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UNA PROPUESTA PARA LA INTEGRACION
MULTIJURISDICCIONAL DEL IRPF
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En este articulo se intenta responder al problema originado por las asimetrias en la distribuciin de
costes y beneficios politicos entre los distintos niveles de gobierno, derivadas del comportamiento fiscal
en el marco de un sistema de hacienda descentralizado. Para ello, se propone integrar a nivel espacial o
multijurisdiccional el Impuesto Personal sobre la Renta, sobre la base de la articulacién de un sistema
de recargos subcentrales, combinado con una reduccién en el montante global de las subvenciones
interjurisdiccionales.

1. Imtroduccién

Entre los obstaculos que dificultan el funcionamiento eficiente de los sistemas de
Hacienda Puablica multijurisdiccional, es de destacar la pervivencia de impor-
tantes asimetrias en la distribucién de los costes y beneficios politicas derivados
del comportamiento fiscal de los distintos niveles de gobierno.

Tradicionalmente, los estudios de Federalismo Fiscal han venido recomendan-
do la asuncién por parte de los niveles centrales de Hacienda de las figuras
tributarias con mayor poder recaudatorio y con mayor flexibilidad respecto a la
renta, amparandose en la superioridad de sus funciones fiscales ya que redistri-
bucién y estabilizacién se consideran funciones centralizadas y tGnicamente la
provision de bienes y servicios publicos es descentralizable!®.

Sin embargo, es evidente que garantizar la suficiencia de recursos a los niveles
subcentrales de gobierno exige incrementar los recursos presupuestarios de estas
haciendas, cosa que en principio Unicamente podria hacerse ampliando el
volumen de transferencias a recibir por estas entidades del nivel superior y mas
«rico».

Ademas, garantizar la autonomia de los entes subcentrales exige que la mayor
parte de sus recursos pueda ser aplicada discrecionalmente a cubrir aquellos
proyectos que dichos entes libre y voluntariamente estén dispuestos a asumir,
obviamente dentro de un marco competencial preestablecido.

* Agradezco los comentarios realizados por un evaluador anénimo a una anterior
versién de este trabajo.

' A titulo de ejemplo véase Oates (1972} y Musgrave {1983). Para una matizacién sin
salirse de la ortodoxia véase Suarez Pandiello {1987).
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En consecuencia, se produce una clara asimetria, al gastar las administraciones
subcentrales un importante porcentaje de recursos cuya obtenciéon no supone
para ellas un coste politico alguno por proceder de subvenciones incondiciona-
les de la administracién central que es quién por via impositiva soporta este
coste politico.

La teoria de la Hacienda, y en particular, la teoria de la ilusién financiera®, nos
alerta sobre las perniciosas consecuencias de esta asimetria. A grandes rasgos, es
de esperar que la subestimacién de la carga tributaria por parte de los contri-
buventes-votantes de los niveles locales de gobierno produzca una sobreexpan-
sion del gasto publico, puesto que si suponemos que los bienes y servicios
suministrados por estas administraciones son normales, este «descenso» en el
precio incrementard su demanda.

En el presente trabajo propongo un método para contrarrestar, al menos
parcialmente, la asimetria en la distribucién de costes y beneficios politicos,
mediante la integracién multijurisdiccional del Impuesto personal sobre la
renta. A mi juicio este método podria ser aprovechable para la financiacién
local espafiola, salvando prejuicios politicos derivados de la efimera experiencia
de imposicion local sobre la renta, siempre que se articule de una forma
juridicamente correcta®.

La proxima seccion presenta un sencillo modelo de comportamiento politico
multijurisdiccional, mediante el cual se plantea la existencia de resultados
diferentes en la conducta del sector publico tendente a maximizar el bienestar
social seglin existan o no tributos generadores de ilusion financiera.

En la tercera seccion se valora el establecimiento de un recargo sobre el
Impuesto personal sobre la renta como medida financiera en manos de los entes
subcentrales y las condiciones en que este instrumento puede corregir la asime-
tria antes citada sin producir otros efectos negativos.

La cuarta seccién ilustra mi propuesta con algunas cifras relativas al caso
espafiol, finalizando el trabajo con el resumen de las principales conclusiones
alcanzadas.

2. Un modelo de comportamiento politico interjurisdiccional

Vamos a suponer que existe un sector ptblico compuesto por dos niveles de
Hacienda a los que denominaremos Hacienda Estatal y Hacienda Local*.

2 Sobre la ilusién financiera véase por todos Buchanan (1967).

® La experiencia espaifiola de imposicién local sobre la renta se circunscribe al recargo
establecido por un conjunto de localidades al amparo de la Ley 24/83 de Medidas
Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las Haciendas Locales. Dicho recargo fue
declarado inconstitucional por sentencia 179/1985 del Tribunal Constitucional, basan-
dose en la ilegalidad de la libertad local para establecer el tipo del recargo sin limites.
* Podria incluirse un tercer nivel intermedio sin que se alteraran de modo sustancial las
conclusiones.
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Suponemos ademds que ambos niveles se rigen por criterios democraticos, de

manera que sus gobiernos han sido elegidos de acuerdo con la regla mavorita-
ria.

Los gobiernos intentan maximizar el bienestar de sus ciudadanos para lo cual
sus decisiones presupuestarias ‘recaudacién tributaria y asignacién del gasto
ptblico) deben adecuarse a las preferencias de los mismos. Vamos a utilizar
como indice o «proxy» del bienestar social el namero de votos obtenidos, de
modo que supondremos que decisiones que benefician a la mavyoria de la
poblacién seran refrendadas por el voto mayoritario al partido en el gobierno.
De este modo el objetivo de maximizar el bienestar social puede coincidir con el
objetivo de maximizar el nimero de votos que refrenden la politica del gobier-
no-.

El modelo supone que el nimero de votos que obtendran los partidos en el
poder viene determinado por una funcién con las siguientes caracteristicas:

I = VG, FP) [1]

donde ¥V representa el nimero de votos

G el volumen y calidad de los servicios pablicos suministrados, y

FP el volumen de recursos publicos procedentes de la fiscalidad propia del nivel
de gobierno correspondiente.

El ndmero de votos aumenta a medida que lo hace la cantidad y la calidad de
los servicios publicos, pero a un ritmo decreciente, es decir

eV &*r
- >0

s s <0
éG oG?

En relacién con la fiscalidad propia, existe un lugar a partir del cual incremen-
tos en la presion fiscal conducen inevitablemente a disminuciones del nimero
de votos, es decir,

5 Nétese que estoy utilizando un concepto de bienestar social individualista, en el
sentido de que la funcién del bienestar social serd una funcién aditiva de las funciones de
utilidad o bienestar individuales.

Por otra parte, el objetivo de maximizacion del voto como regla de comportamiento
politico ya habia sido establecido en el modelo de Downs {1957), si bien allf era més
explicito el interés «egoista» de los partidos politicos. Entiendo que en mi planteamiento
cabe tanto la motivacién «egoista», como la motivacién «altruista» de servir al bien
comun.
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Existe un nimero fijo y pequefio de votantes «fieles» al partido del gobierno$,
es decir

Ve,

Dadas estas caracteristicas para el modelo de votacién, vamos a desarrollar
seguidamente las relaciones funcionales antes descritas para los dos niveles
jurisdiccionales.

2.1. Hacienda Local
Dada la funcién a maximizar
VL = VL(GL: FPL) [2]

réplica exacta de la funcién [1] anterior, donde los subindices nos indican que

estamos en el nivel local de gobierno, necesitamos saber algo mas acerca de G,
y FPL

En este sentido vamos a suponer que el volumen y la calidad de los servicios
publicos locales depende tnica y exclusivamente del nivel de gasto local (a
mayor gasto, mas y mejores servicios), el cual obviamente viene determinado
por la magnitud total de recursos con los que cuenten las autoridades locales. A
nuestros efectos,

G, = FP, + TEg [3]

lo que quiere decir que los entes locales Ginicamente obtienen recursos derivados
de su propia fiscalidad (FPp) y de transferencias recibidas del Estado o nivel
central (TEy).

La fiscalidad propia de las administraciones locales viene dada por
FPL=[LTL+X [4‘]
donde:

¥, es la renta total de los residentes en la localidad.

t;, el tipo unitario efectivo de un impuesto local sobre la renta, y

X el resto de los ingresos tributarios locales derivados de fuentes
diferentes de la renta y que, suponemos, proceden de tributos
generadores de ilusion fiscal.

6 Esta restriccién, que podria ser climinada sin alteraciones sustanciales en los resulta-
dos, pretende recoger la existericia de algin grado de militancia politica o votacion
ideolégicamente activa.
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Quiere ello decir, por lo tanto, que suponiendo inalterable la renta local,
anicamente puede incrementarse la presion fiscal local elevando el tipo de
gravamen #; 7, o bien incrementando la recaudacién de X.

Ademas, las transferencias recibidas por las localidades dependen exclusiva-
mente de factores como la necesidad y la capacidad fiscal, medidos con criterios
objetivos, con lo cual se encuentran totalmente desvinculadas del esfuerzo fiscal
originado en cada corporacién®. Asi, para cada logalidad,

TEg, = (an; + Be;) TE, [5]
siendo:

TEjy, el volumen total de transferencias recibido por la locali-
dad i-ésima.
n; un indice objetivo de necesidad de la localidad i-ésima.
¢; un indice objetivo de capacidad de la localidad i-ésima.

n
TE, = Y. TEjg, el volumen total de transferencias otorgado por el nivel
=1 central de la Administracién, y
oy B constantes. ‘

92.2.  Hacienda Estatal

El comportamiento de las funciones relevantes a nivel estatal es casi una réplica
exacta del mostrado para el nivel local, excepcién hecha légicamente de la
funcién presupuestaria Gp. Asi podemos anotar:

Vg = Vg(Gg, FPy) ’ (6]

analoga a [1] y [2], y donde los subindices nos indican que estamos en el nivel
estatal de gobierno.

Gy = FPp — TE, [71

que indica que el volumen total de recursos de la Administracion central del
Estado procede unicamente de su propia fiscalidad (FPg) y ademaés estos

7, podria ser interpretado desde la perspectiva de la actual fiscalidad local espafiola
como el cociente entre la recaudacién derivada de impuestos tales como las Licencias
Fiscales o el Impuesto de Radicacién y la Renta Municipal.

8 Para una propuesta de distribucién de transferencias con criterios objetivos, véase
Suérez Pandiello (1989). Propuestas alternativas pero que incluyen en alguna medida el
esfuerzo fiscal de los receptores se encuentran en Castells y Frigola (1985) y Poveda
(1986).



250 INVESTIGACIONES ECONOMICAS

recursos se emplean en su totalidad en suministrar bienes y servicios publicos
(Gg) y en financiar a las entidades locales (TEg)?®.

FPp = Y + [8]
analoga a [4] y donde en consecuencia:

Y: es la renta total de los residentes en el Estado.

tg el tipo unitario efectivo de un impuesto estatal sobre la renta, y
z el resto de los ingresos tributarios estatales derivados de fuentes
- diferentes de la renta.

Se supone ademas que las transferencias otorgadas al nivel subcentral constitu-
yen un fondo general de subvenciones incondicionales dirigidas tinicamente a
satisfacer los principios de suficiencia y equidad sobre la base de un mismo
grado de cobertura de los servicios para ambos niveles. Dicho fondo puede ser
dotado como una participacién constante en los recursos propios del Estado?©.

TEy, = a- FPg, donde a es una constante 0 < a < 1

2.3.  La solucidn

La especificacién de las funciones relevantes tanto a nivel central como a nivel
local hace que la satisfaccién de nuestro objetivo maximizador dé lugar a los
siguientes resultados.

A nivel local, maximizar el bienestar social, aproximado por ¥V, implicaria, por
una parte, maximizar el volumen y calidad de los servicios pablicos (G;) v por
otra minimizar la presién fiscal sobre los ciudadanos (FP;), o mejor aproximar-
la al valor'! FP,. Sin embargo, dado que TER es una variable incontrolable
por el ente local (exégena), maximizar Gy implica maximizar FPj.

secu ximizar implicari ximizar y minimizar simulta-
Consecuentemente maximizar V; implicaria maximizar y 1t

neamente la misma variable (FP.), por lo que la solucién 6ptima serfa llevar la
presion fiscal local hasta un punto tal que el beneficio marginal de una unidad

9 Estoy suponiendo implicitamente que cl presupuesto estd equilibrado y ademés no
existen cargas pendientes de déficits anteriores. Obviamente, estoy despreciando tam-
bién otras fuentes de financiacién tales como los ingresos patrimoniales y las transferen-
cias exteriores.

1% Para una explicacién mas detallada véase Castells y Frigola (1985) y Suarez Pandie-
llo (1989).

' Dado el supuesto tercero del modelo, estamos suponiendo implicitamente que sélo
consideramos relevante el tramo descendente de la funcién, es decir FP, > FP,. La
razén evidente es que para valores de FPy inferiores las autoridades locales siempre se
verdn incentivadas a incrementar su presién fiscal pues su pérdida de votos es nula. El
umbral FP; dependerd de la composicién de dicha presién fiscal. Es de esperar que
cuanto mayor sca el peso de los tributos mas «visibles» menor sera FFP.
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adicional de servicio piiblico proporcionado gracias a la elevacién de dicha
variable iguale al coste marginal del citado incremento, ambos medidos en
términos de votos populares.

Ahora bien, la actuacién sobre la variable FP; puede llevarse a término segin
dos alternativas, cuyos resultados no son en modo alguno irrelevantes. Dada
cualquier posicién de partida las opciones serfan las siguientes:

AFP, = Ay Y,

En estas circunstancias, la presién fiscal se incrementa sobre la base de la
utilizacién de un instrumento fiscal perfectamente perceptible para los contri-
buyentes-votantes ' 2.

Ahora los aumentos de presién fiscal no son «advertidos» por los contribuyen-
tes-votantes, dado que proceden de impuestos generadores de ilusién fiscal.

Dados los supuestos del modelo cabe esperar que el 6ptimo se alcanzara con un
mayor nivel de presién fiscal cuanto mayor sea la proporcién de X en su
composicién. La razén de este resultado es que-la funcién ¥, es tanto mas
sensible respecto a la presién fiscal cuanto més perceptibles sean los tributos que
la componen. Evidentemente, la admisién de supuestos de ilusién financiera
limitarfa en gran medida la relacién establecida entre el bienestar social y el
namero de votos obtenidos por las autoridades publicas. De ahi que considere-
mos que cuanto més perceptibles para los ciudadanos-contribuyentes-votantes
sean las actuaciones publicas (tanto desde la vertiente de los ingresos, como
desde la de los gastos) mejores seran los resultados obtenidos.

Seguidamente intentaré demostrar cémo la integracién multijurisdiccional del
IRPF sobre la base de la conjuncién de recargos locales y cldusulas de deduci-
bilidad en el impuesto estatal sin alterar la presién fiscal conjunta supone un
avance hacia la situacién 6ptima en este sentido. Para ello comenzaré por
valorar tebricamente el recargo local como figura tributaria.

3. Propuesta de integracién multijurisdiccional del IRPF

Desde que la Comisién Layfield (1976) sugiriese la introduccién de la imposi-
cién local sobre la renta en el Reino Unido para corregir los efectos perversos
asociados al tradicional sistema britdnico de imposicién sobre la propiedad, se
ha multiplicado el interés suscitado por esta figura. Sin embargo, no es mi
intencién hacer aqui una apologia de la misma, sino solamente exponer los

!? Estamos suponiendo implicitamente que la renta 1}, es una variable exégena.
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principales efectos que cabria esperar de la instauracién de un sistema de
tributacién local sobre la renta basado en el establecimiento de recargos sobre
la cuota liquida del impuesto estatal!3.

En este sentido, cabria anotar los siguientes efectos positivos'*:

a) Un recargo local sobre la cuota liquida no distorsionaria la naturaleza del
impuesto estatal. Si suponemos que el impuesto estatal se articula en su
forma tradicional, es decir, como un impuesto progresivo en el que, por
tanto, el tipo medio de gravamen aumenta al hacerlo el nivel de renta, y
personal, 0 que tiene en cuenta las circunstancias familiares, etc. del sujeto
pasivo, es de esperar que, cualquiera que sea la forma en que dichas
caracteristicas se incorporen a la estructura del impuesto !® la cuota liquida
asumird esas cartas de naturaleza y por lo tanto el posible recargo local no
hara sino reflejarse en ese espejo.

4) El recargo podria ser recaudado al mismo tiempo que el impuesto estatal,
lo que evitaria duplicidades administrativas, ahorraria en costes de cumpli-
miento y administracién, y, en fin, seria consistente con la regla de econo-
micidad.

¢) El recargo se presentaria también como un ingreso flexible y eldstico, en el
sentido de que se adapta perfectamente a las cambiantes circunstancias de
la Economia, evitando los efectos de anquilosamiento o petrificaciéon tan
comunes a otros impuestos tradicionalmente atribuidos a las localidades.

d) Por tltimo, en relacién a la equidad, un recargo sobre un impuesto perso-
nal y progresivo est4 claro que concuerda con el principio de la capacidad
de pago y por tanto respeta las reglas de equidad, tanto horizontal, como
vertical dentro de su territorio.

En cuanto a los previsibles efectos negativos, podriamos apuntar:

¢) Problemas derivados de la existencia de Fraude Fiscal. Obviamente, si
deciamos que el recargo local se refleja en el espejo del impuesto estatal, la
existencia de bolsas de fraude que afectasen a determinadas clases de renta
distorsionaria logicamente la justicia en la distribucién de la carga a nivel
local, lo mismo que lo hace a nivel estatal.

f) Problemas derivados de la distribucién espacial de la poblacién. Son éstas,
situaciones aparecidas como consecuencia de la proliferacién de ciudades-
dormitorio en la periferia de las grandes urbes. Como he expuesto en otro

4 Para un andlisis més exhaustivo que incluye, ademas del andlisis teérico puro, una
referencia a las experiencias internacionales y un desarrollo de otras alternativas diferen-
tes a la via del recargo, véase Bosch (1985).

14 La valoracién del recargo estd basada en los argumentos expuestos en Sudrez Pan-
diello (1989).

15 La progresividad podria basarse en una escala con tipos marginales crecientes o
alternativamente, en un tipo marginal inico combinado con un minimo exento més o
menos amplio; y Ja personalizacién podria realizarse a través de deducciones en la base
imponible, en la cuota integra, o bien mediante exenciones de determinadas rentas.
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lugar, «bdsicamente, la cuestién radica en que los municipios con mayores
necesidades financieras son a2 menudo estas ciudades-dormitorio que suelen
tener grandes déficits de equipamiento como consecuencia de la creciente
inmigracién y que suelen servir de residencia, en su mayoria, a personas de
baja renta (obreros industriales, trabajadores de la construccién, etc.). Por
contra existen también ciudades residenciales mucho més equipadas y con
una concentracién de residentes de altas rentas mucho mayor. Obvia-
mente, serian las primeras quienes establecerian mayores recargos, con lo
cual nuevamente el reparto de la carga tributaria no serfa todo lo progresi-
va que cabria esperar» '€

g) Problemas enmarcados en el «efecto-Tiebout». Si existen fuertes disparida-
des entre localidades a la hora de establecer los tipos de recargo, es de
esperar que se produzcan migraciones de caracter fiscal. Quienes se sientan
fiscalmente perjudicados, abandonaran su jurisdiccién, estableciéndose en
otra que les resulte mas acorde con sus expectativas.

Una vez expuestas las principales ventajas e inconvenientes de la utilizacién del
recargo sobre el IRPF como ingreso tributario en manos de las administracio-
nes locales, dedicaré las siguientes lineas a exponer las caracteristicas principa-
les de mi propuesta de integracién multijurisdiccional del IRPF, para a conti-
nuacién valorar los resultados esperados de su implantacién.

La propuesta de integracién intentaria satisfacer los siguientes objetivos:

— Corregir, al menos parcialmente, las asimetrias existentes en la distribucién
de costes y beneficios politicos entre jurisdicciones.

— No incrementar, la presion fiscal conjunta sobre los ciudadanos.

— No disimular la recaudacién tributaria mediante impuestos generadores de
ilusién fiscal.

Para lograr estos objetivos se propone:

— Libertad de los entes locales para fijar potestativamente un recargo sobre la
cuota liquida del impuesto sobre la renta de las personas fisicas residentes en
su territorio. Dicho recargo tendria un tipo Gnico establecido libremente por
la localidad correspondiente dentro de una banda fijada por la administra-
cién central (por ejemplo 0-10 por 100).

— Posibilidad para los contribuyentes de deducir integramente en la cuota del
impuesto estatal el importe del recargo establecido por la corporacién local
en el mismo ejercicio en que éste es exigible!7.

— Minoracién del fondo general de subvenciones incondicionadas que el nivel
central pone a disposicién del local en un importe igual a la suma de

16 Cfr. Sudrez Pandiello (1989). Un anilisis de este fenémeno referido al caso america-
no se encuentra en Bahl (1984).

!'7 Sobre la deducibilidad de los impuestos locales, véase. Noto y Zimmerman (1984),
Gramlich (1985) y Chernick y Reschovsky (1987).
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deducciones en la cuota del IRPF estatal en concepto de compensacion de
recargos locales, o lo que es lo mismo, en un importe igual a la pérdida de
recaudaciéon por el Estado debida a la integracién multijurisdiccional del
impuesto'8.

Siguiendo el modelo presentado en la seccién anterior, veamos las implicaciones
de mi propuesta.

Supongamos que seguimos manteniendo dos niveles de gobierno (estatal y
local), pero ahora ademas el nivel local estd formado Gnicamente por dos
localidades. De acuerdo con las relaciones funcionales expuestas anteriormente

031 y 7]

8
I

FP,, + TEq,
Gy, = FP,, + TEg,
Gy = FPy — TE,

donde los subindices 1 y 2 hacen referencia cada uno a una localidad diferente.

Por otra parte,
TE, = TER, + TEg,
es decir, las transferencias otorgadas por el nivel central de gobierno son

obviamente recibidas por los entes locales.

Del mismo modo [4] y [8].

FPL[ = tLlTLl + Xl
FPLz = thyLz + X2

con idéntico comentario en relacién con los subindices.

Supongamos ahora que ambas localidades son exactamente iguales. Tienen la
misma estructura productiva, el mismo nimero de habitantes e idénticas carac-
teristicas relevantes. En consecuencia los indices objetivos de necesidad y capa-
cidad que determinan el volumen de transferencias a recibir son iguales, o sea

ny = Ny

€ = (2

'8 Una propuesta similar se encuentra en Trebolle (1987) para la financiacién de las
Comunidades Auténomas. Sin embargo, hay una clara diferencia de planteamiento con
la que he expuesto, ya que Trebolle sugiere que el incremento de presién fiscal deberia
ser homogéneo para todas las comunidades y su compensacién tendria lugar por la via
de la reduccién de las tarifas estatales y no por la via de las deducciones.
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y en consecuencia

TEgR, = TEy, = TEg [9]
y por tanto
1
TEq = 5 TE, [10]

Imaginemos ademas que la estructura fiscal de las dos localidades es también
exactamente igual en la situacién de partida, es decir

il

FP,, = FP,, = FP,

Iy, =, = I

YL = YL;: YL

1
X, =X, =X

Y en consecuencia

GL =GL=GL

1

Supongamos ahora que aplicando la clausula ceteris paribus se instaura un
sistema que recoge mi propuesta con las tres caracteristicas expuestas, de
manera que ambas localidades establecen sendos recargos con el requisito:

G > b > 0 [11]

lo que significa que la localidad 1 ha elevado el tipo de recargo en mayor
medida de lo que lo ha hecho la localidad 2, la cual también ha elevado la
presién fiscal en su territorio.

Las consecuencias de estas alteraciones serdn las siguientes:
FP,, > FP, > FP, [12]

La recaudacién fiscal propia ha aumentado en ambas localidades, pero ahora
es mayor en la entidad 1 por aplicar el tipo de recargo mas alto permaneciendo
constante todo lo demas.

FP, < FP, [13]

La recaudacién fiscal propia del nivel central ha disminuido como consecuencia
de la cldusula de deduccién de los recargos locales en el impuesto estatal.

TE) < TE, [14]
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El fondo de subvenciones constituido por el nivel central de gobierno en favor
del local es ahora menor, al haberse reducido en el importe de la pérdida de
recaudacién del impuesto estatal. En consecuencia

Gy = G [15]

se mantiene la prestacion de servicios publicos a nivel estatal en los mismos
términos.

TEg, = TEy, < TEg [16]

El volumen de transferencias recibido por ambas localidades sigue siendo idén-
tico, pues no han variado los indices objetivos de necesidad y capacidad que son
los determinantes de la posicién relativa entre entidades. Por lo tanto sigue
manteniéndose la relacién expuesta en [10]. Sin embargo, ahora las transferen-
cias recibidas son menores debido a la disminucién del fondo estatal.

Gr, > Gy > Gy, [17]

1
La cantidad y/o la calidad de los servicios puablicos suministrados en la locali-
dad ! serd mayor que antes, mientras que la de la localidad 2 serd menor,
debido a la diferencia de tipos de recargo.

FP, FP
FP, ~ FPg

La razén entre presioén fiscal local y presién fiscal estatal aumentara, lo que
implica una mayor asuncién de costes politicos por parte de las administracio-
nes locales y, por lo tanto, una pérdida de asimetria en el sentido buscado.

Finalmente, podemos deducir las siguientes implicaciones politicas:

— Los entes locales recaudan, al menos en términos relativos, mas que antes.
Asi, el que obtiene el beneficio politico del gasto publico a nivel local soporte
el coste politico de exigir el dinero a los contribuyentes-votantes. Se corrige,
en consecuencia, al menos parcialmente la asimetria antes expuesta.

— La mayor proximidad de la Administracién a los administrados en el nivel
local cabe esperar que incremente el control del gasto ptblico por parte de
los contribuyentes-votantes. Como quiera que la presién fiscal suponemos
que estd negativamente relacionada con la intencién de voto, este sistema
actuaria como freno politico a la sobreexpansién del gasto piiblico por
encima de los niveles necesarios'?.

'? Ademas la mayor percepcién del coste de los servicios piiblicos derivada de nuestro
sistema «elevaria» su precio para los contribuyentes lo que a su vez tiende también a
retraer el gasto publico como expuse en la introduccién.
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— Desde el momento en que una localidad haga uso de la facultad de incre-
mentar su presién fiscal al maximo permitido (fijar el méaximo tipo de
recargo), todas le seguirdn, pues de lo contrario perderian financiacién
estatal (no debemos olvidar que las transferencias estatales se distribuyen
sobre la base de criterios objetivos independientes de la presién fiscal local) y
no podrian compensar esta pérdida con financiacién propia. Recuérdese que
estamos suponiendo que la cantidad y calidad de los servicios publicos,
directamente dependiente del tamafio del presupuesto, estd positivamente
relacionada con la intencién del voto.

— Ademas, la deducibilidad del impuesto estatal suprime el incentivo a «votar
con los pies», 0 a cambiar el domicilio fiscal, ya que en cualquier caso la
presidn fiscal global (suma de la estatal y la local) permanece invariable, y,
por esa misma razén, se evitan también los problemas derivados de la
distribucién espacial de la poblacién antes citados.

4. Algunas cifras relativas al caso espaifiol

El propdsito de esta seccidon es realizar un ejercicio numeérico descriptivo de lo
que podria haber supuesto en los ultimos afios la asuncién de mi propuesta en
la estructura de la financiacién multijurisdiccional. Para ello voy a centrarme
unicamente en los niveles estatal y municipal ?°, utilizando datos de liquidacién
del impuesto estatal sobre la renta, cifras presupuestarias?! de las corporaciones
locales, y estimaciones propias. Asi, el cuadro nimero | recoge los datos
relevantes para las estimaciones posteriores durante el quinquenio 1982-1986.
Como en tantos otros aspectos de la economia publica espafiola, las deficiencias
estadisticas dificultan las comparaciones de cifras homogéneas, puesto que no
existen datos disponibles acerca de las liquidaciones de los presupuestos munici-
pales para los afios recientes, debiendo conformarnos con los presupuestos
preventivos de estas entidades. El cuadro 1 expone datos relativos a los dere-
chos liquidados por el Estado en concepto de Impuesto sobre la renta de las
personas fisicas y a los presupuestos municipales de ingresos corrientes para el
total del pais.

En el cuadro 2 se estima la recaudacién total que se obtendria a nivel local en
el supuesto de que la totalidad de los ayuntamientos espafioles estableciesen
distintos tipos de recargo con caracter de uniformidad.

El cuadro 3 recoge las modificaciones que la implantacién de recargos locales
deducibles en el impuesto estatal produciria en el tamafio del fondo de subven-

20 La propuesta de recargo deducible con minoracién de las transferencias podria
generalizarse sin grandes problemas al nivel de las Comunidades Auténomas.

21 Atn cuando la comparacién de cifras presupuestarias para un nivel con cifras
liquidadas para otro no es muy riguroso metodolégicamente hablando, la ausencia de
datos liquidados referentes a las corporaciones locales espafiolas me empujé a acometer-
la. En cualquier caso, los objetivos meramente descriptivos de esta seccién limitan ya de
por si este «pecado original».
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Cuabro 1
Magnitudes relevantes 1982-1986 (millones de ptas.)

1982 1983 1984 1985 1986

Cuota liquida del IRPF
estatal (1) 808.620  1.005.694 1.245.369 1.498.199 1.633.105
Participaciones de los
Ayuntamientos en los
Ingresos del Estado (2)  140.630 203.997 234.160 270.670 275.044
Ingresos corrientes pre-
supuestados por los
Ayuntamientos Espafio-
les (3) 544.030 628.673 744.914 862.596 982.211
Financiacién de los
Ayuntamientos Espafio-
les por sus propios me-
dios (4) 403.400 . 424.676 510.754¢ 591.926 707.167

Fuentes:

(1) Afos 1982-1984. Secretaria de Estado de Hacienda: Memorias de la Administracién Tributaria.
Varios afios. .
Afios 1985-1986. Intervencién General de la Administracién del Estado: Actuacién Econdmica y
Financiera de las Administraciones Piblicas, 1986.

(2) Presupuestos Generales del Estado. Varios afios.

(3) Banco de Crédito Local de Espafia, citado en Garcia de la Riva (1987).

(4) Diferencia entre las dos filas anteriores,

Cuapro 2
Recaudacién local estimada segtn distintos tipos de recargo
{(millones de ptas.)

Tipo de recargo 1982 1983 1984 1985 1986
1% 8.086 10.057 12.454 14.982 16.331
3% 24.259 30.171 37.361 44.946 48.993
5% 40.431 50.285 62.269 74.910 81.655
10 % 80.862 100.569 124.537 149.820 163.311

Fuente: Elaboracién propia a partir del cuadro 1.

ciones generales dotado por el Estado a beneficio de los ayuntamientos. Para
cada tipo de recargo y afio se ofrece la cantidad global resultante y el porcenta-
je de recorte que supondria sobre la cifra inicial (en ausencia de recargos).

El cuadro 4 muestra como afectaria mi propuesta a un supuesto indice de
autonomia local, definido como el ratio entre los ingresos corrientes de los
municipios excluida su participacién en el fondo de subvenciones y sus ingresos
corrientes totales.

A partir de ahi se estima cudles habrian sido las consecuencias de la implanta-
ci6n de mi propuesta sobre los recursos de cuatro municipios concretos bajo
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Cuapro 4
Indice de autonomia local para distintos tipos de recargo

Tipo de recargo 1982 1983 1984 1985 1986
0%, 0,742 0,676 0,686 0,686 0,720

1% 0,756 0,692 0,702 0,704 0,737

3% 0,786 0,724 0,736 0,738 0,770

5% 0,816 0,756 0,769 0,773 0,803

10 9, 0,890 0,835 0,853 0,860 0,886

Fuente: Elaboracién propia a partir de los cuadros 1 y 2.

distintas hipétesis alternativas durante el afio 1986. Para ello voy a suponer que
la distribucién geografica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
estatales sigue manteniéndose en los mismos términos del afio 1983 (dltimo afio
para el que existen datos de Ja distribucién de la cuota liquida por Delegaciones
de Hacienda). Ademads, realizaré otros dos supuestos que, si bien no resultan
muy realistas, si simplifican bastante el proceso de estimacién.

El primero de ellos es que la cuota liquida del IRPF estatal se distribuye
proporcionalmente al nimero de habitantes de derecho dentro de cada provin-
cia. Esto implicaria que en cada municipio habria una proporcién idéntica de
contribuyentes para cada escala de renta.

El segundo supuesto es que los criterios con los que se distribuye el Fondo
Estatal de subvenciones (Fondo Nacional de Cooperacién Municipal) respeta
escrupulosamente las condiciones que se le habian exigido en el modelo (inde-
pendencia del esfuerzo fiscal local y relacién estricta con los indices de necesi-
dad y capacidad fiscal), de modo que los porcentajes de participacién de cada
localidad segin los presupuestos de 1986 deben permanecer inalterables cual-
quiera que sea el recargo establecido.

Las entidades locales elegidas han sido Barcelona (1.769.014 habitantes de
derecho en 1985) como gran metrépoli, Zaragoza (604.952 habitantes) como
ciudad de tamafio grande, Oviedo (190.527 habitantes) como capital de nivel
medio y Langreo (56.650 habitantes) como ciudad pequefia sometida a la crisis
industrial.

El cuadro 5 expone los datos reales que seran relevantes para las estimaciones
posteriores y los cuadros 6 y 11 representan estas estimaciones. Para interpretar
los resultados, debe tenerse en cuenta que las hipotesis de partida de las
distintas alternativas son las siguientes:

— Alternativa 1 5 = 0
t; = 0
lo = 0
i, =0
lg = 0
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— Alternativa 2 5 = 0

tZ = 0,0l
to = 0,05
t, =0,
tg = 0

— Alternativa 3 ¢ = 0,01

t; = 0,05
to = 0,1
ft, =0
tg =0

— Alternativa 4 3 = 0,05

tz; = 0,1
to = 0
i = 0,01
ig =0
— Alternativa 5 t3 = 0,1
i =0
tp = 0,01
i, = 0,05
ig =0
— Alternativa 6 5 = 0
iz =0
o =0
t, =0
tr = 0,1

— Alternativa 7 g = 0,1

t; = 0,1
to = 0,1
i, = 0,1
g = 0,1

Siendo:

ip el tipo unitario de recargo implantado en Barcelona.
iz el de Zaragoza.

to el de Oviedo.

l;, el de Langreo.

tz el implantado en el resto de los municipios del Estado.

Obviamente, en todas las alternativas suponemos que el recargo es deducido
del impuesto estatal, y que el Estado minora el Fondo de subvenciones en
idéntica cuantia a su pérdida de recaudacién en el IRPF.
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La cantidad recaudada en virtud del recargo por cada ayuntamiento se estima
segun la férmula

Py
P

pi

FP; = CLgpr~ qpi- i/

donde:
FPy; es la recaudacion esperada del municipio i-ésimo por el recargo.
CLgpr la cuota liquida estatal del IRPF (cuadro 1).

qpi €l porcentaje de CLpg recaudado en la provincia a la que pertene-
ce el municipio i-ésimo.

P,; la poblacién del municipio i-ésimo.

P,; la poblacién de la provincia a la que pertenece el municipio
i-ésimo, y

4 el tipo de recargo establecido por el municipio i-ésimo

Cuapro 5
Magnitudes relevantes para las estimaciones

1.0 Nuamero de habitantes por provincia (1985)

— Barcelona 4.714.783
— Zaragoza 863.078 .
— Asturias 1.153.794

2.0 Numero de habitantes por localidades (1985)

— Barcelona 1.769.014
— Zaragoza 604.952
— Qviedo 190.527
— Langreo 56.650

3.0 Participacién porcentual por provincias en la cuota liquida del IRPF (1983)

— Barcelona 18,08
— Zaragoza 3,22
— Asturias 3,83

49 Porcentaje de participacién presupuestaria en el Fondo de subvenciones (1986)

— Barcelona 8,66
— Zaragoza 2,37
— Qviedo 0,48
—~— Langreo 0,14

Fuente: Secretaria de Estado de Hacienda: Memoria de la Administracion Tributaria 1984.
BANESTO: Anuario del mercado espaiiol. 1987 o
Ayuntamientos de Barcelona, Zaragoza, Oviedo y Langreo: Presupuestos municipales 1986.
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Cuapro 6
Estructura de la financiacién local bajo la primera alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

263

Municipio FPy % TEg % G, %
Barcelona . 60.453 71,74 23.815 28,26 84.268 100
Zaragoza 14.981 69,68 6.518 30,32 21.499 100
Oviedo 3.814 74,48 1.307 25,52 5.121 100
Langreo 714 64,85 387 35,15 1.101 100
Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.

TE, = 275.044
Cuapro 7
Estructura de la financiacién local bajo la segunda alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FP,, % TEg % Gy, %
Barcelona 60.453 71,82 23.716 28,18 84.169 100
Zaragoza 15.350 70,28 6.490 29,72 21.840 100
Oviedo 4.330 76,72 1.314 23,28 5.644 100
Langreo , 1.021 72,73 383 27,27 1.404 100
Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.

TE, = 273.852
Cuapro 8
Estructura de la financiacién local bajo la tercera alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FP, % TEg % G, %
Barcelona 61.561 72,39 23.474 27,61 85.035 100
Zaragoza 16.824 72,37 6.424 27,63 23.248 100
Oviedo 4.847 78,84 1.301 21,16 6.148 100
Langreo 714 65,34 379 34,66 1.093 100

Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.
TE, = 271.060
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Cuapro 9
Estructura de la financiacién local bajo la cuarta alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FpP, % TE, % G, %
Barcelona 65.992 74,14 23.017 25,86 89.009 100
Zaragoza 18.667 74,77 6.299 25,23 24.966 100
Oviedo 3.814 74,93 1.276 25,07 5.090 100
Langreo 745 66,70 372 33,30 1.117 100

Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.
TE, = 265.788

Cuapro 10
Estructura de la financiacién local bajo la quinta alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FP, %, TEx % G, %
Barcelona 71.562 75,80 22.837 24,20 94.369 100
Zaragoza 14.981 70,56 6.250 29,44 21.231 100
Oviedo 3.917 75,57 1.266 24,43 5.182 100
Langreo 868 70,17 369 29,83 1.237 100

Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.
TE, = 263.708

Cuapro 11
Estructura de la financiacién local bajo la sexta alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FP, % TER % G, %
Barcelona 60.453 84,52 11.069 15,48 71.522 100
Zaragoza 14.981 83,18 3.030 16,82 18.011 100
Oviedo 3.814 86,26 607 13,74 4.421 100
Langreo 714 79,86 180 20,14 894 100

Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.
TE, = 127.838

A destacar los resultados expuestos en el cuadro niimero 11, donde se observa
claramente el recorte presupuestario que supondria para estas localidades el no
seguir el criterio general de establecer recargos y, en consecuencia, minorar su
presion fiscal. Si comparamos el cuadro niimero 11 con el ntimero 6 (presupues-
tos reales) observaremos que la no implantacién de recargo supondria, bajo las
hipétesis de la sexta alternativa, un recorte superior al 50 por 100 en la
participacién en el Fondo de subvenciones para nuestras cuatro localidades, lo
que llevaria a descensos en los ingresos corrientes de alrededor del 15 por 100.
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Cuapro 12
Estructura de la financiacién local bajo la séptima alternativa
(1986. Ingresos corrientes. Millones de ptas.)

Municipio FpP, % TEg % G, %
Barcelona 71.532 88,09 9.676 11,92 81.208 100
Zaragoza 18.667 87,58 2.648 12,42 21.315 100
Oviedo 4.847 90,04 536 9,96 5.383 100
Langreo 1.021 86,71 156 13,29 1.177 100

Fuente: Presupuestos de las localidades citadas y elaboracién propia.
TE, = 111.733

También merece un comentario el cuadro niimero 12 que resume la estructura
financiera de nuestras localidades tras la implantacién de un tipo de recargo
uniforme y maximo en todo el Estado. La comparacién entre el cuadro nimero
12 y el nimero 6 muestra como hecho mas relevante que si bien en ambos casos
todos los municipios estin en «igualdad» de condiciones (sin recargo en el
cuadro 6 y con el 10 por 100 en el 12) el presupuesto final no es el mismo en
ambas circunstancias si bien las diferencias son minimas (Barcelona pierde un 3
por 100 de sus ingresos, Zaragoza un 0,8 por 100, Oviedo gana un 5 por 100 y
Langreo un 7 por 100). La razén es que al aumentar ahora la influencia de los
ingresos fiscales propios por la via del recargo, la nueva situacién integrara las
diferencias existentes en la distribucion espacial de la renta.

5. Conclusiones

Decia Gerhald Colm (1954) que «un economista que evite las conclusiones
polémicas actiia de forma tan irresponsable como el economista que fracasa por
revelar ingenuamente los elementos que entran en su andlisis» 22,

Desde esa perspectiva, no cabe duda de que situdndonos en la Espafia de 1988
y con las recientes experiencias de utilizacién de los recargos sobre el IRPF
como instrumentos financieros en manos de los niveles subcentrales, emanadas
de la aplicacién de la Ley 24/1983 (declarada inconstitucional) y del intento
frustrado de la Comunidad Auténoma madrilefia en el mismo sentido, una
propuesta como la que he realizado en este trabajo podria ser interpretada
como una provocacién desde el punto de vista politico.

Sin embargo, creo haber demostrado que la integracién multijurisdiccional del
IRPF a la manera propuesta deberia valorarse de forma positiva, ya que se
mantendrian todas las ventajas generales del recargo como mecanismo de
financiacién local (no distorsién del impuesto estatal, economicidad en su
gestion, flexibilidad y equidad) y se evitarian la mayor parte de sus inconve-
nientes como consecuencia de su deducibilidad. Si bien es cierto que los recar-

22 Colm, G. (1954), pag. 357.
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gos locales reflejaran los posibles efectos nocivos que presente el impuesto
estatal, la clausula de deduccién evita incorporar mayores desventajas.

Por otra parte, si partimos de la base de que tan sector publico es la Adminis-
tracién Central del Estado como los niveles subcentrales de la Administracion,
no deberia sorprender que estos niveles inferiores (en sentido territorial Gnica-
mente) intenten participar en la recaudacién procedente de las bases imponi-
bles de mayor potencialidad recaudatoria. En este sentido, la férmula propues-
ta hace participes a las localidades no sélo de los recursos publicos (lo que
podria efectuarse por otra via como por ejemplo las subvenciones), sino tam-
bién de la responsabilidad de su obtencién, incluidos los costes politicos o de
impopularidad de su generacién. Si bien es verdad que hace algunos afios, con
motivo de la valoracién de los resultados esperados del primer afio de implanta-
cién del recargo segun la ley 24/1983, advertia de la escasa disposicién de las
autoridades locales a asumir dichos costes politicos??, la férmula propuesta
incentiva fuertemente esta asuncién de responsabilidades, siempre que la distri-
bucién de las subvenciones estatales complementarias se lleve a cabo {nica-
mente sobre la base de criterios objetivos de necesidad y capacidad 24, tal como
se muestra en el modelo.

En resumen, la integracién multijurisdiccional de IRPF sobre la base de la
conjuncién de recargos locales deducibles en el impuesto estatal con la minora-
ci6n en idéntica medida del Fondo estatal de subvenciones disminuiria la
asimetria en la distribucién de costes y beneficios politicos derivados de la
actividad financiera de las entidades locales y aumentaria lo que Olson (1969)
denomina «equivalencia fiscal».
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Abstract

This paper approaches the problem starting by the asymmetries in the political costs
and benefits distribution among the different levels of govenment in a fiscal federalism
system. It contains a proposal to integrate the personal income tax in a spatial way by
means of a local system of surtax combining with a cut in the amount of the grants in
aid.
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