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Analizar criticamente los elementos basicos
y juicios valorativos del modelo normativo de
Mousgrave-Oales sobre la llamada descentrali-
zacion fiscal optima, constituye el objetivo
central del presente trabajo. La importancia
que tiene el reflexionar detenidamente sobre
este modelo normativo especifico viene dada,
tanto por su acentuada difusion entre los pro-
fesionales de la economia, como sobre todo,
por su aceptacion implicita y muy generaliza-
da en el mundo académico y politico institu-
cional espafiol. Se pretende demostrar que se-
guir insistiendo en la bondad y posibilidades
aplicativas de los principios y conclusiones
elaboradas por R.A. Musgrave y W.E. Oales
referente a la construccidn de un sistema de
Haciendas multiples y de su correspondiente
aplicacién funcional, constituye de hecho un
factor que mixtifica y confunde la propia rea-
lidad economica y politica de las [inanzas pi-
blicas en los paises con un capitalismo avan-
zado.

El conceplo de Estado (neutral, exégeno,
fielmente funcionalista) es cuestionado por su
ingenuidad conceptual incluso por la econo-
mia convencional, que introduce nuevas va-
riables significativas (partidos politicos, las
burocracias, grupos de interés fiscal) que tra-
tan de explicar mas positivamente la activi-
dad econdmica del Sector Piblico.

Estas nuevas aportaciones econdmicas
(teorias constitucionalistas y funcionalistas)
siguen sin incorporar el conflicto social y las
relaciones de poder politico y econdmico, tan
profundamenite desiguales en las sociedades
occidentales, Y tampoco consideran al proce-
50 de acumulacion como elemento estructural
clave en lz interpretacion de acciones que in-
tegran la actividad del Sector Publico.

El concepto de sociedad, mera coleccion de
individuos asociales con naturaleza perma-
nente, proyecla un impacto ideoldgico y con-
secuencias legitimadoras, como sciiala Rowt-
horn, al reducir el sistema econdémico a un
mecanismo exdgeno, estable y de capacidad
autorreguladora. Determinados hechos eco-
nomico-sociales como cf desempleo, el mono-
polio, ¢l déficit pablico, el desarrollo desigual
son considerados desviaciones del sistema
respecto a posiciones de equilibrio de merca-
do, aspectos secundarios que tendran solu-
cién manipulando correctamente las variables
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I.— Introduccion

Analizar criticamente os elementos basicos e xuicios valorativos do
modelo normativo de Musgrave-Oates sobre a chamada descentraliza-
cidn fiscal Optima, constitie o obxectivo central do presente traballo
(1). A importancia que ten o reflexionar detidamente sobre este mode-
lo normativo especifico ven dada, 6 noso xuicio, tanto pola sia hacen-
tuada difusion entre os profesionais da economia, coma sobre todo
pola sia aceptacion implicita e moi xeralizada no mundo académico
e politico-institucional espaiiol. Pensamos que non estaremos moi
equivocados, se afirmamos que mais do 90% da literatura econémico-
financiera producida ou publicada no noso pais durante os tltimos
anos e relacionada co tema, acepta no fundamental (ou alomenos non
o rexeita explicitamente), o enfoque normativo e funcionalista de am-
bolos autores americanos.

(1) Denominamos modelo normativo Musgrave-Oates sobre a descentralizacion fiscal,

o conxunto de principios, conceplos, argumentos e conclusions ledricas que &mbo-
los profesores das Universidades de Harvard e Princeton, respectivamente, desen-
volven sobre o lema nos seus principais traballos académicos. Véxase sobre todo
de R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance, McGraw Hill, 1959 (traduccion
castela, Teorla de la Hacienda Publica, Ed. Aguilar, Madrid, 1969); Fiscal Systems,
Yale University Press, 1969 (traduccion castela, Sistemas Fiscales, Ed. Aguilar,
Madrid, 1973); Public Finance in Theory and Practice (en colaboracion con P.B.
Musgrave), McGraw Hill, 1977 (2.2 ed.); «Theories of Fiscal Federalism» en Public
Finance, vol. XX1V, 4,7 1969 (traduccion castela en Hacienda Piblica Espaiiola, n.®
35, 1975); Essays in Fiscal Federalism (ed.), The Brooking Institution, Washington,
1965; «Approaches to a Fiscal Theory of Political Federalism», en National Bu-
reau of Economic Rescarch, Public Finances, Needs, Sources and Utilization, Prin-
ceton University Press, 1961; «Provision for social goods», en J. Margolis e H.
Guitton (edts.), Public Economics, Macmillan, Londres, 1969 (traduccion castela
en Revista espariola de Economia, n.° 1, 1972; Revenue sharing. A critical view», en
Financing state and Local Government, The Federal Reserve Bank of Boston, 1970
{traballo realizado en colaboracion con A.M. Polinsky e traducido en Hacienda
Publica Espaiiola, n.° 35, 1975). De W.E. Oates destacaremos, Fiscal Federalism
Harcourt Brace Jovanovich, Nueva York, 1972 (traduccion castela, Federalismo
Fiscal, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1977); «The
Theory of Public Finance in a Federal System», en Canadian Journal of Economics,
n.? 1, 1968; «Automatic» Increases in Tax Revenues. The Effect on the Size of the
Public Budget», en Financing the new federalism: revenue sharing, conditioned
grants and taxation, The John Hopkins University Press, 1975; «The Effects of
Property Taxes and Local Spending on Property Valyes: An Empirical Studies of
Tax Capitalization and the Tiebout Hypothesisy, en Journal of Political Economy,
vol. 77, 1969; «The Elfects of Property Taxes and Local Public Expenditures on
Property Valuesy, en Journal of Political Economy, vol. 18, 1979; os traballos en
colaboracion con D.F. Bradford. «The analysis of revenue sharing in the new
approach collective fiscal decisions», en The Quartely Journal of Economics, vol.
85, 1971 e «Toward an Predictive Theory of Intergovernmental Grants», en Ameri-
can Economic Review», vol. 61, 1971 (ambeos traducides no libro colectivo Financia-




adecuadas. No se ven como manifestaciones
propias, estructurales e inherentes a la dina-
mica del capitalismo en su fase actual de de-
sarrollo historico. Exixte un segundo impacto
legitimador del enfoque individualista donde
la produccion se considera como un proceso
social o natural donde unos inputs se combi-
nan entre si y se transforman en outputs para
el mercado. La recompensa que obtienen los
diversos factores productivos esta asociada al
sacrificio o abstinencia,

Resulta perfectamente claro y comprensi-
ble que, seglin sea el diagnéstico que se haga
de las claves explicativas y causales del paro,
la inflacion o la distribucion actual de la ren-
ta, asi sera después la orientacién de las politi-
cas econdmicas derivadas para intentar su co-
rreccion.

La contribucion que sobre esta cuestion
hace A. Casahuga pone de manifiesto la im-
potencia del modelo normativo musgraviano
para asignar las competencias que debieran
tener los diversos niveles de gobierno. Al
identificar y confundir los ebjerivos o funcio-
nes econdmicas con las competencias de los
distintos centros politicos decisivos, la teoria
de Musgrave-Oates sobre Ja descentralizacién
fiscal se convierte en un discurso académico
que resulta poco operativo en la practica. So-
lamente en el caso irreal, donde cada decisién
de politica economica tuviese una direccion
unicausal, a los efectos de conseguir un solo
objetivo, sin incidencia para nada en los de-
mas, se podria hablar de utilidad o de capaci-
dad resolutiva del modelo.

Una segunda aportacion de A.Casahuga
demuestra la dimensidn tautologica e invalida
del Teorema de la descentralizacion defendi-
do por Oares como uno de los pilares de la
«Teoria del federalismo fiscal». Como explica
este autor «Si el suministro descentralizado es
eficiente entonces resulta materialmente im-
posible que ¢l suministro centralizado pueda
conseguir una mayor eficiencia que el sumi-
nistro descentralizado. En el mejor de los ca-
sos, el suministro centralizado sera también
eficienten.

El profesor Dominguez del Brio, basando-
se en la naturaleza de los bienes mixtos y en
anlteriores aportaciones de Buchanan y Pauly,
nicga la validez universal de las soluciones
propuestas por Musgrave-Oates, defendiendo
12 necesidad de un arbitraje cooperativo entre
administraciones para lograr de un modo efi-
ciente la provision de bienes y servicios publi-
cos.

Sin embargo, la dimensién mas insatisfac-
toria y actualmente quebrada desde nuestro
punto de vista a este «funcionalismo en tres
dimensiones» del modelo de Musgrave-Oates,
lo constituye su énfasis tradicional en el enfo-
que Keynesiano para la compresion de los
problemas estabilizadores de la economia ac-
tual.

Nas paxinas que seguen a continuacion, intentaremos precisar e
resumir aquelas obxeccions que a4 nds nos parecen mais significativas
e interesantes sobre esta concreta problematica fiscal, a fin de poder
demostrar despois que seguir insistindo na bondade e posibilidades
aplicativas dos principios e conclusions elaborados por R.A. Musgra-
ve e W.E. Qates referente a4 construccion dun sistema de Facendas
multiples e da sia correspondente aplicacion funcional, constitie de
feito un factor que mixtifica e confunde —mais que aclara e abre
luces—— a propia realidade economica e politica das finanzas publicas
nos paises cun capitalismo avanzado.

II.— O modelo normativo Musgrave-Oates: Principios
basicos e principais conclusions

Sintetizar, pois, os principios que inspiran as conclusions alcanza-
das polo modelo normativo de Facendas militiples Musgrave-Oates,
non parece, por cofiecida, unha tarefa realmente dificil. Tratariase de
ordenar outra vez as suas ideas centrais en torno 0s seguintes puntos:

1. A actividade econémica do Estado materializada a través do Sec-
tor Publico, ten por obxectivo principal nas economias de mercado a
realizacion practica de tres grandes funcions: a) Funcién asignativa;
consistente na prestacion pitblica de determinados bens e servicios
que, debido as stias peculiares caracteristicas técnicas, non poden ser
ofertados polo mercado ou este fariao dun modo ineficiente. A fun-
cion asignativa estatal inclie tamén unha vixilancia continuada, coa
adopcion de medidas axeitadas 6 caso, tendente a favorecer e mellora-
la libre concorrencia e o equilibrio competitivo nos factores producti-
vos e distributivos da economia; b) Funcion redistributiva, ten por ob-
xecto mellora-la distribucién social da renda e da riqueza derivada,
sen ningin contido ético, das forzas que operan no mercado. Os ins-
trumentos a utilizar para a consecucion deste obxectivo poden ser
variados, ocupando a politica fiscal un lugar destacado entre os mes-
mos, e c) Funcion estabilizadora, orientada cara a bisqueda dunha
plena ocupacion dos recursos productivos, paliando no posible as osci-
lacions ciclicas ocasionadas por unha taxa de crecemento economico
desexada e evitando, polo tanto, os perniciosos efectos dos desequili-
brios no emprego, os precios e a balanza exterior (2).

2. A aproximacion 0s fenomenos financeiros derivados do proceso
de ingresos e gastos publicos, efectiiase desde unha Optica individualis-
ta que a siia vez aséntase e complementa nos xuicios de valor paretia-
nos. E dicir, que dada unha distribucion da renda e da riqueza, a

cion de las Autonomias, Ed. Blume, Madrid, 1975); «The rising cost of Local Public
Services: some evidence and reflections» (en colaboracion con D.F. Bradford e
R.A. Malt), en National Tax Journal, vol. 22, 1969; «Grupe Size and the Output
of Public Goods: Theory and Application to slate Local Finance in the United
Statesn, en Public Finance, n.° 25, 1970; «The changing structure of intergovern-
mental fiscal relations» en H.C. Recktenwald (ed.), Secular Trends of the Public
Secror, Proceedings of the 32nd Congress and the [IPF, Edimburgo, 1976; «El
Federalismo financiero en la teoria y en la practica. Posible aplicacién a la Comu-
nidad European, en Cuadernos del Centro de Estudios Fiscales sobre Comunidades
Europeas, Instituto de Estudios Fiscais, Madrid, 1979.

(2) R.A. Musgrave. Teoria de la Hacienda Piblica, op. cit. cap. 1; E. Oates. Federalis-
ma Fiseal, op. cil., pax. 17.




El diagnostico y tratamiento que la teoria
del federalismo fiscal hace sobre los agudos
fendmenos de la crisis actual no suele ser con-
siderado ya muy util para autores considera-
dos Keynesianos.

En ¢l contexto tedrico Keynesiano de infla-
cion de demanda es donde el modelo de Mus-
grave-Oates analiza y defiende, en términos
de eficiencia econdmica, su posicion de cen-
tralizar basicamente la utilizacién de la politi-
ca estabilizadora.

Una cosa es no menospreciar los efectos
reales que producen las politicas fiscales de
las Haciendas subcentrales en la demanda
global de la economia, y otra muy distinta
aceptar que la inflacion de demanda Keyne-
siana sirva para explicar las permanentes ten-
siones alcistas de la crisis actual. En la actua-
lidad los post-Keynesianos ponen su énfasis
en precisar que nos encontramos ante una in-
flacion de costes o mis bien ante una «nueva
inflaciénn. En esta linea esta el profesor Kal-
dor que indica como debido al «efecto imita-
cion» se tiende a que |a subida salarial se ge-
neralice en todos los sectores con una produc-
tividad inferior a los seclores avanzados don-
de comienza esta subida. Al ser superior el
ritmo de crecimiento de los salarios respecto
de la productividad general del sistema caen
los beneficios empresariales y deprime poste-
normente la produccion. La inflacién es el
recurso primario que tienen los empresarios
para evitar la caida de rentabilidad. La crisis
mundial de la energia y malerias primas ha
fortalecido esta explicacion. En la actualidad
economica la OCDE formula las politicas de
saneamiento o de ajuste global y «las politicas
de ajustes positivos» que se alejan del modelo
normativo de Musgrave-Oates.

Para estos autores, pues, la inflacidn juega
un papel tan fundamental como contradicto-
rio, pues hace de colchén amortiguador ante
la disminucion en la tasa de beneficios priva-
dos. La inflacion finalmente, al sobrepasar
unos ciertos limites, es un factor agravante de
la crisis economica, que llega a afectar a la
inversion, al empleo e incluso a la estabilidad
social. Combatir la inflacién pasa a ser el ob-
{elivo prioritario de los gobiernos occidenta-
es.

En nuestra opinion no parece muy correc-
to, dada la naturaleza compleja, antagénica y
conflctiva de las sociedades de capitalismo
avanzado, atribuir la culpa o responsabilida-
des de la inflacidn ni a los salarios ni a las
distintas clases y grupos sociales que se dispu-
tan un incremento participativo en la produc-
<ion nacional. La inflacion crénica es un con-
ﬂ_:'cl:a estructural inherente a la naturaleza y
dinamica de los paises capitalistas avanzados.

Pensamos que intentar explicar el conteni-
do y la consecuencias de la crisis a través de
una pugna por el reparto del excedente den-
tro de la esfera de la distribucidn, en términos

demanda agregada dos bens publicos ten a sua orixe case sempre na
estructura de preferencias subxectivas dos consumidores individuais
que integran a comunidade, permitindo ademais os criterios valorati-
vos de Pareto realizar comparacins parciais entre as posibles asigna-
cions dos recursos, con incidencia non ben-estar individual, para po-
der situarse finalmente nun estado «optimo» asignativo. Supofiendo
que se dan as condicions restrictivas que rodean ¢ modelo de compe-
tencia perfecta, o equilibrio alcanzase cando para cada ben publico a
suma das relacions marxinais de sustitucion de todolos consumidores
é igual 6 custo marxinal da stia provision, condicion que, como se
sabe, é diferente a esixida para os bens privados, pois nestes o equili-
brio esta asociado a igualdade entre as relacions marxinais de sustitu-
cion dos individuos que a sua vez tefien que ser igual 6 custo marxinal.

As institucidns politicas que deciden a provision destes bens ¢ servi-
cios pliblicos —variables externas 0 sistema econdémico no modelo
teorico— deben polo tanto organizar a sua actividade para lograr
satisfacer 6 maximo as preferencias subxectivas dos consumidores e
aproximar asi o nivel e a estructura presupostaria s posicions de
eficiencia Optima— paretianas. Qutra cousa &, dende logo, que a prac-
tica presupostaria habitual se diferencia das pautas desefiadas polo
modelo, sobre todo polas vicisitudes asociadas ¢ problema do «free-
rider» ou a provision dos chamados «bens preferentes» (3).

3. O seguinte problema que aborda o tantas veces citado modelo, se
relaciona co estudio do tipo de organizacion do Sector Publico que
permita realizar, do modo mais satisfactorio posible, as anteriores fun-
cions asignativas, redistributivas e de estabilizacion no contexto dun
sistema de Facendas multiples. Ou expresado noutros términos: o es-
tudio interésase pola posibilidade de atopar unha resposta razonada
as seguintes interrogantes: ;Que niveis de goberno aseguraria un
maior exito na materializacion das funcions basicas do Sector Publico?
iQuen debe protagonizar preferentemente as funcions asignativas, re-
distributivas e estabilizadoras? ;Son estar funcions univocas ou exclu-
sivas dun nivel concreto de goberno ou polo contrario poden ser com-
partidas por centros de decision distintos? (4).

O modelo normativo Musgrave-Oates chega neste sentido a unhas
conclusions bastante defidas, non sen antes incorporar na analise ele-
mentos da chamada «Nova Economia do Ben-Estar» e complementar-
se coa teoria dos bens publicos samuelsoniana (5). Tamén introduce as
aportacions de Ch. M. Tiebout sobre as emigracions interxurisdiccio-

(3) R.A. Musgrave. Teoria de la Hacienda Publica, op. cit. pax. 11 e capitulo 4.°, W.E.
Oates Federalismo Fiscal, op. ciL., paxs. 56-58.

{4) W.E. Oates. Federalismo Fiscal..., op. cit., paxs. 17-18; R.A. Musgrave, op. cit.,
paxs. 186-1888.

(5) Véxase, P.A. Samuelson, «The Pure Theory of Public Expendituren, en The Review
of Economics and Statistics, Novembro 1954 (traduccion 6 castelan en Hacienda
Piblica Espariola, n.° 5, 1970); «Diagramatic Exposition of the Theory of Public
Expendituren, en Review of Economics and Statistics, Novembro 1955, (Traduccion
& castelan en Hacienda Piblica Espariola, n.” 5, 1970); «Aspects of Public Expendi-
ture Theories», en Review of Economics and Statistics, Novembro 1958); «Pitfall in
the Analysis of Public Goods» en Journal of Law and Economics, Octubre 1969,
«Pure Theory of Public Expenditure and Taxation», en Margolis-Guitton (ed.)
Public Economics, Macmillan. Londres, 1969 (existe traduccion 6 castelan en Ha-
cienda Publica Espariola, n.® 5, 1970).




bisicamente de casualidad lineal, sin introdu-
cir de forma explicita en el analisis el papel
sustantivo que tiene la dimensidn y estructura
del capital constante en el proceso producti-
vo, ademas de su propia conflictividad social,
representa dejar a un lado parte de lo funda-
mental del problema de la crists. En este sen-
tido comprendemos la teoria marxiana de la
caida tendencial de la tasa de ganancia, en
cuanto explicacion integral y abierta de un
proceso acumulativo ¢ historico, dialéctico.

Esta Icoria permite;

a) La teoria que explica la caida tendencial
de la tasa de ganancia hay fuerzas (concu-
rrencia, desarrollo tecnoldgico, etc) que em-
pujan constantemente a realizar aumentos en
la compeosicion orginica del capital, y hay
otros veclores contrarios (aumentando la in-
tensidad de Ia explotacion, acceso a nuevos
mercados laborales, papel econdmico del Es-
tado...). El resultado es incierto ¢ incluso da
lugar a que se invieria la tendencia estructu-
ral.

b) El conflicto entre la fuerza de trabajo y
los diversos capitales por incrementar su par-
tictpacion en la renta nacional da origen a la
espiral precios-salarios. Las tensiones que se
pueden originar en el dambito de la produc-
cion para aumentar la tasa de plusvalia (abso-
luta y relativa) se expanden a la esfera de In
distribucion existiendo lambién contraten-
dencial.

c) El Estado de las actividades intervencio-
nistas de corte Keynesiano destinadas al con-
trol y direccion de la demanda agregada, se
asiste en la actualidad a una planificacion
mas acusada, a medio y largo plazo, de politi-
cas plblicas diversas que intentan ayudar con
cficacia y de miltiples formas a la rentabili-
dad del sector privado. Esta actitud se mani-
fiesta en una disminucion o calidad de los ser-
vicios sociales 0 en una mayor y permanente
presion fiscal sobre las rentas salariales.

d) Concebir el proceso de acumutacion co-
mo una dinamica contradictoria, nos conduce
también a centrar nuestra atencion en la ca-
pacidad de las crisis para poner las bases de
una acumulacion renovada después de agota-
do el modelo anterior.

Todo ello nos permite analizar la crisis es-
pafiola, donde detrs de los graves fendmenos
actuales que padecemos estdn las tendencias a
[a sobreinversion o a la subutilizacion de los
recursos de capital disponible y que por otro
lado inciden fuertemente sobre la tasa de be-
neficios, el desempleo, la inflacion y sobre los
acentuados déficits presupuestarios y de la
balanza exterior de los dltimos afios.

Parece evidente, pues, que las politicas es-
tabilizadoras y redistributivas, planteadas en
el estilo mas convencional, tienen unos limites
bien concretos dentro de un modo de produc-
cion que entrafia una logica conflictiva y unas
tendencias estructurales hacia la desigualdad.

nais (6) e dende logo apoiase na teoria keynesiana do intervencionis-
mo estatal para acada-lo control e a orientacion da demanda agregada
(7).

4. As conclusions que acabamos de mencionar serven finalmente,
para orienta-la descentralizacion da actividade financeira baixo unha
serie de principios xeneéricos:

a) O principio da redistribucion centralizada. Significa que o nivel
central de goberno posue avantaxes comparativas para a realizacion
eficaz das politicas redistributivas de renda e riqueza, pola adscripcion
e manexo de figuras impositivas progresivas, e sobre todo, porque no
seu ambito territorial de goberno evitanse as distorsions ocasionadas
a causa de movilidade dos contribuintes e do capital.

b) O principio da estabilizacion centralizada. Por parecidas razons de
avantaxes comparativas na manipulacion das variables mais significa-
tivas (oferta monetaria, débeda piblica, encaixe bancario, tipos de
interese, dimension presupostaria, etc.) para acada-los fins da politica
econémica xeral (estabilizacion e crecemento), estas funcions deben
ser realizadas tamén polas autoridades centrais. Atribui-la funcién es-
tabilizadora 6s niveis subcentrais da actividade financeira, poderia dar
lugar a efectos contraproducentes que restarian eficacia 6s obxectivos
perseguidos a través de programas prociclicos ou exportande s sias
accions as comunidades vecifias (8).

c) O principio relativo a centralizacion na asignacién dos recursos.
Indicanos que a provision de bens e servicios pitblicos en términos de
eficiencia optimo-paretiana, constitie unha tarefa compartida entre a
Facenda central e as Facendas descentralizadas. As autoridades cen-
trais deben de subministra-los niveis eficientes daqueles bens colecti-
vOs «puros», que son mais ben reducidos, pero cuns beneficios que se
extenden a todo o territorio da sua xurisdiccion, mentres que os niveis
descentralizados de goberno deben subministrar todolos bens e servi-
cios cunha dimension espacial, en canto a beneficios, mais reducida.
As aventaxes e os inconvenientes de todo isto son moi claras. Aumén-
tase a eficiencia econdmica 6 axusta-los niveis de consumo dos bens
publicos as diversas preferencias das colectividades, poténcianse as
innovacions na oferta a traves das competencias interxurisdiccionais e
conséguese tamén unha maior racionalidade na provision dos bens 6
vincular sempre os custos dos programas publicos coa sia financia-
cion por medio dos impostos (9).

{(6) Ch.R. Tiebout, «A Pure Theory of Local Expendituren, en Journal of Political

Economy, n.° 44, 1956 (traducido 6 castelan en Hacienda Pablica Espaiiola, n.® 50,
1978); «An Economic Theory of Fiscal Descentralization», en Public Finance:
Needs, sources and utilization, op. cit. paxs. 76-78 (traducido o castelan en Hacien-
da Publica Espariola, n.® 35, 1975).

(7) A bibliografia sobre a Politica Fiscal de corle keynesiano é rica e abundante,
podendo encontrarse facilmente en calquer manual convencional de Facenda Pi-
blica. A titulo de exemplo véxase, R.A. Musgrave, Teoria de la Hucienda Piblica,
op. cit., parte 4.3, B.P. Herber, Hacienda Publica Moderna, Inst. de Estudios Fisca-
les, 1975, paxs. 591 ¢ ss.; A.T. Peacock ¢ G.K. Shaw, The Economic Theory of
Fiscal Policy, George Allen and Unwin Lid. 1971.

(8) A.H. Hansen ¢ H.S. Perlofl, State and Local Finance in the National Economy,
Norton and Company, Nueva York, 1944.

(9) W.E. Oales, Federalismo Fiscal, op. cil., pax. 31.
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En lo que respecta al concepto de eficiencia
optimo-paretiana, ¢l mercado de competencia
perfecta es un mecanismo «eficiente» que dis-
tribuye los recursos entre los agentes econd-
micos de tal forma que proporciona a la co-
lectividad el méximo bienestar social.

Por otro lado, la escucla de pensamiento
economico neoclasico precisa que los mode-
los restrictivos e idealizados no pretenden
describir la realidad sino que se ofrecen como
un punto de partida de contenido analitico
para discutir esa realidad. Hay que observar
las desviaciones (de caracter conductista o téc-
nico) existentes entre la realidad social y Ia
situacion idealizada para poder efectuar los
ajustes desde una perspectiva paretiana.

El profesor S.K. Nath afirma que los jui-
cios de valor que entraiia el concepto de opti-
malidad de Pareto justificados en base a ser
unos valores «camplizmente aceptados» o «ge-
néricos» no ofrece mucha consistencia a la di-
seccion analitica, puesto que lo considerado
ampliamente aceptado esta variando constan-
temente. Considerar al consumidor como
juez de su bienestar es contradictorio con los
niveles de informacién disponibles. Pero la
disconformidad es mayor cuando se afirma
que una politica economica especifica puede
normalmente aumentar el nivel de vida o el
bicnestar de un grupo social sin alterar el que
mantienen otros grupos o personas; las ga-
nancias que obtienen unos estan generalmen-
te en funcion de la pérdidas potenciales de
bienestar de otros,

Existen objeciones que se hacen al éptimo
de Pareto desde el plano redistributivo por su
defensa del statu quo. El proceso de optimiza-
cidn econdmica comienza siempre conside-
rando como dada la estructura de precios y
salarios, los cuales, via demanda agregada,
dependen a su vez de la distribucidon de la
renta y de la nqueza existentes. Diferentes
distribuciones iniciales conduciran a diversas
situaciones economicas Optimas. La Teoria
del bicnestar paretiano no provee ninguna
base para decidir cudl es la distribucion de la
renta y la riqueza optima.

Respecto al concepto de eficiencia tecnolo-
gica, éste encierra juicios de valor y supuestos
de partida que deben explicitarse (por cjem-
plo, perfecto conocimiento de los avances téc-
nicos, total movilidad de los factores produc-
tivos,.....) 1o que viene a complejizar la argu-
mentacion tradicional sobre todo en los pai-
ses menos desarrollados.

Ademads una rapida sustitucion de instala-
ciones por otras de mas avanzada tecnologia
puede contradecir la conducta empresarial de
minimizar los costes, ¥ porque una dinimica
que se orienta a presionar la expansion de la
frontera lecnologica, puede entrar en conflic-
to con otras condiciones paretianas al ser ne-
cesario hacer imperfecto el propio mercado
de biencs de consumo.

Estas son, sistematizadas e moi resumidas, as principais ideas que se
derivan do modelo normativo que estamos analizando e que, quizas
pola sua sencillez, acadaron unha grande difusion en determinados
circulos académicos e profesionais. Evidentemente que tamén existen
outros problemas importantes de natureza mais técnica no federalis-
mo fiscal plantexados por ditos autores, como son a exportacion de
tributos, as externalidades, a movilidade do capital, as transferencias
interxurisdiccionais, etc., pero todos eles derivanse ou estan asociados
& estas mesmas ideas centrais. A discusion académica posterior parte
xeralmente deste marco conceptual e metodoloxico, se ben, en base a
posicions ideoloxicas diversas sobre os contidos da descentralizacion
da actividade financeira, asistese as veces a certos debates sobre se en
determinadas circunstancias un nivel concreto de goberno deberia ter
maior ou menor capacidade funcional da que sinala o modelo teorico
de Musgrave-QOates.

A nosa reflexion sobre o tema vamola a estructurar a continuacion
da seguinte maneira. Partiremos dunhas consideracions de caracter
xeral sobre a concepcion da realidade social e politica que subxace no
modelo descentralizador, para deternos despois nos aspectos metodo-
loxicos e funcionais referentes a distribucion resultante entre os dife-
rentes niveis de goberno. Finalmente, cuestionaranse tamén determi-
nados elementos conceptuais xa mais concretos e parciais, como son
os xuicios de valor paretianos ou a utilizacion do principio do benefi-
cio para distribui-las cargas tributarias, que despois de todo resultan
dunha importancia capital para soster todo o edificio tedrico desta
descentralizacion fiscal e administrativa da actividade financeira.

I1.— Consideracions criticas e insuficienes do modelo
Musgrave-Oates

A) De caracter xeral

Como acabamos de enunciar, as consideracions criticas de caracter
xeral as teorizacions econOmicas e normativas da descentralizacion
fiscal en Musgrave e Oates, vamolas a formular aqui e agora en dias
direccions que consideramos sempre basicas e prioritarias. Tratase de
traducir e clarificar o mellor posible as concepcions teoricas que sobre
o Estado e a sociedade subxacen € estan continuamente presentes no
modelo de referencia.

No que respecta 0 Estado, entendido como articulacion institucio-
nal especifica onde se materializan os procesos politicos, o enfoque
normativo musgraviano resulta contundente na sta simplicidade. Xa
indicamos noutro lugar que as institucions piiblicas e os procesos de
decision presupostaria son tratados por estes autores como factores ou
elementos esoxenos 0 sistema economico, factores que deberan esfor-
zarse sempre en realizar un axuste o mais perfecto posible 4s deman-
das que efectian os individuos da colectividade segundo uns criterios
proporcionados pola economia do ben-estar paretiana (9 bis). Natu-
ralmente, recoiiécense tamén toda unha serie de problemas técnicos e

(9 bis) X. Alvarez Corbacho, «Estado y Hacienda Piblica: algunas consideraciones
criticas al saber convencionaln, en Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publi-
ca, n.? 177, Madrid, 1985.
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Respecto de la funcién de bienestar social,
la Nueva Economia del Bienestar parte del
hecho de que la funcion de bienestar social
(FBS) se define en base a las funciones de
utilidades individuales, que no se pueden co-
nocer y por lo tanto sélo tiene una compren-
sion formal. Las decisiones politicas en los
paises avanzados de occidente que buscan un
mayor beneficio social se fundamentan en
unas FBS especificas y bien definidos objeti-
vos sociales a conseguir. Cuando ¢l valor de
estas explicitas y realistas FBS estamos en
una situacion de dptinmo relativo que no se co-
rresponde con el paretiano y ello porque estas
FBS estan delimitadas por las condiciones
empiricas que rodean a los instrumentos em-
pleados en la construccién de los menciona-
dos objetivos sociales.

J.K. Galbraith se preguntaba por qué la so-
ciedad norteamericana, caracterizada por un
dinatnismo productivo que tendia al oligopo-
lio y consecuentemente a la concentracién del
poder economico, seguia aferrada a una teo-
ria econdmica basada en la competencia per-
fecta que resultaba cada vez mas obsoleta —y
que ademas condenaba al monopolio— a Ia
hora de explicar la naturaleza y el comporta-
miento del mundo de los negocios. La compe-
tencia perfecta representa un magnifico meca-
nismo para eliminar y legitimar el siempre es-
pinoso problema del poder.

Si resulta obvio e indiscutible que la dina-
mica interna del capitalismo se fundamenta
en un proceso complejo de concentracion y
centralizacion del capital, acelerado en los
tiempos de crisis por medio de restructuracio-
nes que se hacen al amparo y estimulo del
Estado, no parece muy congruente el seguir
manteniendo una teoria econdmica que trate
estos problemas como «secundarios» o como
wimperfecciones del mercadon, exigiendo ade-
mas del Estado acciones tedricas totalmente
opuestas a lo que es su practica habitual.

El modelo normativo Musgrave-Oates de-
fiende la distribucion de las cargas tributarias
que financian la provision de servicios pibli-
cos ¢n base al principio de beneficio. El prin-
cipio del beneficio tenia una dimension tradi-
ctonal e historica asociada a la teoria contrac-
tual del Estado protector, pero en la actuali-
dad su version tiende a fundamentarse en cs-
trictos términos de quid pro quo (condicién de
equilibrio). La distribucion de las cargas fis-
cales deberia estar en funcion de los benefi-
cios recibidos y de lo que se esta dispuesto a
pagar por elios.

En su concrecion préctica, el principio de
beneficio se le pretende legitimar en base a la
simple coincidencia personal entre los contri-
buyentes (financiadores) y los consumidores
{beneficiarios) de los servicios piiblicos loca-
les asi como en concrelar de alguna forma
este beneficio.

Pensamos que los sistemas tributarios au-

doutra natureza que impiden a correspondencia perfecta entre as deci-
sions fiscais e as preferencias subxectivas dos consumidores (natureza
dos bens publicos, comportamento «free-rider», externalidades, etc.),
pero isto non & obstaculo —dise para seguir desefiando modelos tedri-
cos normativos do proceso politico fundamentados en demandas indi-
viduais e que tefien un caracter optimizador (10).

Como a nosa concepcion da natureza e papel do Estado capitalista
xa foi exposta nas siias grandes lifias en traballos anteriores, excusa-
monos agora de facer reiteracions innecesarias sobre a exigua validez
teorica que para nos teiien as ideas que acabamos de expoiier, sobre
todo cando con elas se pretende determina-las variables claves que
proporcionan unha comprension dos fenomenos politicos asociados a
actividade econdémica e financeira no mundo real (10 bis).

Neste sentido, quizas conveiia insistir de novo inda que sexa breve-
mente, como mesmo dende 0 mesmo paradigma da economia conven-
cional esta vision do Estado e do politico vai perdendo forzosamente
credibilidade teorica, 6 cuestionar non soamente a sia inxenuidade
conceptual sendn tamén por introducir novas variables significativas
que tratan de explicar mais positivamente a actividade econdmica do
Sector Publico. Asi, o recofiecemento explicito do papel que xogan os
partidos politicos, as burocracias e os denominados grupos de interese
fiscal para utilizar a terminoloxia do propio profesor Musgrave (11),
constitue 6 noso xuicio un avance notable e enriquecedor na compren-
sion dos fendmenos piblicos, 0 mesmo tempo que pon tamén de ma-
nifesto a desconsideracion e o alonxamento destes novos enfoques de
corte positivista con respecto ¢ modelo normativo que analizamos,
onde o proceso politico segue asumindo a funciéon de maximiza-lo
ben-estar social recorrendo para isto ds regras de comportamento op-
timas que proporciona a economia do ben-estar paretiano.

Dende o noso punto de vista, o mais insatisfactorio destas novas
aportacions economicas, desenvoltas basicamente pola Escola de Vir-

(10) Véxase sobre tode R.A. Musgrave, Teoria de la Hacienda Puiblica, op. cit., pax. 11
¢ W.E. Qates Federalismo Fiscal, op. cit., capitulos I e I, inda que esta idea esta
sempre no conxunto da sia obra.

(10 bis) Véxase X. Alvarez Corbacho, «Algunas dimensiones conceptuales del Estado
Capitalistan, en Zona Abierta, n.° 30, 1984,

(11) Sobre estas cuestions véxase entre outros: A. Downs, Economic Theory of Demo-
cracy, Harpen and Row, 1957 (traduccion castela por Ed. Apguilar);, G. Tulleck,
The Politics of Bureaucracy, Public Affairs Press, Washington, 1965; .M. Bucha-
nan e G. Tullock, The Calculus of Consent, Ann Arbor Paperback-Universily of
Michigan, 1962 (traducido 6 castelin por Ed. Espasa-Calpe); A.W. Niskanen, Bu-
reaucracy and Representative Government, Aldine-Atherton, Chicago, 1971. Tamén
véxanse os artigos de A. Down, «Una teoria economica de la accion politica en una
democracia» (1957); J.M. Buchanan, «Democracia y Duopolio: una comparacion
de modelos analiticos» (1968); P. Tullock, «Un modelo algebraico sencillo de inter-
cambio de votos» (1970); D.A. Wittman, «Los partidos como maximizadores de
utilidad» (1973); W.C. Bush, «Algunos aspectos preocupantes del empresario poli-
ticor (1975); H. Daudt e D.W. Rae «El contrato social y los limites a la regla
mayoritariar {(1978);, R.E. Wagner «Grupos de presion y empresarios politicos»
{1966); P. Bernholz, «Grupos de presion dominantes y partidos sin poder» (1977},
todos ellos recopilados en Democracia y Economia Politica, de A. Casahuga (ed.).
Instituto de Estudios Fiscales, 1980. Do mesmo autor, véxase «Hacia una teoria
econdmica de la burocracian, en la seccion Documentos, de Hacienda Publica Espa-
fiola, n.9 52, 1978; R.A. Musgrave «Theories of Fiscal Crisis: An Essay in Fiscal
Sociology», en The Economics of Taxation Ed. Brookings Institution. Washington
1980.
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tondmicos y locales establecidos y protagoni-
zados hoy por los correspondientes 6rganos
legislativos o politico-administrativos, nada o
muy poco tienen que ver, en sus aspectos mas
fundamentales, con los modelos tedricos ¢la-
borados por la escuela del pensamiento eco-
ndmico marginalista.

Cuando se pretende averiguar con rigor y
seriedad empirica el contenido y las motiva-
ciones que fundamentan los diferentes pro-
gramas dc ingresos y gastos publicos en las
Haciendas descentralizadas, ¢l principio del
beneficio sdlo nos puede ofrecer unas explica-
ciones que son parciales, confusa y desorien-
tadoras, y esto por:

a) Es evidente la dificultad de conocer ni
tan siquiera minimamente la estructura de
gustos y preferencias de los individuos que
viven en una jurisdiccion politico-administra-
tiva que esté asociada a sus voluntades efecri-
vas de financiacién.

b) El Estado —y las entidades territoriales
como partes especifics del aparato del Esta-
do-— no ¢s una estructura neutra y aséptica
que cstd situada por encima de los intereses
conflictivos de las clases y grupos sociales,

c) Porque en la claboracion del contenido y
estructura de los ingresos tributarios de las
Haciendas Territoriales (y mucho menos en la
central) no se guarda o mantiene relacion es-
trecha con la realizacion de los correspon-
dientes gastos en servicios sociales que se
aplican con posterioridad.

d) La aplicacién leorica del principio del
beneficio en la tributacidén local, exige como
condicion previa la ineludible necesidad de
que exista una distribucion socialmente acep-
table de la renta y de la riqueza.

Somos de la opinion de que s6lo el princi-
pio de la capacidad economica o de pago,
contemplado desde la optica conflictiva y dia-
léctica en términos redistributivos, puede ver-
daderamente fundamentar en la actualidad
los diferentes sistemas fiscales estatales, regio-
nales, provinciales y municipales de Espafia,
tanto desde un punto de vista de la racionali-
dad social como de la propia equidad tributa-
na,

Introduciendo ciertas caracteristicas de Ia
capacidad econdmica entre los potenciales
contribuyentes afectos a los beneficios espe-
ciales de la actividad piblica, mas que un hi-
potético y mixtificador principio del beneficio
nosotros hablariamos de un necesario prinei-
pio de correspondencia (identificacion perso-
nal de los beneficiarios con los financiadores
totales o parciales del servicio publico), aso-
ciado a un principio de equidad en la distribu-
cion posterior de las cargas fiscales resultan-
tes.

Para finalizar ¢l trabajo se avanzan unas
reflexiones. La primera se refiere a la necesi-
dad de destacar que en ¢l proceso constitucio-
nal y descentralizador del Estado espaiiol, ac-

ginia, ven dado, ademais doutras razons que as asimilan é enfoque
neoclasico, pola significativa ausencia de variables que resultan xa tan
evidentes dentro das construccions teéricas sobre a natureza do Esta-
do e sobre a sha propia funcionalidade fiscal. En efecto tanto as cha-
madas teorias constitucionalistas coma as de corte mais funcional que
tratan de explica-lo comportamento do moderno Estado capitalista,
seguen sen incorporar o conflicto social ¢ as propias relaciéns de po-
der politico e economico tan profundamente desiguais nas vixentes
sociedades occidentais. E tampouco consideran 6 proceso de acumula-
cion como un elemento estructural clave que serve para interpretar
numerosas accion que integran a actividade do Sector Publico. Incor-
poranse as motivacions dos partidos politicos, da burocracia e dos
grupos de presion fiscal, pero inda esta ausente tanto o eslabon estruc-
tural que ofrece a forma de intervencién do Estado con respecto a
dinamica acumulativa, coma as profundas desigualdades e contradic-
cions das forzas sociais que protagonizan a vida economica e politica.

O outro aspecto xenérico da problematica fiscal en Musgrave-Oa-
tes, tal como ven sistematizado e explicado no seu modelo descentrali-
zador, esta intimamente vinculado 6 que acabamos de dicir sobre o
Estado. Tratase da maneira reiterada con que o mesmo observa a
sociedade e os propios fendmenos sociais sometidos 4 consideracion
da analise. A sociedade visualizase implicitamente como a un conxun-
to de individuos ou de unidades familiares que buscan dun modo
racional e atomistico maximizar o seu ben-estar subxectivo a partir
dunhas condicions distributivas dadas. Da mesma maneira, os feno-
menos sociais relacionados coa fiscalidade son explicados tamén, en
grande medida, pola agregacion desas propias caracteristicas psicolo-
xicas e preferenciais dos individuos en cuestion. Entrariamos asi de
cheo no que alguns autores denominan a «problematica do suxeto»,
que ten unha indubitable incidencia epistemoldxica e que fundamenta
ademais numerosas analises socioloxicas contemporaneas (12).

Pero ¢ importante é reter por agora que este enfoque normativo é
individualista da analise neoclasica proxecta ademais un impacto ideo-
loxico e consecuencias lexitimadoras que resultan sempre moi acusa-
das. Denunciabao xa o profesor Rowthorn nun traballo persuasivo e
intelixente que publicou non ai moito tempo (13). A primeira conse-
cuencia prodiicese cando a través deste enfoque metodoldxico propor-
cidnase unha vision do mundo non so6 distorsionada, senon tamén
dificilmente aceptable. O reduci-lo sistema econdmico a un mecanismo
esoxeno, intrinsecamente estable e con capacidades autorreguladoras,
apréciase como determinados feitos econdmicos de indubitable pro-
xeccion social, como poden ser o desemprego, o monopolio, o déficit
piblico ou o desenvolvemento desigual, son contemplados como no-
vas desviacions do sistema con respecto 4 posicidns de equilibrio de
mercado, ou ben como aspectos mais ou menos secundarios que sem-
pre poden correxirse utilizando politicas econémicas que manipulen
correctamente as variables axeitadas 0 caso. Nunca se ven como mani-

{12) Veéxase, o respecto, N. Pulantzas, «La teoria politica marxista en la Gran Bretaiian,
en Sobre el Estado Capitalista. Ed. Laia, 1974, paxs. 50-73.

(13) R. Rowthorn, «Neoclassicism, Neoricardianism and Marxism», en New Left Re-
view, n.° 86, 1974. Existe traduccidon ¢ castelan na revista En Teoria n.% 4, 1980.

13




tuaron y siguen operando un conjunto de
fuerzas econdmicas, sociales y politico-ideo-
l6gicas que no son muy armoniosas, ni siem-
pre pacificas o solidarias, y de cuya confron-
tacion y equilibrio historico se puede explicar
basicamente el titulo VIII de nuestra Consti-
tucion. La segunda reflexién consiste en que
es necesario comprobar en la practica si es a
través de un sistema de Haciendas miltiples,
con sus competencias y recursos financieros,
como se puede incidir con un minimo de efi-
cacia y seriedad sobre los principales meca-
nismos reproductores que explican el subde-
sarrollo.

Conclusiones

El modelo teérico normativo de Musgrave-
Oates sobre la llamada descentralizacién fis-
cal optima, constituye un buen ejemplo ilus-
trativo de aceptacion generalizada y escasa-
mente critica.

1. Tanto los conceptos de Estado como el
de la organizacion social que estdn implicitos
en el modelo Musgrave-Oates, no parece que
sean muy Gtiles y fructiferos para comprender
unos fendmenos politico-financieros tan com-
plejos y conflictivos como son siempre los
asociados al federalismo fiscal en los paises
del capitalismo avanzado.

2. Las razones aducidas por el modelo para
justificar la centralizacion de las politicas es-
tabilizadoras y redistributivas de la econo-
mia, son cn la actualidad poco convincentes y
esto por el diagnostico incorrecto ¢ insuficien-
te que el mismo hace de los [enomenos del
paro, la inflacion, la distribucion actual de la
renta, etc, al no introducir en el analisis el
conflicto, las relaciones de poder y la natura-
leza contradictoria de unos procesos acumu-
lativos que funcionan siempre concentrando
magnitudes de capital.

Desde una perspectica amplia las conclu-
siones de este modelo ofrecen unos limites
muy concretos y reducidos para solucionar
los problemas del atraso y dependencia que
caracterizan estructuralmente a determinados
espacios economicos.

3. En lo que respecta a conceptos muy vin-
culados a la 16gica del modelo: se intentd su-
perar la falsa equivalencia que normalmente
existe, en término absolutos entre eficiencia
econdmica y juicios valorativos paretianos;
respecto & la funcién neoclasica de bienestar
social, ésta no valora suficientemente ¢l papel
de la concentracion actual de la renta y la
riqueza, es carente de operatividad y mera-
mente formal; respecto del principio de bene-
ficio para distribuir las cargas fiscales tam-
bién se hicieron importantes criticas.

4. No se presentan criterios normativos al-
ternativos que pudiesen orientar una descen-
tralizacion fiscal en Espaiia.

festacions propias, estructurais e inherentes a dinamica do capitalismo
na stia fase actual de desenvolvemento historico e isto ten unha indu-
bitable trascendencia politica e ideoloxica.

O segundo impacto lexitimador do enfoque individualista relacio-
nao Rowthorn, citando a Marx, con outra peculiar dimensidn ideolo-
xica do seu discurso. O acento pdnse neste caso no tratamento que se
da a produccion e a distribucion de mercancias. En vez de considera-
la produccién coma un proceso social no que os seres humanos se
unen dentro dun marco especifico de relacions sociais, apréciase este
feito econdmico, unha vez mais, coma un proceso asocial ou natural,
onde uns inputs combinanse entre si e transformanse posteriormente
en outputs para o mercado. A recompensa que tefien os diversos fac-
tores que entran na produccion (terra, traballo e capital), esta asocia-
da 0 sacrificio ou abstinencia que representan para 0s mesmos O pres-
cindir do uso da terra, do ocio ou do consumo presente. Como literal-
mente afirmaba o profesor de Cambridge, «de describir desta forma a
situacion a ver na relacion entre o capitalista, o terrateniente e o traba-
llador unha relacion esencialmente harmoniosa na que cada un realiza
a sta contribucion a produccion e recibe a recompensa axeitada so hai
un paso» (14).

Resumamos, dende unha perspectiva xenérica, tanto o concepto de
Estado (neutral, esoxeno, fielmente funcionalista) como o de socieda-
de (mera coleccion de individuos asociais con natureza permanente),
implicitos no modelo Musgrave-Oates, non parece que resulten moi
axeitados para achegarnos fructiferamente a unha realidade e a uns
fenomenos sociais tan complexos e conflictivos como son 0s que cons-
titien o obxecto do noso estudio. Dende logo, esta inadecuacion for-
mal non esta referida & unha maior ou menor simplicidade derivada
dunha léxica abstraccion que sempre supén o construir un modelo
tedrico, sendén que madis ben pensamos ten as sias orixes na propia
insuficiencia explicativa das hipotesis € variables utilizadas. Pero isto
é tan s6 o comenzo das nosas consideracions criticas sobre o tema.

B) Sobre a distribucion de funcions e competencias

Un segundo aspecto que consideramos de notable importancia no
modelo de Musgrave-Oates e que necesita con urxencia dunha disec-
cion analitica, é o referido a natureza e distribucion funcionalista que
se asignan 0s diferentes niveis de goberno dentro dun sistema de Fa-
cendas miltiples. Xa indicamos anteriormente as razons principais de
por qué para estes autores as funcions redistributivas e estabilizadoras
deberian estar basicamente en mans das autoridades centrais. Neste
sentido, resulta perfectamente claro e comprensible que segundo sexa
o diagnéstico que se faga das claves explicativas e causales do paro, a
inflacion ou a distribucion actual da renda, por exemplo, asi serd
despois a orientacién das politicas economicas derivadas para intentar
a sta correccion. E € precisamente o feito de que este modelo normati-
vo insista ainda en manter un enfoque e analise esencialmente keyne-
siano dos fendmenos que acabamos de mencionar —coa sua corres-
pondente derivacion e xustificacion tedrica no que respecta O nivel de
goberno que debe realiza-las politicas estabilizadoras e redistributi-
vas— o que non induce a manter de novo un cimulo de serias dubidas

(14) R. Rowthorn, «Neoclasicismo, Neorricardismo y Marxismo», op. cit. pax. 32.
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The critical analysis of basic elements and
assessment judgements of the standard model
of Musgrave—Qates on the so-called opti-
mum tax decentralisation, is the main objecti-
ve of this work., The imporiance of conside-
ring this specific standard model in detail is
due, first, to its widespread circulation
amongst professional economists and, above
all to its implicit and generalised acceptation
in Spanish political and academic circles. We
intend to prove that, in insisting on the bene-
volence and application possibilities of the
outlines and conclusions drawn up by R.A.
Musgrave and W.E. Oates regarding the
construction of a system of multiple exche-
query and its subsequent functional applica-
tion, constitutes de facto that it deceives and
confuses the political and economic reality of
public finance in those countries with pro-
gressive capitalism.

The concept of a State (neutral, detached,
truly functionalist) is put into question by its
concept simplicity even by the conventional
economy, introducing new, significant varia-
bles (political parties, burocracy, financially-
interested groups) which try to explain more
positively the economic activity of the Public
Sector.

These new economic contributions (consti-
tutionalist and functionalist theories) do still
not include social disputes and political and
economic power relations, so very imbalan-
¢ed in the Western societies. And neither is
the accumulation process considered io be a
structural key element in the interpretation of
actions included in the Public Sector activity.

‘The concept of society (2 mere colleetion of
associated individuals of a permanent nature)
indicates an ideological impact and legitimi-
sed consequences (as pointed out by Rowt-
horn) by reducing the economic system to a
detached mechanism which is stable and self-
regulating. Certain economic and social
events, such as unemployment, monopolies,
Nationai debt, unegual development, are
considered to be deviations of the system with
respect 1o balances market conditions, secon-
dary aspects which would be solved by a co-
rrect handling of appropriate variables. They
are not considered to be characteristic signs,
inherant to the dynamics of capitalism in its
present phase of historical development. The-

sobre a siia relativa validez cientifica e aplicacion actual. Observamos
Xa como as secuelas da profunda crise economica padecida non afecta
tan sO as numerosas e particulares esferas do entramado social, senon
que abre tamén importantes fisuras nas produccions tedricas e acadé-
micas mais convencionais ou de maior familiaridade economica (15).

Pero antes de entrar con mais detalle no esencial do problema, non
queremos deixar de mencionar, ainda que sexa moi brevemente, certas
contribucions recentes, de natureza critica, sobre o enfoque e a utilida-
de practica derivada do modelo Musgrave-Oates para o logro dunha
axeitada descentralizacion fiscal e administrativa. Estimonos referin-
do os plantexamentos realizados por A. Casahuga e que se orientan,
en primeiro lugar, en mostra-la impotencia do modelo normativo
musgraviano para asigna-las competencias dos distintos centros politi-
cos decisorios, a teoria de Musgrave-Oates sobre a descentralizacion
fiscal convirtese, para este investigador desgraciadamente falecido,
nun discurso académico que resulta moi pouco operativo na practica.
Soamente no caso irreal onde cada decision de politica econémica
tivese unha direccion unicasual, 6s efectos de acadar un sé obxectivo
redistributivo, asignativo ou estabilizador), sen incidencia para nada
nos demais, poderiase falar de utilidade ou de capacidade resolutiva
do modelo. Pero 0 ser incuestionable que unha medida de politica
fiscal ten normalmente impactos en todos ou algans dos obxectivos
mencionados, que ademais son variables no tempo, o problema da
delimitacion das competencias entre os diferentes niveis de goberno,
asi como a creacion de mecanismos coordenadores e de colaboracion
entre eles, pasan a ocupar un primeiro plano de calquer teoria moder-
na fiscalmente descentralizadora. Parece claro, pois, que as regras nor-
mativas musgravianas para asignar funcions ou obxectivos, tal como
veiien plantexados no modelo normativo que comentamos, non son
precisamente dunha gran axuda para confeccionar un desefio concreto
de descentralizacion fiscal.

Por outro lado —segue engadindo o malogrado profesor Casahu-
ga— esta a propia reduccion dos problemas a ese mundo indetermina-
do ¢ un tanto enigmatico do «second-best», que o proceso politico
asignativo conleva sempre, ante a imposibilidade de cofiece-las prefe-
rencias esixidas polas condicions de optimalidade paretiana. Como
tamén nos atopamos cos erros erivados e denunciados polos profeso-
res P.A. Samuelson e J.R. Minasian (17) sobre as dificultades que

{15} A modo de exemplos ilustrativos citaremos agora os traballos de A.T. Peacock ¢

G.K. Shaw, «In Fiscal Policy dead», en Banca Nazionale del Laboro. Quarterly
Review, n.% 125, 1978; D. Bell e I. Kristol (eds.), The Crisis in Economic Theory,
Basic Books, New York, 1981; M.J. Artis e M.H. Miller (eds.), Essays in Fiscal and
Monetary Policy, Oxford University Press, 1981, J. Tobin, «Stabilization Policy
Ten Years Aftern, en Brookings Papers on Economic Activity, n.® 1, 1980; E. Fuen-
tes Quintana. «La politica Presupuestaria del Sector Publico y la estabilidad econgd-
mica a corto plazo: situacion actualy en Haclenda Publica Espafiola, n.° 50, 1979,
Véxase tamén os traballos contidos nas monografias de Hacienda Pablica Espario-
la, n.° 88, 1984, e Papeles de Economia Espafiola, n.° 23.

{16) A. Casahuga Vinardell, «Aspectos de la descentralizacidn fiscal: una vision critica
del enfoque de Musgraven, en Hacienda Publica Espaiiola, n.° 50, 1978.

{17) Acerca da sila famosa polémica relacionada cos bens piblicos mantida nos anos
sesenta, véxase a seccion «Documentos», en Hacienda Publica Espaiiola», n.° 60,
1979,

15




re is a second legitimised impact of the indivi-
dual cutlook where production is considered
a social and natural process and where im-
puts mix together and are transformed into
outputs for the market. The rewards obtained
by the different productive factors arc asso-
ciated with sacrifice or abstinence.

It is absolutely understandable and clear
that, in accordance with the diagnostic arri-
ved at from the causes and reasons of unem-
ployment, inflation or present distribution of
income, so then will a course be taken in eco-
nomic policy to correct these.

A. Casahuga’s contribution in this matter
shows the powerlessness of the standard mo-
del of Musgrave in the assignment of respon-
sabilities which the different levels of govern-
ment should have. By identifying and confu-
sing the economic objectives or functions with
the responsabilities of the different decisive
political centres, the theory of Musgrave-Oa-
tes on financial decentralisation in turned in-
to an academic speech, non-operative in prac-
tice. Only in the irrealistic case, where each
economically political decision has a one-cau-
se direction (with an end to reaching only one
objective, with no repercussion over the ol-
hers) could we speak of usefulness or of a
decisive capacity of the model.

A. Casahuga also shows the tantologic and
nvalid dimension of the theorem of decentra-
lisation defended by Qates as one of the pi-
llars of the «Theory of Tax Federalism». As
explained by this author, «If the decentralised
supply to be more efficient than the decentra-
lised supply. At best, the centralised supply
would also be efficient».

Prof. Dominguez del Brio, basing his ex-
planations on the nature of the mixed resour-
ces and on previous contributions by Bucha-
non and Pauly, denies the universal validity
of the answers proposed by Musgrave-Oates,
defending the necessity of a cooperative arbi-
tration between administrations to efficiently
achieve the provision of resources and public
services.

However, the most insatisfactory aspect,
from our point of view, of this «3-dimensio-
nal functionalism» of the Musgrave-Oates
model, is the traditional emphasis put on the
viewpoint of Keynes for the understanding of
stabilising problems of the present day eco-
nomy.

Diagnosis and treatment that the theory of
tax federelism makes on the phenomena of
the present day cnsis are not now considered
useful to authors considered pro-Keynes.

It 1s in the Keynes theoretical context of
infation of demand where the Musgrave-Oa-
tes model analyses and defends, in terms ol
economic efficiency, the position of basically
centralising the use of stabilising policies.

It is one thing not to underestimate the real
effects produced by the tax policies of the

existen actualmente para obter unha tipoloxia de bens piblicos en
base i eficiencia no seu modo de suministro, és efectos de poder distri-
builos despois entre os distintos niveis de goberno.

A segunda aportacion critica do profesor Casahuga resulta mais
contundente para a propia loxica xustificativa do modelo descentrali-
zador que estamos analizando. Referimonos 0s intentos por demostra-
la dimension tautoloxica e invalida do Teorema da Descentralizacion
defendido por Oates, e abrir asi unha importante fendedura nun dos
pilares fundamentais sobre os que descansa a chamada «teoria do
federalismo fiscal» (18). En efecto, partindo da necesidade imperiosa
de que teiien que existir varios individuos con demandas diversas de
bens publicos en cada unha das xurisdiccions para que o teorema da
descentralizacién non caia na irrelevancia, conséguese demostrar a
continuacion o caracter tautoloxico da expresion de Qates precisa-
mente por introduci-la hipotese inicial de que a provision descentrali-
zada de servicios publicos ¢ xa eficiente en si mesma. Ou expresado en
términos do propio Casahuga:

«A base que nos permite soster que a formulacion de Oates do
Teorema da Descentralizacion ¢ unha pura tautoloxia reside na intro-
duccion velada do suposto de que o suministro descentralizado de
bens é eficiente de por si. Efectivamente, se tal suministro descentrali-
zado ¢ eficiente enton resulta materialmente imposible que o suminis-
tro centralizado poida conseguir unha maior eficiencia que o suminis-
tro descentralizado. No mellor dos casos o suministro centralizado
sera tamén eficiente. Polo tanto, o suposto implicito da eficiencia do
suministro descentralizado contén xa a conclusion do teorema: que en
iguais condicions de custo, o suministro centralizado nunca acadara
unha maior eficiencia que o suministro descentralizado» (19).

QOutro cuestionamento rexistrado 4 distribucion funcional que ofer-
ta o modelo comentado, foi o exposto nun tono menor polo profesor
Dominguez del Brio (20). Baseandose na natureza dos bens mixtos e
en anteriores aportacions de Buchanan e Pauly sobre as posibilidades
redistributivas das Facendas locais (21), chega o profesor Dominguez
del Brio a negar tamén a validez universal das solucions propostas
polo modelo Musgrave-Oates, asi como a defende-la necesidade dun
arbitraxe cooperativo entre administraciéns, como a unica maneira de
resolver as veces, dun modo eficiente, a provision de bens e servicios
publicos.

E evidente, pois, que todas estas criticas estan proporcionando ar-

(18) A. Casahuga, «La invalidez general del Teorema de la Descentralizacion», en Cua-
dernos Economicos del ICE, n.® 20, 1982.

(19) A. Casahuga, «La invalidez general del Teorema de la Descentralizacion», op. cit.,
paxs. 41-42.

(20) F. Dominguez del Brio, La descentralizacion dptima. Teoria econdmica de las auto-
nomias fiscales, EA. FERT, Barcelona, 1980; véxase tamén o traballo realizado en
colaboracion co prof. Canals Margalel, «El objetivo de la redistribucion ante di-
versos niveles de Hacienda en un Estado de las Autonomias y las estrategias coope-
rativasw, en Hacienda Publica Espafiola n.® 95, 1985.

(21} J.M. Buchanan, «Who should distribute what in a Federal System?», en H.M.
Hochman e G.E. Peterson (ed.), Redistribution through Public Choice, Columbia
University Press, 1974; M.V. Pauly, «Income redistribution as a local public
good», en Journal of Public Economics, n.° 1, 1973. Ambolos traballos atdpanse
traducidos O castelan na revista Hacienda Piblica Espariola, n.® 50, 1978.
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subcentral Exchequeries in the global demand
of the economy and another quite difTerent to
accept that the Keynes inflation demand is
useful to explain the growing tensions of the
present day crisis. Nowadays, post-Keyne-
sians emphasise that we are up against a cost
inflation or, better still, a «new inflation».
Profl. Kaldor is working on these lines and
indicates that, due to the «imitation effect»
the tendency is for a generalised salaryraising
in all sectors with less productivity than in
those sectors where this raise has started. By
the salary increase rate being greater than ge-
neral productivity, company profits drop and
therefore production is depressed. Inflation is
the primary resource open to employers in or-
der to avoid a drop in profitability. The
world energy and raw malterials crisis has
strengthened this explanation. In present day
economics the OECD formulates the «repaim
or global adjustment policies and the «poli-
cies of positive adjustments» which are remo-
ved from the standard Musgrave-Oates mo-
del.

For these authors, then, inflation plays an
important as well as & contradictory role, ac-
ting as a cushion against the reduction in the
private profits rate. Finally, inflation is an ad-
ded difTiculty in the economic crisis due to it
exceeding certain limits and can affect invest-
ment, employment and even social stability.
Combatting inflation is now the main objecti-
ve of Western governments.

In our opinion, ro blame salaries or diffe-
rent social groups for inflation is wrong, gi-
ven the complex, antagonistic and conflictive
nature ol societies with progressive capita-
lism. Cronic inflation is a structural conflict
inherent to the nature and dynamics of these
socicties.

To try to explain the content and conse-
quences of the crisis through a struggle for
the division of the surplus in the distribution
sphere, basically in terms of lineal causality,
without explicitly introducing in the analysis
the substantive réle of the dimension and
structure of constant capital in the productive
process, apart from the social conflict in it-
self, means putting aside a fundamental part
of the crisis problem. In this sense we unders-
tand the Marxian theory of the tendency
drop of the income rate, as far as an integral
and open explanation of an accumulative,
historic and dialectic explanation is concer-
ned.

This theory allows:

a) The theory which explains that in the
tendency drop of income rate there are forces
{competition, technological development,
etc.) which constantly put pressure on the un-
dertaking of risks in the organic composition
of capital and there are other opposite vectors
(increase in the intensity of exploitation, ac-
cess to new labour markets, the economic rd-

gumentos negativos adicionais que inciden sobre esta teoria economi-
ca do federalismo fiscal dende a sia perspectiva paradigmatica. Nem-
bargantes, e tal como diciamos anteriormente, a dimension mais insa-
tisfactoria e actualmente quebrada dende o noso punto de vista a ese
«funcionalismo en tres dimensions» do modelo Musgrave-Qates, cons-
titieo o seu énfasis tradicional no enfoque keynesiano para a com-
prension dos problemas estabilizadores da economia actual.

En primeiro lugar, pensamos que o diagnostico e tratamento xene-
ralizado que da a teoria economica do federalismo fiscal que estamos
analizando 6s agudos fenomenos que integran a crise actual (paro,
inflacion, estancamento...), non acostuma a considerarse xa moi util
para autores significativos desta escola de pensamento (22). Se ben &
certo —dito sexa no seu descargo— que as ideas principais dos profe-
sores Musgrave e Oates foron escritas antes da crise dos setenta, can-
do as economias occidentais discorrian por sendeiros de permanente
crecemento e optimismo, tamén hai que recofiecer que no noso pais
existiu e parece que ainda continua existindo, unha especie de comoda
e singular inercia académica que introduce e avala estes temas fiscais
de indubitable trascendencia econdémica e sociopolitica, cun espiritu
critico (23). Afirmacion esta que intentaremos demostrar o longo das
paxinas que seguen a continuacion. Pero continuemos agora, para
seguir centrandonos mais nas nosas ideas iniciais, con cal é o trata-
mento tedrico que se da por exemplo a inflacion e a crise actual.

Sabemos moi ben que as tradicionais teorias monetarias ou keyne-
sianas de difieiro-gasto tenden a explicar o fenomeno inflacionario
como un desaxuste de caracter secundario ou residual, producido sem-
pre dentro do sistema econdémico, que ¢ motivado por un exceso da
demanda que altera os precios relativos que son o norte e guia da
asignacion eficiente dos recursos productivos. As soluciéns tradicio-
nais que se acostumaba dar a estes problemas desestabilizadores con-
sistian en aplicar aquelas politicas fiscais e/ou monetarias que intenta-
ban reconduci-lo sistema economico a unhas situacions de equilibrio
e que poden vir expresadas en modelizacions tedricas mais ou menos
sofisticadas. E dentro deste contexto tedrico de inflacion de demanda
como o modelo Musgrave-Oates analiza e defende, en términos de

(22) Por exemplo, o profesor Fuentes Quintana, gran admirador do pensamento mus-
graviano, considera que a inflacidn ¢ o paro actual non son xa de orixe keynesiano
e que ante os elevados custos sociais que supoiierian hoxe a aplicacion das politicas
tradicionais de demanda, opta polo que considera que constitiie a inica alternativa
posible: unha politica de rendas, combinada con outras medidas de indole fiscal e
monetaria. Véxase o seu traballo pioneiro publicado en Hacienda Piblica Espaiio-
la, n.? 57, 1979, que se titula: «La politica presupuestaria del Sector Pablico y la
estabilidad econdmica a corto plazo: situacion actual». Véxase tamén «La crisis
econbdmica espaficlan, do mesmo autor en papeles de Economia Espafiola, n.° 1,
1980, ou os seus propios apuntes de Hacienda Piblica, curso 1985-86.

(23) Ainda con certas matizacions 6 respecto, véxanse entre outros: F.J. Moral Medina,
«Eficiencia economica y actividad financiera de la Hacienda Local», en Hacienda
Piblica Espasiola, n.° 35, 1975; E. Albi Ibafiez, «La teoria econémica y la descen-
tralizacion fiscal» y «El Federalismo Fiscaly, en Haclenda Publica Espariola, n.® 35
e n.° 51 respectivamente; J.V. Sevilla Segura, «Esquema para ¢l estudio de la
descentralizacion financieran, en Haclenda Publica Espariola, n.® 40, 1976; E. Mol-
des Teo, «Introduccién & problematica de la fiscalidad regional», en Revista de
Economia y Hacienda Local, n.° 23, 1978; E. Albi, J.A. Blanco-Magadan ¢ F.
Fernandez Marugin, «La problematica financiera de las autonomias regionales:
una aproximacion», en Revista de Economia y Hacienda Local, n.° 22, 1978,
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le of the State,.....). The consequences are un-
certain and can even result in the structural
tendency being reversed.

b) The conflict between the work force and
the different principals for increasing their
participation in national revenue gives way to
a spiralling of prices/salaries. The tensions
produced in the area of production to increa-
se capital gains (absolute and relative) spread
to the distribution areas.

¢) The state of the interventionist activities
of a Keynes type, ear-marked for the control
and management of added demand, is at pre-
sent undergoing a more marked planning
(medium and long term} of various National
policies which try to help towards the profita-
bility of the private sector. This is being ca-
rried out through a reduction or quality of
social services and by a greater and perma-
nent tax pressure on salaried incomes.

d) To conceive the accumulation process as
a contradiction, leads us to centre our atfen-
tion on the capacity of the crises to lay the
foundations for a renewed accumulation, the
previous model being exhausted.

All this leads us to analyse the Spanish cri-
sis where, behind the present grave phenome-
na are tendencies to overinvest or the underu-
se of available capital resources and which,
on the other hand, strongly influence the ra-
tes of profits, unemployment, inflation and
the noticeable deficits in budgets and foreign
balance of the past years,

It seems clear, then, that the stabilising and
redistributive policies, laid out in the most
conventional of terms, have specific limita-
tions within production, entailing logical con-
flictivity and unequal structural tendencies.

With respect to the Pareto optimum effi-
ciency concept, the perfect market competi-
tion is an «efficient» mechanism which distri-
butes the resources between economic agents
in such a way as to afford the maximum so-
cial well-being to the community.

On the other hand, the neoclassic economic
school of thought underlines that restrictive
and idealised models do not seek to describe
reality, but offer themselves as an analytical-
content starting-point to debate this reality, It
is to be noted the deviations {of a conductive
or technical nature} which exist between the
social reality and the idealised situation in or-
der to carry out adjustments from a Pareto
perspective.

Prof. 5.K. Nath alleges that value judge-
ments entailing the Pareto optimum concepts
justified on the grounds of them being «gene-
rally accepted» or «generic» values, do not
offer much consistency once analytically dis-
sected, as what is considered as generally ac-
cepted is constantly changing. To consider
the consumer as judge of his well-being is
contradictory to information available. But
the difference of opinion is greater when it is

eficiencia econémica, a sia posicion de centralizar basicamente a utili-
zacion da politica estabilizadora polas multiples razéns xa anterior-
mente apuntadas: necesidade de control inico das variables moneta-
rias, debilidade do multiplicador do gasto piblico 6 depender das
propension marxinais do aforro e a importacion, escasa dimension da
débeda publica, posibilidades de actuacions paralelas ou «perversas»
dos gobernos subcentrales con respecto a evolucidn do cicle econémi-
co, etc. (24).

Con isto non queremos dicir, como € léxico, que dados os relativos
e ineludibles efectos que ten sempre a politica fiscal das institucions
descentralizadas na demanda agregada, se descofiezan ou desconside-
ren as chamadas 4 necesaria coordenacion das politicas estabilizado-
ras potencialmente presentes nun sistema de Facendas multiples (25).

Pero unha cousa & non menosprecia-los efectos reais que dende logo
producen as politicas fiscais das Facendas subcentrais na demanda
global da economia, e outra moi distinta aceptar que a inflacién de
demanda keynesiana sirva para explicar basicamente as permanentes
tensiéns alcistas nos precios dentro da crise actual (25 bis). Neste
sentido non pode extrafiarnos como ata os propios post-keynesianos
poiien agora todo a sia énfase en precisar que nos atopamos ante
unha inflacién de custos, ou mais ben ante o que denominan unha
«nova inflacion», orixinada basicamente polo desenvolvemento e for-
talecemento dos sindicatos obreiros e tamén pola presencia de impor-
tantes monopolios e oligopolios que mediatizan o mercado. Seguindo
este razoamento, constatamos non hai moito tempo como o profesor
Kaldor argumentaba que 6 producirse normalmente maiores aumen-
tos da productividade nos sectores avanzados e mais dinamicos da
economia, lugar onde por outro lado acostuma, as veces, unha pode-
rosa forza sindical, téndese tamén a que os salarios se incrementen 6
ritmo desa productividade, pero que, & querer xeralizar esa subida
salarial a outros sectores que operan con taxas de productividade infe-
riores, a través do denominado «efecto imitacién», podese producir
que O remate os salarios medrou no seu conxunto a un ritmo superior
a productividade xeral do sistema, incidindo asi claramente nos bene-
ficios empresariais e deprimindo despois a produccion. Deste modo, a
inflacion € o recurso primaric que tefien os empresarios para evita-la
caida da rendabilidade, orientando a economia cara a ese proceso
circular de precios-salarios por todos coiiecido. Por outro lado, é in-
dubidable que a crise mundial da enexia e das materias primas, serviu
ademais para fortalecer este tipo de explicacion do fenémeno inflacio-
nario polo lado dos custos (26).

(24) W.E. Qales, Federalismo Fiscal, op. cit., sobre todo o apéndice & capitulo primeiro,

paxs. 40-52.

(25) Véxase W.E. Oates, Federalismo Fiscal op. cit., paxs. 309-315. Para un estudio
recente referido s paises da OCDE, véxase 1.V. Sevilla Segura, «Modelos de fi-
nanciacion de la Hacienda Local: Informacion estadistican, en Hacienda Pablica
Espariola, n.° 35, 1975: E. Albi Ibafiez, «La leoria econdmica y la descntralizacion
fiscaln, en Hacienda Publica Espafiola, n.® 35, 1975.

{25 bis) Vexase R. Calle Saiz, «La revisién de la politica fiscal tradicional: una sinte-
sisn, en Hacienda Piblica Espariola, n.° 86, 1984,

{26) Véxase N. Kaldor, «inflation and recession in the world economy», en The Eco-
nonmy Journal, Oxford, Decembro, 1976. Tamén R. Boddy e 1. Crotty, «Class
conflict and macro-policy the political business cycle», Review of Radical Political
Economics, vol. 7, n? 1.
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stated that a specific economic policy can
normally increase the standard of living or
well-being of a social group without altering
that of other persons or groups; income ob-
tained by some is normally in accordance
with the potential loss of others.

Objections have been made to the Pareto
optimurt from a redistributive point of view,
due to his defense of the status quo. The opti-
mising economic process always begins by
considering a foregone conclusion the struc-
ture of prices and salaries, which (via added
demand) depend in turn on existing income
and wealth. Different initial distributions lead
to different optimum economic situations.
The Theory of Pareto well-being does not
provide a base for deciding which is the opti-
mum distribution for income and wealth.

With regards to the concept of technologi-
cal efficiency, this involves judgement values
and basic hypotheses which must be explai-
ned (e.g. perfect knowledge of technical pro-
gress, total mobility of productive factors, ..)
resulting in 2 complex of traditional argu-
ments, above all in less developed countries.

Furthermote, the rapid replacement of Faci-
lities for others, of more advanced techno-
logy, can contradict the employers’ behaviour
to minimise costs, and because the pressure to
introduce new technology can enter into con-
flict with other Pareto-conditions, it being ne-
cessary to make the consumer-goods market
imperfect.

Concerning the function of social well-
being, the «New Economy of Wel-1Beingp is
based on the fact that this (FSW) only entails
a formal understanding as it is founded on
individual wiility functions which cannot be
known. In advanced Western countries where
greater social well-being is sought, political
decisions are based on specific FSW.

J.K. Galbraith asked why Americans main-
tained the economic theory based on perfect
competition (more and more obsolete) when
explaining the nature and behaviour of the
finance world. Perfect competition expresses
a wonderful mechanism to eliminate and legi-
timate the always thorny problem of power.

When it is obvious and unquestionable that
the internal dynamics of capitalism are based
on a complex process of capital concentration
and centralisation (more so in times of crises
by way of rearrangements made with the help
of the State), it does not appear in Keeping to
uphold an economic theory treating these
problems as «secondary» or as «market im-
perfections», requiring the State to carry out
theoretical measures which are totally con-
trary to customary practice.

The standard model of Musgrave-Oates
defends the distribution of the tax burden
which finance public services. The principal
of benefit has a traditional and historic di-
mension associated with the contractual

Introducir, pois, algiin elemento politico e conflictivo como € a rela-
cion complexa de forzas monetarias internacionais ou aquelas outras
antagonicas entre asalariados e empresarios que loitan por defender e
aumenta-la sia participacion relativa na renda nacional, a hora de
interpreta-la crise, parece ser nos momentos actuais, con certas mati-
zacions en canto 4 importancia relativa e orixe ultimo da culpabilida-
de na mesma, un plantexamento xeralmente aceptado tamén no noso
pais mesmo dende enfoques metodoloxicos ben distintos (27). O que
por outro lado tamén conduce a que as chamadas politicas de sanea-
mento ou de axuste global (que inclien a «politica de rendas») e «as
politicas de axustes positivos» formuladas pola OCDE (28), pasen a
ocupar o primeiro plano da actualidade econémica en perfecta cohe-
rencia coa xénesis dos problemas analizados. Vemos, polo tanto, co-
mo unha vez mdis vamonos alonxando do tratamento tedrico que
sobre estes problemas concretos ofrece 0 modelo normativo Musgra-
ve-Oates tantas veces mencionado.

Contempladas asi as cousas, interésanos reter por agora que a infla-
cion xoga para estes autores un papel tan fundamental como contra-
dictorio nas crises actuais do capitalismo avanzado. Por un lado, saber
que cumple & perfeccion o papel de colchon amortiguador ante a dimi-
nucion a que se ve sometida a taxa dos beneficios privados. Erosio-
nando os salarios reais e os ingresos de aquelas persoas que tefien
unha renda fixa, a inflacion constitiie nun elemento central que ralen-
tiza e apraza no tempo a verdadeira resolucién dos problemas dela
derivados. Por outro lado, 6 redistribuir conscientemente importantes
cuotas de beneficio entre as fraccions do capital dominante e sacrificar
tamén a determinados capitais non monopolistas pola siia debilidade
institucional nos mercados mais competitivos, a inflacion pode con-
vertirse finalmente, 6 sobrepasar uns certos limites, nun factor agra-
vante da crise economica porque chega a afectar moi directamente 6
investimento, 6 emprego e, en ocasions, 4 propia estabilidade social.
Combate-la inflacién pasa a ser, desta maneira, o obxectivo priorita-
rio dos gobernos occidentais, obxectivo que conta ademais cun asente-
mento maioritario de economistas, politicos e empresarios.

Chegados a este punto, pensamos que algunha preguntas deberan
ser aclaradas con urxencia, ante as indubitables consecuencias que se
derivan do tratamento destes problemas. Asi por exemplo, json os
salarios monetarios o factor responsable da crise de rendabilidade em-

(27) Ainda que a cita de autores poderia ser bastante mais extensa, véxase a modo de

exemplos significativos: L.A. Rojo, Inflacién y crisis de la economia mundial ( He-
chos y teorias), Alianza Ed., Madrid, 1976; E. Fuentes Quintana, «La crisis econd-
mica espafiola», en Papeles de Economia Espaniofa, n.° 1, 1980; A.R. Caballero,
«Consideraciones en torno a la crisis economica», en Revista de Economia y Em-
presa, n.? 5, 1979; J.L. Sampedro, La inflacion en version completa, Ed. Planeta,
Barceclona, 1976; A. Garcia Villarejo, Esparia ante la actual crisis econémica, Ed.
Labor, Barcelona, 1977.

(28) Véxase, por exemplo, J. Garcia Valverde, «El caracter de la crisis y las politicas
anticrisis», en Papeles de Economia Espafiola, n.° 1, 1980, péxs. 81-82. Tamén E.
Fuentes Quintana, Hacienda Piblica. Introduccién y Presupuesto, Madrid, 1986,
cap. VIIL.

(29) Véxanse, P. Devine, «Inflation and marxist theory», en Marxist Today, marzo,
1974, Tamén 1. Gough, «El gasto pablico en el capitalismo avanzadow, en X.
Alvarez Corbacho e M. Pousa (com.) Capitalismo y Gaste Publico, op. cit., pax. 66
e ss.
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theory of the State as protector. Nowadays,
however, this tends to base itself on strict
terms of quid pro guo (condition of balance).
Distribution of the tax burden should be in
accordance with benefits received and what
one is prepared to pay for these.

In specific practice, the principal of benefit
is sought to be legitimised by a simple perso-
nal coincidence amongst the taxpayers (finan-
cers) and consumers (beneficiaries) of the lo-
cal public services.

We think that the independent and local
tax systems established and carried through
by the corresponding legislative or political-
administrative bodies, have basically nothing
1o do with the theoretical models designed by
the economic marginalist school of thought.

When trying to discover the content and
reasons, the basis of the different public inco-
me and expenditure programmes in decentra-
lised Exchequeries, the principle of benefit
can only offer us biased and confused expla-
nations for the following reason:

a) The difficulty in even partly understan-
ding the structure of likes and preferences of
individuals living in a political and adminis-
trative jurisdiction which is associated to their
effective desires of finance, is clear.

b) The State (and the territorial bodies as a
specific part of the State system) is not a neu-
tral structure placed over and above the con-
flictive interests of social classes and groups.

c) In the drawing-up of the content and
structure of taxable income of Territorial Ex-
chequeries (and far less in the central one) no
close relationship exists with the execution of
corresponding expenditure in social services
effected subsequently.

d) The theoretical execution of the princi-
ple of benefits in local taxation, necessarily
demands the existence of a socially acceptable
distribution of income and wealth,

We are of the opinion that only the princi-
ple of economic or payment capacity can
truly lay the foundation for the different tax
systems of Spain (State, regional, provincial
or municipal), as much from the point of
view of social reasons as from taxation fair-
ness in itself,

Introducing certain characteristics of the
economic capacity to potential tax-payers
subject to special benefits of public activity,
rather than a hypothetic and confused princi-
ple of benefit, we would speak of a necessary
principle of correspondence (personal identifi-
cation of the beneficiaries with the total of
part financiers of the public sector), joined by
a principle or fairness in the subsequent distri-
bution of the resulting tax burden.

To finish off the work, we would put
forward some considerations. The first refers
to the necessity to emphasise that in the cons-
titutional and decentralising process of the
Spanish State, a collection of economic, so-

presarial ¢ do fendémeno da inflacién como tantas veces se di? ;E
correcto diagnostica-la crise actual basicamente a través do esquema
unidireccional salarios-precios-reduccion de beneficios empesariais-
atonia investidora-paro?

Na nosa opinion non parece moi correcto, dada a natureza comple-
xa, antagonica e conflictiva das sociedades do capitalismo avanzado,
atribui-la culpa ou responsabilidades da inflacion nen 6s salarios nen as
distintas clases e grupos sociais que se disputan un incremento partici-
pativo na produccion nacional. Asi apuntabano algiins autores, hai xa
algins anos, ¢ calificaren a inflacion cronica que padecen os paises
capitalistas avanzados como un conflicto estructural inherente a natu-
reza e dinamica dos mesmos (29). Nen os obreiros poden evitar que as
empresas monopolistas trasladen 0s precios as silas demandas sala-
riais, nen os capitalistas acadan impedi-las peridicas reivindicacions de
salarios que efectiian traballadores. O resultado loxico do proceso é
unha inflacion crénica que ademais esta alimentada adicionaimente
pola crecente actuacion do Estado, cando este, 6 aumenta-los grava-
menes sobre a renda e o consumo dos traballadores para financia-las
siias actividades, acada provocar e acelera-la resposta inmediata de
peticions de salarios monetarios mais elevados para a defensa do seu
poder adquisitivo. E normal, polo tanto, apreciar estadisticamente que
en determinados momentos historicos favorables para os traballado-
res os salarios poden supera-los incrementos da productividade ou da
renda nacional, como é sobre todo normal e mais xeneralizado con-
templa-los beneficios extraordinarios que os distintos capitais obtén a
través da inflacion. En este sentido, pensamos que culpar 0s salarios
da inflacién actual non deixa de se-la consecuencia dunha analise
equivocada ou ben o producto dunha intencionalidade ideoloxica
mais ou menos inconfesada. A inflacion esta na mesma natureza das
cousas que integran a organizacion social que nos tocou vivir,

No que respecta a nosa particular vision do problema da inflacion
e da crise en xeral que padecen os paises do capitalismo avanzado, tan
relevante —insistimos— para comprender e analizar posteriormente a
correccion das politicas estabilizadoras ou anticrise, consideramos 1til
introducir determinados elementos adicionais ¢ que ata aqui vimos
comentando. Pensamos que intentar explicar o contido e as conse-
cuencias da crise a través dunha pugna polo reparto do excedente
dentro da esfera da distribucién, en términos basicamente de causali-

(29 bis) O caracter contradictorio do proceso de acumulacion do capital foi introduci-
do expresamente por Marx cando escribia:
«Se nos fixamos no enorme desenvolvemento adquirido polas forzas productivas
do traballo social inda que sé sexa nos ultimos 30 anos, comparando este periodo
cos anleriores, ¢ se lemos en conta sobre todo a masa enorme de capital fixo que
aparte da maquinaria en sentido estricto entre no proceso social de produccion no
seu conxunto, vemos que en vez da dificultade con que ata agora vifieron tropezan-
do os economistas, & dicir, o explicar a baixa da cuota de ganancia surxe a dificul-
tade inversa, a saber: a de explicar por que esta baixa non ¢ maijor ou mais rapida.
Isto débese, indutidablemente, & xogo de influencias que contrarrestan e neutrali-
zan os efectos desta lei xeral, dindolle simplemente o caricter dunha tendencia,
razon pola cal presentamos aqui a baixa da cuota xeral de ganancia como unha
tendencia & baixa simplementen.
(El Capital, vol. 111, Fondo de Cultura Economica, México, quinta reimpresion
(1972) da 2.2 edicion, pix. 232).
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cial and politicalfideological forces (not har-
monious, nor always peaceful or simpathetic)
were, and still are, operating. The second
consideration is that of necessarily proving in
practice if it is through a multiple Exchequery
system (with its scope and financial resour-
ces) where a minimum of efficiency and de-
pendability can have influence on the repro-
ductive mechanisms that explain under-deve-
lopmet.

Conclusions

The Musgrave-Oates theoretical model on
the so-called optimum tax decentralisation, is
a good example of something being generally
accepted and hardly criticised.

1. Both the concepts of State and the social
organisation implicit in the Musgrave-Oates
model, do not seem too useful or fructiferous
in order to understand such complex and
conflictive political and economical pheno-
mena as are those associated with tax federa-
lism in countries with progressive capitalism.

2. Reasons alleged by the model to justify
the centralisation of stabilising and redistri-
butive economic policies are, present day, un-
convincing due to the wrong and incomplete
diagnosis in unemployment, inflation, present
distribution of income, etc. phenomena, by
not including in the analysis the conflict, exe-
cutive power and the contradictory nature of
accumulative processes which always work by
concenirating enormous amounts of capital.

From a broad point of view, the conclu-
sions of this model alford very specific and
reduced limits to solve problems of
backwardness and dependence in certain eco-
nomic areas.

3. With respect to concepts bound to the
logics of the model: an attempt was made to
overcome the false equivalent which is nor-
mally present in absolute terms between eco-
nomic efficiency and Pareto valuation judge-
ments. With regard to the neo-clasic function
of social well-being, this does not value suffi-
ciently the role of the present-day concentra-
tion of income and wealth; it is lacking in
effectiveness and is merely requisite. The
principle of benefit to distribute the tax bur-
den has also been criticised.

4, No standard, alternative criteria are in-
troduced which could guide tax decentralisa-
tion in Spain.

dade lifial, sen introducir de forma explicita na analise o papel sustan-
tivo que ten a dimension e estructura do capital constante no proceso
productivo, ademais da sda propia conflictividade social, representa o
noso xuicio deixar a un lado parte do fundamental do problema da
crise, asi como abandonar unha lifia de traballo mais complexa, mais
global e de mais contido loxico-interpretativo dos fendmenos actuais.
E tamén neste sentido como nés comprendemos a teoria marxiana da
caida tendencial da taxa de ganancia, en canto explicacion integral e
aberta dun proceso acumulativo e historico que é en si mesmo dialécti-
co, que esta cheo de contradiccions permanentes e que representa un-
ha metodoloxia diferenciadora e significativa para a comprension en
profundidade dos procesos mais criticos do noso tempo (29 bis). E
podemos engadir mais razons xustificativas a todo isto:

a) Como algins autores xa marcaron noutra ocasion (30) a formu-
lacion da caida tendencial da taxa de ganancia, se ben introduce por
un lado certas forzas que empuxan constantemente a realizar aumen-
tos na composicion organica do capital fixo, organizacion do movi-
miento obrero, etc.), tamén contempla explicitamente a existencia
doutros vectores ou contratendencias que operan en sentido contrario
(aumentando a intensidade da explotacion facilitando o acceso a no-
vos mercados laborais, papel economico do Estado, internacionaliza-
cion do capital, etc.). O resultado final destes dous bloques de forzas
antagonicas, para un determinado periodo de tempo pode ser incerto
ou mesmo dar lugar a que se invirta a tendencia estructural. Mais que
unha consecuencia historica de resultados inexorables, como moitas
veces se interpreta, esta estructura tedrica contén para nos unha loxica
interna e unha capacidade moi ampla, 0til e proveitosa a hora de
analiza-los aspectos esenciais da crise (31).

b) O conflicto anteriormente referido entre a forza de traballo e os
diversos capitais para disputar a sta crecente participacion na renda
nacional, que da orixe & posterior espiral precios-salarios, adquire
agora todo o seu sentido 0 integrarse dentro desta nova teorizacion.
Posto que as tensions que se poden orixinar no ambito da produccion
para aumenta-la taxa de plusvalia (absoluta e relativa) ante unha crise
de rendabilidade sempre desgastan ou deterioran as relacions laborais,
a actual empresa oligopolista tende (porque pode) a trasladar cara 6s
precios finais as sias accions contrarrestantes para manter ¢ mellora-
los beneficios, dada a relativa debilidade politica e organizativa dos
traballadores en canto consumidores. Evidentemente, isto orixinara a
sua vez novos movementos asociativos de consumidores e de cida-
dans, expandindo deste modo a esfera da distribucion as contribu-
cions inherentes as relacions productivas do capitalismo (32). No mes-
mo sentido, pode dicirse a contratendencia que se materializa en in-
corporar 6 mercado laboral novas categorias de traballadores (emi-
grantes, mulleres, minorias étnicas, etc.), cunhas condicions politico-
ideoloxicas, que permiten ainda realizar incrementos na chamada taxa
de explotacion marxiana.

(30) Véxase de M. Castells, City, Class and Power, Macmillan, Londres, 1978; ¢ tamén,
La teoria marxista de las crisis econémicas y la transformacion del capitafismo, Siglo
XXI, 1978. E.O Worght, Clase. Crisis y Estado, Ed. Siglo XXI, 1983.

(32) M. Castells, La teoria marxista de las crisis economicas y la transformacion del
capitalismo, op. cit.
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c) A crecente importancia do papel economico do Estado atopa
neste contexto teérico o seu significado mais completo. Das actitudes
intervencionistas de corte keynesiano destinado ¢ control e direccion
da demanda agregada, asistese na actualidade 4 unha planificaciéon
madis acusada, a medio e longo prazo, de politicas publicas diversas
que intentan axudar con eficacia e de multiples formas 4 rendabilidade
do sector privado. A contratendencia que supon, sobre todo en tempo
de crise, o papel econémico do Estado, derivase esencialmente dunha
determinada loxica do capital que xa foi apuntada e razoada abun-
dantemente por outros autores (33). A reproduccion ampliada da for-
macion social esixe do Estado unha continua actividade que desvalori-
ce fraccions do capital constante, que diminta os custos de reproduc-
cion da forza de traballo, que favoreza a internacionalizaciéon do capi-
tal e das suas bases acumulativas e que intervefia decisivamente nas
chamadas reestructuracions ou reconversions industriais. Pero 6 mes-
mo tempo, débense recofiecer determinados efectos inflacionistas de
natureza estructural que tal comportamento normalmente presenta.
Ben sexa financiando un déficit presupostario a través de expansionar
a oferta monetaria directamente ou monetizando Débeda Publica (34),
ben a través de producir e incentivar unha aceleracion nas reivindica-
cions salariais dos traballadores tal como xa indicabamos anterior-
mente. De todos modos, este trasvase de recursos via Estado para
favorece-la acumulacion do capital, aparece con frecuencia rodeado
de novos problemas e conflictos 6 incidir moitas veces nunha diminu-
cién do nivel e calidade dos servicios sociais ou nunha maior e perma-
nente presion fiscal sobre as rendas salariais (35).

d) Concebi-lo proceso de acumulacion como unha dinamica contra-
dictoria, condicenos tameén a centrar a nosa atencion na capacidade
da crise para poiie-las bases dunha acumulacion renovada despois de
esgotado o modelo anterior (36). Neste sentido hai que distingui-la
capacidade do propio capitalismo para reestructurarse a si mesmo a
través da concentracion e centralizacion —coas secuelas do paro e das
depresions sectoriais/espaciais— asi como dunha maior especializa-
cion internacional, da decisiva intervencion do Estado para o logro
deste obxectivo. A actuacion estatal non s6 estimula, asiste e supervisa

(33) Véxase, B. Blanke, U. Jirgens e H. Kastendiek «On the Current Marxist Discus-
sion on the Analysis of Form and Function of the Bourgeois State», en State and
capital, ]. Holloway e 8. Picciotto (ed.) Edward Arnold, Londres, 1978, tamén B.
Fine e L. Harris, «State expenditure in advanced capilalisen: a critiquen, en New
Left Review, n.° 98, 1976. (Existe traduccion 6 castelan no libro Capitalismo y
Gasto Publico, op. cit. paxs. 79-105).

(34) Veéxanse ). O'Connor, The Fiscal Crisis of the State, St. Martin’s Press, Nueva
York, 1973, sobre todo o capitulo IX (existe traduccion castela La Crisis fiscal del
Estade, Ed. Peninsula, Barcelona, 1981).

(35) Véxase 1. Gough, The Political Economy of the Welfare State, Macmillan Press,
Londres, 1979, cap. 7 (existe traduccion espaiiola, Economia Politica del Estado del
bienestar, Ed. Blume, Madrid, 1982).

(36) Neste sentido, dicia C. Marx, «A crise constitie sempre o punto de partida dun
novo gran investimento. E tamén, polo tanto —dende o punto de vista da socieda-
de en conxunto— brinda sempre, mais ou menos, unha nova base matetial para o
scguinte ciclo de rotacions», £f Capital, vol. 11, F.C.E., México, 1972, pax. 165. E
tameén, «as crises son sempre solucidns violentas puramente momentineas das con-
tradicciéns existentes, erupcidons violentas que restablecen pasaxeiramente o equili-
brio rompido», El Capital op. cit., vol. 111, pax. 247.
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a reestructuracién do capital, senén que na fase aguda do ciclo isto
constitie o aspecto fundamental da sia intervencion economica (37).

Todo isto permitenos, por outro lado, poder remiti-la analise da
crise espafiola e das sias consecuencias, 4 propia composicion e dina-
mica da estructura tecno-productiva que se configurou no noso pais
durante os anos sesenta ¢ principios dos setenta sobre todo. Indepen-
dentemente dos importantes e obvios aspectos internacionais, pode-
mos observar como determinados autores apuntan xa a que detras dos
graves fenomenos actuais que padecemos estan as tendencias 0 so-
breinvestimento ou a subutilizacion dos recursos de capital disponible
(38) e que por outro lado inciden fortemente sobre a taxa de benefi-
cios, o desemprego, a inflacion e sobre os acentuados déficits presu-
postarios e da balanza exterior destes ultimos anos (39).

En definitiva, que da man da inflacion intentamos sintetizar moi
apretadamente cales son para nos os rasgos mais significativos que
actian e explican dun modo estructurado a crise actual. E desde logo
as conclusions a que chegamos seguen sendo moi diferentes de aquelas
outras que se derivan do modelo normativo da descentralizacion fiscal
de Musgrave-Oates, xa que afectan moi directamente a sia concep-
cion e distribucion funcionalista do Sector Publico. Parece evidente,
pois, que as politicas estabilizadoras e redistributivas, plantexadas no
estilo mais convencional, tefien uns limites ben concretos dentro dun
modo e produccion que entrafia unha loxica conflictiva e unhas ten-
dencias estructurais cara a desigualdade.

c¢) Eficiencia paretiana, ben-estar social e principio do beneficio.

Finalmente, podemos efectuar tamén algunhas consideracions criti-
cas relacionadas con determinados conceptos que resultan totalmente
fundamentais na construccion e na loxica interna do modelo normati-
vo Musgrave-Oates que analizamos. Estamonos a referir concreta-
mente as categorias conceptuais, intimamente vencelladas entre si, da
eficiencia Optimo-paretiana, da funcion de ben-estar social e do princi-
pio de beneficio para a distribucioén das cargas fiscais na provision dos
bens e servicios publicos.

1) No que respecta 6 concepto de eficiencia Optimo-paretiana, que
orienta dun modo xeral a asignacion dos recursos economicos, a situa-
cion plantéxase nos seguintes términos como de sobra ¢ coiiecido (40).
Apoiandose nun conxunto de supostos previos e nuns xuicios de valor
mais ou menos explicitados, constriiese un modelo tedrico abstracto
relevante onde se verifica que as forzas protagonistas do mercado

{38) J. M.2 Lopez Zumel, «Productividad Laboral, rendimiento del capital invertido,
poder adquisitivo del salarion, en Semtinario sobre Productividad y Politica de Em-
pleo, Direccion Xeral de Politica Economica, Madrid, 1980; J.A. Moral Santin, «El
capitalismo espaiiol y la crisis», en Crecimiento Econdmico y Crisis Estructural en
Esparia ( 1959-1980), op. cit., paxs. 120-132; J. Segura ¢ outros, «Cambio técnico
en Espana 1962-1970: un analisis provisional», en Boletin de Estudios Econdmicos,
n.% 96, 1975.

(39) Véxase, La Economia Espariola en 1980 y las perspectivas a corto plazo, Direccion
Xeral de Politica Econdémica y Prevision, Ministerio de Economia y Comercio,
1981.

(40) Referimonos a siluacion de equilibrio xeral walrariano, asi como 0s xuicios valora-
tivos que estin detras do optimo de Pareto, que fundamentan a chamada Nova
Economia do Ben-Estar. Veéxase, por exemplo, D.M. Winch, Analytical Welfare
Economics, Penguin, Londres, 1971.
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competitivo tefien sempre unha dinamica que leva a un punto de equi-
librio concreto maximizador de beneficios empresariais e de utilidades
subxectivas dos consumidores. Como queira que esta situacion de
equilibrio satisfai precisamente o xuicio de valor paretiano mais sifiifi-
cativo (distribucion determinada de recursos economicos onde non se
pode xa realizar alteracions sen reducir alomenos a utilidade ou o
output dun consumidor ou empresa), chégase a conclusion final de
que o mercado de competencia perfecta é un mecanismo «eficiente»
que distribile os recursos entre os axentes econdomicos de tal xeito que
proporciona a colectividade o maximo ben-estar social. Os postulados
normativos de Pareto veiien ser enton o resultado final da dinamica
interna do sistema que, 6 mesmo tempo, amosara asi a «bondade» da
sia propia organizacion. Ambalas cousas, modelo de competencia
perfecta e definicion de «eficiencia econdmica» reférzanse o un a outra
con un entusiasmo e con unha xenerosidade verdadeiramente enco-
miables (41). Neste senso, a bisqueda dunha asignacion paretoeficien-
te na provision dos bens pitblicos, constitiie un dos obxectivos priori-
tarios no modelo normativo de Musgrave-Oates e en base 0 cal se
xustifica ou desenvolve a sua natureza e estructura fiscalmente descen-
tralizadora (42).

Por outro lado, queremos sulifiar unha vez madis a insistencia que
mostra a escola de pensamento econémico neoclasico en precisar que
este tipo de modelos restrictivos e idealizados non pretenden ser unha
descripcion do que ocorre no mundo real, sendn que se ofrecen coma
un punto de partida de contido analitico para poder discutir precisa-
mente esa realidade. O problema tedrico e politico consecuente consis-
tird, pois, en observa-las desviacions existentes entre a realidade social
que se quer analizar e aquela outra situacion idealizada dun mercado
perfectamente competitivo, para poder efectuar despois os axustes que
se consideren mais necesarios e oportunos dende unha perspectiva
econOmica paretiana (43).

As desviacions da realidade socioeconomica con respecto 6 modelo
normativo ¢ idealizase —dise— poden ser de cardcter conductista (in-
formacion imperfecta, desequilibrio nos mercados, existencia de mo-
nopolios e oligopolios, etc.), ou ben de cardcter técnico (externalida-
des, bens publicos, economias de escala, custes de coxestion, etc.) € o
contido da politica economica e fiscal do Estado teria que centrarse
precisamente en intentar corrixir estas «imperfeccions» que presenta o
mercado para acadar o seu funcionamento eficiente {44).

(41) Véxase, W.A. Weisskopf, Alienation and Economics, E.P. Dutton and Co. INC,
Nueva York, 1971.

{42) Os casos de «correspondencia perfecta» ¢ do «Teorema da Descentralizacion», son
exemplos significativos do que estamos dicindo. Véxase, W.E. Oates, Federalismo
Fiscal, op. cit. capitulo 1I. Recordese tamén que ante a presencia de bens publicos
as condicions optimo-paretianas son distintas e esixen gue o custo marxinal da sia
produccion se iguale 4 suma daa valoracions marxinais des consumidores.

{43) Véxase entre outros, P. Bohm, Social Efficiency: A concise introduction to Welfare
Economics, Macmillan Press Ltd., Londres, 1974 (capitulos II e III).

(44) Inda que tamén se distingue entre eficiencia estatica e eficiencia dinamica ou a
longo prazo, para evilar consistencias nas politicas economicas. A modo de exem-
plo, apiintase moitas veces como unha politica antimonopolista, lavorecedora da
competencia, pode afectar de feito a certas condicions empresariais (de dimensions
financeiras, investigadoras...) que son necesarias para materializar os correspon-
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Non compre apuntar que o dito ata agora non deixa de ser un breve
¢ simplificado resume das ideas que estan detras do concepto de efi-
ciencia economica optimo-paretiana, pero coidamos resulta imprescin-
dible traelos a colacion a hora de verifica-lo seu rigor e validez inter-
pretativa da realidade social que se pretende analizar.

Dende o propio campo da economia neoclasica, as criticas e discre-
pancias que introduce o profesor S.K. Nath sobre a interpretacion
paretiana da eficiencia economica e do ben-estar social son xa tan
coiiecidas como de interese metodoloxico (45). Asi, no que respecta os
xuicios de valor que leva aparellados o concepto de optimalidade de
Pareto (46), Nath afirma que a sua xustificacion ordinaria sustentada
sobre a base de que son uns valores «ampliamente aceptados» ou
«xenéricos», non parece ofrecer moita consistencia a diseccion analiti-
ca, posto que o considerado ampliamente aceptado estd variando
constantemente non so entre os diferentes colectivos ou sociedades,
senon tamén dentro dun mesmo pais ¢ longo do tempo. Por outro
lado, considera-lo consumidor coma o mellor xuiz do seu propio ben-
estar & as veces contradictorio cos niveis de informacidn disponibles,
coas «paradoxas» que poden representa-la familia como unidade de
consumo (47), ou coa expansion dunha lexislacion fortemente inter-
vencionista que afecta a escala de preferencias dos cidadans (48). Pero
a disconformidade € ainda maior cando se afirma que unha politica
economica especifica pode normalmente aumenta-io nivel de vida ou
o ben-estar dun grupo social sen alterar o que mantefien outros grupos
ou persoas. O profesor Nath insiste que os recursos presupostarios son
sempre escasos e que polo tanto non resulta indiferente que estes se
movan nunha ou noutra direccion. As ganancias que obtefien uns
estaran xeralmente en funcidns das perdas potenciais de ben-estar que
sofren outras persoas, podendo existir, sen dubida algunha, numero-

dentes avances técnicos e as innovacions que melloran a productividade da empre-
sa e a eficiencia social (desprazamento da fronteira da produccion). Como tamén
se poderian menciona-las consecuencias negativas que as veces tefien as politicas
redistributivas ou anticiclicas sobre a eficiencia asignativa. En todos estes casos,
soluciénanse os problemas tedricos contrapesando os efectos positivos ¢ negativos
—problema de trade-aff— en términos de eficiencia contemplada dende unha 6pti-
ca malis ampla.

(45) S.K. Nath, A Reappraisal of Welfare Economics, Routledge and Kegan Paul, Lon-
dres, 1969 (sobre todo o capitulo 6.°). Tamén do mesmo autor, Unha perspectiva
de economia do ben-estar, Ed. Vicens Vices, Barcelona, 1976.

{46) Dun modo sintético o sistema valorativo paretiano pode desglosarse nos seguintes
apartados: a) a sociedade estd composta por unha coleccion de individuos que se
preocupan basicamente polo seu propio ben-estar; b) desconsidéranse as causas
«non econdmicasr que poidan afeclar 6 ben-estar individual; ¢) o individuo &
mellor xuiz para evalua-lo seu propio ben-estar econémico, e d) unha reasignacion
dos recursos & Pareto-eficiente se mellora alomenos o ben-estar do individuo sen
prexudicar os demais.

(47) K.1. Arrow, Social Choice and Individual Values, Yale University Press, 2.0 ed.,
1970.

(48) Sobre a problemitica dos bens preferentes e do seu peso especifico na dinamica
expansiva do gasto piiblico. Véxase, R.A. Musgrave, Teoria de la Hacienda Pibli-
ca, op. cit., paxs. 13-17. Vexase tameén, J.G. Head, «On Merit Goods», Finanzar-
chiv, n.° 28, 1966, ¢ «Merit Good Revisted» en Finanzarchiv, n.® 28, 1969; Ch.E.
Melure «Merit Goods: A normatively Empty Box», en Finanzarchiv, n.? 27, 1968,
A.J. Culyer, «Merit Goods and the Walfare economics of Coertion», en Public
Finance 4, 1971; Juan J. Fernandez Cainzos, «Las necesidades preferentes y la
teoria de los bienes pablicos», en Hacienda Publica Espafiola, n.° 59, 1979.
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sas situacions onde os efectos distributivos acaden unha dimension
considerable (49).

Mais coiiecidas probablemente son as obxeccions que se fan 6 opti-
mo de Pareto desde o plano redistributivo pola sia defensa do statuo
quo (50). Pero é importante, parécenos a nos, tameén resaltar como a
Economia do Ben-estar paretiana adopta unha postura secundaria ou
de cuasi indiferencia ante un problema tan fundamental como €& a
distribucion actual da renda e da riqueza. A incoherencia loxica deste
plantexamento podese deducir da seguinte reflexion: O proceso de
optimizacion economica comenza sempre considerando como dada a
estructura de precios e salarios, os cales, via demanda agregada, de-
penden a sua vez da distribucion da renda e da riqueza existente.
Diferentes distribucions iniciais conducirianos a diversas situacions
economicas Optimas, entre as cales unha podese considerar mellor que
outras. Pois ben, a teoria do ben-estar paretiano non provee ningunha
base para decidir cal & a distribucion da renda e riqueza dptima, ainda
que pareza claro que esta cuestion resulta decisiva para poder determi-
na-lo ben-estar econdmico dunha persoa ou dun grupo de persoas.

Outro aspecto a ter en conta tamén € o concepto de eficiencia tecno-
loxica, tan necesario para a consecucion do optimo paretiano. Preocu-
pados polas posibles imperfeccions no mercado de bens de consumo,
os economistas neoclasicos asumen con relativa facilidade as condi-
cions de eficiencia tecnoloxica que se reflexan na fronteira productiva.
Pero o concepto de eficiencia tecnoloxica tamén encerra xuicios de
valor e supostos de partida que necesitan ser explicitados (por exem-
plo, perfecto cofiecemento dos avances técnicos, total mobilidade dos
factores productivos, non incidencia dos aspectos distributivos da ren-
da e riqueza na productividade dos traballadores, etc.), o que ven a
facer mais complexa a argumentacion tradicional sobre todo nos pai-
ses menos desenvoltos. O contrario, nestes paises é facil apreciar un
cofiecemento técnico moi desigual, notables diferencias de precios re-
lativos entre o factor capital e o traballo e unha forte incidencia da
distribucion da renda sobre as motivacions € o rendemento persoal.
Por outro lado, existen tamén outras dias razdéns adicionais que com-
plican ainda mais as cousas. O feito de que unha rapida sustitucion
das instalacions industriais por outra de mais avanzada tecnoloxia
poida entrar en contradiccion coa conducta empresarial minimizadora
de custes, e, tamén, porque unha dinamica que se orienta a presiona-
la expansion da fronteira tecnoloxica, pode dende logo entrar —como
xa dixemos anteriormente— en conflicto con outras condicions pare-
tianas 6 ser necesario facer imperfecto o propio mercado de bens de
consumo (favorece-la organizacion oligopolista ou monopolista para
materializa-los avances técnicos). Neste trade off algins economistas
consideran abertamente que empuxa-la curva representativa da fron-
teira da produccion existente constitiie hoxe en dia o problema funda-
mental e basico da asignacion dos recursos productivos, obviando

(49) S.K. Nath, 4 Reappraisal of Welfare Economics, op. cil., pax. 127.

(50) Son numerosos os autores que asi 0 manifestan, véxanse entre outros: L. Johansen,
Public Economics, op. cit., pax. 123; J.M. Buchanan, The Demand and Supply of
Public Goods, Rand MacNally and Company, Chicago, 1968 (capitulo 5.%); E. Albi
Ibafiez, «Problemas de eleccidon colectiva. Un comentario critico del modelo de
eleccion colectiva», en Hacienda Publica Espaiicia n.° 26, 1974.
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deste xeito as necesidades e consecuentes preocupacions paretianas
(51).

E completando xa estas consideracions criticas sobre o concepto de
eficiencia paretiana decide o seu propio enfoque paradigmatico, tan
crucial por outro lado para lexitimar teoricamente a descentralizacion
fiscal de Musgrave-Oates, imonos referir agora a certos aspectos que
son especificos da funcion de ben-estar social (FBS). Como se recorda-
ra, a chamada Nova Economia de Ben-Estar parte do feito que a
funcién de ben-estar social esta definida en base as diversas funcions
de utilidades individuais, pero que 6 ser estas sempre descofiecidas,
aquela tera tan so0 unha expresion comprensible a un nivel formal.
Polo contrario, as decisions politicas encamifiadas a conquerir benefi-
cios sociais e que se materializan nos paises avanzados de occidente,
fundaméntanse normalmente nunhas especificas e temporais FBS on-
de as variables independentes constitiien concretos e ben definidos
obxectivos sociais a conquerir (52). Aproximarse a estes obxectivos
dentro dun determinado horizonte temporal, permite falar 6s gober-
nos da consecucidén dun ben-estar social xeralizado. E dicir, cando o
valor de estas explicitas € mais realistas FBS se maximiza, dise que
estamos ante unha situacion de optimo relativo, que desde logo pouco
ou nada tera que ver co chamado éptimo ou circunstancias paretia-
nas. E non somentes porque non poidan compartir algins ou todolos
seus xuicios de valor iniciais, senon porque en xeral estas FBS estan
delimitadas polas condicions empiricas que rodean o0s instrumentos
empregados na construccion dos mencionados obxectivos sociais.

Deste xeito introdiicense novos tipos de FBS mais pragmaticos co-
ma a expresada de seguido:

WS = WS (e, a;,, a, C, b, g)

onde e & un indice do nivel de emprego a conquerir, a, e a, son coefi-
cientes de igualdade na distribucion da renda e riqueza; c representa
a taxa de crecemento econdmico, b o nivel de equilibrio na balanza e
g constitie un factor xeral que representa as variables non econoémicas
afectando 6 ben-estar (53). Como vemos, tales funcions non estan
expresadas en términos de utilidade individual e a siia variable depen-
dente (WS) tampouco seria algo chamado «ben-estar economico» se-
non mais ben un ben-estar xeral relativo.

As variables independentes son os obxectivos da politica economica
(favorecer o emprego, crecemento economico, mellora-la distribucion
da renda, etc.) e os medios ou instrumentos para conseguilos son mualti-
ples e diferenciados (impostos, transferencias, investimentos e precios
publicos, oferta monetaria, tipos de interés, etc.), podendo afectar ca-
da instrumento a mais dun obxectivo ou este verse influenciado por
dous ou mais instrumentos {54). Non importa pois que os obxectivos

{51) Asi faino o propio S.K. Nath en 4 Reappraisal of Welfare Economics, op. cit.,
paxs. 152-158.

{52) Véxase, D. Braybrooke ¢ C.E. Lindblom, 4 Sirategy of Decision, Macmillan, Lon-
dres, 1963,

(53) S.K. Nath, A Reappraisal of Welfare Economics, op. cit, paxs. 144-152.

(54) Sobre as interrelaciéns formais entre os obxectivos da politica economica ¢ os
instrumentos ou medios para acadalos, véxase os traballos de J. Tinbergen, Econo-
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sexan fixos ou flexibles, a curto ou medio prazo, aleatorios ou mixtos,
o central agora para nos ¢ que normalmente estas FBS, mais axusta-
das a realidade e que pretenden ser funcionalmente compatibles, non
comparten en absoluto os consabidos e tantas veces mencionados xui-
cios de valor paretianos.

Dende outro paradigma tan distinto como € o proporcionado pola
economia politica marxista ou neomarxista, nin que dicir ten que a
validez teorica do ben-estar paretiano utilizado para racionalizar e
orienta-las politicas econémicas actuais do Sector Piiblica &€ moi escasa
ou practicamente nula (55). Non imos repetir outra vez as obxeccions
que de cotio se fan 6s contidos individualistas (tan harmoniosos e
neutrais) da sociedade e do Estado que subxacen nos seus esquemas
tedricos e que dende logo tan alonxados estan dunha realidade social
que consideramos sempre conflictiva, complexa e contradictoria, pero
sen embargo si queremos destacar, alomenos, un feito que & consus-
tancial 4 loxica do ben-estar paretiano e que ten importantes conse-
cuencias sociopoliticas sobre o modelo e dinamica da competencia
perfecta e tamén sobre as cuestions de poder a el asociadas.

En efecto, ai xa algins anos que J.K. Galbraith (56) preguntabase
por que a sociedade norteamericana, caracterizada por un dinamismo
productivo que tendia ¢ oligopolio e consecuentemente a concentra-
cion do poder economico, seguia aferrada a unha teoria econdomica
basada na competencia perfecta que resultaba cada vez mais obsoleta
—e que ademais condenaba o monopolio— & hora de explicar a natu-
reza e o comportamento do mundo dos negocios. O profesor de Har-
vard consideraba que a mellor razon para comprender este divorcio
entre a teoria predominante e a realidade econémica norteamericana
debiase fundamentalmente a que a competencia perfecta representa un
magnifico mecanismo para eliminar e lexitima-lo sempre espifioso pro-
blema do poder. O se-los precios no mercado competitivo uns parame-
tros obxectivos que mandan e axustan as conductas individuais, nin-
guén pode impofier as suas condicions economicas sobre os demais,
porque quedaria excluido do propio mercado nun tempo mais ou me-
nos curto. O poder economico quédase asi perfectamente diluido,
fragmentado, difuso... ademais de intelixentemente lexitimado.

Ainda que a explicacion alternativa que proporciona o profesor
Galbraith a través da dialéctica entre poder orixinario ——poder com-
pensador, non resulta para nés convincente ¢ que ata 0 mesmo autor

mic Policy, Principles and Design, North Holland, Amsterdam, 1956 (Existe ver-
sion castela: Politica Econdmica. Principios y formulacion, Fondo de Cultura Eco-
nomica, México, 1961) e R, Stone, «The Apriori and the empirical in Economics»,
en Mathematics in the Social Sciences and other Essays, Charles Knight, Co. Ltd.,
Londres, 1966. Por outro lado, os modelos ou cadros macroeconémicos dos gober-
nos actuais contextualizanse dentro desta perspectiva metodoloxica.

(55) J. O'Connor, «Scientific and Ideological Elements in the Economic Theory of
Government Policy, en Science and Society, vol. 33, n.° 4, 1969 (Existe version
casteld: «Elementos cientificos e ideoléxicos na teoria economica da politica guber-
namentalr, en P.M. Sweezy e outros, Critica de la ciencia econémica, Eds. Periferia,
Buenos Aires, 1972).

(56) 1.K. Galbraith, American Capitalism. The concept of Countervailing power, 1952
(traduccion castela en E. Ariel, 1971).
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ignorou en traballos posteriores (57), pensamos que a sia observacion
si apunta a un problema central que invalida as teorizacions do ben-
estar paretiano. E isto por duas razons principais: se dende logo resul-
ta obvio e indiscutible que a dinamica interna do capitalismo se funda-
menta nun proceso complexo de concentracion e centralizacion do
capital, acelerado nos tempos de crise por medio de reestructuracions
que se fan 0 amparo e estimulo do Estado, non parece que sexa moi
congruente o seguir mantendo unha teoria econémica que trate estos
problemas como «secundarios» ou coma «imperfeccions do mercado»,
esixindo ademais do Estdo accions tedricas totalmente opostas o que
O a sua practica habitual. Para nés o problema non consiste en ache-
gar (por imposible) a realidade social e econémica ¢ modelo de com-
petencia perfecta, sendon mais ben todo o contrario; que os modelos
teoricos sirvan para explicar esa mesma realidade. Nin tampouco se
pode plantexar a cuestion como un problema circunstancial de trade
off entre a eficiencia dinamica (xustificadora dos oligopolios) e outros
obxectivos a sacrificar. A natureza do sistema econémico no que vivi-
mos ten a sia loxica, as suas contradicions e o seu marcado acento
hacia a desigualdade, que sera, polo contrario, o que nos debera inte-
resar e investigar.

2) Noutro sentido, o modelo normativo Musgrave-Oates defende,
como xa indicamos anteriormente, a distribucion das cargas tributa-
rias que financian a prevision de servicios publicos en base o principio
de beneficio (58). Verdadeiramente é este un principio que ainda conta
con numerosos adeptos na literatura econdmica de hoxendia, sobre
todo no que se refire a sita adecuacion e conveniencia para informa-
las estructuras tributarias das Facendas descentralizadas (59).

Lembremos brevemente que o principio do beneficio tifia unha di-
mension tradicional e historica asociada a teoria contractual do Esta-
do protector (60), pero que na actualidade a sia version tende a fun-
damentarse en estrictos términos de quid pro quod (condicién de equli-
brio), apoiada polo avance e xeneralizacion da teoria marxinalista. E
dicir, a provision de servicios publicos é algo que debe adecuarse a

(57) J.K. Galbraith, The New Industrial State, 1967 (traducido o castela en Ed. Ariel,
Barcelona, 1967). Para unha critica suxestiva das ideas deste autor, véxase, B.
Fitch, «A Galbraith Reappraisal: The Ideologue as a Gadfly», en E.K. Hunt e J.G.
Schwartz (ed.), A Critigue of Economic Theory, Penguin Books Lid., 1972, paxs.
450-461.

(58) Un excelente resume da literatura financeira convencional sobre o principio do
beneficio pode atoparse en R.A. Musgrave, Teorla de la Hacienda Piblica, op. cit.,
capitulo 4.9 tamén en W.E. Oates, inda que este autor matiza a distribucion dos
tributos locais introducindo un elemento baseado en patrons de equidade, en Fede-
ralismo Fiscal, op. cit., paxs. 58 € 169-170.

(59) Unha variante do principio do beneficio —a afectacion impositiva— é defendida
modernamente por J.M. Buchanan, «The economics of earmarked taxes», Journal
of Political Economy, vol. 71, 1963, recollido no libro Public Finance in a Democra-
tic Process, Chapel Hill NC, 1967, capitulo 6.°; no que respecta 6 noso pais, véxase
entre outros, E. Albi Ibiafiez, «Los bienes pliblicos en el analisis economicon, en E/
Sector Piblico en la Economia de Mercado, Espasa-Calpe, 1979, paxs. 127-138; E.
Domingo Solans, «Comentarios a la reforma de la Hacienda Local Espaiiola», en
Hacienda Piblica Espariola, E. Albi, J.A. Blanco Magadan, F. Fernandez Maru-
gan, «La problematica de las autonomias regionales: una aproximacion», en Revis-
ta de Economia y Hacienda Local, n.® 22, 1978.

(60) Vexasc, E.R. Scligman, Progressive Taxation in Theory and Practice, Princeton
University Press, 2.2 ed., 1968 (parte II).
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estructura de preferencias subxectivas dos consumidores e que, polo
tanto, a distribucion das cargas fiscais tamén deberia estar en funcion
dos beneficios recibidos e do que se esta disposto a pagar por eles.
Con esta orientacion —ademais de ter en conta outra serie de requisi-
tos e supostos iniciais— dise que a asignacion dos recursos publicos &
optima no sentido de Pareto. As distribucions provocadas na practica
polos problemas da negativa revelacion das preferencias dos «merit
wants», das externalidades ou da traslacion impositiva, dificultan ver-
dadeiramente o proceso, pero non alteran sustancialmente a loxica
inherente 6 desenvolvemento deste tipo de argumentacion tedrica (61).

Na sila concesion practica, o principio de beneficio preténdese lexi-
timalo en base a simple coincidencia persoal entre os contribuintes
(financiadores) e os consumidores (beneficiarios) dos servicios publi-
cos locais asi como en concretar de algun xeito este beneficio. Deste
modo —afirmase con frecuencia— tanto o emprego das taxas e contri-
bucidns especiais como o marcado caracter patrimonial da imposicion
local auténoma, 6 gravar as persoas e propiedades situadas dentro
dunha xurisdiccion determinada, de algin xeito esta a recolle-las ideas
centrais que contén o mencionado principio. A configuracion actual
das Facendas Autonomicas en Espafia (0 mesmo cas Facendas das
Corporacioéns Locais) —dise— parece que resistirian favorablemente
calquer analise critica que se lle poida facer por ese lado.

(Pero é certo isto? (E suficiente a coincidencia persoal entre finan-
ciadores e consumidores dos servicios publicos subcentrais (ou nacio-
nais) para afirmar tan siquiera que existe un intento de busqueda na
asignacion dos recursos baseado nos criterios paretianos?

Coidamos que non. Que os sistemas tributarios autonomicos e lo-
cais establecidos e protagonizados hoxe polos correspondentes orga-
nos lexislativos ou politico-administrativos, nada ou moi pouco tefien
que ver, nos seus aspectos mais fundamentais, cos modelos teéricos
elaborados pola escola do pensamento econdmico marxinalista. Mais
ainda, de igual xeito 6 que anteriormente xa fixemos coas concepcions
do Estado e da sociedade (implicitas) tamén neste principio tributa-
rio), consideramos que o principio do beneficio non & suficiente para
comprender e explicar en moitas ocasions as motivacions reais que
estan detras da economia piblica que estamos vivindo na actualidade.
Polo contrario, cando se pretende averiguar con rigor e seriedade em-
pirica o contido e as motivacions que fundamentan os diferentes pro-
gramas de ingresos e gastos publicos nas Facendas descentralizadas, o
principio de beneficio s6 pode ofrecernos unhas explicaciéns que son
parciais, confusas e desorientadoras (62). E isto afirmamolo en base os
seguintes razoamentos:

a) E evidente a dificultade, por non dicir a imposibilidade real, de
cofiecer nin tan siquera minimamente a estructura de gustos e prefe-
rencias dos individuos que viven nunha xurisdiccion politico-adminis-

(61) As aportacions primeiras desta nova metodoloxia por parte de M. Pantaleoni, U.
Mazzola, E. Sax, A. de Viti de Marco, N. Wicksell ¢ E. Lindahl, atopanse extracta-
das en R.A. Musgrave ¢ A.T. Peacock (ed.), Classics in the Theory of Public Finan-
ce, Macmillan Ltd., Londres, 1958.

(62) As nosas reflexions e experiencias en determinadas entidades locais galegas asi
demostranclo. Véxase, por exemplo, os traballos publicados: Presuposio autondmi-
co e politica econdmica en Galicia. Seminario de Estudios Galegos. 1985,
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trativa concreta que esté asociada as sias vontades efectivas de finan-
ciacion. E isto dicimolo mesmo para aqueles colectivos ou grupos
sociais mais cativos, como son os vecifios que viven nunha mesma ria
ou os que habitan nun pequeno barrio. A imposibilidade de efectuar
axustes no binomio cantidade-precio, converteu o principio do benefi-
cio nun criterio carente de operatividade que non parece lexitimarse
nin xustificarse en boa loxica coas férmulas financeiras que practican
habitualmente as Entidades Locais espaiiolas (63). Por outro lado,
resulta tamén obvio que na determinacion das cantidades e financia-
cion daqueles bens e servicios publicos de provision centralizada (De-
fensa), actian circunstancias e forzas causais que son na sua grande
maioria completamente alleas 4 mera agregacion de vontades indivi-
duais. O volume e a localizacion dos gastos militares que se derivan da
integracion de Espaiia na OTAN; € quiza o exemplo mais elocuente e
demostrativo do que estamos a dicir. Non ten moito sentido, pois,
seguir falando de provision eficiente optimo-paretiano dos bens e ser-
vicios publicos como marco teorico orientativo da actividade financei-
ra que se desenvolve na actualidade (64).

b) Pero ainda que imaxinativamente ou formalmente fora posible o
cofiecemento das demandas individuais de bens publicos, nds seguiria-
mos pensando que o problema estd moi mal plantexado. Precisamente
porque o Estado —e as entidades territoriais como partes especificas
do aparello do Estado— non & unha estructura neutra e aséptica que
esta situada por enriba dos intereses conflictivos das clases e grupos
sociais. Nin os servicios publicos son sempre respostas que traducen
demandas agregadas de cidadans atomizadas que so estan condiciona-
das polos seus gostos e as suas rendas. Xa argumentamos anterior-
mente como existen unhas esixencias acumulativas de capital concre-
tadas para cada situacion, determinadas e diversas presions sociais €
unhas necesidades lexitimadas-reproductivas que afectan e condicio-
nan basicamente os niveis e a composicion dos gastos locais, en corres-
pondencia co grado de influencia e de poder politico que tefien as
diversas clases e intereses sociais (65).

c) Porque na elaboracion do contido e estructura dos ingresos tribu-
tarios das Facendas territoriais {¢ moito menos a Facenda Central)

(63) Consideramos que para satisface-las esixencias tedricas inherentes ¢ principio do
beneficio existen sempre ditas condicions ineludibles. Unha condicién necesaria que
se reduce a determinar, mais ou menos aproximadamente, a area de beneficios
derivada da provision do ben pablico (operacion que & posible na practica) e outra
condicidn suficiente, que se vincula 0 cofiecemento dos beneficios (ou desagrados)
obxectivos e sobre todo subxectivos que dito ben produce en cada contribuinte. A
imposibilidade de satisfacer esta segunda condicion anula practicamente o princi-
pio, inda que se insista en seguir denominandoo asi nas Facendas descentralizadas
polo cumprimento tan s6 da primeira condicion.

{64) Para unha visidn alternaliva das motivacions fiscais, véxase, J. O'Connor, The
Fiscal Crisis of the Siate, op. cil., capitulo 7.°.

{65) Tamén a bibliografia sobre este punto & abundante. Como exemplos representati-
vos, ver: C. Mingasson, «La naturaleza y el papel de la institucion municipal en el
medio urbano: relaciones entre institucion municipal, aparato del Estado y clases
sociales», en Urbanismo y Practica Politica, Ed. Los Libros de la Frontera, Barce-
lona, 1974; M. Castells, Movimiento Social Urbano, Sigio XXI1, Madrid, 1973; X.
Alvarez Corbacho, «Limites y deficiencias en la reforma de la Hacienda Munici-
paly, en Revista de Economia y Hacienda Local, n.° 26, Mayo-Agosto 1979; tamén
«As contradicions dos nosos Axuntamentos», na revista Teima, n.° 22, Maio 1977.
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non se garda ou mantén relacion estreita coa realizacion dos corres-
pondentes gastos en servicios sociais que se aplican con posteriorida-
de. As esixencias de efectuar alomenos certas aproximacions entre as
utilidades potenciais dos bens publicos e as desutilidades asociadas
dos tributos gue por eles se pagan, tan queridas e puntualizadas por
Wicksell e Lindhal (66), as veces non estan moi relacionadas coas
decisions presupostarias que se materializan habitualmente nas Facen-
das territoriais. A dinamica e os tempos dos ingresos e gastos pitblicos
non so son distintos, senon que tamén encerran motivacions multiples
e diferenciadas (67).

d) E por ultimo, compre lembrar tamén que a aplicacion tedrica do
principio do beneficio na tributacion local, esixe como condicion pre-
via a ineludible necesidade de que exista unha distribucion socialmente
aceptable da renda e da riqueza. Non fora a ser que, en palabras do
propio Wicksell, estivérase operando «sobre unha parte xusta dun
inxusto todo» (68). E é evidente que en Espaiia non se dan, nin remo-
tamente, estas hipoteses basicas de partida. Tanto a distribucidn ac-
tual da renda na sua cuadruple perspectiva de referencia (persoal,
funcional, sectorial e territorial), ben cofiecida pola siia gravidade e
extension que evitamos reiteracions (69), como a regresividade histori-
ca do noso sistema tributario, escasamente mellorado na sfia practica
actual (70), estarian a invalidar de feito calquer intento de xustifica-
cion tedrica para aplicar o principio do beneficio do noso pais (71).

En resume, que contemplada-las causas dende estas perspectivas,
jnon teran razon o cada dia maior nimero de economistas que falan
e denuncian o contido pouco operativo e confuso do principio de
beneficio para describir certas partes do mundo fiscal de hoxendia?
¢{Non habera en realidade que intentar buscar outros criterios mais

{66) Véxase o magnifico resume que das tesis mantidas por estes autores fai E. Fuentes

Quitana en Hacienda Publica, Facultade de CC.EE., Madrid, 1970, capitulo 7.

{67) Neste sentido, os principios da provocacion dun coste do prexulcio patrimonial cau-
sado, destacados por E. Simon Acosta no seu traballo «Reflexion sobre las tasas»,
en Hacienda Piblica Espafiola, n.° 35, 1975, &€ un intento de acercamento a realida-
de fiscal moito mais fructifero e realista.

(68) N. Wickscll, Finanztheoretische Untersuchungen und das Stenerwesen Schweden, en
Musgrave ¢ Peacock, ed. Clasics in the Theory of Public Finance, op. cit., pax. 110,

(70) Véxase entre outros, A. e 1. Alcaide Inchausti, «Asi se distribuye la renta y la
riqueza en la sociedad espafiola», en Revista Sindical de Estadistica, n.° 116, 1974;
«Metodologia para la estimacion de la distribucion personal de la renta en Espaiia
en 1970», en Hacienda Publica Espafiola, n.° 26, 1974; «Distribucion personal de
la renta en Espafia y en los paises de la OCDE», en Hacienda Piblica Espafiola, n.°
47, 1977; E. Albi Ibafiez, «La distribucién personal de la renta en Espafia
(1964-1967-1970), en Hacienda Piblica Espaiola, n.® 32, 1975; J.A. Gimeno Ullas-
tres, fmposicion sobre el consumo o distribucion personal de rentas, Instituto de
Estudios Fiscales, 1980, capitulo 1.%; J.A. Gimeno y J.R. Huerta, E! Nueve Estado
Fiscal Espafiol, Ed. Blume, 1981, pixs. 37 e segs.; M. Sawger, «El reparto de Ia
renta en los paises de la OCDE», Departamento Asuntos Economicos y Estadistica
de la OCDE, 1976. Comision para el Estudio del Fraude Fiscal en Espafia. Instituto
de Estudios Fiscales. Madrid, 1985 (no publicado).

(71) Véxase, L.G. Pérez Morales, «Distribucion de la carga tributaria por escalones de
rentan, en Hacienda Piblica Espaiiola, n.® 26, 1974; V. Valle Sanchez, «La distribu-
cién de la carga monetaria de los impuestos. Una aplicacién a Espaiia de las
hipotesis de Pechman-Okner», en Hacienda Publica Espariola, n.° 26, 1974; D.
Perona € outros, La distribucion de la carga tributaria en Espana, Instituto Estudios
Fiscales, Madrid, 1972,
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axeitados e validos para informa-las estructuras tributarias das Facen-
das territoriais espafolas?

A este punto concreto queriamos chegar. Somos da opinion de que
s0 o principio da capacidade econdmica ou de pago, contemplado
dende unha optica conflictiva e dialéctica en términos redistributivos,
pode verdadeiramente fundamentar na actualidade os diferentes siste-
mas fiscais estatais, rexionais, provinciais ¢ municipais de Espaiia, tan-
to dende o punto de vista da racionalidade social como pola propia
equidade tributaria (72).

Isto non quere dicir, evidentemente, que cando os beneficios dunha
determinada actividade publica local se concretan claramente nun
area ou sobre un colectivo de persoas mais ou menos ben definidas
non deban empregarse aqueles tributos mais axeitados (por exemplo
taxas e contribucions especiais) que dalgunha forma afectan especial-
mente a ese colectivo para a financiacion dos custos da actividade.
Niso estamos perfectamente de acordo. Pero dende logo os criterios de
distribucion da carga tributaria deberian incluir, opinién nosa, somen-
tes aqueles elementos obxectivos relacionados dun modo estreito a ca-
pacidade economica dos afectados. Un deses elementos &, loxicamen-
te, a presumible revalorizacién dos patrimonios inmobiliarios localiza-
dos na area beneficiada, pero outro criterio, sempre interesante, cons-
titieno tamén un indice que nos mida a renda e a riqueza das persoas
contribuintes. Ademais, as intencions redistributivas contidas na deci-
sion politica do gasto, poden e deben incidir claramente sobre a por-
centaxe do custo a financiar por este procedemento (o resto financia-
riase con cargo a ingresos de caracter xeral), e por outro lado, débese
ter presente tamén as posibles exencions a practicar en funcion precisa-
mente de acadar un mellor € mais concreto axuste equitativo na distri-
bucion das cargas fiscais. Os efectos distributivos das decisions fiscais
non serian asi unha funcionalidade exclusiva da Facenda Central e si
en cambio dos procesos de ingresos e gastos publicos tomados no seu
conxunto. Pensamos que non existen razons de peso para defende-lo
contrario, sobre todo cando os argumentos aducidos ata agora son 0s
de corte tiboutiano ou os relacionados con posibles desviacions de
poder (73).

Introducindo pois estas caracteristicas referidas & capacidade eco-
noémica entre os potenciais contribuintes afectos 6s beneficios especiais
da actividade publica, mais que un hipotético ¢ mixtificador principio
do beneficio nos falariamos dun necesario principio de correspondencia
(identificacién persoal dos beneficiarios cos financiadores totais ou
parciais do servicio publico), asociado a un principio de equidade na
distribucion posterior das cargas fiscais resultantes.

(72) C. Albinana, E! Sistema Fiscal en Espaiia, G. de Publicacidns 1974; paxs. 819-822;
J. Garcia Afioveros, «Suxerencias para un plantexamento xeral dun sistema de
Facendas Locais en Espaiia»n, en Hacienda Puiblica Espariolay, n.° 35, 1975; A.
Melguizo Sanchez, « Hacienda y Ayuntamientos demacraticos», na revista de ciencias
sociais El Cérabo, n.° 9, 1978, paxs. 23-25; X. Alvarez Corbacho, «Limites e defi-
ciencias a la reforma de la Hacienda Municipal», en la Revista de Econemia y
Hacienda Local, op. cit., paxs. 257-259.

{(73) Véxase R. Calvo Ortega, «La Reforma de la Hacienda Municipal», en Boletin de
Estudios Econdomicos, n.® 99, 1976; W.E. Oates, Federalismo Fiscal, op. cit., paxs.
21-24,

33




Chegados ata aqui, comprendemos moi ben que poidan xurdir toda
unha serie de interrogantes e obxeccions razoables, con independencia
dos l6xicos desacordos. E dicir, que comprendemos pefectamente pre-
guntas como as seguintes: ben, pero enton jcales son os criterios nor-
mativos alternativos que deberian orientar e presidi-la descentraliza-
cion fiscal nos paises de capitalismo avanzado?, jcales as competencias
a asignar os distintos niveis de goberno?, ;c6mo pois construir un
estado plurinacional/rexional como o noso con certas bases de estabi-
lidade e futuro?

Naturalmente, estas respostas conduciriannos a enfrentarnos cun
horizonte tedrico novo que non conta precisamente cunha gran tradi-
cién académica entre nods. Ainda que tampouco foi a nosa intencién
o plantexarnos este problema especifico, conformaménos con ser ca-
paces de mostrar un certo espiritu critico e apuntar a determinadas
lagoas, insuficiencias ou plantexamentos tedricos que consideramos
pouco afortunados ou invalidos para poder explicar e xustificar con
rigor a natureza e funcionalidades dun fenomeno tan complexo, con-
tradictorio e dinimico como é a descentralizacion fiscal que se esta
levando a cabo no noso pais. Pensamos tamén que a critica non ten
porque ser sempre constructiva (no senso de ofrecer alternativas) para
estar xustificada. Basta con que sexa coherente e rigorosa pois a des-
feita de falsidades ou a denuncia de insuficiencias son xa de por si un
valor positivo.

Nembargantes, non nos resistimos a rematar este traballo sen atre-
vernos a avanzar unhas breves reflexions adicionais 6 respecto. A pri-
meira refirese 4 necesidade de salientar que no proceso constitucional
e descentralizador do Estado espafiol, actuaron e seguen operando un
conxunto de forzas econdmicas, sociais e politico-ideoloxicas que den-
de logo non son moi harmoniosas nin sempre pacificas e solidarias, e
que da sta confrontacion e equilibrio historico podese explicar basica-
mente o capitulo VIII da nosa Constitucion, asi como o seu corres-
pondente e posterior desenvolvemento lexislativo. Non son s6 os gran-
des principios e directrices teéricas nin as boas intencions politicas os
que inspiran, motivan e explican sempre a estructura e posibilidades
fiscais reais das Facendas territoriais existentes na actualidade (74),
mesmo ainda que formalmente atdpense dun xeito expreso nos textos
legais, senén que compre ter en conta o papel fundamental que xogan
en todo isto a fase do capitalismo que atravesamos e a influencia € o
poder das forzas anteriormente citadas que se traducen normalmente
nuns resultados especificos e concretos a través de pactos, imposicion
¢ tamén de manexos diversos (75). Realmente parece que non son uns
principios iguais ou similares 6s contidos no modelo fiscal e normati-
vo de Musgrave-Oates os que nos van a axudar e abrir mdis luces o

(74) Os principios inspiradores das Facendas auténomas foron explicitados polo propio

ministro de Facenda no discurso de clausura do Seminaric Iberoamericano de
Reformas Fiscais celebrado en agosto de 1978. Véxase, F. Fernandez Ordoiiez,
«La Haciends general y las Haciendas territoriales: sus fuentes tributarias», en
Hacienda Piblica Espariola, n.® 54, 1978.

(75) A modo de exemplo ben elocuente, véxase o conflicto na plasmacion definitiva de
varios artigos da LOFCA, J.R. Quintis Seoane, «El hecho autonémico y el desa-
rrollo regional», en La Espafia de las Autonomias (Tomo II) Ed. Espasa-Calpe,
1981, paxs. 136-146. Tamén, «A LOFCA: do cero ao infinito (con reservas)», en
Man Comun, n.° 3, Outono, 1980.
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noso razoamento... 0 final, a historia de cada pobo séguese a tecer ou
simplemente a remediar por medio do conflicto, dos niveis de concien-
cia e cultura politica e das relacions de forza existentes. Algins solem-
nes e retdricos principios ordenadores poden seguir cumplindo a sia
funcion lexitimadora e xustificativa de conductas e posicionamentos
ideoldxicos, pero o problema de sempre, o verdadeiro problema para
nds, € comprender ¢ explicar en profundidade unha realidade comple-
xa que se move de xeito determinado e que necesitaria ser transforma-
da con urxencia.

A segunda reflexion relacionase coa propia situacion e dinamica dos
espacios econdmicos mais atrasados dentro dun Estado con Facendas
multiples. Se a finalidade perseguida pola descentralizacion do Estado
espafiol (alomenos formalmente), ¢ buscar dun modo prioritario a
mellora do ben-estar econdmico e social e tamén consolida-la demo-
cracia entre os seus pobos e cidadans, nos teremos que intentar situar
como verdadeiro e esencial marco de referencia para xulga-la activida-
de do Sector Publico, a todos aqueles factores estructurais basicos que
explican e reproducen o cronico atraso e a especifica dependencia eco-
nomica de amplas zonas do territorio espaiiol. Ou dito noutros térmi-
nos, comprobar na practica se € a través dun sistema de Facendas
multiples, coas slas competencias e recursos financeiros, como se po-
de incidir cun minimo de eficacia e seriedade sobre os principais meca-
nismos reproductores que explican o subdesenvolvemento. Pensamos
que s6 asi ten sentido efectuar unha analise deste singular e histérico
proceso descentralizador, sobre todo para aqueles territorios mais
atrasados de Esparia.

Conclusion

O modelo tedrico normativo Musgrave-Oates sobre a chamada des-
centralizacion fiscal optima, constitiie un bo exemplo ilustrativo de
aceptacion xeneralizada e escasamente critica —alomenos na literatu-
ra financeira espafiola— que se emprega normalmente para funda-
mentar ¢ explica-los procesos fiscais inherentes as relacions que se
orixinan € mantefien nun sistema de Facendas miltiples. Sen embargo,
intentamos mostrar 6 longo do presente traballo como determinados
argumentos explicativos da sta funcionalidade, son para nés insufi-
cientes ou dificilmente aceptables. Estas afirmacions podémolas resu-
mir dun xeito mais preciso nos seguintes apartados.

1.—Tanto os conceptos de Estado coma o de organizacion social
que estan implicitos no modelo Musgrave-Oates, non parece sexan
moi utiles e fructiferos para comprender uns fenomenos politico finan-
ceiros tan complexos e conflictivos como son sempre os asociados 6
federalismo fiscal nos paises de capitalismo avanzado.

2.—Pensamos tamén que as razons aducidas polo modelo tedrico
para xustifica-la centralizacion das politicas estabilizadoras e redistri-
butivas da economia, son na actualidade pouco convincentes. E non
precisamente ante os efectos indubitables que a manipulacion de cer-
tas variables economicas polo Estado (oferta monetaria, tipos de inte-
rese, presuposto estatal, etc.) poidan ter sobre os niveis da actividade
productiva, senon mais ben polo diagnostico incorrecto ou insuficien-
te que o mesmo fai dos fenomenos do paro, a inflacion, a distribucion
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actual da renda, etc., 6 non introducir na analise o conflicto, as rela-
cions de poder e a natureza contradictoria duns procesos acumulati-
vos que funcionan sempre concentrando magnitudes de capital. En
consecuencia, cando o mundo econémico se contempla dende outra
perspectiva mais ampla as conclusions as que chega o modelo tedrico
de Musgrave-Oates referente a distribucion territorial de funcions e
competencias economico-tributarias, non sempre estan xustificadas,
ou, alomenos, ofrecen uns limites moi concretos e cativos para solu-
ciona-los problemas do atraso e dependencia que caracterizan estruc-
turalmente a determinados espacios economicos.

3.—No que respecta a outros conceptos moi vencellados a loxica
interna do modelo normativo que analizamos, como poden se-la efi-
ciencia optimo-paretiana, a funcion neocldsica de ben-estar social, € o
principio de beneficio para fundamenta-ia distribucion das cargas fis-
cais, pensamos deben efectuarse tamén importantes consideracions
criticas 0s mesmos. Neste sentido, intentouse supera-la falsa equiva-
lencia que normalmente existe, en términos absolutos, entre eficiencia
economica e xuicios valorativos paretianos, o papel residual que ten a
Nova Economia de Ben-Estar, a concentracion actual da renda e da
riqueza, a expresion subxectivista, carente de operatividade e mera-
mente formal, que proxecta unha funcion de ben-estar social baseada
en utilidades individuais ou na propia evitacion, que tantas veces se
fai, en nome tamén da eficiencia econémica, para que o principio de
capacidade economica lexitime o quefacer e a actividade financeira
das Facendas territoriais.

4 —Para rematar engadiremos que ante as diversas obxeccions, in-
suficiencias e desacordos que para nds ofrece o tantas veces menciona-
do modelo tedrico de Musgrave-Oates, non se presentan contraria-
mente criterios normativos alternativos que poidesen orientar unha
descentralizacion fiscal en Espafia. Limitamonos tan s6 a intentar
comprender e explicita-las multiples forzas que operan nun deseiio tan
contradictorio que protagoniza o desenvolvemento do Estado das Au-
tonomias, con especial atencion as suas consecuencias en aquelas zo-
nas economicamente mais atrasadas e que con mais urxencia necesitan
de cambios profundos.
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