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INTRODUCCION

El tema de la refacion fiscal entre la Nacion y las provincias ha venudo mereciendo creciente atencion
en la Argentina en wista de la importancia que le cabe en la determinacion del comportanuento del sector
publico agregado. En nuestro pais, la literatura sobre federalismo fiscal, rama de la Economia a la que
ncumbe el estudio de dicha relacion, ofrece en lemunos generales vanadas descripciones, diagnosticos v,
eventualmente, recomendaciones respecto a la ordenacion de los distintos niveles de gobiemo. Sin embargo, no
abundan los trabajos que propongan un esquema conceptual para el estudio del problema de acuerdo a las
caractensticas partculares con que se manifiesta en nuestro pais. En Argentina, las transferencias
intergubemainentales son supenores en magnitud ¥ con caractensticas distintivas a las observadas en los
sectores publicos de otros paises. La escasa capacdad de autofinanciamuento que muestran los gobiemos
provinciales v su franca dependencia de los fondos recaudados por el gobiemmo nacional constituyen una
peculiandad del caso argenting que ha incdido para que la interaccion en @ plane fiscal entre MNacion ¥
provineias resultara un determinante fundamental del comportamiento global del sector piblico.! La relacion
entre fos distintos niveles de gobiemo en Argentina exige entonces un tratamiento analitico diferencial del que

recibe o tema tradiconalmente.

Pable Sanguinetti {1993) acometio esta tarea propaniendo un gjercicio tednco con el que pretendia
mgsdetar las respuestas de las vanables de un sector publico caractenzado por fa existencia de transferencias no
condicionadas frente a la vanacion del marco institucional que ordena la relacién fiscal entre los distintos
miveles de gobremo. El presente trabajo pretende mostrar la inadecuacion del enfoque sugendo por Sanguinet
para la represemtacion del caso argenting. Se propone, en cambio, un esquema conceptual altemativo que
captura lo que, a nuestro juwcio, resulta un rasgo esencial de la relacion fiscal entre la Macion y las provincias v
es ignorado en |3 propuesta de Sangwnetti: el conflicto. La vanante clave que conduce a los nueves resultades
obtemdos es @ apartamiento del modelo de comportamiento gubernamental utilizado por Sanguinetti (una
extension del modelo del votante mediano) para optar por una wsion mas complea de la accion estatal
Muestro analisis se encuadro en e paradigma del enfoque economico de la politica, es dearr, la consideracion
det un comportamiento de los funcionanos publicos guado por el interes propio, lo que permate ponderar tanto

sus impulsos egoistas como los altruistas

! Para un analisis comparativo de la estructera de los sectores publicos argenting, dands, suizo y estadounidense, ver
FIEL. El federalismo fiscal, Ed Manantial, Buenos Aires, 1992




La estructura del trabajo es la siguienie: en la proxma seccion se discute o modelo de Sanguinetti
serialando las que se consideran deficiencias conceptuales; seguidamente, se propone una representacion de las
preferoncins gubomamentales quo, entendemos, reflgga la conducta de los funcionanos pablicos de una manera
mas fied que la representacion provista por la funcion de ubilidad del votante mediano; a partir de este cambio
de enfoque, se construye luege un marco analitico altemative para el problema que responde con mayor
fidehidad al caracter conflictive que susle presentar la relacion fiscal entre la Nacion y las provincias
Finalmente, se exploran algunas hipatesis explicativas asi como ciertas consideraciones normativas surpdas de

nuesira propuesta.

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
SEGUN SANGUINETTI

Sanguinett pretende medelar la influencia de distintos ordenes institucionales que pueden regular las
transferamas intergubemamentales sobre of funcionamiento del sector plblico. En particular, aspira a precisar
el comportamiento de las vanables del sector gubemamental conforme se modifica el grado de coordinacion en
las decisiones que impone o marco regulatono de la relacion entre los distintos niveles de gobiema

En este problema, Sanguinetti reconoce la  intervencion de  distintos  agentes  decisores
mterdependientes, en concreto, [a Macion ¥ las provincas. Atento a ello, encuadra su estudio en o marco

analitico adecuado para problemas con estas caracieristicas. la Teoria de los Juegos.

El juego que propone consiste en la definicion de los niveles de distintas vanables de politica: tasa
impositiva (£}, gasto publico nacional (Gf} ¥ provinciales (GF con /= 1,..., n). Es de su mierés analizar los
resultados que surgen del juego cuando se lleva a cabo bajo distinlos conjuntos de reglas (ordenes

mstitucionales ) que regulen la relacien fiscal entre la Macidn y las provincias

Su modelo representa una economia cerrada en la que existe un gobiemo nacional y n gebiemos

locales (provincias) En cada provincia identifica a un individuo representativo cuyas preferencias respecto a

las diversas vanables de politica (1. Gi, Gf) hace extensivas al gobiemo local, De manera que las preferencias




del gobierno de la provincia i, "en wna aplicacion mas bien obvia del teorema del votante mediano” 2, estan

definudas por la funcian de utihdad indirecta
Vi (¢,Gi,Gf )= max, ;, Ui (¢i,Li,Gi,Gf )

correspondiente al individuo representative de dicha junsdiccion (i consumo privado individual; Li: tempo de
ocio que dispone el individuo). Por su parte, se considera que las preferencias del gobiemo federal son un
promedio ponderado de las preferencias de los gobiemos locales respecto a esas mismas vanables:

VE(,Gi,Gf )= wiVi; Twi=I

El funcronanuento del sector pablico en o modelo es, a grandes rasgos, como sigue e gobierno
nacional recauda un impuesto uniforme a los ingresos de todos los habitantes del terntorio; con lo percibda
debe hacer frente a las erogaciones que le suponen la provision del bien publico nacional y las transferencias a
los distinios gobiemos provinciales (wmico recurso con que cuentan éstos para atender sus gastos) Mo se

contempla la pesibilidad de existencia de déficit fiscal en las finanzas nacionales ri en las provinciales

Comao se menciono, el objetivo de Sanguinett es comparar los valores que adoptan las vanables del
sector publico (¢, Gi, Gf} al resolver & modelo en o marco de distintas reglas dejuego (instituciones). En
concreto, experimenta con tres diferentes ordenamientos de la relacion entre Nacion v provincias: los regimenes
cooperaiivo, de compromizo y no cooperativo, En resumidas cuentas, la diferencia entre ellos es o grado de
coordinacion que imponen a las decisiones de los distintos miveles de gobierno (total en el cooperativa, mula en

el mo cooperativo)

La solucién del problema resulta de la optimizacion de la funcion de utilidad ded gobiemo federal en
forma centralizada en el régimen cooperativo y de las del gobiemo federal v los respectivos gobiemos locales
para los regimenes de compronuso y no cooperativo. Los resultados obterudos coineiden con los esperados por
& autor: cuanto mas induce a la coopéracion el orden institucional, menor resulta la presion impositiva v &
gasto de los gobiemos provinciales ¥ mavor el gasto del gobiermo nacional; el efecto conjunto es un menor
tamaio del sector publico agregado v un sumento del bienestar cuanto mas coordinada sea la acoion de los
distinios mveles de goblemo

I SANGUINETTIL. Pablo *lutergoverninental transfers and public sector expenditures in Argenting. a game theoretic
approach”, Anabes de las XXV Jornodas de ks A A E P, Tucuman; 1993, p 190
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La mavor deseabilidad del resultado cooperativo obedece a que, mediante la accion coordinada, los
distintos agentes decisores pueden evitar las extemalidades permiciosas sobre &l bienestar que genera la toma de
decisiones en forma independiente. Asi, por caso, en @l régimen no cooperativa cada gobiemo provingal eige
e gasto en bienes publicos locales preferide en su junsdiccion atendiendo solamente al efecto negativo que éste
tendna sobre la provision del bien publico federal, pero sin contemplar los perjuicios sobre e gasto pablico
local de otras junsdicciones v sobre Ia alicucta impositiva. Ef resultado con todos los gobiemes locales
Jugando el misme fuego es una sobreexpansion ineficiente del gasto local, una presicn impositiva excesiva ¥
una deficiente provision del bien pablico federal

Sanguinetti se muestra satisfecho con e ajuste de estas hipotesis a los hechos observados. En
partrcular, encuentra muy adecuado al modelo para explicar la evolucion del sector publico argentine entre
1985 y 1987, lapso en el que, a su Jweio, la relacion entre la Macion y las provincias queda bien representada
por el cazo del regimen no cooperativo. Sin embargo, y a pesar de la aparente conformidad de sus conclusiones
con la realidad, entendemos que el modelo adolece de algunas deficiencias conceptuales que le impiden
capturar algunos de fos rasgos esenciales que caractenzan a la refacion fiscal entre la Macion y las provincias.

La falencia principal radica, a nuestro juicio, en la caractenzacion de las funciones de utihidad que
Sangumett atnbuye a los funcionanos del gobiemoe nacional y los gobiemos provinciales. Quizas en un
enfoque demasiado optimusta del  comportamiento - gubemamental, Sanguinetti dentifica al  votante
representativo de cada junsdiccion con su goblemo, de manera que directamente transfiere su funcion de
utilidad 3 quien se encuentra a carge de tal junsdiccion (v.g el gobemador). De forma analoga, representa la
funcion de wtihidad del gobiemo nacional como un promedio ponderado de las preforencias de los votantes
fepresentativos de cada provinaa. A nuestro entender, las funciones de wtilidad expuestas no constituyen una
adecuada representacion de las motivaciones a las que responde |a conducta de los hombres de gobiemno.

En wista de ecllo. procuraremos a continuacion disefiar una representacion altemativa de las
preferancias de cada nivel de goliemo que responda en forma mas fiel a la realidad. Las nuevas funciones de
utthdad serviran de base al marce analitico altemativo que se propondrd para e probiema de la relacion fiscal

milre fa Nacion y las provincias

LAS FUNCIONES DE UTILIDAD GUBERNAMENTALES
SEGUN UN ENFOQUE ALTERNATIVO




En la secoion anterior, nos refenmos al enfoque de Sanguinetti como una wision probableneite
demasiade optinista del comportannento gubemamental Ello se debe a que, como afirma Randall Helcombe
{ 19505, ef modelo del vetante mediano es, en el mejor de los easos, una adecuada representacion de la demanda
agregada de bienes publicos Sin embargo, € sector publico no necesanamente hace lo que e votante mediano
o representativo desea La explicacion de esta situacién debe buscarse pnncipalmente en la influencia del lado
die Ta oferta en la provision del bien publico. Es en este punto donde resulta provechoso valerse del enfoque
econcmico de la politica para analizar el comportamiento del Estado como entidad oferente de bienes publicos
ndependiente de la demanda

En efecto, a partir de la consideracion de un comportamiento gubemamental guiado por el propio
interés, no es desatinado suponer que los gobemantes de cada junsdiccion se preocupan por ofrecer los niveles
mas adecuados solamente de aguellas vanables a las que se encuentra vinculada su suerte politiea. En otros
térmings, es razonable pensar que los gobemadores estin muy interesados en sabisfacer los deseos del
electorado en lo que hace a la provision de biemes piblicos provincales pues de ello depende su performance
en las elecoiones, pero peco y nada de la oferta de bienes publicos nacionales ya que de ella no obtienen, al
meros directamente, réditos politicos. El mismo razonanuento conduciria a supaner que las preferencias ded
gobierno central tampoco deberfan ser un fiel reflejo de la funcion de utilidad del votante representativo
nacional Por la misma razon, sus esfuerzos se onientarian a satisfacer las demandas del electorado en aquellas

vanabies de politica de las que es responsable; en el modelo, ¢y Gf.

Para Sanguinetts, |as caracteristicas ded resultado no cooperative {altos ¢ y G, bajo Gf) se deben a que,
51 bien los gobiemos locales {en nger. los individuas representatives de cada jurisdiccian) estan interesados por
sl en fa prowision eficiente de todas las variables, al actuar en forma mo coordinada no toman en
cansideracion todos los efectos extemos. La hipolesis que sostenemos se diferenca de este enfoque en que cada
wvel de gobiemo esta preocupado cxclusivamentz por la vanable de la que es responsable y.
cansecuentementz, no le interesan los efectos extemos que su provision genere. Para nosotros, el problema no
fadicaria en |a falta de coordinacion entre los distintos miveles de gobiemo, sino en la discrepancia de sus
intereses. Cabe aclarar que para sostemer esta hipotesis no es necesario suponer un comportamiento leviatanico
et los funcionarios.  Basta con que éstes no sean tan altruistas comao para renunciar a aquellas conductas

acordes a sus intereses politicos que perudiquen politicamente a los funcionarios de otras junsdicciones

Par atra parte, of hecho de que los gastos de los niveles subnacionales de gobieme se financien con
transferencias de fondos federales genera un divercio en las decisiones de gasto publico y de obtencion de los
recursos necesanos para financiarle. La lowca de este marco instituctonal supone la confarmacian de un fondo
de recursos fiscales gemerales que se afectan altemativamente al gasto publico nacional o provincial
Goeralmente, cuando un funcionane pretende satisfacer al electorade debe proveer la cantidad eficiente de un

byens publics Sin embargo, en wn orden mstitucional como este que deswincula las decisiones de gasto y
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recaudacion, la comparacion de costos v beneficios que conduce a la decision eficiente de la provision de un
b publico deja de ser relevante. En este esquema, no cabe cuestionarse qué cantidad de un bien piblico esta
dispuesta a financrar una comunidad. Los funcionanos de las distintas junsdicciones se preguntan en camino
cual es fa cantidad de los bienes poblicos bajo su responsabilidad que e dectorado prefiere, en tanto que la
consecucion de |os fondos necesamos para financiarla constituye un problema distinto y, en cierta forma,
ndependiente. Naturalmente, 51 13 cantidad del been publico que cada comunidad goce no depende del esfuerzo
necesano para proveerlo, los funcionanos entenderan que la provision que mas satisfecho dejara al dectorado
&5 la maxima posible. Analogamente, como & costo poliuce de recaudar impuestos no esta asocado a ningun
beneficio apropiable, los funcionanos nacionales (quenes soportan la totalidad de dicho costo) intentaran
mimnnzarfo En suma, con este ordenanvento de las relaciones fiscales intergubernamentales. los gobiemos
provinciales aparecen interesados en maximizar el gasto en bienes publicos locales mientras que el gobiemo
federal se enfremta al compromiso que significa perseguir objetives eventualmente contrapuestos la
maxumizacion del gosto en enes publicos nacionales y la mimmizacion de la recaudacion impaositiva

Atendiendo a las observaciones realizadas, consideramos que las siguents funcones de utilidad
resultanan nas representativas de las preferencias de los distintos niveles de gobverno cuando las autondades

subnacionales se financian a partir de un esquema de transferencas

Gobiemes provinciales : Vi = Vi(Gi)
d Vi
d Gi

(i=1,..,n} >0

Gobierno nacional:  Ff = W[I,Gf] s

o, 2
&1 ¢ Gf

=0

Conwiene conservar presente cuiles han sido las medificaciones que nos permitieron arnbar a esta
representacion altemativa. En primer lugar, se ha abandonado la identificacion del gobiemo con o individuo
representative de la junsdiccion, para pasar a considerar la existencia de un gobiemo con widr propti, lo que
pcota e nuiicre de vanables relevantes on las funciones de utilidad de los respectivos golvemos. Por otra
parte, al reconocerse la independencia de las decisiones de gasto e imposicion propia de un réginwen de
transferencias no condicionadas, salen a la luz las caractensticas peculiares que adgquiere la demmanda de bienes

pibiicos Cuando no hay correlacion entre of disfrute del bien plblico y & esfuerzo requendo para financiarle
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resulta razonable suponer la mexistencia de un punio de saciedad en sus demandantes. En suma, fa
consideracion eonjuinta de la mjerencia del lade de la ofernta de los enes publicos y de esta deformacion de la
demanda inducida por el orden institucional hacen que las preferencias del gobiemo difieran de las del
mdividuo representative aun cuando los politicos pretendan satisfacer los descos de la comunidad para 1

mcresnentar sus posibilidades de tnunfo en las decaones.

El replanteo que se sugiere en este trabajo queda, a nuestro juicio, plevamente justificado desde el
monete en que altera sustancialmente el tratamiento del problema pemutiendo, de esta forma, roflgar un
rasgo distintive que ha ido adquinendo la relacion entre Macion v provincias en nuestro pais: la competencia
endre ambos bandoes por la apropiacidn de wa mavoer porcion del botin que constituyen los recurses recaudados

a traves de impuestos nacionales

En el planteo de Sanguinetts, este conflicto es ignorado completamente porque, de hecho, no tiene
cabida en ese ssguema de analisis. Su modele descansa en las preferencias del individus representative de eada
Junisdicsion quien, come vimos, reconoce un valor optimo para cada vanable del modele, no solo para la que
s de su exclusiva injerencia (G7), sino tambien para las que comparte en su interés con los habitantes de las
restantes junsdicciones (G y §). El compromise que supone la asignacion de recursos escasos entre bienes
privades ¥ bienes publicos (cleccion de #) y entre bienes piblicos provinciales y nacional {eleccion de GF y G
so resuclve a nivel personal, en tanto que e valor efective que adoptan esas vanables se determina a partir de
Ia wteraccion de decisiones individuales de consumidores. Con este enfoque, no es posible captar el conflicte
que caracteriza a la relacion fiseal entre la Macion v las provincias, por cuanto es un fenomeno en el que los

actoves refevantes no son los consunndores sino los funcionarios de los respectivos niveles de gobiemo

En nuestro planteo, seran los funcionaros quienes, guiandose por sus intercses politicns, procuren
hacer valer sus valores preferidos para las vanables del sector publice. El resultado, obviamente, surgira de la
interaccedn de tales veluntades. La presentacion altemativa de las preferencias gubemamentales que se esta
propontendo penmitinia modefar la relacion fiscal entre los distintos niveles de gobiemo con mayor fidelidad,
precisamende porque expondna la potencaalidad del conflicto antediche. Coma se sugino, esta disputa se
anging e que buena parte de los gastos de ambos niveles de gobiemo ge financian de una mMizma fuente. los
recursos federales De acuerde a las funciones de utilidad que les asignamos a los gobemantes de la Nacion y
las provincias, estos procuran, ceéferis poribus, maamizar Gf y Gf respectivamente. Atendiendo a la
dispombilidad limitada de recurses con que se cuenta para satisfacer estas demandas, se hace evidente la
mecompatibilidad que se suscta cvando les funconamos naconales v provinciales pretenden alcanzar

sinultancamente sug objetivos politicos

Una manera de presentar of conflicto quizis todavia mis acorde a su manifiestacion en la actualidad

consiste en considerar a los funcionarios nacionales como preocupados en la provision eficiente de un dnico
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bien publico, en wvirtud de los buenos reditos politicos que éste les reponta. la estabilidad macroeconamica,
Araitos a @llo, se abocaran a combatir a todos aguellos factores que atenten contra el equilibno fiseal v generen
una presson mflacionana Claramente, las demandas de transferencias por parte de las provincias constituyen
uno de esos factores desestabilizadores, quedando planteado nuevamente y en otros terminos la compelencia
entre los diferentes niveles de gobremao

En suma, lo que se esta planteando es que si 5e pretende como indicara Sanguinetti, “resaliar algunas
de las fuer=ax clave detras de la conducta del sector publice” 3 no se puede soslayar la importancia de esta
disputa entre los distintos niveles de gobiemo que, en el caso argentine y detudo a la magmitud de los gastos
provinciales financados con transferencias de la Nacion, adquiere grandes proporciones.

UNA REPRESENTACION ALTERNATIVA DE LA RELACION FISCAL
ENTRE LA NACION Y LAS PROVINCIAS

Por lo expuesto en la seccion antenior, se ha podido apreciar que la competencia y la oposicion de
intereses son rasgos propios de la léwica del orden institucional que regula la rdacion fiscal entre MNacon ¥
provincias, Pero ademas, desde una perspectiva histonca, se puade apreciar que el sector publico argenting ha
mostrado una evolucion en la que el conflicto en cuestion se ha potenciado con e tiempo. por cuanto mientras
¢l poder fiscal se ha venido concentrando en el gobiemo Federal, diversas responsabilidades de gasto se han ido
descentralizando hacra miveles infenores de gobiemo.  Esto ha provecado un franco desfasaje entre las
facultades tributanas gue disponen Nacion y provincias con las funciones de gobiemo que a cada nivel le
compete Para superar esta brecha se ha recurndo a la instauracion de diversos regmenes de coparbicpacion
de los impuestos federales (o pnmero de dlos en 1935) que determumaran o reparto de los recursos fiscales
nacionales entre los dos miveles de gobiemo. La definicion de la parte de estos que corresponde a cada wo
constituye el conflicto aludido, En la practica, se dirime con la resolucion de dos puntos: la defimaan de la
masa coparticipable, e decir de los impuestos nacionales que seran considerados en el régmen, y de la
distnbucion primana, esto es, la determinacion de los porcentajes de los recursos coparticipables que se les
asigna 3 Nacion y Provincias respectivamente.

' SANGUINETTI, Pablo; op: cit, p 189,
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Ei objetivo de lo que sigue es proponer un marce analitico altemativo que represente sencillamente este
aspecto de la relacién entre Nacion y provincias. Si bien el modelo que se presenta, al desentenderse del
problema del equilibno general, carece de la sofisticacion del expuesto por Sanguinetti, se espera que, al
menas, capture |3 sencia conflictiva que, a nuestro juicio, caracteriza a la relacion fiscal entre la Nagén y las

provincias

La ewstencia de distintos actores cuyas acciones estan vinculadas y son interdependientes hace
convenionte e estudio del problema con la misma herramienta analitica que utilizara Sanguinetti: la Teoria de
los Jueros.

La solucion ded problema que estudiamos, el reparto de los recursos federales, entrafia un proceso muy
complego. Sin embargo, no resulta dificil abstraer algunas de sus facetas. Durante su desarrollo se ohserva que
los actores negecian, es decir, mantienen una abierta comunicacion, pactan acuerdos v forman coaliciones en
condiciones vanables, Ademas, el resultado del proceso es un acuerdo (sobre & reparto de fondos) con caricter
vineulante. La consideracion conjunts de todas estas caractenishiens permite tipificar téenicamante al problema
en cuestion como un frego cooperarive. Esto pareceria paraddjico, luego de haber hecho luncapié en o
cardcter conflictivo que distingue a la relacion Nacian / provincias. Sin embargo, debe comprenderse que en
este uego participan veinticuatro jugadores (la MNacion y venlitrés provincias) cuyas posibilidades de
mteraccion son multiples y que, precisamente, recurniran a la negociacion para intentar alcanzar el mejor

resultado posible. 4

En esta instancia, apelaremos a una simplificacion del problema que nos permita concentramos en el
tratamicnto de la relacion entre Nacion y provincias: consideraremos a la coalicion de todas las provincias
como una unidad, Esta abstraccion nos permitiea referimos al problema comea un juego cooperativo bipersonal

que enfrenta a fos dos niveles de gobiemo

Lag caractensticas peculiares del proceso que se pretende modelar hacen que su representacion cono
un juego tambien adguiera rasgos singulares que lo distinguen del tratamiento tradicional que reciben los
Juegos cooperatives hipersonales. En pnimer lugar, el que el problema se reduzea a la asignacion de una suima

de dinero entre dos jugadores permite prescindir de la consideracion de las funciones de pago en terminos de

' La npificaeidn {tegrn comparativee no debe interpretarse literalmente, En este sentido, la referencia a la conperacidn
como rasgo distintivo del juego puede implicar comunicacion ¥ pegociacion entre los jugadores, pero no
necesanamenie colaboracion.  Para  analisis  mas detaliados de la naturaleza de los puepos cooperativos, ver
JOHAMSEM, Lail ( 1079), ORDESHOOK, Peter (1986) y FRIEDMARN, James ( 1991),
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utilidad de los jugadores resultando admusible, en cambio, presentarla en terminos de dinero. Este hecho
simplifica ¢ tratamiento ded problema y facilita la interpretacion intuitiva de los resultados. Un segundo
aspecto 3 Lener en cuenta es que, una vez que se reemplazan fas funciones de pagos en términos de utilidad per
otras expresadas en dinero ¢ reparto de los recursos federales entre Macion y provincias se convierte en un
juege de suma constante en o que las dnicas allemativas de solucion son la asignacion total de tales recursos a
la Macion, o a las provincias o su division mas o menes igualitana entre ambas. La figura representa

esquematicamente @ juego

Recunca
coparicipados
0 kg Ngcion

As

Bacunct COpamc Dot
@ las phovincios

La caractenzacion del problema como un juego cooperativo bipersonal tiene obviamente como fin
ultimo [a interpretacion de sus posibles resultados. Leif Johansen (1979) entiende que, al momento de analizar
las caracteristicas de los resultados, existe un aspecto particular del juego que merece especial consideracion: o
proceso de negociacion. La negoaiacion cobra relevancia en el juego que define las refaciones fiscales entre la
Macion y las provincias asi come, a juicio de Johansen, en casi todos los juegos cooperativos bipersonales,
porque es el proceso a través del cual se deternuna la asignacion resultante; en otros términos, es en el proceso

de negociacion donde se "cocing” of resultado de un juego cooperativo bipersonal

En wista def rol decisive que adquiere el proceso de negociacion on el problema es procedents referirse
# los aportes realizados por las teorias que los estudian, Johansen distingue dos ramas principales dentro de ese
clierpo de  conocimientos. Una de ellas, la que ¢l llama ef enfoque axiomdtico, provee los conceptos de
solucion que se utilizan tradicronalmente para resolver los juegos cooperativos bipersonales. siendo el pnncipal
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el del modelo con amenaza fija de Nash. Este enfoque no es descriptivo, en cambio, postula una serie de
axiomas que se estiman de razonable cumphmiento en & resultado de todo proceso de negociacion. Por caso,
en el modelo de Mash, a partir del reconocimiento de la existencia de un punto de amenaza fijade por los
Jugadores {que se interpreta como o resultado del juego Frente al eventual fracaso de la negociacion - A en la
figura-}. se sostiene que la umica solucion consistente con los axiomas postulados es la asignacion que
maxuniza & producto de los pagos en exceso de lo que cada jugador consigue en el punto de amenaza, El de
Mash, coma otros conceptos de solucion surgides de este enfoque axiomatico, ha sido pensado como resultado
de juegos de suma vanable v en los que es posible determinar un punto de amenaza. En los téminos en los que
ha sido planteada (el reparto de |a recaudacion impositiva nacional), ninguna de las dos condiciones se presenta
en ¢l problema que estamos considerando puesto que, como s¢ menciono, es un juego de suma constante en el
que, ademas, resulta inimaginable la existencia de un punto de amenaza tal como se lo definio. Dicho de otra
manera, no cabe el fracaso y, por ende. la solucion wterior en el regateo por la asignacion de fondos entre
Macion v provingias. La solucion podra diferirse en el tiempo pero terminard ubicandose en la frontera porque
cualquiera que sea el caracter de |a negociacion siempre se repartira la totalidad de los fondas disponibles 3

Ante la inadecuacion a nuestro problema de los conceptos de solucion mas frecuentemente utilizados,
aquellos surgidos del enfoque axiomatico, debemos volcar nuestra atencidn al restante paradigma con que se
estudhan los procesos de negociacion el que aspira a descnibir como éstos se desarrollan en la realidad y las
caraclensticas de los resultados a los que arnban. En este punto, resulta particularmente adecuado a los fines
de nuestro trabajo o marco analitico que el propio Johansen propone para los procesos de negogacion: su

consideracion a la luz de |a teona de los juegos no cooperativos.

Habiames afirmado que la existencia de negociacion (situacion que comprende comunicacion entre
agentes v formulacion de ofertas, amenazas y promesas) era el elemento distintivo de fos juegos cooperativos.
Sin embargo, s bien se lo reconoce como un fenomeno inherente a los juegos cooperativos, Johansen sugiere

* El problema de la relacion fiscal enire la Nacion y las provincias podria eventualmente reformularse de manera de
que preeda ser contemplade como un juege de suma variable en ¢l que quepa la consideracion de un punto de amenaza.
A tal fin, deberia mierpretarse que ol jusgo en cwestion no se circunscribe al mero reparto de los fondos federales, sino
que sz extrende 8 la determinacion d¢ 1as facultades ¥ responsabilidades que corresponden a cada mivel de gobiemo o,
en otros terminos, a la suseripeion del contrato social que fija las condiciones del régimen federal. En tal caso, va no s&
dispondria de una suma fija para repariic, sino que estaria supeditada a la organizacion del sistema tributario; la
recandacian impositiva pasaria o depender de las fuentes que cada nivel de gobierno se apropie y de sus respectivas
capacidades administrativas. Es claro que esta formulacidn del probiema representaria una instancia muy avanzada del
confliclo en cuestion, por cusanio 2stariai sujetos a discusion muchos aspectos de la relacion enire Nacién y provincias
¥ no salamente que pane de los recurses impositivos nacionales se lieva cada uno
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que el proceso de negociacion en si nusmo puede ser caractenzado, Segin s Muestra 3 CONLINUICION, COMO 1T
sucesian de juegar no cooperniivos en los que cada jugador determina umilateralmente su movida

Seguidamente, se presenta un modelo basade en la idea propuesta por Johansen en el que se
representan las sucesivas rondas de negocacon que dinmen el conflicte por la asignacion de los recursos
fizcales foderales entre Madion y provingsas utilizando como herranuenta analitica la teoria de los juegos no
cooperativos, El problema al que ahora nos circunscnibimos es el regateo entre las partes que lleva a la
determimacion de la proporaidn de los recursos federales que corresponde a cada nivel de gobwemo

El problemia se modela en forma simplificada Representamos a los pagos a los jugadores en forma
proporcional como ¥moe ¥p, donde 0= Yu, Fp < | El conjunto de los resultados posibles () es of de
aquellos pares (¥m, ¥Vp) tales que Y +Fp <1 Sin embargo, ¥ de acuerdo al analisis realizado previamente,
consideraremos como § solo a aquellos pares (Ym,¥p) en los que Y +¥p = 1 De acuerdo a la
representacion de las preferencias gubemamentales concebida en la seceidn anterior, resulta natural suponer
que tanto la Macion coma las provingias aspiran a captar la mayor proporcion posible de los recursos.

A los efectos de asimilar & problema a la estructura de los juegps no cooperativos, INterpretaremos que
la movidn de cada jugador en cada ronda del proceso de negociacion se reduce al reclamo de una ciena
proporcion de los recursos disponibles, X v Xp para Nacion y provincias respectivamente. Si los reclames
efectuados son lales que conforman una asignacion perteneciente al conjunto alcanzable, los pedidos son
satisfechos. si los reclamos son incompatibles porque no pueden ser satisfechos conjuntamente, la negociacion
mgresa en una nueva ronda y los jugadores, momentineamentce, no reciben nada. En otras términos:

-5i(Xn, Xp)e§ =>VYn=Xn, Yp=Xp
—-si (An, Xp)e8 = Vn=Xn=0

El equilibno no cooperative para un juego de esta naturaleza consistinia, segun la defincion de
Johansen, en aquel par de reclamos (Xn, Xp) que, al cabo del juego. no encuentra 3 los jugadores arrepentides
de haberlos reahizado (o ol setido de que 51 hubieran elevado ofra propuesta habnan obteudo un pago
supenar) De acuerdo a esta defimcion, deberiamos reconocer  como asignaciones de equilibnio a todos los
dementos del conjunto S.En un punto como X' = (Xw'Xp) en la figura, la MNacion entiende que, de haber
reclamado una proporcion Xn > X', habria obteudo un page infenor, de huhn ‘ental situacion, o = 0
Analogamente, las provincias no pueden arrepentirse de haber sohaitado Ap', por cuanto ningun otro reclamo
A les hubiera redituade un pago superior Como se puede apregiar, o conjunto de posiciones de equilibno que
este razonamiento deparania es demasiado amplio como para que pueda ser admitido comio un concepio de
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solucion operativo para este jusgo. Se hace necesana la bisqueda de algin otro concepto de solucion que

deternine con mayer precision la asignacion de fondos resultante

A tal fin resulta provechoso analizar en qué arcunstancias se desarrolla este juego en la realidad. En
principic. se podna imaginar que una negociacion de estas caractensticas tiene lugar loda ves que, por aiguna
razon, aparecen presicnes tendientes 3 modificar e reparto vigente de los recursos federales. En tal caso, se
realizan reuniones enire las partes en las que Nacidn y provindas presentan sus reclames pretendiendo captar
|3 mayor parte posible de los fondes a repartir, lnicialmente, las pretensiones de ambas partes seguramente son
incompatibles, lo gue da lugar a la concrecidn de sucesivas rondas de negociaciones. Es de esperar que este
proceso de regaten conduzea a una situacion en la que los reclamos de Nacion y provineaas finalmente resulten
compatibles. Los hechos parecen mostrar que, al cabe de un tiempo variable de negociacion, generalmente se

alcanza una solucian v el reparto se efectiviza B

Si se adnute como valida la presentacion de los hechos precedente (creemos que si lo es para la
mayona de los casos), se pedria infenr cual es el rol crucial que le cabna a la negoeacion en la determinacion
del resultado. De aqui surgiria que es un proceso que deberia interpretarse como una prelseada entre la Nacion
v las provincias, una sucesion de partidas en las que los dos contendientes miden sus fuerzas sabwendo que
quienl demuestre ser mas fuerte lograra llevarse una parte mas imporiante del botin, 4 partir de esta
imterprelacion se puede inferir que el proceso de negociacion terdria como funcidn revelar la relacion de
pecler entre Nacian v provincias, elemento que se constituiria, a nuesiro gnicio, en ol determinante nitimo de
fa asignacion de lox recursos federales. En otros términos, creemos que a lo largo del proceso de negociaciin
les rectamos de MNacion y provineras nan convergiende hasta conformar una asignacion de fondos

propaorcional 2 fa relacion de poder.

Qhuzas este corolario del modelo se considere poco satisfactorio por cuanto se estaria reduciendo el
resultado de un fmomena tan complejo come es la relacion fiscal entre Macién v provincias a la correlacion
exstente con un concepto tan confuso e impreciso coma es el de poder relativo, En wista de ello, se mtentara a

continuacion vincular este concepto con distintas variables para que adquiers un sigificado mas elocuente,

Un primer elemento a tener en cuenta es o grade de autonomia y la capacidad de decision que en los
hechos tengan las provincas en su accionar; en otros terminos, la real wgemcia del federalisme. Para apreciar
¢l impacto de esta cuestian, resulta conveiente identificar al Poder Ejecutive Macional como institucion
defensora de los mtereses de la MNacien y a los gobemadores v el Congreso (especialmente el Senado) como

representantes de la coalicién provingial en la negociacién. El easo tipico mostraria negociaderes francamente

" Mo e discule agui, aumgue se admile que =5 una situacion plavsible, ¢l caso an que el proceso de regateo se prolonga
indefimidamente parque las posiciones de las partes no alcanzan a convergar,

1058




independientes  Sin embargo. esta situacion puede wverse modificada sustancialmente siende o caso
paradigmatico en este sentido la instauracion de un r&umen de facto, la disolucon dd Congreso y la
mtervencien de los poderes provinciales practicamente subordina o acoonar de las provincias a la voluntad del
poder central, La consecuencia e, obviamente, una sensible pérdida de poder relativo de la coalicion provineial

frente a la Macion

Debe recordarse que & problema de la asignacion de fondos entre los distintos miveles de gobiemo se
plantea imcialmente como un juego cooperativo (las sucesivas rondas del proceso de negociacién que lo
resolvia eran subjuegos no cooperativos). Como parte del juego cooperative contemplabames la formacion de
coaliciones. En 1ol semtido, supusimos imicislmente para simplificar o tratamiento ded problema que las
provingias conformaban una coalicion unica comportandose como una entidad monolitica. Es dlaro que esto no
suele ser asi Las provancias distan de compontarse como una wudad y 2 esta situacion contribuyen distintos
factores. U'no de @llos es 1a afinidad politiea que tengan con ol gobiemo federal, los gobemnadores v legisladores
oficialistas. siempre que la sutondad central conserve una cierta ascendencia sobre ellos, se muestran menos
combativos que los opositores en las disputas de fondos.7 Naturalmente, cuanto mayor sea la proporcion de
provincias oficialistas menor sera el poder que ostente la coalicion provincial. Al margen de las diferencias
politicas, pueden existir otras. razoves que condicionen al grade de compronuso con el que las distintas
provincias adhieran a la coalicion; por ejemplo. la capacidad de autofinanciamiento, los condiconamientos
regronales. ete. En sintesis, admitiendo que las provincias no constituyen una entidad monolitica, e grado de
cohesion que demuestre la coalician tendra relevancia para definir su posicion de poder de negociacion frente a

la Macron

Por otra parte. no debe desestimarse o rol que le cabe a la populanidad o grado de aceptacion que
ostunten los distintos mveles de golnemno como deternunanta de la refacion de poder entre Macidn y provincias
Especialmente, cuando la autondad central goza de un amplio respaldo politico ¥ enfrenta 3 una oposicion
debil y dispersa se encuentra en condiciones de convertirse en un duro negocader en o regateo por el reparto
de los fondos nacionales

Los vistos hasta aqui pueden entenderse como determinantes extemnas de la relacion de poder entre la
Nacion v las provincias, en el sentido de que el grado de vigencia del federalismo, la conformacion del mapa
poliice y la populandad de los jugadores son elementos independientes de la actitud que adoptan las partes en

T El régimen electoral vigente en ATgenting es panicularments relevanis para esie argumento La eleccion de los
legisladores o troves de foray soboray generaria escasa responsabifidad polibea de ésios ante sus electores
Consecuemamente, Ia conducta legislativa puede eventualments llegar a responder a la disciplina partidana en
desmedro de los inlereses regionales
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el conflicto pero que condicionan su situacion negociadora, Sin embargo, en una concepcion de poder relativo
e una negociacion tambien se deberia incorporar alguna nocion que contemple la diferencia de énfasis y
resolueion con que discute cada una de las partes. En otros términos, pareceria necesana la consideracion de la
conducta de los propios negociadores comio determinante del poder relative. En el easo particular que nos
ocupa, el proceso de regateo por el reparto de fondos publicos, las distintas posiciones negociadoras que la
Macion v las provincias adoptan dependen del ridite politico que cada wna pueda derivar de la ubilizacion de
tales fondos, Aquella coalicion que esté en condiciones de afectar recursos a un uso que le garantice una
adhesian masiva del dectorado seguramoite adoptara una posicion mas dura que ayudara a volcar a su favor
la relacion de poder con su oponente. Como se explicara mas adelante, estas diferencias de énfasis en la

negociacion han sido absolutamente relevantes en (a lustona reciente de las finanzas publicas argentinas.

Es dable destacar el caracter temporanio y coyuntural que, de acuerdo a las circunstancias en que se
manifiestan los distintos determinantes, adguiere esta relacion de poder, Da hecho, se estima que toda vez que
s¢ modifica la sitwacion de alguno o varios de los determinantes de esta relacion surgen presiones para que

conmence una nuesva partida del juego que redefinira el reparto de la recaudacion tnbutana nacional,

En resumen, hasta aqui se ha pretendido presentar un marco analitico altemalivo para el tratamiento
de la relacion fiscal entre Macion y provincias. Se ha puesto especial énfasis en la captacion de lo que a nuestro
Juicio consbituve el rasgo esencial én tal relacion: el conflicto. El problema retne una sene de caraciensticas
{posibihidad de comunicacion entre los jugadores, formacien de coaliciones, concrecidn de un acuerdo
winculante) que permiten representarlo come un juego cooperativo. Sin embargo, su solucion deviene de un
proceso de negociacion cuyas sucesivas rondas bien pueden ser interpretadas como subjuegos no cooperatives
En esta mstancia, se ha pretendido abstraer de la gran complepidad que entrafia un proceso de regateo de estas
caracteristicas lo que se considera el elemento determunante de su resultade: la relacion de poder entre la

Macion v las provineas,

En la seccion siguiente, se prosentara la ewvidencia empirica pertinente ¥ se apreciara la refevancia
explicativa del modelo. En pnmer termune, se exponen sitfuaciones representativas (surgidas de un relevamiento
de la evolucion de lag finanzas publicas argentinas) de las vanaciones que pueden observar las relacones de
poder entre |a Macion v las provincas.  Seguidamente, se considera una cuestion vinculada al probiema en
estudia Ia asuncidn de respensabilidades de gasto por parte de los distintos niveles de gobiemo Finalmente, se
ofrecen alginas hipotesis, incluyendo algunas consideraciones normativas, resultantes de la fecrura de la
histora de la rdacion fiscal entre Macion y provincias a la luz de la estructura analitica sugenda en este
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EVIDENCIA EMPIRICA

Y RELEVANCIA EXPLICATIVA DEL MODELO

+ La influencia de los distintos determinantes de la relacion de poder entre
MNacion y provincias en las finanzas pablicas argentinas:

En este apartado, se intentara echar luz sobre la concepcion de poder relativo utilizada a traves de la
ilentificacion y exposicion de situaciones arquetipicas que den clara cuenta de la influencia de los distintos

determunantes en la refacion de poder entre Macion y provincias

El primer deterrmnante al que hicimos referencia fise el grado de autonomia con que las provincias
pueden toniar sus decisiones. Obviamente, cuante mas subordinadas se encuentren en la prictica las provincias
a la voluntad del gobiemo central, menor sera su capacidad de negociacion. A este respecto, habiamos
entendido conveniente identificar al Congreso v las respectivas gobemaciones como los drganos de defensa de
los intereses de la coalicion provincial en la negoeiacion con los funcionarios del gobiemo central, Gragias a
esta perspectiva, es posible mejorar la comprension de alguncs episodios en la histona de las relaciones fiscales

atre Macion y provineias,

Desde que se instaurd por primera vez en 1935, los cambios en el régimen de coparticipacion fideral
de mipuestos han resultade tradicionalmente en ganancias para la coalicidn provincial, vale decir, e una
participacién creciente de las provincias en la distnbucidn prmaria de los recursos nacionales. 5i bien no
puede descartarse la sana voluntad de descentralizar las decisiones de gasto como probable responsable de esta
evelucion, en este trabajo hemos pretendido enfocar a las relaciones fiscales entre Macién y provincias como
enunenternente conflictivas, por ende, atribuimos prependerancia al rol que le ha cabedo a la relacion de poder
eritre ambos miveles de goberno e la determinacion de los coeficientes de reparte. En este sentido, pareceria
que fas provincias han aprovechado of tratamienta legislativo que requieren las cuestiones fiscales para impedir
fque ded Comgreso surgrera una modificacion del réginen de eoparticipacion que las desfavoreciera asignandoles
uha participacion menor en la distnbueion primana. Sen porque asumieron una dura posicion bloqueanda las
decisiones legislativas, o porque recurneron a practicas de ntercambios de wotos con las autondades
nacionales {por ejemple, mas fondos por votos en cuestiones no sconommecas), las provincias generalmente han
logrado que 5us reclamos por una mayor participacion en los recursos federales se canalizaran

satisfactonamamte a traves del Congreso

Resulta partscularmente revelador el anabisis do las circunstancias en las que, excepcionalmente, los

camibics e el regimen de coparticipacion desfavorecieran a las provingas Las tres omicas reformas del
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remen en las que se redujo la partucipacion de las provincias en e reparto de los fondos federales fueron las

Sigurenies

I} En das etapas sucesivas. la primera como parte de un paquete de medidas en marzo del '67, la segunda en
la Ley de Presupuesto del 68, el gobiemo del Gral Ongania modifico loscoeficientes de distnbucidn
priceania para los inpuestos a los réditos. a |as ventas v asimilables, las reformas llevaron la participacién
compunta de las provincias ¥ la Mumicipalidad de la ciudad de Buenos Aires del 46% vigente hasta 1966 a
I8, 12%., aumentando la de la Nacion de 54% 3 61,88%,

2} En 1930, ef gobierno del Gral. Videla propicié una redistnbucién de las provincias al sector produdive,
mstaurande un sistema de precoparticipacion del IVA v de los impuestos internos (ley 22293} que
transferia fondos al sistema previsional nacional para compensar una reduccion en los aportes patronales;
como consecuencia de la reforma, lo coparticipado a las provincias en 1981 fue of 40,4% de lo recaudada
contra el 48, 5% vigente por ley 20221 hasta 1972

3} En 19892, el gobwerno del Dr Menem también apeld a un esquema de precoparticipacicn para financear e
sistema previsional nacional, e decreto 87992 redujo en 20 puntos la recandacion de Ganandas
coparticipable, ademas se decidia una afectacion progresiva del TVA al sistema jubilatorio en desmedro

tambien de da masa coparticipable.

Comncrdentemente, en estas tres reformas se comugaban circunstancias particulares que volcaban la
relacion de poder a Faver de la Macion. Las dos primeras fueron llevadas a cabe por gobiemos nacionales de
facmo con una resistencia provincial debilitada a partir de la disolucion del Congreso v [a virtual subordinacion
de los gobemadores al peder eentral. En o caso de la dltima reforma, fue instrumientads por medio de un
decreto ley saltando la instancia legislativa natural (el Congreso) donde hubiera encontrada una fuerte
oposicion. La presencia mayontana de gobemadores del nusme partide politico que el gobiemo central y una
eircunstancia adicional que se describe 2 continuacian cantribuyeron a conformar una situacion en la que fa
auteridad naconal se encontraba en ima situacion dominante frente a la coalicion provincial resultindole

postble promulgar esta reforma

En la seccion antenor se menciono ¢ importante rol que podia caberle a la conducta negociadora
asunnda por las partes en la determinacion del poder relativo y. por lo tanto, del reparte de fondos entre MNacidn
v provincias Esta conducta, deciamos, dependia de la importancia politica que para cada coalicion twera la
disponibulidad de tales recursos. Por otro lado, en [ primera parte de este trabajo se ofrecid una exposicion
altermativa del ongen del conflicto entre MNacidn y provincias basada en la interpretacion de la estabilidad
macraeconamea come @ prncipal bien publico proviste por ¢ gobierno naconal. La conjuncion de estas dos

nociones pernite un enfoque interesante de la evolucicn reciente de las relaciones fiscales en nuestro pais,




Por lo expuesto, podriames afirmar que un factor que hace a la relacian de poder entre ambos niveles
de gotvemo es la utilidad que la sociedad deriva en general del consumo del bien publico en cuestion, la
estabilidad, v consecuentemente & valor politico que a su prowsion eficiente le asigna. En los Gltimos afios,
probablemente debido a la gran desutilidad que provecaron las hiperinflaciones de 1989 y 1990, se ha
incrementado sustancialmente of beneficio politico que reditia al gobiemo federal o mantenimiento de un navel
de precios estable. El actual gobiemo, bajo la gestion del ministro Cavallo, ha sabido capitalizar esta situacion
para fortaleser su posicion negoaadora frente a las provincias. El alto costo politico que le supondrian un
deterioro de su situacion fiscal v ¢ consiguiente rebrote inflacionanio es el argumento utilizado por o gobiemo

central para justificar sus firmes negativas a los pedidos provinciales por fondos adicionales.

+ La asuncion de responsabilidades de gasto por Nacion y provincias; un
problema vinculado:

En este punto resulta procedente referirse a otro fenomeno que ha caractenizado a la evolucon del
sectar publico argentino: en forma mas o menos paralela a la consecucion de una mayor participacién en la
distribucién primana, las provincias han ido asumiendo un mayor numere de funciones de gobiemo y, por
ende, crecientes responsablidades de gasto, Una primera interpretacion de esta situacian podria atribuirla a la
accion cooperativa de ambos niveles de gobiemno buscando bajar los niveles de las decisiones publicas para
cficientizar 1a accion estatal  Sin negar abiertamente la posibilidad de que esta interpretacion se ajuste en
cigrtas ocasiones a la realidad, neos parece conveniemle provesr un enfoque altemative y, s se quiere,
complementario que logre explicar una eventual evolucion despareja de la distribucion primana y las
responsabilidades de gasto B A tal fin, insistiremos en la vision que se desarroll a lo largo del trabajo que
encuentra a la relacion entre MWacion y provincias eminentemente conflictiva. Con esta perspectiva y en forma
snalowa a como representamos 1a deterninacion de los coeficientes de distribucidn primana de los recursos
federales, imaginames la atnbucion de responsabilidades de gasto como un juego cooperativo y al proceso de
negecacion que lo resueive como una sucesion de subjuegos no cooperativos. El objetivo de cada nivel de
gobiema e este juego es delegar la mayor cantidad de funciones para que, dada la distnbucion de los recursos
foederales, se maxinice o montoe de fondos de libre disponibilidad. La solucién, esto es la defimicion de las
responsabilidades de gasto, se supone respondera nusvamente a la relacion de poder entre MNacian y provincias.

# Bepun FIEL, la coparticipacion a las provincias ascandio del 2,44% del PBI que representaba en 1972 a 5,1% del PBI
en 1981 En el mismo lapso. s2 estima que su responsabilidad de gacto erecio en menos del 1% del PEI, de manera que
e casi vainte afios [a masa de fondos de libre disponibilidad para los gobiernos provinciales se habsia incrementado en
s del 1,5% del PBI.
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La concepeion de ambas cuestiones (reparto de fondos y asignacion de funciones) como sendos juegos
que se dirimen en funcion del poder relativo pareceria dar fugar 3 una inconsistencia. De hecho, habiendo
concluido que generalmente las provincias se han visto situadas en una posicdn dominante respecto a la
Macion ¥ que en wvirtud de ello han logrado captar una porcion cada vezr mas importante de los recursos
federales, e mismo razonamiento llevaria a pensar que las provincias debenian haber hecho valer su mayor
poder relativo para evitar asumir toda transferencia de responsabilidades desde la Macion, Los hechos
demuestran que, 51 bien las provincias han logrado incrementar la masa de fondos de libre disponibilidad, han
temido también que hacerse cargo de un creciente nlimero de funciones de gobiemo. La salida de esta apanente
nconsistencia del modelo seria la siguiente: la concepcion de poder relative relevante para cada juego no &
estrictamente la misma. En otros términos, en un instante del tiempo las provincias pueden disfrutar de uma
posicion muy favorable para resolver el juego del reparto de fondos y verse dominadas en la determinacion de
las responsabilidades de gasto. Esta diferencia en los conceptos de poder relativo relevantes en cada juego
podria atnbuirse a dos ezusas:

1} Ambos juegos no son estrictamente independientas v el resultado de uno condiciona (aunque no determina)
el resultado del otro. Si, por ejemplo, las provincias han sido benefidadas por una redefinicion de los
coeficientes de distribucion primania se veran comprometidas a aceptar la razonabilidad de un reclamo por
parte de la Macion procurando transferirles responsabilidades de gasto. En otras palabras, las posiciones de
poder refativo en este alumo juego estaran nfluenciadas por la apreciacion objetiva de cada coalicion de
sus respectivas relaciones entre las funciones que les competen y la capacidad pars financadas que
dispongan,

2} La actitud negociadora de las provincias ha sido mucho mas dura cuando estaba en juege la consecucion
de rocursos que cuando se les pretendia transferir alguna responsabilidad de gasto. El funconario
provincial generalmente concentra sus esfuerzos en incrementar su disponibilidad de recursos porque
considera que siempre sabri encontraries una afectacion que le brinde réditos politicos, Ademas, es
conciente de que en toda responsabilided de gasto existe un margen vanable de discrecionalidad que
tambien se puede onentar a la consecucion de objetives politicos. Como puede usufructuarse la
responsabilidad de gasto con fines politicos &5 un tema que ha sido analizado por Weingast, Shepsle y
Johnsen (1981), Estos atnbuyen buena parte de las incficencias en la oferta de los bienes publicos a las
discrepancias existentes entre las definiciones politica y economica de los costos y beneficies de su
provision, que responden especialmente a la consideracon como parte de los beneficios politicos de las
Banancias pecunianas que denvan los proveedores de los insumos de los bienes publicos. La provision de
ciertos servicios publicos on algunas provincias argentinas retine caracteristicas que se ajustan bastante a
las previstas por estos autores, de hecho, la expansion desusada del empleo publico provingal puede
explicarse con este argumento. La transferencia de clertas funciones a la esfera provincial ha pemutido a
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sus mandalanos cautivar una porcion del electorado ofreciendo, especialmente a los proveedores del factor
trabajo, sustanciales ganancias pecunianas en la forma de empleo estable en o sector piblico. El perjuico
eventual que acarrea ofrecer o servicio en condiciones de ineficencia y con baja calidad no suele significar
para los funcionanos provinciales un costo politico sustancial por cuanto son efectos mucho mas dispersos
que & impacto benéfico que recibe directamente o provesdor de insumos en la forma de ganancias
pecurianas. En definitiva, los gobvernos provincales han sabido sacar provecho de esta asimetria en la
percepaon de las ganancias y perdidas pecuniarias de la provision de bienes publicos. El hecho de que la
asuncion de funciones pueda reportar beneficios politicos ha incidido para debilitar la resistencia de la
coalicion provincial en las negociaciones por transferencias de responsabilidades de gasto.

+ Una aplicacion del modelo: la evolucion del sector piblico argentino en los
.E{}

El esquema analitico presentado permite denvar una interpretacion particularmente intercsante de la
evolucion del sector publico argentino del final de la decada de los '80. El modelo se conwvierte asi en una
explicacion altermativa de las ya existentes refenidas a la deberminacion ded tamafio del gobiemo,

Este periodo se caractenzo por la fuerte presion que ejercieron las provincias demandando mayores
transferencias del tesoro nacional. Los recursos transfenidos a las provincias constituian una pesada carga
financiera para la Macion que agravaba su de por si ya delicada situacion fiscal. La Nacion procurd superar
esta contingencia incrementando la presion tnbutana aunque la persistencia del deficit la obligo a recurnir a
fuentes mo genuinas de recursos (emision monetaria). Este escenano conducia a un resultado logico: el
crecimiento del zector publico junto al recrudecimiento del fenomeno inflacionario.

La nterpretacion de estos hechos a la luz del esquema analittco propuesto revelania un marcado
desequilibrio en la relacion de poder entre Macion y provindas durante este periodo. De hecho, ¢ gobiema del
Dr. Alfonsin se encontrd frente a una oposicion provincial masiva y cohesionada, contra la cual no dispuse una
posicion de cerrada resistencia a sus reclamos por transferencias adicionales. El jusgo que dinmia o confliclo
por € reparto de los fondos del fisco nacional resultd entonces recurrentemente favorable a la coalicién
provincial. La Macion respondio intentando expandir el conjunto de soluciones alcanzables incrementando los
recursos disponibles en términos reales {con un aumento de la recaudacion impositiva) o en términos nominales
{emitiendo y cobrando impuesto inflacionanc). En definitiva, las consecuencias del juego fueron e creamiento
ded sector publico y del nivel de precios
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Una cuestion que merecenia un analisis exhaustive es si la disputa por los fondos federales también
alcanza a los recursos que genera el impuesto inflacionario. Es decir, si las provincias reconccen en la emision

de dinero una fuente de recurses def gobiemo federal pasibles de ser coparticipados,

+ Consideraciones normativas:

Finalmente, se puede intentar derivar del modelo alguna consideracion de indole normativa. Habiendo
interpretado a la redacion fscal entre Macidn ¥ provincias como un juego, lo acertado es, tal como hicer
Sanguinetts, onentar los juicios normativos al orden institucional, por cuanto o resultado de un juego no puede
alterarse operando sobre las soluciones, sino sblo modificando sus reglas 2,

La evaluacion a la luz de este esquema del arden institueional que regula las rdacones entre Nacion y
provincias en muestro pais resulta desalentadora. Dado que ambos niveles de gobiemo deben atender una buena
parte de sus necesidades financieras de una misma fuente de recursos, o conflicto virtualmente reside en e
esguema de coparticipacion de impuestos. Como hemos visto, no puede esperarse que de su resolucion a traves
de un proceso de negociacion en of que Nacidn y provincias miden fuerzas surja un resultado econdmicamente
eficiente, El desenlace de la pulsends coincidird solo circunstancialmente con una asignacion de recursos
basada en enterios de racionalidad econdmica. Sin embargo, no puede achacarsele esta deficiencia a las
conductas de los funcienanos nacionales y provinciales, en todo momento, los consideramos individuos

racionales preccupades por satisfacer los deseos del electorado.

Existe, en cambio, un aspecto perverso en e réegimen, Bara y Barbero (1991), en una aplicacion del
Teorema de Coase, lo explican asi: {refirféndose al sistema de coparticipacion) *..Ja competencia entre
Jurisdicciones fleva a resultados inadecuados, porque se realiza sobre recursos de propiedod comin y
erionces pueden oblenerse beneficios v los eostos los soportan terceres. Ex ef mismo cove de cualgquier
recurso efcaso (mo libre), pero no apropioda” 10, Al no asumir los costos politicos de recaudar los recursos
que gastan, las provincias no procuran ofrecer la cantidad eficiente de bienes pablicos, sino la maxima posible.
La responsabilidad de la ineficiencia recae, por tanto, sobre e orden institucional (e rémmen de

" Para una explicaicion deiallada de este argumento, ver CASAHUGA, Antoni: Aspectos normatives de la accidn ¥ la
orpanizacion social, Ed. Ariel; Barcelona, 1985, pp. 1400142,

" BARA, Ricardo, BARBERD, Andrea: "Defensa de una propuesta de federalismo fiscal™, Anales de las XXIV
Jornadas de Finanzas Publicas; Cardeba; 1991, p. 19
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coparticipacion) que no es capaz de derivar de las conductas individuales racionales un resultado racional para
¢l colectivo.

{Cual seria entonces |a propuesta altemativa que recomendaria e esquema conceptual presentada? 5i,
por lo wisto, el conflicto entre Nacion ¥ provincias que se genera por la financiacion de sus respectivos gastos
de un fondo comun de recursos, conduce a un resultado ineficiente, la propuesta légica sena propiciar un arden
mstitucional que minimice o conflicto. La salida del problema podria ser o gradual reemplazo del régimen de
coparticipacion por uno que tienda a regirse por el principio de correspondencia fiscal entre los gasios que
benefician a una comunidad y o esfuerzo que a ela se le requiere para financiarlos. En otros termings, un
sisterna que haga que 51 un funcionanio pretende gozar de los beneficios politicos del gasto publice, tambien
deba asumir el costo de la recaudacion de los recursos necesanios. A tal fin, la reforma que requeriria o sector
publico argentino seria una acentuada descmtralizacion de las facultades tributanas que transfiera poder fiscal

de la Macion a las provincias.

Esta recomendacion no s, por gerto, novedosa. De hecho, exasten diversos trabajos que la sugieren,
e los que ineluso se proponen soluciones para algunas dificultades que surginan con  su concrecion (por
gemplo. deseconomias de escala, aspectos distributivos, problemas administrativos, etc)!!. Sin embargo, se
espera que & marco analitico presentado en este trabajo constituya una fundamentacion alternativa en su favor
que respalde los argumentos ya conocidos,

CONCLUSION

El anilisis economico de la politica ha venide convirtiéndose en las Gltimas décadas en una poderosa
herramienta de estudio de diversos problemas de la Economia Publica. La asimilacion de la conducta politica a
la econgmica, esto es la consideracion de los funcionarios como individuos prescupados por la satisfaccon de
su propio interés , proporciona visiones mis realistas y ncas que las prowistas por los enfoques mas
convenoionales de las finanzas publicas, es decir, los que suponen un comportamiento gubemamental del tipo

' Porto (1990 y FIEL {1992) admiten la existencia de economias de escala en la recoudacion de algonos impuesios
{IVA y Ganancias) v la congecuente conveniencia de mantenerlos en la drbita nactonal, pero alientan la cesion de lns
facultades tributarias sobre las restantes fuenies a niveles inferiores de gobierno, FIEL sugiere disediar un ssquema de
iransferencias redistributivas a las provincias condiciondndolas a indices de dificil distorsion y exigisndo a éstas su
cofinanciumento. Bara y Barbero (1992), por su parte, estiman que un esquema de tasas adicionales minimizaria los
inconvenientes administrativos del slongamiento de mayor autonomia fiscal a las provincias,
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dietatorial benevolente y los modelos del voramie mediano. En este trabajo, se ha pretendido aplicar este
paradigma a la representacion y andlisis de las relaciones fiscales entre la Nacion y las provingias. El resultado
de este intento se juzga, en principio, salisfactorio pues ha sido posible moddar la interaccion entre los
distintos niveles de gobiemo respetando una de sus caracteristicas esenciales: su naturaleza eminentemente

conflictiva.

La unlizacion de la Teona de los Juegos como estructura analitica del problema tambieén se ha visto
plenamente justificada porque por su mediacion pudieron representarse con bastante fidelidad algunas
caractenisticas  propias del problema: o comportamiento estratégico que ewidencian sus actores, la
interdependencia de sus decisiones, la importancia del orden institucional que encuadra al problema, ete. Sin
sef nociones que se ajusten a lo que dicta la ortodoxia en matena de Teoria de los Jueges, la concepaon del
juego de acuerdo a la interpretacion de Johansen y su solucion tomando a la reladon de poder entre los
jugadores como elemento determinante han sido los camines que permitieron la confecdon de un moddo que
representa bastante fidmente la redacidn fiscal entre los distintos niveles de gobiema en Argentina.

La naturaleza conflictiva de la relacion entre Macidn y prowvincias no es, naturalmente, una idea
onginal de este trabajo. De hecho, los ya apuntados aportes de FIEL, Porto, y Bara y Barbero parecen
compartir esa coneepaion. Coma se menciond, lo que este trabajo pretende ofrecer es un marco analitico para
el problema en cuestion que destaque esta caractenstica de la redacion. Por ello no debe sorprender que vanias
de las nuestras coincidan con hipotesis provistas por esos trabajos. En definitiva, nuestra conclusion mas
destacable no es mas que la ratificacion por una via de analisis altermativa de la exdstenca de fuerzas
nherentes al rémmen que ordena la relacion fiscal entre la Nacion y las provingas que hacen que o reparto de
los fondos federales no obedezea a criterios de racionalidad econdmica sino al resultado de una pulseada.
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