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EL FEDERALISMO FISCAL

Por el DrR. MaRIO TEUEIRO

Todos los paises estdn organizados con distintos estratos de
gobierno. En los paises federales existe un nivel nacional, otro
provincial y un nivel municipal. En los paises unitarios existe s6lo
el nivel nacional y el municipal. El Federalismo Fiscal es la rama
de las Finanzas Publicas que se ocupa de como hay que distribuir
(andlisis normativo) y cémo se distribuyen (andlisis positivo) las
responsabilidades de gasto y las facultades impositivas entre dis-
tintos niveles de gobierno. El tema tiene importancia econdmica,
pues los arreglos que existen pueden afectar la eficiencia con la
cual la gestion estatal es realizada; pero también tiene trascenden-
cia politica, pues los arreglos particulares pueden implicar altos
grados de concentracidn del poder en el gobierno central o, en la
alternativa opuesta, comunidades locales con elevados grados de
autonomia y participacién politica'.

! Hay funciones —como la emision de moneda— para las que resulta muy importante decidir a

qué nivel se realizan, pero que por su naturaleza monetaria escapan al andlisis de las finanzas
publicas. La emisién monetaria es normalmente monopolizada por los gobiernos nacionales,
aunque en algunos casos es una funcion del area supranacional (el Euro en la Unién Europea).
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Correctamente definida, la tematica del federalismo no se
limita a las relaciones econémicas entre Nacioén y Provincias sino
incluye también las facultades de gastos y recursos de los gobier-
nos municipales. En algunos paises caracterizados por su régimen
politico unitario (Chile, los paises nérdicos), donde existe sola-
mente un nivel nacional y otro municipal, el federalismo se refiere
a la division de tareas entre el estado nacional y los municipios.
Cuando se trata de una confederacion de paises —como la ex Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas o la Union Europea— el tema
del federalismo involucra también la divisiéon de responsabilida-
des entre gobiernos nacionales y supranacionales. El tema puede
abarcar incluso formas embrionarias de gobierno mundial, como
son las Naciones Unidas y las organizaciones multinacionales.

En el uso corriente la palabra federal se utiliza para caracteri-
zar gobiernos descentralizados mientras que la palabra unitario se la
utiliza como sin6nimo de gobierno centralizado. Pero en los hechos
puede haber regimenes formalmente federales que funcionan como
si fueran unitarios por la alta concentracion de las facultades recau-
datorias y de poder politico en el gobierno central (Argentina es un
ejemplo); y regimenes formalmente unitarios —esto es, sin gobiernos
provinciales— con una amplia participacion de responsabilidades de
gasto y potestades tributarias en los gobiernos municipales. En los
hechos el grado de federalismo —como sinénimo de autonomia de
los gobiernos locales— debe ser definido en cada caso no por la apa-
riencia formal sino por la capacidad recaudatoria propia, que es la
que da autonomia y responsabilidad en las decisiones de gasto.

Enfoques normativos

Al igual que en otras dreas de las finanzas publicas, la vision
liberal y la estatista difieren significativamente con respecto a las
recomendaciones normativas para el federalismo fiscal. La visién
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liberal del Estado Minimo favorece la descentralizacion del poder
y de las potestades de gastos y de recursos hacia las jurisdicciones
locales. La vision mds estatista del Estado de Bienestar favorece
por el contrario una concentracién del poder y de las potestades en
el gobierno central.

La vision liberal (descentralizadora) tiene dos fuentes. La
mds antigua es de naturaleza politica, profundamente democratica,
que percibe la concentracion de poder en el gobierno central como
fuente de tiranias y ausencia de democracia genuina. Para este en-
foque politico, la participacion politica de la ciudadania es un ob-
jetivo en si mismo que seria alcanzable con una organizacion des-
centralizada del Estado. La idea de la descentralizacion del poder y
el debilitamiento del gobierno central fue un fenémeno del nuevo
mundo, fundamentalmente de la constitucion federalista america-
na (EUA), que se gest6 como reaccidn a la experiencia europea,
caracterizada por gobiernos centrales muy fuertes y monarquicos.

La justificacion econdmica del enfoque liberal descentra-
lizado es que la competencia entre las jurisdicciones por atraer
inversiones obligaria a reducir la presion tributaria y mejorar la
calidad del gasto publico. Esta es la vision de James Buchanan,
que ve la descentralizacion como una forma de ponerle limites al
crecimiento del Estado?.

El enfoque del Estado de Bienestar se caracteriza, por el
contrario, por un énfasis en las bondades de la centralizacion de
las responsabilidades de gastos y las facultades impositivas. En
este enfoque no existe el temor a los totalitarismos —la vision tipi-
ca es la de un Estado benévolo—; hay una ponderacién muy impor-
tante del objetivo de equidad distributiva dentro de las fronteras
nacionales —objetivo que seria imposible alcanzar con potestades
descentralizadas—; y hay un énfasis en los aspectos negativos de

2 Brennan and Buchanan, 1980, The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution,
Cambridge University Press.
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una competencia impositiva entre jurisdicciones que puede llevar
a una provision subdptima de bienes publicos y a una ineficiente
localizacion de actividades productivas privadas’.

El modelo de Tiebout

El argumento econdémico del liberalismo descentralizador
se apoya en las conclusiones del modelo de Tiebout*, que sostie-
ne que la movilidad de individuos y familias entre jurisdicciones
tenderia a producir un resultado eficiente en la provision de bienes
publicos. De la misma manera que la competencia entre empresas
lleva a la eficiencia, la competencia entre jurisdicciones locales
también lo harfa. La conclusion de Tiebout es que las familias “vo-
tarfan con los pies™, relocalizandose para vivir en la comunidad
que se adecue a su combinacion preferida de impuestos y bienes
publicos locales. Con su movilidad, las familias premiarian a las
comunidades que tengan una mayor calidad de servicios, ajustada
por presion impositiva. Esto llevaria al desarrollo de comunidades
que minimicen la presion tributaria y tiendan a reflejar las prefe-
rencias de la gente por bienes publicos.

La potencial eficiencia competitiva de un modelo descen-
tralizado se apoya primero en el supuesto que la descentralizacion
permite adecuar el gasto a las preferencias de los contribuyentes lo-
cales. Cuanto mas cerca del residente se toma la decision de gasto,
mayores probabilidades existen que los gobernantes adecuen sus

3 Puestas a competir sin restricciones, las jurisdicciones locales podrian reducir impuestos hasta

producir niveles subéptimos de bienes puiblicos, crear aduanas interiores, establecer impuestos
“exportables”, subsidiar inversiones productivas y permitir dafios al medio ambiente que afecten
a otras jurisdicciones.

Tiebout, Charles “A pure theory of local government expenditure”, Journal of Political Economy,
Volume 64, octubre de 1956.

En inglés “Voting with the feet” or “Foot Voting”.
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politicas a las necesidades y preferencias locales. Un gasto decidi-
do centralmente seria probablemente uniforme y no reconoceria las
variadas necesidades y preferencias de las comunidades locales.

El segundo supuesto es que en un modelo descentralizado
existe una mayor responsabilidad de las autoridades politicas.®
Cuando el gasto es ejecutado localmente, el ciudadano tiene a su
alcance el reclamo directo o ejerce un voto penalizador del politi-
co ineficiente. Los problemas de informacion asimétrica en la ac-
cién de gobierno se minimizan cuando las acciones del agente (el
politico) estdn cercanas y son visibles al principal (el votante).

Pero para que se cumplan los resultados esperados por el
modelo competitivo de Tiebout, deberian converger otras condi-
ciones: en primer lugar, todos los bienes publicos deberian ser de
naturaleza local; pero en los hechos hay muchos bienes publicos
que por su naturaleza pueden ser provistos eficientemente s6lo por
gobiernos provinciales o nacionales. En segundo lugar, las fami-
lias deberian ser perfectamente mdviles entre comunidades, pero
no lo son, por razones de especialidad laboral y de arraigo cultu-
ral. En tercer lugar, deberia existir una oferta variada de combina-
ciones gasto-impuestos a eleccidon de residentes potencialmente
ndémades; pero esa oferta variada generalmente no existe, pues re-
queriria un periodo muy prolongado de funcionamiento previo de
un régimen federal descentralizado a nivel municipal.

Los argumentos para la centralizacion

Los argumentos del enfoque del Estado de Bienestar a favor
de la centralizacion hacen a la eficiencia y a la equidad del gasto
publico. En primer lugar se argumenta que muchos bienes publi-

6 En inglés, el término utilizado es “accountability”.
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cos exceden la esfera local y deben ser provistos a nivel interju-
risdiccional (provincial) o nacional’. Este es el caso por ejemplo
de un hospital especializado, que puede cubrir los habitantes de
varias jurisdicciones locales. Si el hospital es construido por una
de las jurisdicciones, existiria un problema distributivo pues con
libre acceso, los habitantes de otras jurisdicciones podrian usar-
lo sin haber contribuido a su construcciéon y mantenimiento. Si
el libre acceso de jurisdicciones vecinas fuera bloqueado y cada
jurisdiccion construyera su propio hospital, la escala econdmi-
camente inapropiada de cada uno de ellos llevaria a una sobre
inversion ineficiente. El acuerdo entre las jurisdicciones benefi-
ciadas seria tedricamente la solucién ideal, pero el acuerdo sobre
la distribucion de costos de construccion y mantenimiento puede
ser imposible cuando hay muchas jurisdicciones involucradas,
cuando esas jurisdicciones tienen poblaciones de ingresos muy
dispares y cuando no hay informacién confiable sobre la residen-
cia de los beneficiarios del servicio. En muchos casos un hospital
provincial serd la tnica solucion que evite los potenciales conflic-
tos decisorios.

En segundo lugar, existen limites naturales a las facultades
tributarias locales. La competencia interjurisdiccional puede ser
beneficiosa cuando se limita a competir a través de la mejora del
gasto publico, pero puede ser daflina cuando se compite en base
a cambios impositivos que atraen artificialmente factores méviles
(capital y trabajo). Es por esta razon que la base natural de la tribu-
tacion local serian aquellos impuestos que incidan exclusivamente
sobre los residentes locales.

7 Es el denominado “spill over” o derrame de beneficios de proveer un determinado bien
publico a habitantes fuera de la frontera de la jurisdiccion politica que lo provee. Este tema no
es independiente del tamafio de los municipios. La cantidad de bienes de gestion estatal que
exceden la jurisdiccion local aumentan a medida que se reduce el tamafio del municipio. Los
municipios no tienen un tamafo estandar (en cuanto a poblacién y drea geografica) y existe una
enorme diversidad de casos. En realidad el tamafio de cada municipio responde a una historia
particular, no surge de un disefio planificado econémicamente dptimo.
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No es aconsejable por ejemplo otorgar a los gobiernos loca-
les facultades tributarias con bases imponibles que recaigan sobre
residentes de otras jurisdicciones. Si este fuera el caso, las jurisdic-
ciones locales tendrian incentivos para establecer impuestos que
sean “exportables” a residentes y productores de otras jurisdiccio-
nes. Se perderia asi la relacion univoca entre esfuerzo tributario
y gasto publico local, que es necesaria para la responsabilizacién
politica pretendida por el enfoque del Estado Minimo. Un caso
tipico seria un impuesto a una produccién local mayormente ex-
portada y consumida en el resto del pais. En este caso un impuesto
a la produccién recaeria al menos parcialmente sobre los consumi-
dores de las restantes jurisdicciones®.

Otro caso de exportacion de impuestos ocurriria si el im-
puesto global a las ganancias personales fuera una facultad tribu-
taria local. En este caso el afan por exportar impuestos se manifes-
taria en una competencia por bajar las tasas del impuesto y atraer
residentes con rentas de capital generadas en otras jurisdicciones.
Para aquellos individuos con importantes rentas del capital, habria
un incentivo muy poderoso para radicarse en las jurisdicciones con
menores tasas al impuesto personal a las ganancias. La naturaleza
global de este impuesto (que cubre todos los ingresos, cualquiera
sea su origen e independientemente del lugar en que se generan)
imposibilita que sea una potestad de las jurisdicciones locales.

Los impuestos naturalmente locales son sélo aquellos que
recaen sobre la propiedad inmueble y en menor medida aquellos
que recaen sobre las rentas del trabajo personal y sobre los con-
sumos locales’. La propiedad inmueble es un factor inmovil y por
lo tanto es una base imponible sobre la que la jurisdiccion local

8 Qué parte de la incidencia recaerd sobre los consumidores depende de las elasticidades relativas
de oferta y demanda.

° Los impuestos a la renta personal siguen el criterio de la residencia del individuo y gravan

sus ingresos independientemente que sean de fuente local o de otras jurisdicciones. En cambio
los impuestos inmobiliarios, a los salario y los consumos, recaen exclusivamente sobre bases
imponibles locales (criterio de la fuente).
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puede aplicar tasas diferenciales sin que se produzca un vacia-
miento de la base del impuesto o que alternativamente el impuesto
termine recayendo sobre residentes o productores de otras juris-
dicciones'.

También es posible que las comunidades locales apliquen
tasas diferenciales sobre el salario, sin incentivar la relocalizacion
econdmica si los impuestos diferenciales se corresponden con ser-
vicios diferenciales al trabajador residente. Finalmente, hay cierto
margen para que las comunidades locales apliquen tasas diferen-
ciales sobre los consumos. El impuesto a las ventas minoristas
es también un tipico impuesto local, que en principio incide ex-
clusivamente sobre los residentes locales. Pero las posibilidades
de arbitraje —turismo y residentes locales que se trasladan a otras
jurisdicciones para aprovechar impuestos diferenciales— acotan la
diferenciacion interjurisdiccional posible.

En definitiva, las facultades tributarias naturales de los go-
biernos locales quedan limitadas a un factor inmévil como la pro-
piedad inmueble, y en menor medida a ciertos ingresos personales
(salarios e ingresos profesionales) y al impuesto a las ventas mino-
ristas''. Aun un impuesto al consumo tipo IVA no se adapta a ser
administrado localmente pues requiere una intervencion aduanera
que registre y controle “exportaciones” que se excluyen e “impor-
taciones” que se incluyen en la base imponible'?.

10 La tierra es el dnico factor totalmente inmévil. Los impuestos a la propiedad incluyen un
componente de impuesto al valor de las construcciones, que en el largo plazo es un factor mévil.
El impuesto inmobiliario es asi un impuesto a la renta de la tierra urbana mds un impuesto a la
quasi-renta de las construcciones. Esta tltima parte es la que puede ser trasladada e incidir en el
largo plazo sobre los inquilinos.

El trabajo personal y el consumo son actividades méviles sobre las cuales un gobierno local
tiene limites para gravar diferencialmente. Pero como para consumir los bienes ptiblicos locales
hay que trabajar y vivir en la misma localidad, existe la posibilidad de gravar diferencialmente
factores tedricamente moviles si se los compensa con bienes publicos diferenciales.

Unos pocos paises como Brasil tienen el IVA a nivel estatal (provincial) y ninguno a nivel
municipal.
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En tercer lugar, si las facultades tributarias estuvieran
descentralizadas, la politica distributiva resultaria imposible.
Un criterio de equidad horizontal exige programas de gasto que
beneficien por igual a pobres de similar condicién, independien-
temente de su ubicacion geografica'®. Si la politica distributiva se
descentralizara, habria jurisdicciones que —por mayor capacidad
tributaria o por preferencias politicas— harian un esfuerzo distri-
butivo mayor'*. Otras jurisdicciones tendrian un comportamiento
oportunista, apostando a tener menor presion tributaria para atraer
actividad econémica y a que las jurisdicciones mds solidarias ab-
sorban su pobreza. Este comportamiento oportunista llevaria a un
gasto distributivo cada vez menor" y con inequidades horizontales
entre ciudadanos de distintas jurisdicciones. Los programas socia-
les que pretenden distribuir con equidad horizontal corresponden
naturalmente a la esfera nacional®.

En los paises con importantes ingresos provenientes de ren-
tas de los recursos naturales (petréleo y otras riquezas mineras),
el argumento distributivo ha llevado generalmente a la nacionali-
zacion de la propiedad, como condicién necesaria para evitar las

13 Cuando se trata de bienes publicos locales, el objetivo es que su provision responda a las
preferencias y costos locales, para lo cual un gobierno local estd mejor preparado. Cuando se trata
de distribuir “bienes meritorios” con un objetivo de equidad, las preferencias de los residentes
locales no cuentan sino el objetivo nacional de proveer uniformemente el mismo beneficio a
personas en igual condicién. La adaptacion a las condiciones locales requiere solamente tener
en cuenta costos locales diferenciales de provision.

De todas maneras hay 1imites muy estrechos a las diferencias posibles entre politicas distributivas
jurisdiccionales, ya que las jurisdicciones con mayores impuestos y mds gasto distributivo
arriesgan: a) la emigracion de capitales y habitantes afectados por los mayores impuestos y b) la
inmigracién de pobres de jurisdicciones vecinas.

La competencia interjurisdiccional provocaria una dindmica de igualar para bajo (“race to the
bottom”™) la asistencia distributiva.

La condicién necesaria es un financiamiento central y la condicién suficiente es una gestion
central de los programas sociales. En algunos paises, incluyendo Argentina, la recaudacion
con fines distributivos se centraliza pero la gestion del gasto se descentraliza. Esto genera un
desbalance entre gastos y recursos que debe ser atendido por transferencias desde el gobierno
central a las jurisdicciones locales, con consecuencias politicas y econdmicas indeseables que se
analizan mas adelante.
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inequidades entre regiones ricas y pobres. En este caso la centrali-
zacion es inevitable: es el gobierno nacional el que recauda los im-
puestos especificos a la explotacion del subsuelo y luego financia
—o financia y gestiona— los programas distributivos.

En cuarto lugar, se plantea la conveniencia de la armoniza-
cion de politicas para evitar problemas de eficiencia econémica
derivados de una competencia irrestricta entre jurisdicciones loca-
les. Cuando las jurisdicciones locales son “soberanas” en cuanto a
sus decisiones fiscales, puede producirse una provision suboptima
de bienes publicos y una ineficiente localizacién de actividades
productivas privadas. Estas consecuencias se producirian si se de-
sarrolla una competencia “ruinosa” entre jurisdicciones, compi-
tiendo por bajar tasas impositivas sobre bases tributarias moviles
u otorgar subsidios focalizados para atraer empresas y residentes
a su jurisdiccion. La limitacion de los recursos ptiblicos impedi-
ria una provision Optima de bienes publicos y distorsionaria las
decisiones de inversion, incentivando localizaciones ineficientes.
Estos problemas potenciales se evitarian si se coordinara qué tipos
de impuestos corresponden a cada nivel de gobierno —reservando
para las jurisdicciones locales s6lo aquellos impuestos que incidan
sobre factores y consumos locales relativamente inméviles—, si se
prohibieran las aduanas interiores y los subsidios focalizados para
nuevas localizaciones productivas y si se centralizara la politica
medioambiental.

Equilibrio entre centralizacion y descentralizacion

La centralizacion total es indeseable por los riegos totalita-
rios que acarrea, la falta de participacion politica local y la proba-
ble ineficiencia en la provisién de bienes ptiblicos locales. La des-
centralizacion total es imposible porque hay bienes publicos que

12
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son naturalmente provinciales y nacionales; porque las facultades
tributarias naturales de gobiernos locales son limitadas, porque los
programas distributivos son naturalmente de alcance nacional y
porque resulta conveniente limitar y coordinar las facultades de
las jurisdicciones locales para evitar las ineficiencias de una com-
petencia irrestricta. Se trata entonces de buscar el equilibrio entre
centralizacion y descentralizacion.

(Cudl es la distribucién 6ptima entre gastos e impuestos lo-
cales y nacionales? Los partidarios de la descentralizacién creen
en el principio de subsidiaridad; esto es centralizar por excep-
cion, sélo cuando la jurisdiccion local no pueda hacerse cargo de
la gestion. Los partidarios de la centralizacién en cambio son mds
pragmadticos y dejan las recomendaciones pendientes de las cir-
cunstancias particulares de cada pais.

La distribucion de las responsabilidades de gasto y potesta-
des tributarias deberia, en principio, responder a las esferas natu-
rales de cada jurisdiccion. En materia tributaria, los impuestos
inmobiliarios principalmente y los impuestos a los salarios y a las
ventas minoristas en menor medida, son bases impositivas natu-
ralmente locales. Los impuestos sobre bases moviles en general y
aquellas que gravan los rendimientos del capital en particular, son
impuestos naturalmente nacionales'’.

Pero por el lado del gasto, la delimitacion de las esferas na-
turales no es tan nitida. La defensa y las relaciones exteriores son
bienes publicos nacionales. La limpieza e iluminacion de las calles
y el servicio de bomberos son bienes publicos tipicamente locales.
Pero mas alld de estos casos obvios, hay otros bienes publicos (por
ejemplo, la policia y la justicia) que pueden tener algunos roles
que son bienes publicos municipales (policia de transito, atencién
de delitos comunes dentro de la comunidad), otros que son natu-

17 Con elevada movilidad internacional del capital, la base natural de imposicién puede superar el
nivel nacional.
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ralmente de esfera provincial (los delitos cometidos en las rutas
provinciales, como la pirateria del asfalto) y otros que son roles
naturalmente nacionales (como la policia de fronteras que se ocu-
pa del contrabando, narcotrafico y delitos relacionados). Se trata
de bienes publicos en los que existe la opcion de centralizar todo o
descentralizar parcialmente los roles naturalmente locales'®.

Los paises resuelven estas tensiones de manera diferente. Ge-
neralmente, las disposiciones constitucionales establecen desvios
importantes en la asignacion de responsabilidades con respecto a
las esferas naturales. Mientras Francia tiene su policia totalmen-
te centralizada, EUA tiene la policia a nivel estadual (provincial)
mientras que hay una organizacion nacional (FBI) que se ocupa de
ciertos delitos propios de ese nivel'. Lo mismo ocurre con bienes
privados gestionados por el Estado: la educacion basica es gestio-
nada en Francia por el estado nacional, por las Provincias en Ar-
gentina y por los municipios en EUA. Las miultiples experiencias
existentes reflejan las condiciones culturales y politicas de origen,
cuando se sancionaron las reglas constitucionales que asignaron
facultades de recaudacién y responsabilidades de gasto. También
reflejan los cambios que se han ido incorporando, propios de so-
ciedades con tendencias politicas cambiantes.

Pero las condiciones culturales y politicas son a su vez in-
fluidas por condiciones reales, propias de cada pais. Esas condi-
ciones inclinan la balanza al momento de resolver la tension entre
los argumentos a favor de la descentralizacion (mejor respuesta a
las necesidades locales) o de la centralizacion (economias de es-
cala, incapacidades locales). En algunas circunstancias el tamafio
de la jurisdiccion no genera las economias de escala necesarias
como para justificar una policia propia, un hospital o una escuela
secundaria. Es asi que los paises con una poblacién dispersa en

8 La particion vertical de un servicio similar crea siempre problemas de coordinacién pues
aparecen zonas grises en las que se superponen las facultades.

19 La policia local existe en mega urbes como la ciudad de Nueva York.
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municipios pequefios, es probable que tengan mayores grados de
centralizacion en la gestion estatal®.

Otra circunstancia importante es el nivel de ingreso per cé4-
pita y su distribucién. En los paises de ingreso per cdpita bajo y
altamente concentrado, es probable que las jurisdicciones locales
pobres no tengan capacidades humanas para gestionar eficiente-
mente, lo que inclinaria las preferencias a favor de la centraliza-
cién?'. La evidencia internacional indica que el grado de centrali-
zacion de la recaudacion y el gasto es sustancialmente mayor en
los paises emergentes que en los paises desarrollados.

Otro factor que explica la mezcla de descentralizacion y
centralizacion es el tamaiio de la intervencion estatal. A medida
que aumenta la participacion estatal en la economia, aumenta el
grado de centralizacion. Esto se explica por el lado del gasto por-
que el crecimiento del gasto publico estd generalmente asociado al
crecimiento de los programas distributivos, que son naturalmente
nacionales. Por el lado de los recursos, el crecimiento del sector
publico implica una mayor centralizacion porque se sobrepasan
las limitadas capacidades de la imposicion local y debe recurrirse
en forma creciente a impuestos que son naturalmente de la esfera
provincial y nacional. El aumento de la centralizacién que se pro-
dujo durante el siglo XX tiene su explicaciéon en el crecimiento
contempordneo de la participacion estatal en la economia.

2 Algunos paises europeos —decididos a aplicar agresivamente el “principio de subsidiaridad”—
se han encontrado con el obstidculo de municipios excesivamente pequefios. Esto ha motivado
reformas institucionales para reducir, a través de fusiones, el nimero de municipios. Pero en la
mayoria de los paises el redisefio de las jurisdicciones tiene enormes resistencias por factores
histéricos y culturales.

2

Los partidarios de la descentralizacién rechazan el argumento de la falta de capital humano pues
asumen que si se decide la descentralizacion, la demanda por capital humano generara la oferta,
sea interna o migratoria. El capital humano para la gestién piblica es visto como un problema de
solucién enddgena.
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Centralizacion y descentralizacion en la Union Europea

Europa es un ejemplo de tendencias concurrentes y simultdneas
de centralizacién y descentralizacion. La excesiva concentra-
cion en el gobierno central que ocurrié durante la primera mitad
del siglo XX ha sido seguida desde los 70’ por procesos de des-
centralizacién hacia regiones y municipios basados en el prin-
cipio de subsidiaridad. Pero al mismo tiempo la constitucion de
la Unién Europea ha significado un proceso de concentracion
de algunas facultades a nivel supranacional. En su estado actual
la Unién Europea es una confederacion de paises que mantiene
la soberania final en los paises constituyentes y delega poderes
limitados al nivel supranacional. Comenz6 con la eliminacién
de aduanas entre sus paises miembros y la adopcion de una po-
litica arancelaria comtn. También permite la movilidad de las
personas y un pasaporte Unico europeo. Mds recientemente ha
emitido su moneda tnica (el Euro) y creado el Banco Central
Europeo. Su tnica funcién de politica fiscal y distributiva es la
politica agricola comtin. Su érgano politico es el Parlamento Eu-
ropeo que ha tenido funciones de legislacion de armonizacion
tributaria y regulatoria. En materia tributaria han acordado so-
bre una imposicion indirecta (IVA consumo) con el principio de
destino y un impuesto a la renta con homogenizacion de tasas
y bases imponibles y convenios de doble imposicion. Pero sal-
vo estas funciones taxativas, todas las demds responsabilidades
de gasto y potestades tributarias continian a nivel de los paises
confederados y sus jurisdicciones locales, incluyendo los pro-
gramas distributivos.
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La descentralizacion asimétrica

El paradigma ideal es que cada nivel de gobierno tome las res-
ponsabilidades de gasto naturales a su esfera, financiados también
con impuestos naturales a su esfera. Pero la mayoria de paises tiene
arreglos desbalanceados, con una descentralizacion asimétrica, en
los que las jurisdicciones locales tienen mds responsabilidades de
gasto que facultades tributarias y la diferencia se cubre con transfe-
rencias desde el gobierno nacional o con endeudamiento?.

La ausencia de correspondencia fiscal —definida como la
relacién univoca entre gastos y recaudacion local- puede tener va-
rias explicaciones técnicas. En primer lugar, la necesidad de trans-
ferencias compensatorias puede obedecer a un objetivo de igualar
la provision de bienes publicos locales en todas las jurisdicciones,
independientemente de su nivel de ingreso per cdpita. En este caso
las transferencias del gobierno central hacia las jurisdicciones lo-
cales tenderian a igualar las capacidades tributarias diferenciales.

En segundo lugar, el desequilibrio ex ante y la necesidad de
transferencias puede originarse en la decision de descentralizar
la gestion del gasto distributivo mientras se aprovechan las eco-
nomias de escala de una recaudacion centralizada®. En este caso
las transferencias del gobierno central permitirian compensar los
requerimientos diferenciales del gasto distributivo.

La presencia de alguno o ambos factores lleva necesaria-
mente a recaudaciones locales inferiores a sus gastos, siendo la
diferencia cubierta por distintos mecanismos de transferencias
desde el gobierno central hacia los gobiernos locales. En el caso

22 No hay antecedentes nacionales de modelos asimétricos con jurisdicciones locales que concentran
la recaudacion y transfieren recursos al gobierno nacional. Las limitaciones de los impuestos
naturalmente locales y el tamafio del gasto ptblico impiden un modelo que naturalmente
democratizaria las decisiones y desconcentraria el poder.

23 El gasto distributivo es esencialmente nacional y su descentralizacion tiene consecuencias
potencialmente perversas que se consideran mds adelante.
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argentino el problema surge fundamentalmente porque se ha de-
cidido politicamente que los programas distributivos, que son na-
turalmente de indole nacional, se ejecuten descentralizadamente
(educacion, salud y otros programas sociales) y se los financie con
la coparticipacion federal de impuestos®.

Mecanismos de transferencia

Las experiencias de descentralizacion asimétrica se expli-
can econdémicamente por el deseo de acercar la gestion del gasto
a los beneficiarios, al mismo tiempo que se aprovechan las eco-
nomias de escala en la recaudacion de bases imponibles que son
naturalmente nacionales. La brecha debe cubrirse con transferen-
cias desde el gobierno central que, dependiendo de su naturaleza,
pueden generar distintos incentivos para el comportamiento de las
jurisdicciones locales.

Las transferencias se diferencian por su condicionalidad.
Las transferencias condicionales son aquellas que, para hacerse
efectivas, obligan a la jurisdiccion receptora a cumplir con varia-
dos tipos de condiciones impuestas por el gobierno central. Las
transferencias no condicionadas, por el contrario, operan como
una donacion de libre disponibilidad.

Transferencias condicionadas

Quien dona, generalmente impone las condiciones. Las
transferencias se otorgan bajo condicién de que se utilicen para
determinados programas y con determinadas condiciones para los

24 Leer articulo “El Federalismo Cuestionado”, CEP, 11/6/2003.
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beneficiarios finales. A través de esta condicionalidad el gobierno
central trata de asegurarse caracteristicas comunes para programas
nacionales de ejecucion descentralizada. Se trata generalmente de
programas nuevos, que las jurisdicciones locales no habrian reali-
zado por su cuenta.

Cuando el financiamiento condiciona programas preexisten-
tes, muy probablemente logre cambiar las condiciones de ejecu-
cion —para reflejar la condicionalidad impuesta por el gobierno
central- pero no cambie o cambie s6lo marginalmente el monto
total gastado en esos programas. La transferencia recibida en es-
tos casos reemplaza el dinero local, que puede ahora destinarse a
otros fines, sean reducciones de impuestos locales o aumento de
otros gastos.

En algunas circunstancias el gobierno central también condi-
ciona las transferencias a que la jurisdiccion local contribuya con $
X por cada peso aportado por el gobierno central. Esta condicionali-
dad cambia los precios relativos de los programas de gasto locales,
y tiene potencialmente un mayor incentivo para que la jurisdiccion
local aumente el gasto total y la proporcién del gasto publico desti-
nado al programa ahora cofinanciado por el gobierno central.

Finalmente estd el caso en que la transferencia exige el cofi-
nanciamiento local pero el aporte del gobierno central esta sujeto
a un tope maximo

Transferencias no condicionadas

Las transferencias no condicionadas son de libre disponi-
bilidad. El caso maés tipico es el de coparticipacién automatica
de impuestos, aunque también puede tomar la forma de transfe-
rencias presupuestarias no condicionadas. Los regimenes de co-
participacion de impuestos cumplen simultdneamente con dos ob-
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jetivos: a) devolverle a las jurisdicciones locales recaudacion de
impuestos a cuya base han renunciado o no se les permite acceder;
b) redistribuir entre jurisdicciones ricas y pobres, participandole
mds recursos a aquellas jurisdicciones que supuestamente tienen
menor capacidad tributaria y mayores necesidades distributivas®.

La coparticipacion funciona generalmente como un meca-
nismo de distribucién automdtica de la recaudacion centralizada,
hecha en base a coeficientes de distribucién inversamente propor-
cionales al ingreso per cdpita (para aproximar distintas capacidades
tributarias) y proporcionales a algun indicador de concentracion
de beneficiarios de los programas sociales (para aproximar las ne-
cesidades diferenciales de gasto distributivo)*. Las férmulas pre-
acordadas y transparentes tienen la ventaja de evitar las continuas
negociaciones politicas, aunque los indicadores utilizados son ge-
neralmente imprecisos y yerran en el objetivo de compensar ca-
pacidades tributarias y necesidades de gasto diferenciales; ademas
su rigidez y automaticidad quita margenes de discrecién cuando
las circunstancias macroecondmicas los harfa convenientes?’.

Los problemas de las transferencias

Desde la década de los 70°, la tendencia mundial ha ido ha-
cia una descentralizacidon asimétrica, sesgada hacia una descen-
tralizacién del gasto y manteniendo una recaudacién impositiva

2 Ladistribucién primaria se refiere al porcentaje del total de recaudacién nacional que se devuelve
a las jurisdicciones locales. La distribucion secundaria se refiere a la forma en que el porcentaje
correspondiente a las jurisdicciones locales se distribuye entre ellas.

2 Los indicadores seleccionados para aproximar los compromisos diferenciales en materia distri-
butiva pueden ser los niveles de ingreso per cdpita, cantidad de habitantes debajo de la linea de
pobreza, poblacion en edad escolar, para mencionar algunos ejemplos.

¥ Una politica anticiclica puede aconsejar el ahorro de un incremento circunstancial de la
recaudacion. Pero la coparticipacién automdtica a jurisdicciones locales impide ese ahorro y
probablemente la parte coparticipada de la recaudacion financie un mayor gasto publico local.
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mayormente centralizada. Cuando las transferencias necesarias
para cubrir la brecha de recursos han sido condicionadas, el per-
fil centralizado del federalismo no ha cambiado sustancialmente.
Las decisiones de cudnto y cémo gastar se retienen en el gobierno
central y los gobiernos locales se transforman en meros ejecutores
de un gasto pautado centralmente. La ventaja del financiamiento
condicionado es que obliga a pautas comunes que aseguran un
minimo de equidad horizontal entre los beneficiarios potenciales
que residen en distintas jurisdicciones.

Lo que si ha representado un cambio fundamental es la des-
centralizacion asimétrica financiada con transferencias no condi-
cionadas. En este caso las jurisdicciones locales reciben una trans-
ferencia de libre disponibilidad, no atada a ningun objetivo espe-
cifico. La jurisdiccion local es soberana en la decision de como
gastar recursos que no ha recaudado y que no inciden sobre sus
residentes. Se trata de un régimen de autonomia en el gasto sin
responsabilidad financiera por los recursos. Asi la jurisdiccion lo-
cal puede decidir reducir impuestos propios en lugar de aumentar
el gasto publico. También puede decidir aumentar los salarios y el
empleo improductivo en lugar de mejorar la educacién y la salud.
Nada asegura entonces que las intenciones de igualar capacidades
tributarias y financiar necesidades diferenciales de gasto —plas-
madas en los indicadores de la distribucion secundaria— se han de
reflejar en provisiones homogéneas de bienes ptblicos locales y
en equidad horizontal en el gasto distributivo®.

En los hechos las transferencias no condicionadas cambian
el eje de la distribucidn, desde un objetivo personal a un objetivo
regional. El objetivo principal pasa a ser el de compensar a juris-
dicciones locales por sus desventajas distributivas (menor nivel de

28 El objetivo de igualar la provisién de bienes ptiblicos locales entre jurisdicciones, es de dudosa
validez. Salvo algunos casos como la provision de agua potable, en general no se trata de bienes
“meritorios” que califiquen para un objetivo distributivo. Por otro lado la igualacién de bienes
publicos locales podria distorsionar las decisiones de localizacién de individuos y empresas.
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ingreso per cdpita y mayor incidencia de pobres)®. El objetivo pri-
mario de igualar horizontalmente entre personas queda relegado y
condicionado a la decision soberana de las jurisdicciones locales.
En la experiencia argentina, las transferencias no condicionadas de
la Coparticipacion Federal de impuestos han derivado en una gran
dispersion entre Provincias del gasto (per capita) por funcién.

El endeudamiento de los gobiernos locales®

El endeudamiento en el mercado de capitales es otra fuente
potencial de financiamiento de los gobiernos locales. De la misma
manera que las transferencias, el endeudamiento disocia el gasto
del esfuerzo tributario y genera incentivos perversos para el com-
portamiento de las autoridades. Existen entonces importantes ra-
zones politicas para evitar el endeudamiento de las jurisdicciones
locales. Pero, ;hay razones econdmicas que justifican su endeu-
damiento? No hay justificativo para financiar gasto corriente con
endeudamiento pero si para financiar inversiones de largo plazo
concentradas en el tiempo. Si la totalidad del financiamiento fue-
ra hecho con recursos corrientes, implicaria un esfuerzo excesivo
para la actual generacion cuando los beneficios se extienden tem-
poralmente a la préxima. Se trata de un argumento de equidad
intertemporal®!.

2 En el caso argentino este enfoque regionalista se ha reflejado también en otros instrumentos,
como los regimenes especiales de promocion industrial, que fueron sancionados con el objetivo
de compensar postergaciones histdricas (casos de San Luis, La Rioja y Catamarca) o con
objetivos geopoliticos (Tierra del Fuego).

30 para un andlisis detallado de este tema, véase Teresa Ter-Minassian y Jon Craig, “Fiscal
Federalism in Theory and Practice”, Chapter 7, 1997.

31 Cuando la nueva inversion es estable y alcanza meramente para reponer la amortizacién de la
infraestructura preexistente, hay un argumento importante para financiar la inversién bruta con
recursos corrientes. El argumento a favor de financiar la nueva inversién con deuda adquiere
relevancia cuando la inversion neta es importante.
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En realidad son muy pocos los paises en los que las jurisdic-
ciones locales tienen libertad para endeudarse y su tnico limite se-
ria lo que el mercado de capitales estuviera dispuesto a prestarle.
En Canad4 las Provincias tienen esa libertad, lo que ha derivado
en uno de los endeudamientos mas altos, alrededor de 23% del
PBI (1994). En algunos otros paises, como Australia, el limite al
endeudamiento local se encauza en un proceso de negociacion con
el nivel nacional. Pero en la mayoria de los paises las limitaciones
al endeudamiento local estdn dadas por reglas constitucionales o
legales. En la mayoria de los paises desarrollados se prohibe el en-
deudamiento de largo plazo destinado a financiar gastos corrien-
tes. Hay también reglas que limitan el monto absoluto de la deuda,
otras que limitan el tamafio del servicio de la deuda en relacién a
la recaudacion, otras que prohiben el financiamiento del Banco
Central y el endeudamiento externo. En otros casos (India) se pro-
hibe el endeudamiento directo en el mercado de capitales y es el
gobierno central el que otorga préstamos para financiar los planes
de inversién de los gobiernos locales.

En los paises europeos y particularmente en los de cardcter
unitario, el endeudamiento de los gobiernos locales se controla
muy estrechamente, sea caso por caso o como subproducto de la
aprobacion centralizada de los presupuestos. Consecuentemente
el grueso del endeudamiento publico es del gobierno central. Los
limites impuestos por Maastrich®? se aplican a la totalidad del sec-
tor publico pero no se discriminan verticalmente, bajo el supuesto
que los gobiernos centrales controlardn el déficit y el endeuda-
miento de los gobiernos locales.*

Desde una vision libertaria que favorece la descentralizacion,
las jurisdicciones locales deberian mantener la soberania deciso-

2 La regla de Maastrich impone un endeudamiento maximo de 60% del PBI para la deuda ptiblica
total y un limite de 3% del PBI para el déficit del sector ptiblico consolidado.

3 Vesse “Local Government Borrowing: Risks and Rewards”, Pavel Swianiewicz (editor), Open
Society Institute, Budapest, 2004.
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ria también en materia de endeudamiento. En teoria los mercados
de capitales pondrian limites a las apetencias de endeudamiento
de las jurisdicciones locales, denegando pedidos o aumentando la
tasa de interés cobrada cuando la situacién econdémico financiera
de las jurisdicciones indique riesgos importantes de liquidez y/o
solvencia.

El problema de la visidn liberal es que requiere como condi-
cion previa una historia de prudencia en las jurisdicciones locales
y de abstencién de intervencién de los gobiernos centrales —esto
es, no rescate de jurisdicciones en quiebra—. El endeudamiento es
un instrumento muy atractivo para politicos con un horizonte cor-
to, que visualizan los réditos electorales inmediatos de gastar sin
imponer nuevos impuestos. Muchos paises federales han debido
enfrentar la quiebra eventual de jurisdicciones con politicos finan-
cieramente irresponsables. El tema critico —el que condiciona las
recomendaciones de politicas en esta materia— es cudles han sido
los precedentes generados en esos casos. Cuando los gobiernos
centrales han intervenido sistemdticamente para rescatar a juris-
dicciones en problemas garantizando sus servicios de deuda, el
mercado de capitales ha pasado a asumir que siempre habrd un
prestamista de ultima instancia y consecuentemente prestard im-
prudentemente, aun cuando las condiciones objetivas de la juris-
diccidn local no lo aconsejen. Los precedentes generados en tales
casos crean un elevado riesgo moral que propicia el sobreendeu-
damiento de las jurisdicciones locales. La limitacidn regulatoria
del endeudamiento local se hace entonces conveniente.

(Por qué normalmente los gobiernos centrales actian para
rescatar jurisdicciones en quiebra? Porque llegada la emergencia
hay intereses concentrados muy importantes para asi hacerlo. Esta
la presion de los habitantes y politicos de las jurisdicciones en
quiebra, que enfrentan el espectro de servicios colapsados, mayo-
res impuestos 0 ambas consecuencias. Estan las presiones de otras
jurisdicciones locales, que sufren cortes o aumentos del costo del
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crédito por efecto contagio. Estan los intereses del sector financie-
ro y las preocupaciones del Banco Central como prestamista de
ultima instancia, que temen que la crisis se extienda y afecte a toda
la cartera de préstamos al sector publico, con consecuencias sobre
la solvencia y estabilidad del sistema financiero.**

El proceso de gestacion y resolucion de la crisis Argentina
del 2001 ejemplifica los problemas potenciales de la indisciplina
financiera de los gobiernos provinciales. Durante la década de los
90’ los déficits de las provincias crecieron sin un control centrali-
zado aprovechando el abundante financiamiento disponible, tanto
extranjero como local®. La crisis del 2001 colocé en una situacién
de insolvencia y cesacién de pagos a la mayoria de las provincias.
Durante el 2002 el Congreso aprobo la “nacionalizacion” de las
deudas provinciales, proceso por el cual el gobierno nacional asu-
mio las deudas provinciales frente a los acreedores domésticos
e internacionales. Como contrapartida, las provincias asumieron
una deuda equivalente con la Nacién. Si bien esta nacionaliza-
cion facilit6 una renegociacion centralizada de la deuda, significo
en los hechos perpetuar la regla que el gobierno nacional es un
garante final —aunque esta vez no haya servido para que los acree-
dores continuaran cobrando regularmente—. Pero mds importante
aun, profundizé la dependencia de los gobiernos provinciales del
poder central. A la dependencia permanente de las transferencias
automaticas y discrecionales desde el Gobierno Nacional se sumo
ahora la dependencia por los servicios de la deuda. El Gobierno
Nacional ahora tiene la discrecion de cambiar el cronograma de
repago de las deudas provinciales —cancelando pagos y alargando
plazos originales—, poder que utiliza discrecionalmente a cambio
de concesiones politicas. La libertad de endeudarse utilizada irres-

3* Las dificultades financieras y eventual cesacion de pagos de un deudor importante —ptiblico o
privado— puede generar externalidades negativas importantes sobre el resto de los deudores a
través de un aumento del “riesgo pais”.

35 Muchas provincias argentinas eran propietarias de bancos comerciales que se utilizaron como
fuente de financiamiento de los déficits publicos.
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ponsablemente durante los 90’ condujo a una profundizacion de la
dependencia del gobierno central, esto es, a una organizacion for-
malmente federal pero en los hechos cada vez més centralizada.

Una politica que garantiza la soberania decisoria de las ju-
risdicciones locales en materia de deuda seria posible sélo cuando
existe un contexto cultural e instituciones que limitan la irrespon-
sabilidad financiera de los gobiernos locales y cuando las crisis de
todas maneras se producen, no hay un gobierno central que opere
como rescatista de ultima instancia. Estas condiciones se cumplen
en muy pocos paises y menos aun en los paises menos desarrolla-
dos, que tienen una repetida historia de salvataje centralizado de
jurisdicciones imprudentes.

Enfoques alternativos

La primera mitad del siglo XX marcé una fuerte tendencia a
la centralizacion, condicionada por el fuerte crecimiento de la in-
tervencion distributiva del Estado. Esta tendencia se revirtié en la
segunda parte del siglo XX, con la mayoria de los paises tratando
de devolver facultades a los gobiernos locales. Pero esa devolucién
no ha sido simétrica, sino mds intensa por el lado del gasto, lo que
ha dejado desequilibrios locales a cubrir por transferencias desde
el gobierno central y, en menor medida, por el endeudamiento de
los gobiernos locales. El punto de partida entonces es una partici-
pacion mucho mayor del gobierno central —que la prevaleciente a
comienzos del Siglo XX- y una ausencia de correspondencia fis-
cal que genera incentivos perversos para los gobernantes locales.

El primer tema central del federalismo normativo es como
se distribuyen las facultades del gobierno central y las jurisdic-
ciones inferiores, tanto en materia de gastos como de recursos. La
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recomendacion de Buchanan se inclina a la maxima descentrali-
zacion posible, sin armonizacién, ya que considera que la com-
petencia entre autoridades locales frena el estatismo y beneficia a
los ciudadanos. Es en este sentido se trata de una posiciéon que no
toma el disefio politico como un dato sino que cree que el dise-
o fiscal establecido en la Constitucién debe ser una variable que
apunte a minimizar el poder centralizado y maximizar el poder de
los ciudadanos. Es por eso que estd dispuesto a soportar costos
de eficiencia producidos por la falta de armonizacion tributaria y
regulatoria con tal de disminuir el poder central, que es visto como
fuente de totalitarismos e injusticias ain mas peligrosas.

Aun cuando fuera politicamente posible, la recomendacién
“institucional” de Buchanan plantea dudas importantes como so-
lucion definitiva. EUA era un pais muy descentralizado hasta la
Gran Depresion. El gasto publico era de solo el 10% del PBI y
65% del mismo era gasto local (15% estatal y 50% municipal).
Hoy el gasto publico asciende a 30% del PBI y la participacion de
los gobiernos locales ha descendido al 30% (20% estatal y 10%
municipal). La cultura democrética y descentralizadora en EUA
no evito la centralizacién, que fue producto del consenso politico
alrededor del crecimiento del Estado de Bienestar y del gasto mi-
litar tras la Gran Depresion y las guerras mundiales.

La conclusién principal entonces es que el disefio politico
del federalismo no es una barrera infranqueable para la interven-
cion estatal sino es la intervencion estatal la que termina condicio-
nando el perfil del federalismo fiscal. El grado de centralizacion
no puede ser evitado por “corsés” institucionales, que son rebasa-
dos cuando existen tendencias politicas a favor de mayores gastos
que son propios de jurisdicciones centrales. La descentralizacién
sostenible requiere cambios culturales que acepten y procesos
politicos exitosos que consoliden las bondades de una menor in-
tervencion estatal, particularmente en programas distributivos y
bienes ptiblicos que son propios de la esfera central.
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La solucién politica de Buchanan luce atin més insuficien-
te en paises menos desarrollados, caracterizados por una cultura
media més dependiente, que acepta los rasgos propios de un poder
centralizado. Otro condicionamiento importante para la descentra-
lizacion en paises menos desarrollados es la prevalencia de muni-
cipios pequefios, pobres y dispersos geograficamente, que cuentan
con capacidades humanas muy débiles y ausencia de economias
de escala para la accién estatal.

El segundo problema central del federalismo normativo es
como igualar gastos e ingresos de las jurisdicciones para evitar
las transferencias y el endeudamiento. Cuando existe correspon-
dencia fiscal, es posible una actitud responsable de los politicos
locales, ya que cada vez que quieran aumentar el gasto enfrentaran
el costo politico de cobrarle mds impuestos a sus ciudadanos. De
lo contrario, los incentivos para el comportamiento irresponsable
de los politicos son notorios. En EUA hay evidencia concluyente
que cuando aumentan las transferencias del gobierno nacional a
las jurisdicciones locales, los mayores recursos tienden a gastarse
en un 90% (s6lo 10% se dedican a reducir impuestos locales); en
cambio cuando aumenta la recaudacion propia, se gasta s6lo un
10% de los mayores recursos, yendo el 90% restante a acumular
superavits ciclicos o a reducir las alicuotas.*

Una propuesta equilibrada

La pregunta entonces es como los paises menos desarrolla-
dos deberian evolucionar hacia regimenes federales con una ma-
yor descentralizacion y participacion ciudadana, con una estricta
correspondencia fiscal que garantice responsabilidad politicay con
los beneficios de una competencia inter jurisdiccional benévola,

3 Aeste comportamiento se lo reconoce como el “flypaper effect”.
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no distorsiva®’. La multiplicidad de los objetivos involucrados re-
quiere la utilizacién del conjunto de los siguientes instrumentos:

El primer instrumento es el redisefio del mapa municipal,
de tal manera de garantizar un tamafilo municipal minimo con el
que se superen los problemas de economias de escala y se minimi-
cen los derrames interjurisdiccionales.

El segundo instrumento es el fortalecimiento de la recau-
dacion local. Los arreglos constitucionales deben ser tales que
aseguren a los gobiernos locales (municipios y provincias) fuentes
propias de recaudacion. La soberania tributaria es la tinica garante
de un gobierno auténomo. El grado de descentralizacién efectiva
debe medirse por la recaudacion de fuentes propias, ya que es la
Unica que asegura simultdneamente autonomia en las decisiones y
un comportamiento responsable de las autoridades politicas®®. Los
instrumentos apropiados para este fin son:

* El uso de cargos por servicios provistos por el gobierno
local®.

* Lautilizacion de contribuciones de mejoras para el finan-
ciamiento de obras publicas locales*.

* Potestades tributarias autonomas limitadas a bases tribu-
tarias de naturaleza local sobre las cuales los gobiernos
locales puedan decidir la magnitud de las tasas sin que

37 En el caso particular de Argentina, el objetivo de estricta correspondencia fiscal implica
la eliminacién de la coparticipacion federal y otras formas de transferencias del gobierno
nacional.

¥ La coparticipacion de impuestos asegura autonomia —las transferencias son automaticas y de libre
disponibilidad— pero no garantiza un comportamiento responsable en el gasto ptblico, ya que la
recaudacion coparticipada no se percibe como incidiendo sobre los contribuyentes locales.

¥ Los cargos por servicios pueden comprender cobros por el estacionamiento en las calles, por
el alquiler de espacios de publicidad en la via publica, tarifas para tramites municipales o para
atenderse en el hospital ptblico.

40 La contribucién de mejoras distribuye el costo de obras ptiblicas (calles, caminos vecinales y
redes de servicios puiblicos) exclusivamente entre los vecinos beneficiados.
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ello implique exportar impuestos o sustraer bases impo-
nibles de otras jurisdicciones.

En el caso de que los municipios locales tengan limitaciones
para desarrollar un sistema recaudatorio propio eficiente, un me-
canismo alternativo son los acuerdos de bases tributarias com-
partidas con jurisdicciones superiores. Asi por ejemplo, gobier-
nos provinciales y municipales pueden compartir la recaudacién
del impuesto a las ventas minoristas o del impuesto inmobiliario.
La provincia se encarga de la recaudacion, participando con una
tasa uniforme para toda la provincia, mientras que cada municipio
recibe la recaudacion de una tasa adicional variable, auténoma-
mente decidida. En la separacion de responsabilidades, la jurisdic-
cién municipal puede colaborar con la funcion de inspecciones y
auditoria de las declaraciones conjuntas.

El tercer instrumento es la reduccion del gasto distributivo
y la privatizacion de su gestion. La reduccion de transferencias
hacia las jurisdicciones locales también se puede lograr disminu-
yendo el gasto distributivo o privatizando su gestion. El primer
ejemplo de propuestas de reduccion de la intervencion distributiva
del Estado que tendrian como consecuencia secundaria una reduc-
cion de la importancia del nivel central y de las transferencias a
jurisdicciones locales lo constituye el gradual reemplazo de la po-
litica distributiva por un sistema de desgravaciones de donaciones
privadas en el impuesto a las ganancias. El segundo ejemplo es la
gradual reduccion de la compulsion de aportes a la seguridad so-
cial, que permitiria reducir gradualmente los impuestos al salario,
dejando maés espacio para que las jurisdicciones locales graven
los ingresos del trabajo. El tercer ejemplo es la limitacion de los
aportes compulsivos sobre el salario a la contrataciéon de un seguro
catastréfico para la salud.

Otra posibilidad es la la privatizacion de la gestion del gasto
distributivo. Este es el caso de la propuesta educativa, que es en
muchos paises el principal gasto distributivo financiado con re-
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caudacion del gobierno central. La propuesta en este caso consis-
te en transferir los subsidios directamente a los establecimientos
escolares, eliminando asi la necesidad de transferencias verticales
entre el gobierno nacional y los gobiernos locales.

El cuarto instrumento es la limitaciéon del endeudamiento
de las jurisdicciones locales. La intensidad con la que se deberd
aplicar esta limitaciéon depende criticamente de los precedentes
existentes en materia de rescate de jurisdicciones irresponsables.

Finalmente, las acuerdos constitucionales deberian armo-
nizar la accion de los distintos niveles de gobierno, precisando
qué tipos de impuestos corresponden a cada nivel de gobierno,
eventualmente fijar las condiciones para compartir bases tributa-
rias, prohibir la competencia interjurisdiccional a través de adua-
nas interiores o subsidios explicitos o implicitos a la produccién
y centralizar la politica medio ambiental en aquellos casos en que
las externalidades sean potencialmente nacionales.

Conclusion

Conceptos clave:

e Efecto derrame

e Descentralizacidon asimétrica

* Correspondencia fiscal

¢ Transferencias condicionadas

e Transferencias no condicionadas

* Coparticipacion impositiva
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Apéndice

Tendencias centralizadoras impuestas por la
globalizacion

Las tendencias recientes hacia la descentralizacion han sido
acompafiadas por movimientos hacia la centralizacion. Estarifamos
en presencia de un debilitamiento tendencial del poder soberano
de los gobiernos nacionales, en beneficio en parte de gobiernos
locales y en parte de alguna forma de gobierno supranacional o
mundial. Algunos autores ven en el desarrollo de la Unioén Euro-
pea y en la multiplicacion de organismos de alcance mundial, un
indicador de esta pérdida gradual de soberania de los paises y de la
necesidad —y hasta la conveniencia— de un gobierno mundial*'.

La globalizacién ha creado la necesidad de instituciones
mundiales como la Organizaciéon Mundial del Comercio y la Or-
ganizacion Mundial de la Salud. Estd demandando regulaciones
en el transporte internacional; acuerdos como el de Kyoto, que
procura resolver el calentamiento global; una Corte Internacional
de Justicia para resolver casos —como el genocidio— que escapan a
las posibilidades de tribunales nacionales; se enfrentan conflictos
entre paises por problemas migratorios, por distribucion de recur-
sos como el agua potable o por problemas de contaminacién. La
hipétesis central es que habria un nimero creciente de bienes pi-
blicos globales que ameritarian un gobierno mundial. La creciente
movilidad de capitales y personas estaria también transformando
el impuesto a las ganancias en una base imponible naturalmente
global y no nacional.

(Es deseable un gobierno mundial? O por el contrario, ;es
deseable continuar con una multiplicidad de paises soberanos,
acordando puntualmente sobre la creacién y mantenimiento de

41 Vedse en particular Vito Tanzi, “The Future of Fiscal Federalism”, 2007.
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instituciones benéficas para la globalizacién? Se trata de una tipi-
ca discusidn sobre federalismo normativo, en este caso no condi-
cionada por una centralizacion preexistente.

El primer punto es que es muy dificil encontrar casos de
bienes publicos globales. No existe la necesidad de una moneda
global, pues no se ha probado la conveniencia de una Unica area
monetaria Optima. Monedas independientes que fluctian entre si
han acomodado distintas preferencias de politicas macroecono-
micas mientras han servido bien al comercio mundial. No existe
la necesidad de una fuerza militar mundial, al menos hasta que
la amenaza de invasiones extraterrestres recurrentes se produz-
ca. Los conflictos entre paises (originados en razones étnicas y
religiosas, en problemas de aprovechamiento de recursos escasos
o problemas migratorios) son regionales y deben ser soluciona-
dos por las partes interesadas, incluyendo paises u organizaciones
mediadoras que tienen incentivos para evitar las externalidades
regionales de conflictos locales. Los problemas pueden eventual-
mente requerir la alianza circunstancial de fuerzas armadas intere-
sadas en cada conflicto.

En realidad no estamos frente a la necesidad de proveer
“bienes publicos globales”. Las instituciones que demanda la glo-
balizacién son bienes “club” en los que el comportamiento opor-
tunista tiene la penalizacion de la exclusion del beneficio. La Or-
ganizaciéon Mundial del Comercio es un club porque el pais que
no contribuye o no cumple con las condiciones de ingreso, queda
excluido del acceso a los mercados de terceros paises y de los
servicios de arbitraje. La Organizacién Mundial de la Salud con-
tribuye a prevenir problemas epidémicos mundiales, en los que
existen potenciales problemas de externalidades entre paises; pero
los incentivos al comportamiento oportunista son débiles ya que
los paises que no adhieren pueden ser sellados del resto del mundo
y librados a su suerte, sufriendo sin ayuda la mayor parte de los
costos de un brote epidémico. Lo mismo ocurre con regulaciones
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sobre el transporte internacional: si el pais se mantiene afuera, sus
barcos y aviones no pueden ingresar en terceros paises.

Las emisiones de di6xido de carbono y el calentamiento glo-
bal son el caso mas claro de externalidades que requeririan un go-
bierno mundial que fuerce a los paises con comportamiento opor-
tunista. Sin embargo una solucién alternativa son las represalias
de la comunidad de paises signatarios; las represalias comerciales
—prohibicion de importaciones de paises contaminadores irrestric-
tos— pueden ser importantes y servir como para evitar al compor-
tamiento oportunista sin necesidad de un gobierno mundial*?.

Cuando se trata de bienes club, no se justifica la interven-
cion estatal porque no hay incentivos perversos al comportamiento
oportunista. La solucion Optima para las necesidades creadas por
la globalizacién no es un gobierno mundial con soberania tribu-
taria sino una confederacion de paises que acuerda caso por caso
crear organizaciones benéficas para la globalizacion, financiadas
con aportes voluntarios de los paises miembros, que retienen el
poder como miembros de directorios y mantienen la capacidad
de autoexcluirse de las organizaciones multinacionales. Esta so-
lucion evita los significativos riesgos totalitarios de un gobierno
mundial asi como fomenta la competencia impositiva entre paises,
lo que limita el crecimiento del estado. Esta conclusion refleja el
hecho que a medida que evaluamos el federalismo desde niveles
mds centralizados de gobierno —en este caso, desde el nivel mun-
dial- los argumentos a favor de centralizaciones aln se debilitan
mientras que los argumentos a favor de la descentralizacion se
fortalecen.

4 La necesidad de imponer y recaudar “impuestos ambientales” es otro argumento mencionado
a favor de la centralizacion global. Pero la tendencia actual es a resolver el problema de las
emisiones de didxido de carbono a través de permisos de contaminacion, libremente transables
entre operadores privados de distintos paises, instrumento que no requiere una autoridad
impositiva centralizada.
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