :
planteado el sector piblico, basdndose en criterios. de racionalidad qeﬁc' o :
cia, dentro de éste contexto territorial. Surgen entonces, luego de la)ilzlasifliz::
3 ::)3 1(5)?; iI;’l;mgravc, Inquietudes respectd a como tratar esta clasificacién o cén;n
disuibuir (;1: S;sgg;:abllldddes del Estado dentro de la organizacion politico-

; . o .
{El punto de partida de los andlisis sobre federalismo dentro de la teoria

- ¢ldsica de la Hacienda Piblica fue el tema de la asignacion eficiente de ciertos

bienes a{os que no era posible aplicarles los principios econémicos neoclési-
Cos. Varlqs autores establecieron las bases tedricas, siendo Charles Tiebout uﬁ

de los primeros en 19562, Su publicacién se orienté a tratar la probleméticg
planteq(,ia por Samuelson en esa misma €poca respecto a la inexistencia de un

«solucién de mercado»? que garantizase la asignacién Gptima de los bien 2‘1
colectivos; se denunciaba entonces que buena parte del producto interior brzﬁ
to (el que correspondia a presupuesto publico) se asignaba de forma deficien-

2 in Cacahiras 5
Segiin Casahuga (1978) toda la teorfa econdémica de la descentralizacién fiscal y ad-

- mipisirativa no es sino un desarrollo més o menos directo del modelo de Tiebout

3 o] abyra o 2 b 2
Palabras que Tichout tomé de lag conclusiones de Samuelson (1978: 324).
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te conllevimdo a perdidas de Inenestas, Fas causas del problema se explicieon
por La fdta de informiacion sobre Las prefercncias de fos consumidores que per
mita deducir fa demanda de este tipo de bienes, con la consecuente imposibi-
lidad de lograr una medida de valoracion para proveerlos y cobrarlos.

En su esquema, Tiebout acepta la validez del problema de Samuelson
pero Gnicamente en relacion al gasto central y no para el local. Segun él, la
cleccion de un individuo de su lugar de residencia es una forma de revelar las
preferencias por los bienes piablicos locales, lo que solventa el problema de
establecer el suministro optimo de bienes cuyas caracteristicas incentivan al
comportamiento del polizén o free-rider. La ausencia de costes de movilidad
que supone el modelo de Tiebout hard que se logre el ajuste entre los ciu-
dadanos y sus bienes preferidos y que cualquier desviacién del comporta-
miento del gobierno local respecto a la cantidad dptima de bienes pidblicos a
proveer sea respondida con una migracidn (voto con los pies) de sus residen-
les hacia otra jurisdiccion. Si se estipula que cada comunidad tiene que su-
{ragar su propio coste de servicios pablicos, los individuos aprenderan que les
interesa elegir aquelfas jurisdicciones que satisfacen sus preferencias particu-
lares.

La posibilidad de que la provisién descentralizada de bienes locales per-
iita una solucidn al problema de asignacion dptima de un una parte de los bie-
nes colectivos derivé en plantcamientos sobre la conveniencia de que exista
ese suministro descentralizado, tal como lo dijo Casahuga (1978) «... este me-
canismo asignativo de Tiebout es el suministro descentralizado de bienes pi-
blicos, es decir, en las propias palabras de Tiebout, un sistema de gobiernos lo-
cales».

Las criticas al modelo de Tichout se dirigieron fundamentaimente a los su-
puestos en fos que se basa: {a plena movilidad de personas y factores de pro-
duccidn, total conciencia por parte de los ciudadanos de los ingresos y gastos
publicos en cada jurisdiceion, la inexistencia de cconomias de escala interju-
risdiccionales, de efcctos exiernos interjurisdiceionales y de costes de conges-
tién. Segin Samuelson (1968), ¢l proceso de ajuste tieboutiano meramente nos
aproxima a fa solucidn del problema pero no deja de ser en el mejor de fos ca-
s0s una solucion «second best»3. No implica esto que su solucién se haya
desestimado y haya perdido inlerés porque al fin y al cabo parece que la solu-
cién second best es tipica en la asignacion de los bicnes colectlivos.

Sigulendo por orden cronoldgico de aparicion el siguicnte en la lista de
contribuciones ledricas fundamentales fue James Buchanan, quien en 1965
realiza un trabajo que pretendia cubrir los espacios vacios de la teorfa de Sa-
muelson sobre los bienes piblicos. Fundamentalmente se referia a aquellos
bienes que no son totalmente pablicos (bienes piblicos puros) ni tampoco to-
talmente privados; se trataba de una teoria de las sociedades cooperativas, que
buscaba establecer los derechos de propiedad-consumo de diversos grupos de
personas. Fue llamada la teorfa econbémica de los clubes, vistos como aso-
ciaciones u organizaciones de servicios compartidos en los que es posible la
exclusidén. La orientacién de esta teoria no era establecer directrices de actua-
cion piblica, por el contrario ofrecia una solucién para la provision de bicnes

4 Ll término second best, se ha utilizado para hablar de soluciones que no llegan a ser
del todo éptimas pero que son lo mejor dentro de lo posible,
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colectivos sin la necesidad de dicha intervencion, no obstante, sirvio de R
para el desarrollo de dos aspectos importantes del federalismo:

1. Ladelimitacién del tamafio 6ptimo de las jurisdicciones para asignar

un bien x predeterminado.

2. Llafijacién de la cantidad y tipos de bienes colectivos que debe pro-
veer una jurisdiccion preestablecida para lograr asignaciones Opti-
mas.

A finales de la década de los sesenta se plantea ya como objeto de andli-
sis independiente la organizacién del sector piiblico y la distribucién de fun-
ciones por niveles de gobierno, es decir, que comienza dentro del campo eco-
ndmico el tema del federalismo.

Musgrave (1973) utilizé la teoria de los clubes para desarrollar un mode-
lo de jurisdicciones Gptimas® en el suministro de bienes colectivos, pero antes
de esta publicacion, Musgrave (1969) ya habia hecho un andlisis sobre las teo-
rias de federalismo fiscal, llegando a conclusiones que como se ve a continua-
cidn, comenzaron a abrir ef panorama sobre la eficiencia en la organizacién de
la actividad gubernamental;

— Es necesario conocer sobre la incidencia espacial de los beneficios de
varios bienes sociales, para la reasi gnacion de las competencias de de-
cisién politica y de la financiacién de varias funciones a los niveles
debidos.

— Es importante la coincidencia del drea de los beneficios de los bienes
sociales, los impuestos que los financian y la toma de decisiones.

— En relacion con las externalidades, es necesario ponderar las medidas
centrales que las reducen con el mantenimiento de lus diferencias ro-
gionales.

— El federalismo fiscal también implica ¢l que a los ciudadanos no s6lo
le conciernan los asuntos de su localidad, sino también los de Ias otras
localidades por lo que se debe velar por la intervencion en los bicnes
preferentes y la igualacion del esfuerzo fiscal.

El siguicnte y fundamental aporte tedrico vino de parte de Watlace Oates
(1972)%, quien en el trabajo denominado Federalismo Fiscal analiza detenida-
mente las ventajas y desventajas de un gobierno centralizado y otro descentra-
lizado en la ejecucién de las funciones establecidas por Musgrave, luego su-
giere la asignacion de funciones por niveles de gobierno y de los instrumentos
(iscales mds idéneos: impucstos, transferencias y aceeso a deuda; realiza tam-
bién andlisis sobre las politicas de distribucién y estabilizacién en un sistema
federal y finalmente trata la dindmica del federalismo a través de una retros-
peccion sobre lo que ha ocurrido en paises industrializados y proyecta posibles
tendencias hacia el futuro. Quedan establecidos en esta publicacion tres argu-
mentos a favor de un gobierno descentralizado:

> Como determinantes fundamentales-en este andlisis se consideraron las posibles

incidencias de los distintos bienes piblicos v la caracterislica de Ia curva de costes de provi-
$i6n, cuya forma de «U» respecto al tamafio de la jurisdiccion explica que las localidades
muy pequefias no son capaces de aprovechar las economias de escala y las muy grandes su-
fren problemas de congestiGn.

% Existen ademds otras contribuciones importantes que podemos encontrar en las no-
tas de pie de pdgina del libro de Oates Federalismo Fiscal ¥ que sin duda habian ya dejado
el campo abonado para la produccién teorética mas avanzada que éste contiene.
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Faceliciencur ceonomica <o cansipue proporcionaitdo by meszo b de
productos publicos que seblee mejor tas preferencias de los indeva
duos que componen fa socicdad, Sitodos los individuos estan oblipa
dos a consumir ¢l nismo nivel de output pablico de un bien cuando
son posibles las variaciones en los consumos individuales, ¢l resulta
do mds probable es una asignacidn ineficiente de los recursos.

— Un gobierno descentralizado permite que se den las condiciones ne-
cesarias para una mayor experimentacion e innovacién en la produc-
¢ién de bienes piblicos. Incluso es posible que se produzcan presio-
nes competitivas positivas como resultado de un ndmero mds elevado
de productores y productos. .

- Los residentes estardn en mejor situacién para sopesar los beneficios
y costes de los programas publicos si se logra que cada comunidad fi-
nancie en buena parte sus propios programas a través de la tributacidén
local.

Para Qales, lo deseable es una forma de gobierno que combine las venta-
jas de los dos casos polares (centralizado y totalmente descentralizado) y evi-
e sus defectos mds serios, Cada nivel de gobierno no intenta cumplir todas las
lunciones del sector pablico, sino que asume las que mejor puede desempeiiar,
¢sto es, aplicar el principio de subsidiariedad.

En esta misma publicacion fue planteado el famoso teorema de la descen-
rralizacién de Barzel (1969)-Oates (1972) que dice textualmente lo siguiente:
«Para un bien piblico —cuyo consumo estd definido para subconjuntos geo-
prificos del total de la poblacidn y cuyos costes de provision de cada nivel de
output del bien en cada jurisdiceion son los mismos para el gobierno central o
los respectivos gobiernos locales— serd sicmpre mas eficiente (o al menos tan
eliciente) que los gobicrnos locales provean los niveles de output Pareto-efi-
vientes a sus respectivas jurisdicciones que la provision por ¢l gobierno central
de cualquier nivel prefijado de output para todas las jurisdiccioncs{b En au-
sencia de economias de escala y de efectos externos jurisdiccionales, este teo-
rema garantiza la superioridad de la solucion descentralizada.

Como resultado de fas investigaciones en cconomia del sector pablico en
un contexto descentralizado, se distribuyeron las tres funciones planteadas por
Musgrave cn los distintos niveles de gobierno, estableciéndosce lo siguiente:

La funcion de estabilizacion debiera ser responsabilidad del nivel superior
e gobierno por diversas razones que a continuacion se detallan. Para comen-
sar, en el gobierno central se tiene mids y mejor informacion sobre las varia-
bles econdmicas influyentes por la posicién que la Hacienda general ocupa en
ol ambito de las administraciones piblicas, en consecuencia tendrd mas opor-
funidad de corregir las disparidades dada su mejor visién de conjunto y su
preocupacion girard en torno al logro del control de los precios, el empleo y el
crecimiento econdmico en todo el territorio nacional y no regionalmente. Asi-
mismo, dada la necesidad de coordinacion de las politicas fiscal y monetaria y
~viendo esta tltima potestad del nivel central, debe manejarse la primera tam-
bién de forma centralizada. En caso contrario la estabilizacién no se lograria
porque seria necesaria una coordinacion muy estricta de todas las jurisdiccio-
nes que estuviesen haciendo politica fiscal, situacion que a su vez implica des-
zaste de recursos y que siendo tan dificil de lograr, al final no produciria los

7 Pégina 39 de la versién en espafiol 1977,
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efectos esperados porque terminarian contrarrestindose las poltticas. Final-
ment;, como a m\_fe]-terrjtoria] los mercados son abicrtos por la )r'(;l)'il)i ‘i")

constitucional de limitar 1a libre circulacién de personas y bienes lla*; de isi .
nes localizadas se diluirfan e incluso podrian estimular la traslacf(’;n cie éf%“:tm-'
no deseados entre las regiones, pudiendo generar efectos perversos. e

@a Juncién de asignacion esti bdsicamente referida a bienes con ciertas
propledaQes que como lo sefiala el propio Musgrave (1995) no pueden rovee??
s€ a través de transacciones entre consumidores y productores indivpidual :
Como ya fue descrito, es caracteristico de este tipo de bienes que su ut'l‘d%(i
no se limita al consumidor en concreto que adquiere el bien (<;l (clomlumolnlo aeﬂ;
rival) y aunque pudiera surgir una situacion en Ja que se diera con:sumo i ]‘
la exclusién serfa inviable en la prictica o prohibitivamente cara. Por esta, V? 5
zones la provision de bienes colectivos se enfrenta a inconvenienﬁzs im orstz:a_
tes a la hora de dec?dir la clase y cantidad que deben suministrarse) clpmo It]—
de la contraprestacion pecuniaria que debe exigirse a los beneficiz%ilmx vglg
recordar que existe un problema de informacién insuficiente para obgé;\er Iz
demanda, ademds de que interesa precisar quién debe realizar la provision. )

El. rasgo mds importante de los bienes publicos en cuanto a la decisién de
provision por parte de un nivel de gobierno especifico es que sus beﬁcﬁci{)‘
tienen ‘hmltamones espaciales. Asf la red de transporte focal, trae i)cnefic%o‘; :
l()f rerfldentes de una jurisdiccion estrictamente, mientras qL;e las autovias m‘—
terregionales pueden beneficiar a un conjunto mucho mdis amplio. Igual oc
rre‘.con el servicio de alumbrado en las calles, que generalmente befléﬁcia :?:)t
rem'dcntes de un sector especifico, sin que afecte a los habitantes del ucblé)
veeino por lo que no se justifica que estos tltimos tengan algo que ver gon las
deglglones de su provision. La dimension territorial de los bicnes piblicos ¢ ‘;(ll?
refeflda entonces a que mientras algunos bienes afectan a un relativamen?cc‘ ‘d
queno numero de ciudadanos residentes en un espacio reducido, otros ‘OPV
la defensa nacional o la justicia, benefician a todos los residentes de u,n(l 'n’]f)
Empero, el aspecto basico en este tema segiin Oates (1999: 1 122) ‘e‘; ue ‘Pdlb.
resultado de diferentes gustos y costes, ¢l nivel eficiente (.ie produéc?én S?m()
hien co}cglnvo local es probable que varie entre las Jurisdicciones y si s C u‘ﬂ
ra maximizar ¢l bicnestar social general se requiere que el ‘;umingfstrokg ett»)pc—
nes y servicios locales varie correspondientemente, Razoneﬂkde eﬁcienoiae o
yan esta afirmacién por cuanto cabe esperar que acercar 153 decisiones ; Ilm.'
individuos que se verdn afectados por ellas, supondrs mininli?a} de :dl 0:\
manera los costes relacionados con la provision, por otra parte ‘Rubinfiégluzz]‘l
1979 hizo mencién de razones de equidad al plantear «...que las familias ¢ A
diferentes gustos pueden preferir diferentes combinaciones de sérvicim kﬁ(};(l)‘n
cos. Como resultado, el requisito de igualdad de gasto en cada drea dersJ i
Cio puede 'cre‘ar.mequidades {e ineficiencias en el consumo) en situ'cxcionegel v‘l_
erar, al principio, acordes con la equidad». En conclusién los SEIvicios ‘agi{e
cos deberian ser provistos, y su coste compartido, de acuerdo con Iai‘J pre;:

m n 1e1 3 Nr) ; 165 ™
Cu?-e ;1:;:;123??? que s,umltuy_an lg revelacidn de preferencias mediante el mercado y se pro
ar la mejor soluciGn dentro de o posible. Con relacién af o ’ -
bierno par o o mejor 4 < s1bie. Lon relacién al cobro por parte del go-
ro de bienes colectivos, se utilizz i i i itt .
) S, za la via del sistema impositivo
n inist e utiliz s s ero que
tiene su parle negativa al provocar costes de eficiencia o excesos de gravampen pered
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ferencias de los residentes de B region de bengeficio pertinente, Cada jurnsdie
cion deberia proveer aquetlos servicios cuyos beneficios alluyen dentro de sus
timites y deberia utilizar anicamente aquellas fuentes de financiacion que in-
ternalicen los costes.

La funcion de distribucion exige, para lograr con ella los fines de iguala-
cién y equidad, un escenario en el que sean muy limitadas las posibilidades de
que quienes integran el espacio a ser afectado puedan escapar, es decir, que
debe ser aplicada en un dmbito en el que haya muy poca movilidad de los
agentes econémicos hacia dentro o hacia fuera. Dado que cominmente ocurre
lo contrario en dmbitos jurisdiccionales, se recomienda la distribucién como
una funcidén centralizada. La relativa facilidad con que es posible que se den
desplazamientos entre jurisdicciones atenta contra el logro de los objetivos
porque la implantacion de politicas fuertemente redistributivas por parte de un
ente local, provocaria migraciones o traslados de cardcter fiscal (votacién con
los pies), en el sentido de que quienes se vean perjudicados mostrardn su de-
sagrado u oposicién estableciéndose en otras localidades cuyos comporta-
mientos fiscales sean mds neutrales con respecto a la distribucién de la renta.
Monasterio y Sudrez (1998) afirman gue la generalizacién del fendmeno mi-
gratorio podria acarrear una segregacién de las localidades, de manera que
cada circunscripeion estarfa constituida por individuos en escalones similares
de renta, lo cual, en términos del Teorema de Tiebout, no es necesariamente
malo, aunque tiene el inconveniente de que si todos los costes de provisién de
bienes pablicos son constantes (e iguales en todas las jurisdicciones), las re-
giones en lag que sc ubiguen mds individuos pobres deberan soportar una ma-
yor carga fiscal para su financiacion,

Otro argumento en apoyo de lo ya expuesto es que una redistribucion fo-
cal de la renta agresiva inducirfa a la competencia fiscal igualmente agresiva
entre colectividades a fin de atraerse hacia si la mayor cantidad posible de ca-
pitales que pucdan incrementar ¢l bienestar regional y esta competencia no es
precisamentc ventajosa si se quiere lograr cierta igualdad entre las regiones.
Un alegato adicional es que las politicas redistributivas afectan los niveles de
produccion generales y en consecuencia la eficiencia econdmica global, razén
por la que deben ser cuidadosamente aplicadas con vision de conjunto.

En resumen, s¢ estima que habrd un mejor desempeiio de la labor piblica
segtin la teorfa del federalismo fiscal cuando sea manejado centralizadamente
lo relativo a la estabilizacién y distribucion de la renta, mientras que todos los
niveles de gobierno podrin asumir competencias en la provisidn de bienes y
servicios en funcion de la cobertura espacial de los beneficios y las economias
de escala en la produccion de dichos bienes?. Cabe mencionar que se conside-
ra beneficiosa la concesion de cierto grado de autonomia a los entes inferiores
y que mds que quedar relegados a ser proveedores de algunos bicnes y servi-
cios, deben cooperar en la consecucion de objetivos intérdependientes con
otros niveles de gobicrno, en un intento por aprovechar la mayor cficiencia del
sisterna centralizado con la superioridad de los dmbitos inferiores de decision
por la proximidad dec la Administracién a los administrados.

+
9 Sobre este tema profundizaremos en el capitulo siguiente. Por lo pronto pretendemos
dejar estipulados los aspectos tedricos bdsicos y las criticas que les han formulado para in-
tentar deducir unas conclusiones tedricas propias que serdn utilizadas en la bisqueda de re-
sultados.
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2. CRITICAS AL MODLELO ORTODOXO Y OTROS DESARROLLOS
EN LA TEORIA DEL FEDERALISMO

Hasta aquf se ha esbozado lo que se conoce como teoria bédsica o modelo
ortodoxo del federalismo fiscal. Este modelo, llamado el modelo TOM (Tie-
bout, Oates, Musgrave)!© ha estado sometido a una serie de criticas porque
aparentemente deja de lado aspectos de suma importancia dentro de lo que
persigue el federalismo, no obstante, estas confrontaciones lejos de haber de-
sestimado los planteamientos iniciales del federalismo, estimularon la profun-
dizacién de los estudios y el enriquecimiento de este campo. Como testimonio
y complemento del marco teérico que servird al propésito de elaborar un mo-
delo de constitucién 6ptima del sector piblico, se refieren a continuacion las
criticas y posteriores desarrollos a las ideas planteadas.

En 1978 Musgrave es criticado por Casahuga partiendo del hecho de que
no son iguales objetivos que competencias. Segin Casahuga el problema
que debe resolver la teorfa de la descentralizacion es la asignacién de compe-
tencias entre los distintos niveles de gobierno vy las ideas musgravianas, no nos
dicen absolutamente nada acerca de si, por ejemplo, la sanidad, o el sistema de
transporte, habrian de constituir de forma 6ptima una competencia del Estado
central o de los niveles descentralizados de gobicrno. El fin del disefio de un
programa de descentralizacién es el de delimitar lo que puede o no puede ha-
cer cada nivel de gobierno y no la asignacion de los objetivos del Estado en
cada uno de ellos. El argumento de su critica es que las politicas piblicas no
tienen impacto exclusivamente sobre un objetivo, sino gue en medio del com-
plicado mundo en que vivimos, caracterizado por la interdependencia v en
donde la dnica constante es ¢l cambio, cualquicr medida de polftica piblica
tendrd efectos en la asignacion, la distribucion y en las variables que afectan
la estabilidad al mismo tiempo, pero ademds el impacto sobre los objetivos so-
ciales no es fijo en el tiempo.

Aunque con los fundamenios de Musgrave se eshozara una constitucion
fiscal-administrativa en la que las competencias fueran distribuidas de tal ma-
nera que las descentralizadas no tuvieran impacto redistributivo o estabiliza-
dor, en la préctica esto es imposible, por lo que una constitucién que cumpla
con los lineamientos de la normativa federal musgraviana no puede existir en
la realidad, ademds de que no estd demostrado que fuera éptima en ¢l caso de
que existiese! !,

En otro orden de ideas también aparece la critica a la escuela musgravia-
na en cuanto a la total desatencidén del marco politico como variable influyen-
tc en los resultados de la gestion publica, asimismo, respecto a la visién de
quienes toman las decisiones dentro del sector como maximizadores del
bienestar social, lo que se ha catalogado de ingenuidad politica. En este caso,
se puede decir que la falla se arrastra desde que Musgrave y en general la rama
de la Hacienda pablica asume las directrices de la escuela neoclasica como
fundamento para las construcciones teoréticas. Sin embargo, como veremos
mds adelante, las teorias del federalismo fiscal se han dirigido a las ideas de la

10 Denominacién que ha sido tomada de Melguizo Sdnchez (1989).
1 Qates, contrariamente dice en su articulo de 1999 que estd demostrado que cumpli-
dos todos los supuestos se llega a una solucién de optimalidad con la provisidn descentrali-

zada de bienes locales colectivos, otra cuestion es la contrastacién de la realidad y los mo-
delos tedricos.
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sentido en un sistema federal aun si las redistribuciones sélo estin ba-
sadas en conmdgraqlone:a de equidad interpersonal. Elabora funciones
de bienestar social inherentes a la existencia de gobiernos locales.

Funcion de estabilizacién. Nuevamente aparecen argumentos que no estan
de} todo acordes con las declaraciones tradicionales respecto a quién debe ésu-
mir esta funcion. Cabe mencionar aqui que han entrado en el ambito de actua-
cion de los gobiernos subcentrales las denominadas «politicas microecondmi-
cas de estabilizacion», cumpliendo un importante papel en la consecucidn del
desarrollo r.egional y en aspectos especificos dentro de las variables macro
como por ejemplo, su capacidad para mejorar con politicas concretas los pro-
blemas de desempleo. En base a lo anterior han seguido apareciendo aportes
como los de Bellon en 1986 yue demuestra la posibilidad de innovacién y re-
vitalizacién de la economia en crisis, gracias al federalismo, Utrilla en 1986
que estudia el papel de fas Comunidades Auténomas frente a la crisis y el pziro
y Echevarria en 1988 que analiza las condiciones bajo las cuales es posible lz;
descentralizacion de las politicas de estabilizacion a los gobiernos territoriales.

Desde la perspectiva del federalismo cooperativo, Munsfield demostrd la

importancia en la Republica Federal Alemana, de los niveles inferiores de go- -

bncm(} en la politica de estabilizacién durante ¢l periodo 1972-82 reforzando
a un tiempo, en la direccion iddnea el impacto de la politica del g(;hicrno cen-
tral. Uno de los fundamentos del modelo convencional es quc las haciendas lo-
cales tengan un comportamiento prociclico, segiin la tesis de Hansen y Perloff,
pero lo ocurrido en 1a hasta entonces Alemania occidental y los andlisis hcch()::.
en Espafia por Colom en 1974 y Esteso y Melguizo cn 1982, no confirman el
efecto perverso o prociclico de las haciendas locales (Meclguizo, 1989).

.Fupcu’)n de asignacién. En relacién a la funcién asi gnativa, mds que con-
tradicciones respecto a las ideas bisicas del modelo TOM, existen aspeelos
que no esu’\r} del todo desarrollados y que requieren ser afinados paru p()(ie}
rcispond(;r anterrogantes gue cstuvieron presentes desde un principio pero quc
aun no tienen respuestas definitivas, por cjemplo jcudles bienes especilicos
deben proveerse descentralizadamente?, Jexiste un niimero idoneo de jurisdic-
ciones? y ;eudl es el tamafio Gptimo de una jurisdiccion para proveer un bicn
pliblico especifico? ‘

_ Ante cstos plantcamientos puede ser esclarecedor presentar aqui algunas
reflexiones hechas por Oates en un articulo del Journal Economic Litemfm‘c"
en 1999, Para empezar el autor sefialu que los preceptos bdsicos del federalis-
mo deben_‘n’an ser tratados mds como preceptos generales que como principios
h'r,mes e‘lne}movib]es (pdg. 1122). En referencia a las funciones de estabiliza-
cién y distribucion, Oates reconoce que los gobiernos descentralizados tienen
cierto alcance o campo de accion para afectarlas pero no teniendo potestad so-
bre los instrumentos de intervencién mds fundamentales'. Ahora tocando el
problema de la asignacion el planteamiento gira en torno a que no es posible
que la teorfa ofrezca una delineacion precisa de los bienes y servicios qué tie-

3 Tratando el problema de la estabilizacion y distribucién Oates (1977: 35-56) «... no

sn_gniﬁca que los gobiernos subcentrales deban abandonar los esfuerzos en estas dreas. A me-
dida que avanzamos en la escala desde los gobiernos locales a los regionales y de léq esta-
dos, la capqcidad para instrumentar con éxito politicas contraciclicas y redistributivla% Lau»
mentan obviamente y habria que esperar, por tanto, que el grado de actividad c'omracfclxica /
distributiva variara directamente con el tamarfio de Ia Jjurisdiccidny. ’

TUSTIFOCACION DEE SISTEMA D GEORTTRNG STUL TIORESDICOTONAL oy

nen que estar en cadiciiive! de pobiemo porgare seest tridando con bienes co

fectivos cuyas incidencias espactales pueden variar dependiendo del tiempo y
el hugar. Sin embargo, esto no timplica ki negacion ded principio basico de que
en el campo de la eliciencia econdmica la provision de bienes y servicios co-
lectivos deberfa situarse en el nivel mds bajo que pueda asumirlo, abarcando
e un sentido espacial costes y beneficios.

La teoria general lo que necesita es la proyeccion de las condiciones ne-
cusirias para validar este principio y yendo atn mas lejos, también requicre de
wiit medida clara de las ganancias en bienestar que se logran con la descentra-
lizacion (Oates, 1999: 1123). Investigando sobre esto ditimo el mismo Qates
ciicontrd en 1998 que la magnitud de las ganancias desde el punto de vista te6-
rico, dependen del grado de heterogeneidad en la demanda y en los costes en-
ire las jurisdicciones, asi que en funcién de que las diferencias sean en de-
manda o en costes s¢ obtienen ganancias (pérdidas) potenciales segin el grado
de elasticidad precio de la demanda.

También Oates -aporta valiosas elucidaciones en lo concerniente al su-
puesto tieboutiano de alta movilidad de los agentes y del voto con los pies
como sustento de la teoria bdsica del federalismo. Aungue tipicamente rela-
cionados el supuesto de movilidad y las ganancias de la provision descentrali-
vada, existe cierta independencia en realidad. En efecto, si suponemos la total
mmovilidad de los agentes o factores, siguen habicndo ganancias en la des-
centralizacion porque el nivel eficiente de produccidn de bienes y servicios lo-
cales normalmente varia de una jurisdiceion a otra.

Independientemente de coémo sean distribuidas las funciones guberna-
mentales, en lo que si parece huber acuerdo es en que deben existir varios ni-
veles de gobicrno ocupados en la actividad publica. El desenvolvimicnto de
las instituciones estd influenciado por difcrentes aspectos que van mucho
mds alld de lo cconémico, por cso la situacion politico-territorial de las na-
ciones son el resultado de la historia de su conformacidn, la cultura, la in-
fluencia, si ¢s que la tuvicron, de colonizadores, entre otras, pero actual-
mente existe una tendencia mundial, que busca maximizar la eficiencia en la
actuacion del Estado y todo parcee indicar que lo clave en este proceso es
la adscripeion de responsabilidades en base a principio de subsidiariedad. Ya
lo dijo Alexis de Tocqueville': «El sistema federal se creé con la intencién
de combinar las diferentes ventajas que resultan de la magnitud y la peque-
fiez de las nacioncs».

Entrando ghora en campos que tradicionalmente no han sido objeto de la
teorfa econdmica, se incluirdn aqui algunos intentos de extender ¢l horizonte
conceptual para explorar conjuntamente los principios de bienestar y los obje-
tivos de la politica. Algunos andlisis que tratan la dicotomia centralizacién-
descentralizacidn muestran el comportamiento de los politicos como maximi-
zadores del presupuesto que gestionan, de la permanencia dentro del sector
publico o los beneficios netos de los votantes de la coalicién mayoritaria. De
tal manera, que se ha pretendido evitar fijar la atencién exclusivamente en es-
tablecer reglas 6ptimas de comportamiento de los politicos, para analizar po-
sitivamente este comportamiento en marcos o estructuras institucionales dis-
tintas, con el objeto de recomendar marcos institucionales Gptimos, es decir,

14 Citado por Qates, W. (1977) y sacado de Democ’raéy in America.
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unas reglas optimas para ¢l jucgo ccondmico y sovial!™ Se ticne agui entonees
un enfoque constitucional.

En este mismo sentido, autores como Inman y Rubinfeld (1997: 1230) han
tratado de redefinir la estructura analitica de la teorfa econémica para abarcar
dimensiones politicas y constitucionales; establecen tres posibles vertientes
del federalismo: econémico, cooperativo y democrdtico, seglin se preste ma-
yor atencidn a la eficiencia econdémica, la participacion ciudadana o la defen-
sa de derechos bdsicos o libertades. En tal contexto surge un dilema en el que
se decide entre eficiencia econémica o participacion ciudadana. La ilustracién
correspondiente presenta una frontera federal en la cual, sobre un determina-
do rango, el aumento de la participacidn ocurre a expensas de la eficiencia eco-
némica. De aqui nacen nuevas interrogantes tales como jde qué forma dirigir
este trade-off en ¢l disefio de instituciones fiscales? Qates (1999: 1138) ad-
vierte sobre la dificuliad de obtener respuestas pero no desecha la posibilidad
de que con indagaciones cuidadosas se logren algunas orientaciones. En cual-
quier caso, los estudios que insertan objetivos politicos, parecen en un todo
fortalecer la idea de la descentralizacion.

Otros investigadores han dirigido sus disertaciones hacia el andlisis de la
influencia de la organizacion del sector pablico en el desempefio del mercado.
Barry Weingast cn 1995 y Ronald McKinnon en 1997 se proponen el discfio
de una estructura institucional que sea un buen contexto para el funcio-
namicnto estable del sistema de mercado. Weingast scfiala tres condiciones ba-
sicas para gue en un gobierno descentralizado exista un mercado sano (Oates,
1999: 1139):

1. El gobierno central tienc la responsabitidad primaria sobre la regula-
cion de la economia.

2. Existe un mercado comun en el que no hay barreras a fas transaccio-
nes.

3. Los gobiernos descentralizados estan sometidos a fuertes restriccio-
nes presupuestarias, referidas a la imposibilidad de crear moneda v a
no tener acceso a deuda de forma Hlimitada.

Posteriormente McKinnon desarrolla mds a fondo las consecuencias de la
dltima condicion de Weingast y sus ventajas para lograr un comportamiento
responsable y disciplinado de las jurisdicciones, este comportamiento a su vez
es introducido como condicion necesaria para el logro de la estabilidad en el
sistema econémico.

Dentro del enfoque institucional se considera igualmente el trabajo de
Brennan y Buchanan (1980) en el que plantean la hipdtesis de que bajo un con-
texto de movilidad interjurisdiccional y de competencia entre gobiernos por
atraer agentes que dejen ganancias fiscales, el tamafio global del sector pabli-
co debiera ser més pequefio, ceteris paribus, cuanto mayor el grado en que im-
puestos y gastos estan descentralizados, tesis que QOates (1985: 765) pone en
duda cuando afirma, luego de un andlisis empirico, que no existe una relacion
fuerte y sistemdtica entre ¢l tamafio del gobierno y el grado de descentraliza-
cién. Y ya para cerrar este sucinto apartado de desarrollos tedricos en el cam-

15 Por ejemplo Qates (1999) sugiere reglas o procesos que hagan visibles a los ciu-

dadanos los benefictos v costes de los programas piblicos para que puedan, entre otras co-
sas, evaluar la actuacion polftica.

F5 THTCACTON DI SISTENA T GOBIRNO M PO DICOTOINAL A

po del federalismo fiscal bacenos nencion de ;\h}ltl!:ls cxplurm‘iu.nm quc)lm.n
pretendido relacionar el prado de 1[(‘&(\‘“1l'il“‘f,:lt‘ls)n y el (Ic.\‘cn,lpcn}(,) cgonmm—
oy politico, pudiera tambicn Tlamarse ta relacion flcsc'c/mmlmacuon—desarro~
o ccondmico. B Banco Mundial dirigi6 una investigacién en 1996 de las que
.« obtuvieron correlaciones positivas que fueron consecuentes con los resulta-
Jos de Sang-Loh en 1995, En contraste, Heng-‘fu Zou y sus ‘colegas ha{lagfn
ana correlacion negativa entre descentralizacion y el crecimiento econémico
para el caso de China'®,

e todo lo anterior es deducible el hecho de que las cxytensiopes al mode-
lo convencional en el que se ha basado la teorfa del federalismo fiscal, requie-
L todavia la formalizacién en el campo tedrico de algunos de sus plantea-
micntos y muchas mds pruebas empiricas en cuanto a las interrogantes gue
istin por resolverse. Los vacios o ciertas contyqdwcnones ppeden ser el resul-
wado de diferentes entornos, por lo que los juicios que pudieran deducirse en
UNO U Otro caso en principio son juicios no basicos, cs decir, no son aplicables
on todos los casos.

. LA DESCENTRALIZACION

Pasamos ahora a analizar concretamente el fenémeno de la desc_cntrahza—
cién en el que han tenido injerencia varias ramas de las ciencias tjoc.lales y no
anicamente ha sido vista desde la perspectiva de la teoria economica. En el
ambito politico y como una corricnte mundial desde hace apmxutnada{nente
tres décadas, el interés por la descentralizacion va parz}lclo con el interés que
han despertado las teorfas de la centralizacion supmnacu)‘lm]. Y esto es d‘sl por-
(ue las naciones y los Bstados que Jas representan han ido variando sLlls tun‘—
ciones y competencias paulatinamente en el senfido dc'quc, desde pn‘a pers-
pectiva estrictamente econdmica, el proceso cevolutivo ha camm_a?io en
hisqueda de una racionalizacion que mejore el bicnestar de la comunidad.

Es tambi¢n cierto que la descentralizacion forma parte de otros procesos
como la liberalizacion, privatizacion y otras reformas del merf:ado en rrvlughosf
pafses. Estas reformas son distintas unas de otras, pero su lg'aslondo es sum!:dr.
¢l poder sobre la produccion y provision de bienes y servicios d_ehc estar a car-
00 de la inferior unidad capaz de capturar los costos y beneficios asociados a
cllos.

De la Cruz (1997) explica claramente estc‘fen(’)meno cuando afirma que
«estamos cn presencia de una movilizacion profunda de nuUMErosas naciones y
Je cambios econémicos de gran alcance, en los que se esta prod_qcnc‘:ndo un
nuevo equilibrio entre los ciudadanos y el Estado. Un nuevo §qq111br10 en fal
que el Estado no cesa en su funcion de proveedor de bienes publicos, pero se
redefinen sus responsabilidades y el nivel de gobierno al que l_e corresponden,
iransformandolo en una institucion mds cercana a las corpumdadcs a Ia§ que
debe servir. Un nuevo equilibrio en el que la socieda,d se thFgleca, amplia los
cspacios de accion del sector privado y encuentra mas posxbl_lldades de some-
ter al Estado a su voluntad». En este escenario existe la posibilidad de incre-

16 Toda la informacion relativa a indagaciones entre Qescentralizacicin, comporta-
miento del mercado y desempefio econémico y politico ha sido tomada de Oates (1999
1138-1141).
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mentar la ef iciencia de todos los niveles del sector publico, y renovar la fegiti-
midad de los sistemas democriticos.

Pero ia descentralizacion tiene también sus riesgos si su disefio no es el
adecp?do, segin lo explica el Banco Mundial. Es posible que se profundicen
las dlieren;l‘as entre las regiones (respecto a su situacién econdmica) y se pie
da la estabilidad macroeconomica en general. También una distribucign deprl .
ponsabilidades entre los diversos niveles gubernamentales, sin atender a f S-*
respectivas ventajas y limitaciones como prestadores de s’ervicios 0 una o
tructura fiscal centralizada en los ingresos y descentralizada en los gastos at;i:
tard contra la eficiencia y la equidad en la actuacién piblica. No obstante, es
criterio general que conectando los servicios con las prefcren}:ias locales ,uesi
den“lggrarse menores costes dg transaccion (especificamente costes de Kir?for—
x?&l’ollé)éa%anancms en eficiencia y equidad ¢ incentivos al desarrollo econd-

10‘3 \,1] y de,m' nd pOI una pOI\i/l“"u dc dc‘ncenll il[lZ‘dCl(m hd’ 65["[(’() C()ndUCEdt'l por
Lu]f,nlf:f" d;\pe(./t()h qu(, Il.() l(lﬂ/l (199-;,& 1Cs ) cn un 1)1 |~

— En primer lugar, Tanzi scfiala los desarrolios de la Comunidad Euro-
pea. Los problemas que enlrenta Europa para distribuir los mle‘;ec()-
némicos de la Unidn y los Estados micmbros implican dis'cu;ioncs
que entran cn ¢l campo tedrico del federalismo fiscal, o x

— El desencanto respecto al papel del sector pablico, Bl crecimiento de
lqs Estadgs de la post gucrra asociado a log gobicrnos centrales ha
sido cuestionado desde muchos dngulos. Diversos argumentos jtp(; 'u‘x
la |de§ dc que la privatizacion y la descentralizacion induccn‘u‘nu 31‘%
yor eficiencia y un scetor pablico menos voluminoso. ’

— Desarrollos politicos especificos de cada pais. En este punto mencio-
na aﬁCanadai,‘ China y la antigua Unié Soviética [orzados a reevaluar
sus finanzas intergubernamentales como parte de nuevos zlcucrd(;x‘ c;%
tre provincias y gobicrnos centrales, o como manera de rcsluhlcc‘cr el
;:mlr‘ol‘sobrc el ingreso pablico nacional. Qtros pafses como Etiopia,
ét(:?ig(;l:ontmdo en la descentralizacion una solucion a sus problemas

— Problcmas estructurales y constituciones fiscales. Paises como Ar-
gentina, Brasil, India, y Nigeria entre otros, cxpcrimcﬁtairon problc-
mas macroccondmicos en los afios ochenta y requirieron reformas
fiscales cntre otras medidas. Los arrcglos institucionales inter, yuhc‘t:—
nflmentales en cada uno de estos pajses obligaron a repensar Ia%; rela-
ciones entre los diferentes niveles de gobierno en el mafco dél <
grama de ajuste. P

y ﬂTanzn menciona iggalmgnte el énfasis del Banco Mundial en la investi-
gjau‘or} /s,obre descentralizacion como un factor que ha podido ayudar a la pro-
pagacion de este tema en medios intelectuales. Sin duda, la abundante litera-

Ur TOVENC < ];& CO ||(hdl €S un []l(ll(,,d(l(n de su l“ilue“(:ia en este

) Finalmente se quiere recordar que 1a experiencia internacional sefiala, se-
gan estudios como los llevados por el Banco Mundial o los del Insti£ut0 de E -
tudlo§ S‘uperlores de Administracion (JESA) de Venezuela, que le; irﬁportanc?a
econémica de los gobiernos regionales y locales es mayor’cn promedio en los
paises que pertenecen a la OCDE que en los que estan en vias de dcs&m}llo‘;
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puatmente fa corresponsabilidad hiseal entendida como la proporcion de los
sastos fotales de cada gotiero [anciados Por sus Propios igresos) es mayor
i fos paises desarrollados y adenis Ta tendencia ba sido creciente en los Giti-
mos aios. Aungue esta refacion positiva no implica causalidad, la tendencia
descentralizadora ha progresado en ambos mundos de manera consistente.

| ACLARACION DE TERMINOS

La terminologia bésica referida al objeto de investigacion en este trabajo
-« encuentra entrelazada en sus propios conceptos ademis de que puede ad-
quirir ligeras diferencias en su significado segtin sea tratada desde el campo
Jdel derecho, de la ciencia politica o de la doctrina econémica. Ef proposito de
este pequedio apartado es, mds que delimitar los conceptos y referirlos exclu-
<ivamente desde la optica del economista, aclarar sus diferentes implicaciones
y constatar que en realidad es un campo de estudio en el que las ciencias juri-
dicas, politicas y econémicas deben tenerse muy €n cuenta unas a otras dentro
Jde sus analisis so pena de dejar grandes vacios dentro de los resultados que se
obtengan y que impidan el avance en la bisqueda de respuestas. A mancra de
cjemplo, segn Domingo ( 1998), el nivel bisico de actuacién publica es defi-
nir un marco normativo, que pudiera estar expresado de la siguiente manera:
;cudles son las bases juridicas que garanlizan la gobernabilidad (en medio de
una organizacion Estatal dividida en varios poderes y niveles de actuacion)
para llevar a cabo la tarca de darle un uso eficiente a los recursos €scasos con
miras a procurar la equidad y ¢l crecimiento econdémico, tratando en lo posi-
ble de que esto suceda en condiciones de estabilidad macroccondmica? Plan-
(camientos como éste necesariamente implican ver mis alld del andlisis ceo-
ndémico.

Sin mds predmbutos se introduce ¢l tema del Federalismo, tomando como
referencia en principio a Wallace Oates (1972) yuicn cn su trabajo sobre Fe-
deralismo Fiscal delimita ¢l enfoque ccondmico, a la vez que aclara ¢l politi-
co y el juridico. Comenzando por ¢l dltimo Qates cita a Kencth Wheare en su
definicion de federalismo como el método de dividir los poderes de forma que
el gobierno general y los regionales estén cada uno, dentro de su esfera, coor-
dinados ¢ independicntes. Para Wheare es muy importante las previsiones
constitucionales que le den autonomia a los diterentes niveles de gobicrno.
Visto desde ¢l punto de vista politico el federalismo es la redistribucion del
poder. Muy recientemente existen consideraciones respecto a «... que, mas alld de
transferencias especificas desde cl gobicrno nacional a los nuevos gobiernos
de las regiones, lo que cstd en juego cs la transferencia de una competencia
agregada, de 1a mayor importancia, como lo es la funcién de gobernar en un
sentido, no solo politolégico, sino, principalmente a juicio de la poblacion, en
un sentido desarrollista» (Boissier, 1998). Dentro del tema politico Oates cita
a Paul Meyer por su distincion entre descentralizacién, que representa una
auténtica posesion de poder independiente de toma de decisiones por las uni-
dades descentralizadas, y desconcentracion, que implica Ginicamente una dele-
gacién del control administrativo a los niveles mds bajos de la jerarquia admi-
nistrativa'’.

17 Meyer, Paul (1957} «Administrative Organization», Copenhagen, Nyt Nordisk For-
Jag Anold Busch, pags. 56-61.
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.Rcsallun en estas citas fa aparicion de palabras como awtononmia, descen-
tralizacién y desconcentracion, lo que da indicios de que podrian utilizarse in-
distintamente unas y otras. Corona ef al. (1997), sefialan que la diferencia en-
tre federalismo, autonomia y descentralizacién es una cuestion de grado y de
nombre. Sin embargo, consideramos junto con Oates (1999: 1120) que el fe-
deralismo fiscal desde el punto de vista econémico, hace referencia al proble-
ma tedrico de la reestructuracion del sector piblico a través de la adscripcién
de responsabilidades e instrumentos fiscales en el nivel adecuado de gobiemo
y ¢cOmo esto afecta el desenvolvimiento econémico, es decir, que se va mucho
més alld de la mera descentralizacién. Groenewegen (1988) en la Enciclope-
dia PALGRAVE, coincide con esta definicién de la teoria del federalismo fis-
ca}, y resalta la concepeidn de King (1984) en la que dicha teorfa en vez de li-
mitarse al analisis de la estructura optima de pafses federales, puede responder
t:a:mbrén a interrogantes acerca del disefio y operaciones de sistemas de go-
biernos que cumplan el requisito de ser multinivel sin necesidad de que sean
federales'®. lgualmente es expuesto cn PALGRAVE el sentido de la teoria del
federalismo fiscal como un argumento acerca de los costos y benelicios de la
descentralizacion gubernamental,

Otra vision econémica del federalismo es la también planteada por Oales
(1977: 35) que textualmente dice: «Gobicrno Federal: un sector piblico con
mvel(?s centralizados y descentralizados de toma de decisiones, en el que las
clecciones hechas a cada nivel respecto a la provision de los servicios piabli-
cos cst.z’m determinadas en gran medida por la demanda de estos servicios por
|~0>; resn;!cmcs en las mismas jurisdicciones (y tal vez por otros que desempe-
fian actividades en ellas)». En este Gltimo concepto se esta considerando el
modelo estdtico del sistema federal'.

5. CONCLUSIONES: UNA VISION RETROSPECTIVA

El contexto en el que surgicron los andlisis que tomamos aqui como fun-
damento del federalismo fiscal es ¢l del pensamieunto ncocldsico, lo que implhi-
caque la gufa o referencia para el desarrollo tedrico fue el principio de eficien-
cia basado en el optimo de Parcto. Con la excepeion de los aportes que la
escucla alemana ya habfa hecho a los problemas espaciales de la Hacienda Pi-
blu%a, estos andlisis en el contexto ncocldsico son de aparicion relativamente
reciente, y fueron introducidos de la mano de los investigadores preocupados
por el problema de la asignacion de bienes colectivos a mediados del siglo XX
La solucion de gobiernos descentralizados al problema de informacion insufi-
ciente, la teorfa de los clubes transplantada para el disefio de un modelo sobre
el tamafio Optimo de las jurisdicciones y el establecimiento de niveles eficien-
tes de produccién marcaron el comienzo definitivo de un nuevo espacio en la
teoria de la Hacienda Publica.

Los problemas e interrogantes han sido de tal complejidad que varios au-
tores insisten en que las primeras preguntas estdn atn sin resolver?? y consi-

o Consideramos que esta idea también estd dentro del espiritu de Oates.
Las‘pr(')plas ideas en relactdn al concepto de federalismo fiscal serdn expuestas en
el apartado siguiente.
20 . et aradog : .
Autores ya mencionados como Melguizo, Casahuga, Brafia Pifio y Serna de los Mo-
z0s, Boadway y Shah, entre otros.
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deran en cierfo modo un trcaso de L eorsa gue os juicios resullanten sean o
bastcos o no aplicables i fodos Tos contextos y que se preseaten ciertos pro
blemas practicos. No obstante, consideraudo de forma constructiva los hechos,
Ly teoria del Tederalisio fiscal ha aportado gufas e instrumentos que permen
o acercamiento a la formulacion de propuestas dtiles en los temas que ticnen
que ver con un mejor desempefio de las funeiones publicas, aun cuando exis-
wen factores que no son de facil trato dentro de los modelos tedricos como 1a
storia de la conformacion del Estado de que se trate, la cultura de quicnes
parlicipan en él, la geografia, el sistema politico, el grado de desarrollo y el de-
~envolvimiento econémico internacional.

Es importante resaltar que asi como la teorfa se ve afectada por muchas va-
tiables de dificil captacién, por correspondencia ocurre que las propuestas teo-
1icas surgen y afectan otros dmbitos ademds del econdmico y por lo tanto otros
obijetivos ademds del de la eficiencia. Igualmente, es preciso comentar que
puede resultar de alglin modo comun dentro de los analisis la aparicién de con-
(radicciones a 1a hora de valorar escenarios descables en la solucidn federal, un
jemplo ttil para explicar mejor esta idea es el tema de la competencia inter-
trisdiccional; se la puede calificar de negativa cuando en el afin de atraer
agentes econdmicos favorables al desarrollo regional se dé la carrera hacia mi-
nimos mejor conocida con el término anglosajon «race to the bottom» cuya
consecuencia puede ser una inadecuada provision de bienes colectivos, un sis-
(ema fiscal fuertemente regresivo o incluso medidas de regulacion disminuidas
qque pueden afectar aspectos de vital importancia como la calidad ambiental;
Boadway y Shah (1995: 98) comparan ¢sta situacion con lo que ocurre cuarn-
do existen guerras arancelarias entre 1os paises?!. Pero tomando en cuenta
olros elementos, fa competencia entre jurisdicciones ha sido calificada como
hastante positiva cuando estimula la innovacion en ¢l desempeiio piblico y la
disciplina fiscal haciendo que se produzean restriceiones al crecimiento ilimi-
tado de los presupuestos. Asf como en ¢l caso de la competencia entre niveles
de gobierno, también se dan controversias en otros temas como la ventaja del
sistemna lederal para la experimentacion de nucvas politicas pablicas, el marco
institucional adecuado, el desempefio econdmico, entre otros, que imponen la
polémica continua y hacen parceer que las ideas no estén del todo claras.

En suma, s¢ pretende puntualizav que aunque sin reglas definitivas ni per-
locta division de funciones ¢ instrumentos, la teorfa del federalismo fiscal es
de referencia obligada para tratar los aspectos espaciales de la Hacienda Pu-
blica y un campo de gran potencial para obtener atn méds importantes cosechas
que las hasta ahora logradas.

;Como se asume la teoria del federalismo? Han aparecido en la literatura
gran variedad de definiciones con todo y que ahora ya estamos centrados en el
¢ampo econdmico, y €s por eso que nos planteamos asumir una sola. Interpre-
tando a Oates (1999) el federalismo fiscal es el estudio de todo lo referente a la
estructura vertical del sector piiblico. Es una visién que va mas alld de la des-
centralizacién que trata procesos de transferencia de competencias del nivel su-
perior de gobierno a otro inferior, e ir mds alla es considerar el problema de la
organizacion vertical del gobierno con movimientos y nuevas ubicaciones de
responsabilidades e instrurentos fiscales en cualquier sentido, tanto de un ni-

21 También Tanzi (2000: 21) denuncia como problema ta competencia fiscal entre na-
ciones a causa de la globalizacion.
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vel superior a uno inferior —fenomeno gue ha sido una corriente mundial o fi-
nales del siglo Xxx— como de un nivel inferior a uno superior —la entrega de
potestades monetarias de paises europeos a la Union Europea—. El aspecto bi-
sico es la bisqueda de soluciones racionales y acordes a las circunstancias,
siendo sumamente importante Ia coordinacién de toda la estructura.

Para una mayor especificacion se toma la divisién hecha por Domingo So-
lans (1977) de fas vertientes del federalismo en constitucional y funcional, con
objeto de separar lo que es el disefio de un moedelo de constitucidn éptima del
sector publico, de las implicaciones y efectos de ese disefio.

Las ideas bdsicas que rigen la teoria del Federalismo Fiscal vistas como
guias y no como principios inamovibles pueden puntualizarse de 1a manera si-
guiente:

- La fijacion de la estructura optima del sector ptiblico, teniendo en
cucnta los cambios que lo afectan, ¢l propio contexto y siempre bus-
cando {a mayor racionalidad. Se puede afirmar que es aceptado gene-
ralmente que ¢l sector publico esté conformade por mds de un nivel
de gobierno y que tales niveles ejerzan sus funciones con cierto gra-
do de autonomia.

— Los niveles que cxistan deben estar coordinados, siendo ¢l gobicrno
superior el que se encarga de la regulacién bhisica y de velar por la co-
rrecta actuacion de cada nivel.

- De las funciones bidsicas del Sector Publico, ¢l nivel superior de go-
bierno debe responder por la distribucion y estabilizacion, gue aunque
pudiendo ser afectadas por otros niveles de gobierno es aquél a quien
le corresponde levar adelante las principales politicas utilizando los
instrumentos mas poderosos. Bs de acuerdo general que en relacion a
fa funcion de asignacion sca ¢l nivel superior el que provea los bicnies
publicos nacionales'y vele por los prelerentes mientras que para los bie-
nes piblicos susceptibles de congestion, se han establecido variay di-
rectrices:

1. El problema de la asignacion optima de los bienes pablicos en
sus diversas tipologfas vendrd determinado por la caracteristica
de la variada incidencia espacial de los beneficios y la existencia
o no de cconomias de escala, Dentro de la asignacion es muy im-
portante tener cn cuenta las demandas de las personas que serdn
beneficiarias dircctas de cada bien publico. El bienestar se maxi-
miza si cada gobierno local (esto ¢s un gobierno cuya juris-
diceion coincide exactamente con uno de los subconjuntos de la
poblacion que consume la misma unidad de output del bien pi-
blico) provee ¢l output Parcto-eficiente a los miembros de [a co-
munidad. Resumiendo, existen tres elementos claves a conside-
rar; las limitaciones espaciales de los beneficios, la existencia o
no de economias de escala y las demandas de los beneficiarios di-
rectos.

2.  Muy relacionado con lo anterior es el trato de los problemas de
externalidades y la necesidad de la internalizacion de costes y be-
neficios por el nivel de gobicrno que esté en capacidad de hacer-
to. Como no es posible que hayan tantas jurisdicciones como las
diversas incidencias de los bienes colectivos se recurre a posibles
asociaciones jurisdiccionales o correcciones desde el centro con
transferencias.

JEOSTEFICACTON DED SESTEAMA DI it AP REOY RIEI ETURISTHOCIONAL

Vo Ha de tenerse enenenta da cquivalencia I'i.s\'zllj ue pricde ser
[ como b simetri en L capacidad de determnar mpresos v pas
tos o desde In optica de Musgrave (1969) ﬁ‘lf‘ coincidenen del
drea de benelicios, impuestos 'y toma (l'c decisiones».

4. Un elemento compartido con las consideraciones ]?01!1!&‘2!& es la
conexion del federalismo con el principjo de S}medmricdad en cl
que «la autoridad debe gjercerse en c?l nivel mds adecuado para lz;
mis eficiente aplicacion de las med.ldas' de que se trate; y que e
gobierno debe completar, no sustituir, la accién de los individuos
y los cuerpos intermedios» (Rodriguez-Arana, 1998).

— Finalmente y de nuevo muy en sintonia con aspectos politicos ha szl({o
incluido dentro de los andlisis del fedcrghsmo la idea de tomar lcg
cuenta objetivos como la participacién ciudadana, el ejercicio d‘ew'o\x
derechos basicos y que sea posible el .control por parte.de }‘f)“ ciu-
dadanos a la gestion publica, en (érminos anglosajones: accounta-
bility. 5

La toma de decisiones sobre la estructuracion .(_1€| sector y (ﬁ&;trll/)t:igg)n\ dfz

lunciones generalmente debe eqfrcntz‘lr un 1'rudf)—{),{}‘ de gvanan%las, ylp‘er‘ ; ; :; ﬁg
(ue es comun la presencia de ciertas mco1npat1t311giades que aydet‘ma \fa' n de
suas naciones a otras. La experiencia de los dltimos }tfstross es‘ glle csfa f
wiendo lugar una creciente comple jidad cn la organizacion del ‘Ef,mgo y se z;_
r:in dando cambios quc obligan & repensar sus funciones en medio ‘53 un ;n "
cado que cada vez mds escapa .dc gualqp{cr conlrol,,«:m?({ )%o\r'?:@mp(izbe
mercado de capitales y el comercio cibernctico. La teorfa del fe crd‘:b!n() 9
avanzar en la internalizacién de cestas rcuhdadps dentro de lo qu,(?, Ic,' wmp(jhc,
< tienen algunas dircctrices generales pero cierto s que todavia hay mucno
(ue aprender.




