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1 - EFICIENCIA ECONOMICA, PARTICIPACION POLITICA Y DESCENTRAL IZACION

La teoria tradicional del federalismo fiscal estudia los problemas de asignacién de
funciones (gastos) y fuentes de financiamiento entre los distintos niveles de gobierno. También
es central en esa teoria el estudio de los mecanismos de coordinacion de decisiones fiscales.
Estos comprenden principalmente a las transferencias intergubernamentales y a los
mecanismos de control de los gobiernos locales en determinadas acciones fiscales —las mas
importantes son el endeudamiento y el cumplimiento de las condiciones bajo las que el
gobierno central les transfiere fondos o les regula algunas de sus actividades.

En tiempos recientes la vision tradicional del federalismo fiscal se ha expandido mas alla
del estudio de la organizacién vertical mas eficiente del gobierno, incorporando el valor
participacién politica, como objetivo rival o competitivo de la eficiencia.

Determinar qué estructura de gobierno —centralizada o descentralizada- es la mas
adecuada para el logro de esos dos objetivos que pueden ser conflictivos, es el punto de partida
de esta seccion.

Para fijar conceptos es util comenzar definiendo cual es el significado de estructuras
politicas centralizadas y descentralizadas.

Siguiendo a Inman y Rubinfeld (1997) la clasificacion se hace en base a dos clausulas
constitucionales. La primera es la alternativa de organizar el gobierno como una estructura
monolitica o con mas de un nivel. Esta decision de particion divide a la Nacion (y a sus
habitantes) en provincias; esta es la division politico-territorial de la Nacioén. La segunda es la
decision de asignacion de responsabilidades fiscales a cada nivel de gobierno.*

Si la Constitucion crea Provincias y les asigna responsabilidades para decidir politicas de
gastos e impuestos, se trata de un gobierno descentralizado. En cambio, si s6lo crea un
gobierno nacional, o si, existiendo las provincias, todo el poder de decisién en materia fiscal se
asigna al gobierno nacional, es un gobierno centralizado. La tabla siguiente resume los
conceptos anteriores.

Tabla 1
Estructuras centralizadas y descentralizadas

Particién (politico-territorial)
Si No
Poder de decision de las Si DESCENTRALIZADO
provincias sobre las politicas CENTRALIZADO
de gastos e impuestos No CENTRALIZADO

La Constitucion Nacional Argentina establece la forma descentralizada (Art. 1°, 5°, 121 a
125).? ® Es interesante notar que mientras existieron Territorios Nacionales habia particion, pero

! En esta seccién se enfatizan las decisiones fiscales, pero la dimensién no fiscal es tanto o mas importante.

La Nacion Argentina se formé con catorce provincias. Hacia 1960 la mayoria de los Territorios Nacionales se
habian convertido en provincias llegando en nimero a 22. Tierra del Fuego fue la Gltima provincia creada (1990). La
Capital Federal se transform6 en Ciudad Auténoma en 1994. En la actualidad no existen mas Territorios Nacionales.
¥ Ademas de los gobiernos nacional y provinciales, la Constitucién crea un tercer nivel, las Municipalidades, pero su
organizacion queda dentro del poder de decision de las provincias (art. 5°).



las jurisdicciones no tenian poder de decisién sobre las politicas de gastos e impuestos, que
quedaban en manos del Congreso Nacional (ex art. 67 inc. 15; actual art. 75 inc 15).*

La eleccion de la forma centralizada-descentralizada afecta a dos objetivos que son
valuados positivamente: por un lado, la participacion politica (PP); por otro lado, la eficiencia
econdémica (EE).°

1.1. PARTICIPACION POLITICA

La participacion politica incluye todas las acciones de los ciudadanos para tratar de influir
en los resultados politicos. Los beneficios de la PP se agrupan en tres categorias:

el instrumental o utilitario, para asegurar que el gobierno maximice la utilidad agregada y
proteja a los ciudadanos de los abusos de los politicos y/o burdcratas;

el educativo®, que resulta del aprendizaje de las personas para evaluar y computar no
solo sus propios intereses, sino también los del conjunto de la sociedad; y

el de consumo o utilidad directa que se obtiene por el hecho de participar en la actividad
politica.

El nivel de PP en la sociedad, que resulta de ponderar la influencia y el esfuerzo de los
ciudadanos, depende de:

las instituciones politicas formales e informales (existe menor PP en una dictadura que
en una democracia);

la estructura federal de los gobiernos (se supone, en general, que la PP es mayor
cuanto mayor es la descentralizacion) y

los poderes en los que se organiza el gobierno (habra mayor PP en las legislaturas que
en el ejecutivo).

La literatura sugiere que cuanto mayor particion (estructura multinivel, con unidades de
gobierno pequefias) y mayores responsabilidades asignadas a los gobiernos locales
democréaticos, mayor sera la PP’

* Es atribucion del Congreso Nacional ...... “determinar por una legislacion especial la organizacion, administracion y
gobierno que deben tener los territorios nacionales, que queden fuera de los limites que se asignen a las provincias”.

La tercera virtud social a tener en cuenta en la eleccién de la estructura politica es la proteccion de los derechos de
los ciudadanos. Esta dimension no se trata en este capitulo. Se supone implicitamente que esos derechos estan
tg))rotegidos de la misma forma por los gobiernos centralizados y descentralizados.

Segun Olivera (1977) “el efecto educativo de formas alternativas de organizacion econdémica era importante en las
ideas prevalecientes durante el siglo XIX y comienzos del siglo XX. Por ejemplo, uno de los argumentos principales
del liberalismo clasico consistia en que la libertad econdmica desarrolla las capacidades individuales en una medida
que nunca pueden lograr los sistemas estatistas. La libertad econémica estimula la iniciativa y la invencion, fomenta
el sentido de responsabilidad, hace a los hombres mas activos, alertas y providentes. También las doctrinas
socialistas del siglo pasado en gran parte se basaban sobre los efectos educativos de la organizacion econémica. El
socialismo descentralizado de Fourier y otros autores de la época aspiraba, sobre todo, a establecer habitos de
cooperacién y sentimientos de solidaridad social que, a su juicio, eran destruidos por la competencia. Todos estos
sistemas consideraban que el producto mas valioso de la organizacion econémica es el hombre mismo, y que los
méritos o0 ventajas respectivos de los sistemas econdmicos deben juzgarse especialmente por sus efectos sobre la
capacidad y la moralidad individuales” (pgs. 102-103).

" Bird (1996) sostiene que la descentralizacion es intrinsecamente buena porque institucionaliza la participacion de
los afectados por las decisiones locales. Para evidencia empirica sobre la asociacion positiva entre participacion
politica y descentralizacion ver, entre otros, Huther y Shah (1996) e Inman y Rubinfeld (1997).



1.2. EFICIENCIA ECONOMICA

La otra variable relevante para la eleccién de la estructura de gobierno es la eficiencia
econdémica. Las dos dimensiones de la eficiencia que interesan en el andlisis de la estructura
gubernamental son: la eficiencia intrajurisdiccional, o sea, la maximizacion de la utilidad en cada
comunidad; y la eficiencia interjurisdiccional, o sea, la asignacion eficiente de las personas y del
capital a las distintas jurisdicciones del pais. Estas dos dimensiones determinan el tamafio
optimo de una jurisdiccion (Figura 1). A mayor tamafio, menor adaptacion de la oferta de
bienes publicos locales a la demanda de los ciudadanos; a mayor tamarfio, mayor posibilidad de
internalizar las externalidades interjurisdiccionales.

Figura 1
Eficiencia Intrajurisdiccional e interjurisdiccional

Jurisdiccion A Jurisdiccion B

EFICIENCIA INTERJURISDICCIONAL EFICIENCIA INTRAJURISDICCIONAL
*provision eficiente de bienes publicos nacionales * provision de la cantidad eficiente de los
o con fuertes externalidades interjurisdiccionales bienes publicos locales en jurisdicciones

de tamafio eficiente
*la posibilidad de internalizar las externalidades
es mayor cuanto mayor es el tamafio de la *el control de los politicos y burécratas
jurisdiccion es mayor cuanto menor es el tamafio
de la jurisdiccién (entre otras razones
por mayor informacion y mas mecanis-
*el control de los politicos y bur6cratas es menor mos de control a disposicién de los
cuanto mayor es el tamafio de la jurisdiccién ciudadanos)
(problemas de informacidn y mecanismos de control)

INFORMACION: es mas facil de obtener e interpretar
cuando se refiere a un bien publico local (p.ej. recoleccién
de residuos) comparado con uno nacional (p.ej. control
macroecondémico).

Para que se cumpla la condicion de eficiencia intrajurisdiccional la oferta de los bienes
publicos locales debe adaptarse a la demanda de la comunidad, proveyendo la cantidad
eficiente. Esto se logra cuando se cumple la condicion samuelsoniana de igualacién de la suma
de las tasas marginales de sustitucion con el precio relativo o tasa marginal de transformacion.
El tamafio eficiente de la comunidad resulta 8para el nivel de poblaciéon para el que el costo
medio de provision de los bienes es minimo.” Es probable que para cada bien publico local
exista un tamafio 6ptimo distinto de la poblacién y esto significaria, en teoria, un nivel de

8 para su cumplimiento se requiere que los bienes publicos locales sean congestionables y/o que la productividad
marginal del trabajo sea decreciente. Para mas detalle ver la seccion 3.




gobierno separado para la provision de cada bien. Los costos fijos, los costos de toma de
decisiones colectivas y los de administracion ponen un limite al numero de gobiernos locales
gue, debido a esos costos, se organizardn para proveer canastas de bienes. Para un nivel
dado de gobierno -provincias, municipalidades-, por distintas razones que van desde lo historico
hasta la dotacion de tierra y recursos naturales, existiran jurisdicciones de dstinto tamafio,
ofreciendo canastas diferentes de bienes. En el caso normal se espera que la variedad de
bienes provistos dependa positivamente del tamafio de la poblacion.®

La informacion disponible y los mecanismos de control de la comunidad, para que s
respeten las preferencias locales y los bienes se provean al minimo costo, son mayores en
comunidades pequefias.

La eficiencia interjurisdiccional requiere que las personas y el resto de los factores
productivos se asignen eficientemente entre las regiones.

En varias situaciones la libre movilidad no conduce a la distribucion eficiente dentro del
territorio nacional. P.ej. si las regiones difieren en la dotacion de un factor fijo y el trabajo es un
factor perfectamente mévil, habrd méas poblacién en la regiébn con mayor cantidad del factor fijo.
Si la renta de ese factor es, en términos per capita, mayor en la region en la que es mas
abundante, y si se distribuye igualitariamente dentro de cada reqién, la poblacién migrara hasta
igualar los productos medios del trabajo (para maximizar utilidades) y no los productos
marginales (para maximizar la produccion). En este caso el gobierno central deberia capturar
toda la renta del factor fijo y distribuirla igualitariamente en todo el territorio nacional. Aun si ese
fuera el caso, si existen bienes publicos locales, como hay mas poblacién en una regién que en
la otra, el bien publico seria mas barato en la primera region, el impuesto por trabajador seria
menor y nuevamente la libre migracion llevaria a un resultado ineficiente. El gobierno central
tendria que intervenir en el financiamiento del bien publico gravando a los trabajadores de la
region mas poblada, para subsidiar a los de la otra region™°.

Ademas de este tipo de intervencion del gobierno central, se requerird también la
provision de aquellos bienes con fuertes externalidades territoriales. La posibilidad de
internalizar las externalidades interjurisdiccionales es mayor cuanto mayor es el tamafio de la
comunidad. Estas externalidades serdn muy importantes en bienes tales como el control
macroecondémico, la distribucion del ingreso y, en general, aquellos con beneficios para un
ambito territorial mayor que el de las jurisdicciones locales

Para las actividades que se centralizan la posibilidad de control de las influencias politicas
y burocréticas por parte de la comunidad es menor y de esa forma es mayor la posibilidad de
comportamientos leviatanicos.

® Este es el efecto “zoo” de Oates (1988). La denominacion se refiere a que sélo tienen zooldgico (0 museos, salas
de concierto, orquestas) las jurisdicciones que tienen un tamafio minimo de la poblacion.
% para mas detalle ver la Seccién 3.

Para los bienes con externalidades interjurisdiccionales la centralizacion no es la Unica cura. Dependiendo del tipo
de externalidad y de la elasticidad de la funcion de beneficio marginal, se pueden utilizar mandatos sobre cantidades
o subsidios sobre el precio del bien. P.ej. si el gobierno central quiere asegurar una cierta cantidad de un bien en
una comunidad local, un subsidio por unidad del bien implicara un costo menor que el mandato si la funcién de
beneficio marginal es elastica.



Resumiendo, los objetivos de Participacion Politica y Eficiencia Econémica
Intrajurisdiccional favorecen la eleccién de formas de gobierno descentralizadas. El objetivo de
Eficiencia Economica Interjurisdiccional, en cambio, favorece la centralizacion.

1.3. LA FRONTERA DEL FEDERALISMO

Los objetivos de PP y EE pueden no ser conflictivos en ciertos intervalos. En otros, la
mayor centralizacién puede ser favorable a la EE, pero impactar negativamente en la PP. En
este caso no hay una estructura politica dominante. La eleccion resulta de la ponderacion que
se otorgue a la PP y a la EE en la funcion objetivo de la comunidad. La frontera del federalismo
de Inman y Rubinfeld muestra estas relaciones (Figura 2).

Figura 2

La Frontera del Federalismo

EE

=]

El eje horizontal mide la PP con un indice que pondera la influencia y el esfuerzo politico
gue realizan los ciudadanos. En el eje vertical se mide un indice de eficiencia econémica. El
punto C corresponde a una estructura totalmente centralizada (gobierno unitario) y el punto D a
una totalmente descentralizada (no existe gobierno). A partir de C hasta F, una mayor
descentralizacion permite obtener ganancias de EE - las derivadas, por ejemplo, del teorema de
la descentralizacién - y de PP - por la posibilidad de participar mas activamente en la eleccién
no solo de candidatos nacionales, sino también provinciales y municipales, tener mayores
incentivos para esforzarse en generar iniciativas y controlar a los politicos, etc. Lo mismo ocurre
de D hasta F', cuando la sociedad sale del estado de anarquia - las ganancias resultan de
escapar del estado de naturaleza y contar con un gobierno que provea un conjunto de bienes
publicos que posibilite vivir en sociedad. La frontera con conflicto de objetivos es FF'; la mayor
PP sélo puede lograrse a costa de menor EE; un ejemplo se da en el caso en el que la mayor
descentralizacion (que posibilita una mayor PP) genera externalidades fiscales. Las
preferencias de la sociedad determinan el punto concreto sobre FF' y a ese punto le
corresponden determinadas instituciones politicas y una cierta estructura fiscal.

Descentralizacion, autonomia local y responsabilidad fiscal local (“local accountaiblity”)
son tres conceptos claves en la problematica de los gobiernos locales. Al estudio de estos
conceptos esta dirigida la seccion siguiente.



2 - DESCENTRALIZACION, AUTONOMIA LOCAL Y RESPONSABILIDAD LOCAL *

Los conceptos de descentralizacion, autonomia local y responsabilidad local o rendicién
de cuentas local (local accountability) son claves en el debate sobre gobiernos locales. Por esa
razon es importante definirlos y medirlos con precision. Las principales relaciones se resumen
en la Figura 3.

La Autonomia local se refiere al poder de decision de los gobiernos locales en cuanto a
gastos y su financiamiento. La principal razon para la autonomia local es alentar la
responsabilidad local o rendicién de cuentas local. El electorado de la municipalidad o de la
provincia puede influir en las canastas de bienes locales e impuestos, promoviendo la
asignacion eficiente de los recursos y la minimizacién de costos. Los politicos y burécratas
estaran controlados por el electorado y tendran que rendir cuentas a la poblacién local que los
elige. Este es el principal argumento para la descentralizacién fiscal.

La autonomia total con correspondencia fiscal media perfecta y rendicion de cuentas
Unicamente al electorado local es un caso extremo. Por varias razones (entre otras el manejo
macroeconomico, la eliminacion de trabas el comercio interjurisdiccional, la equidad y los gastos
nacionales prioritarios), la autonomia local esta limitada en cuanto a los recursos propios y los
gastos. El gobierno central cubrir4 con transferencias parte del presupuesto local y mandara
gastar en determinados bienes. Este escenario, que origina correspondencia fiscal media
imperfecta, es compatible con distintas formas de autonomia local.

En primer lugar la autonomia local se puede definir en cuanto a recursos propios. La
maxima (minima) autonomia corresponde a la situacion en la que el gobierno local puede (no
puede) elegir bases y alicuotas de los impuestos. En una situacion intermedia el gobierno local
tiene autonomia para fijar las alicuotas sobre bases definidas por el gobierno central.

El tipo de transferencias permite definir otra dimensién de la autonomia local. En los
impuestos coparticipables el gobierno nacional fija las bases y las alicuotas de modo que no
existe autonomia local. Pero los gobiernos locales pueden influir en algunos casos en el
tamafio de la transferencia, o sea, en el reparto de la recaudacion total; por ejemplo sila
transferencia es con contrapartida local y abierta en cuanto a monto (por cada peso gastado por
el gobierno local el gobierno nacional aporta X pesos). En otros casos los gobiernos locales no
pueden influir en el monto a recibir ya que esta fijado por ley, sea una suma fija 0 un porcentaje
de la recaudacion de algun (algunos) impuesto(s).

La decision sobre cuanto gastar y como gastar es la tercera dimension de la autonomia
local. En general, salvo en el caso de transferencias condicionadas a fines especificos, los
gobiernos locales mantienen el poder de decisién sobre el gasto. La autonomia puede ser
amplia en aquellas funciones que no se han reservado con exclusividad al gobierno central o
estar sujetas a restricciones de distinto tipo. La autonomia comprende el tipo de funciones que
esta a cargo del gobierno y la forma de llevarlas a cabo — con produccion publica o con
contratacion con el sector privado, en forma gratuita o arancelada, con estandares minimos, etc.

Cada uno de estos modelos de autonomia tiene ventajas y desventajas. La autonomia
local amplia es conveniente desde el punto de vista de la correspondencia fiscal, pero puede
originar problemas de control macroeconémico, trabas al comercio interjurisdiccional y
diferentes residuos fiscales para los habitantes de las diferentes regiones. Con centralizacién

12 y/er Owensy Norregaard (1991).



de impuestos y transferencias fijadas por ley se pueden evitar estos problemas, pero aparecen
los de correspondencia fiscal media imperfecta. Adicionalmente, si las transferencias se
distribuyen con arreglos ad-hoc con los gobiernos locales no soélo la correspondencia media
sino también la marginal puede desaparecer. La autonomia local restringida para enfrentar los
problemas de control macroeconémico, en general no soluciona el diferencial de residuos
fiscales entre las regiones ricas y las pobres, lo que puede provocar migraciones ineficientes de
personas y del capital. Finalmente, las transferencias condicionadas a fines especificos no
respetan ninguna de las dimensiones de la autonomia local, excepto la meramente
administrativa.

El concepto de responsabilidad o rendicibn de cuentas local (local accountability) es
también central en el debate sobre descentralizacién. Hay varias formas de la rendicién de
cuentas local que son, en general, complementarias. La primera es la de correspondencia
fiscal que se refiere a que los recursos necesarios para financiar los gastos determinados
localmente estén a cargo del electorado local. Este financiamiento local le daria claridad al
proceso presupuestario y la gente elegiria paquetes fiscales de gastos conociendo los costos y
pagando los precios y/o impuestos correspondientes. La idea es dotar a los gobiernos locales
con potestades tributarias de modo de financiar sus presupuestos. En esta linea se cuestionan
las transferencias intergubernamentales ya que separan las decisiones de gastar de las de
recaudar y esta separacion puede alentar conductas fiscales irresponsables. Sobre este punto
debe distinguirse entre la correspondencia fiscal media y la marginal. En tanto la marginal es la
econdémicamente relevante con informacion completa (el electorado local cuando vota un peso
mas de gasto debe pagar un peso mas de impuestos, 0 sea, el costo total en el margen), la
magnitud media puede ser importante en tanto una gran separacion media puede originar el
fendmeno de ilusion fiscal, aun cuando exista perfecta correspondencia marginal.

Una segunda forma de rendicion de cuentas local es la responsabilidad financiera que
aparece cuando parte del financiamiento proviene de transferencias del gobierno central y se
refiere a la responsabilidad de rendir cuentas ante el gobierno que otorga la transferencia. Esta
rendicibn comprende la demostracién de que la transferencia se utilizé para los fines que fue
otorgada y en las condiciones pactadas —contrapartida, estandares, etc.

La tercera forma son las rendiciones de cuentas de gestion (o auditorias de gestion) que
son complementarias de las anteriores y se refieren a la eficiencia de los gobiernos locales. Las
auditorias de gestion procuran mejorar la efectividad de los gobiernos locales, minimizar costos
y proveer la informacion agregada y desagregada que posibilite la competencia por
comparacion - qué bienes se proveen, con qué calidad, a qué costos, con qué efectividad, etc.

Las tres formas de rendicién de cuentas son importantes y complementarias y el sistema
federal deberia contar con medidas adecuadas y al alcance de los ciudadanos para cada una
de ellas.

21. MEDIDAS DE AUTONOMIA LOCAL, RESPONSABILIDAD LOCAL Y
DESCENTRALIZACION

Las medidas mas usuales de autonomia local son las siguientes:

0] Recursos propios / gasto total (= recursos totales). Esta medida de autonomia es la de
correspondencia fiscal media. Mide qué porcentaje del gasto local es pagado con
impuestos decididos por la autoridad local que asume de esa forma el costo politico de
recaudar. No tiene en cuenta que una parte del financiamiento via transferencias se



recauda en la propia jurisdiccion (aunque el costo politico lo asume el gobierno central).
Tampoco tiene en cuenta las restricciones que sobre las bases imponibles y/o alicuotas
puede imponer el gobierno central.

(i) Recursos propios + transferencia no condicionadas / gasto total. Esta medida refleja
el poder de decision en cuanto a gastos del gobierno local.

(iii) Incremento en los recursos propios / incremento en el gasto en un periodo determinado.
Refleja correspondencia fiscal marginal.

(iv) Transferencias no condicionadas / transferencias totales. Refleja el poder de decision en
cuanto a gasto de las transferencias recibidas del gobierno central.

v) Porcentaje de financiamiento local (con ahorro y endeudamiento) de la inversion local.

Las medidas de descentralizacion fiscal mas usuales son:

() Recursos propios / recursos totales de todos los niveles de gobierno;
(i) Recursos propios / PBI,

(iii) Gasto local (decision) / gasto total de todos los niveles de gobierno;
(iv) Gasto local (ejecucion) / gasto total de todos los niveles de gobierno;
v) Gasto local / PBI.

Los tipos de descentralizacion fiscal dependen de la autonomia local y de la rendicién de
cuentas o responsabilidad fiscal local. P.ej. el gobierno central puede otorgar una transferencia
condicionada a fines especificos; si no se exige la rendicion de cuentas, la responsabilidad
financiera del gobierno local no existe y es un tipo de descentralizacion distinta a la que resulta
cuando hay responsabilidad financiera del gobierno local.

Con transferencias de libre disponibilidad fijadas por ley también puede o no haber
obligacion de rendir cuentas (responsabilidad financiera) y el resultado son otra vez distintas
variantes de la descentralizacion fiscal. En cualquiera de esos dos casos hay correspondencia
fiscal marginal. Pero si el gobierno local puede conseguir aportes especiales para financiar
gastos adicionales o déficits presupuestarios, no es fiscalmente responsable en el margen y es
otro tipo de descentralizacion fiscal.



Figura 3

Descentralizacion, Autonomia Local y Responsabilidad Local
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3 - ASIGNACION DE FUNCIONES FISCALES Y FUENTES DE FINANCIAMIENTO ENTRE
NIVELES DE GOBIERNO

El paso siguiente es estudiar en detalle los tres temas centrales de la teoria econémica
del federalismo fiscal. Como los bienes publicos tienen distinta jerarquia territorial, un tema a
estudiar es qué funciones debe cumplir cada nivel de gobierno. De esa division de funciones
surge la estructura vertical del gasto publico; o sea, cuanto gasta el gobierno nacional, cuanto
los gobiernos provinciales y cuanto los gobiernos municipales (seccion 3.1).

Una vez determinadas las funciones (y gastos) de cada nivel de gobierno aparece el
problema de asignarle los recursos para financiarlos. Una cuestién es la distribucién de poderes
tributarios, o sea, qué impuestos recauda cada nivel de gobierno (seccién 3.2). Si no existe
correspondencia media perfecta como consecuencia de la distribucién de los gastos y de los
impuestos, los ‘"superavits" y "déficits" deben compensarse con transferencias
intergubernamentales - en general, del gobierno nacional a los gobiernos provinciales y de
éstos a sus municipalidades (seccion 3.3). Ademas, como parte de los gastos que realiza cada
nivel de gobierno son inversiones en bienes que prestan servicios por varios afios (escuelas,
hospitales, pavimentos, etc.) es necesario - desde el punto de vista de la eficiencia econémica y
de la equidad intergubernamental -, recurrir a la deuda publica (seccion 3.4).

Figura 4
Presupuesto de Funcionamiento (Ingresos y Gastos corrientes)

Gastos Impuestos
Gobiernos Gobiernos Provinciales
A Municipales
Provincialesy y P Déficit de los gobiernos
Municipales provincialesy
_ municipales =
Transferencias transferencias
Gobierno Nacional intergubernamentales
Gobierno Nacional
Ahorro

Presupuesto de Capital (Inversiones y financiamiento)

Inversiones del Ahorro del Sector
Sector Piblico Plblico

Deudadel Sector
Publico (Vaiacién)

La teoria tradicional del federalismo fiscal se ocupa de las cuestiones normativas
vinculadas con los problemas planteados més arriba. La teoria positiva (secciéon 3.5) explora el
comportamiento real de los gobiernos (lo que es vs. lo que deberia ser) cuando aparecen
politicos y burdcratas con sus propias funciones objetivo.
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3.1. LA DIVISION DE FUNIONES FISCALES POR NIVELES DE GOBIERNO
3.1.1. Categorias de Bienes Publicos

La division de funciones fiscales entre niveles de gobierno es un tema central en la teoria
normativa del federalismo fiscal. La teoria tradicional estudia esta cuestion separadamente de la
forma de financiamiento ™.

Los bienes publicos puros - aguellos que no son rivales en el consumo y a los que no se
puede aplicar el principio de exclusion, sea por razones técnicas o econdémicas - se diferencian
por el ambito territorial en el que producen los beneficios. Algunos bienes, como la defensa
nacional, las relaciones diplométicas con el resto del mundo y la estabilidad macroeconémica,
benefician a toda la comunidad. Otros - como el alumbrado publico o una plaza publica - tienen
beneficios limitados a un barrio o una ciudad. El principio econdmico es que los bienes publicos
locales deberian se provistos localmente ya que la cantidad eficiente variara entre jurisdicciones
debido tanto a diferencias en las preferencias y los ingresos, como en los costos. Se puede
concebir tedricamente la existencia de un continuo de bienes publicos que van desde los
consumidos por un pequefio grupo hasta los consumidos por toda la comunidad. Si el grupo es
pequefio es posible que los arreglos privados permitan alcanzar la solucion eficiente (consorcio
de propietarios de un edificio, pileta de natacién de un club, etc.). A medida que el nimero de
beneficiarios aumenta, la posibilidad de arreglos privados es menor. Aparecen entonces los
gobiernos municipales, los provinciales y el gobierno nacional.

Muchos de los bienes caen en una categoria intermedia entre los privados puros y los
publicos puros. Son aquellos bienes mixtos en los que existe un componente privado y uno
publico. Un ejemplo es una vacuna; beneficia en forma directa al vacunado, pero también
beneficia al resto de la comunidad al disminuir el riesgo de contagio.

El efecto externalidad puede tener caracteristica local o nacional. Una campafia de
vacunacién de animales domésticos tendra mas caracteristicas locales que una campafa de
vacunacion de personas contra enfermedades infecciosas.

Es importante también distinguir entre bienes publicos (puros o impuros, locales o
nacionales) segun que el consumo sea obligatorio o voluntario. Una plaza publica o una pileta
de natacion publica es de uso voluntario; el servicio de recoleccion de residuos, en cambio, es
obligatorio.

Otra caracteristica a tener en cuenta es si la provision publica puede o no suplementarse
con provision privada o si la utilizacién es excluyente. En el primer caso se encuentra, entre
otros, el servicio de seguridad policial; a la provisién publica se le puede adicionar provisién
privada via mayor proteccion de la vivienda, uso de agentes privados de seguridad y otros
mecanismos de defensa personal. En otros casos la adicién privada no es posible - p.ej.
estabilidad macroecondmica, relaciones diplométicas, defensa nacional - o lo es sélo a través
de bienes complementarios - p.ej. un nifio va a la escuela primaria publica o a la privada, pero
ambas admiten luego adicionar provision privada a través de educacion complementaria como
clases de apoyo, estudio de idiomas, artes, etc. En todos los casos de provision publica hay que
tener en cuenta que la produccion puede estar a cargo del estado o bien ser contratada con el
sector privado.

3 En la economia positiva, en cambio, cuanto se gasta y en qué se gasta depende de la forma de financiamiento.



En la Figura 5 se presenta una clasificacion de los bienes econdémicos que recoge las

dimensiones antes analizadas.

Figura5
Categorias de Bienes Publicos
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La teoria tradicional reserva un rol para cada nivel de gobierno en la provision de bienes,
segun su jerarquia territorial. En cambio, asigna con exclusividad al gobierno nacional las
funciones de estabilizacion econ6mica y la de distribucién del ingreso. Varios desarrollos
tedricos presentan argumentos a favor de la participacion de los gobiernos locales tanto en las
cuestiones macroeconémicas como en las relativas a distribucion del ingreso; los hechos
muestran activa participacion local en estas cuestiones.

3.1.2. Condiciones de provision eficiente de los bienes publicos locales y tamafio
eficiente de la jurisdiccion.

En la Tabla 2 se presentan las condiciones de eficiencia para la provision de bienes
publicos locales, para la distribucién eficiente de la poblacién entre regiones y para el tamafio
eficiente de la poblacion total.

Tabla 2
Provision 6ptima del Bien Publico local y tamafio de la poblacién
Canasta Optima Distribucién éptima de la Tamafio éptimo de la
poblacién entre regiones poblacion total
Bien Publico Nacional é TMS=TMT - Poblacmr:jétl(()jtjl del pais
I — Una region. Bien o _
Publico local puro. a TMS=TMT Poblacion de tamafo
L Ug - dado en la region
. Uc = pg
Il - Una region. é TMS=TMT -
1. Bien Publico Ilocal h,=1
congestionable Ug
2. Bien Publico local L 0. = a(L)'pg
puro y existencia de un c - F(L,S) - fiL = p,.G
factor fijo Ug ' g
L.—=p,
UC
Il - Dos regiones. Bien A 6
Publico local puro L, '8_6: =Py
&Uc .1 Poblacion total de
L 2 §U_G: - pgz
(o3 /)
IV - Dos regiones. Bien
Publico local puro L, ?J_Gg =Py (fi-c) = 0
UC q
A 6 (fui-ci)+(foc2) = 0 (foc2) =0
L, &% =Py
e UC % 7]

TMS = W/Uc es la tasa marginal de sustitucion entre bienes en el consumo; TMT = tasa marginal de
transformacion; g, = precio de una unidad del bien puablico local; L = poblacion; a (L) = parametro de
costos de congestién con (d a /d L)>0; h, = elasticidad poblacion de los costos de congestion; F(L,S) =
funcion de produccion, con S siendo un factor fijo; f, = productividad marginal del trabajo; G = cantidad del

bien publico local; ¢ = consumo per capita del bien privado. Para detalles y obtencién de las férmulas ver
Porto (2002).
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La condicién de canasta 6ptima implica siempre la igualacion de la sumatoria de las tasas
marginales de sustitucién en el consumo (TMS = L. (Us/Uc) si todos los habitantes tienen la
misma funcion de utilidad) con la tasa marginal de transformacion relevante (TMT = pg4 Si no hay
congestion; TMT = a (L) . pq Si hay congestion; (d o /d L)>0).

En el modelo 11, si el bien es congestionable, la poblacion de tamafio éptimo es aquella

® da 6
c —=
para la que la elasticidad de congestion es unitaria ¢h_ = i+ . Si el bien es puro y el limite
¢ —:
& L o

viene dado por la existencia de un factor fijo, la poblaciébn 6ptima es la que maximiza el
consumo per capita del bien privado. Esto ocurre cuando el gasto publico es igual a la renta de
la tierra.

En el modelo Il la distribucién Optima de una poblacién de tamafio dado requiere la
igualacion del impuesto per capita pagado por los trabajadores en cada region. En el modelo 1V
se agrega la condicion de poblacion total de tamafio 6ptimo, que es aquella para la que el
impuesto pagado por cada trabajador es cero. Todo el bien publico es financiado con renta de
la tierra (como en II).

La condicion de eficiencia se define en la misma forma para el bien publico nacional y
para los bienes publicos locales (igualdad de la suma de las TMS y la TMT); en el bien publico
nacional se suma sobre todos los habitantes del pais y en el bien publico local sobre la
poblacion de la regién. La existencia de politicas redistributivas y macroeconémicas con efectos
territoriales limitados al ambito local es lo que da fundamento a la participacion de los gobiernos
locales en esas politicas.

3.2. ASIGNACION DE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS

La teoria normativa de los impuestos brinda un conjunto de principios generales para la
asignacion de tributos a los distintos niveles de gobierno. Desde el punto de vista del impacto
sobre la eficiencia en la asignacién de los recursos lo fundamental es la movilidad o no de las
bases imponibles; desde el punto de vista del impacto sobre la distribucion del ingreso lo
fundamental es la aplicacion del principio del beneficio o del principio de la capacidad de pago.

El principio general es que como la movilidad es mayor a nivel local que a nivel nacional,
los tributos sobre bases moviles deben recaudarse a nivel nacional y aquellos sobre bases no
moviles a nivel local. Ese principio general se modifica segun que los tributos se disefien en
base al principio del beneficio o de la capacidad de pago. Los gobiernos locales pueden aplicar
impuestos sobre bases moviles si responden al principio del beneficio. En cambio el gobierno
nacional tiene mayor posibilidad de aplicar tributos sobre bases moviles aunque estas se
disefien segun el principio de la capacidad de pago. Aun asi el gobierno nacional esta limitado
por la movilidad internacional de las bases mponibles. La Tabla 3 resume los principios
generales.
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Tabla 3
Principios para la tributacion local

Bases Tributarias Recursos
Moéviles No Mbéviles Naturales
Eficiencia Econémica Gobierno Nacional Gobierno Local Gob|_erno
Nacional
- Aplicacién del principio Gobierno Nacional .

L . o . Gobierno Local .
Distribucion | del beneficio Gobierno Local Gobierno
del Ingreso | - Aplicacién del principio Gobierno Nacional Gobierno Local Nacional

de la capacidad de pago

En todos los paises del mundo, pese a esos principios teoricos generales, los gobiernos
locales aplican impuestos que se apartan del principio del beneficio. En ese caso los impuestos
basados en la capacidad de pago deberian disefiarse en base al principio de residencia, para
evitar la exportaciébn de impuestos. Sin embargo, el principio de residencia puede originar
problemas desde el punto de vista de la localizacion eficiente™.

Esos principios brindan una guia general para el disefio del sistema tributario. A esos
principios generales es conveniente agregar un conjunto de criterios para un buen sistema
tributario local (Zimmerman, 1992). El primer criterio se relaciona con la perspectiva nacional y
los otros dos se refieren a caracteristicas particulares de los gobiernos locales.

1- Criterios para el sistema tributario local desde la perspectiva nacional: La idea es que
tiene que existir un sistema tributario global coherente y que los sistemas locales
deben adaptarse a ese objetivo aun cuando implique diferencias desde otros angulos
(por ejemplo: nivel recaudatorio, o la libertad tributaria, etc.). El sistema local debe
juzgarse en base a los objetivos nacionales en cuanto a eficiencia, equidad y
estabilidad.

2- Criterios especificos para impuesto locales:

2.1. Referido a relaciones verticales con el Gobierno Nacional:
() Pequenias fluctuaciones en el ciclo.
(i) Crecimiento de la recaudacion en proporcion al crecimiento de la
economia local.
(iii) Recaudacion sobre bases tributarias locales.
(iv) Impuestos visibles que contemplen los intereses de los distintos grupos,
familias y empresas.
2.2. Referido a relaciones horizontales:
() Distribucién del potencial tributario segun las necesidades locales.
(i) Flexibilidad de las alicuotas locales.

3.3. TRANFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES"®
3.3.1. Justificacion

Las transferencias intergubernamentales son una caracteristica de los gobiernos
organizados en forma federal (o sea, con multiples niveles). Si no hay correspondencia media

“ Esto ocurrira excepto que se aplique el principio de residencia y que el impuesto por trabajador sea el mismo en
las dos regiones. Excepto en el caso en que la poblacion total es la éptima, se requeriran transferencias
interregionales de recursos.

> para mas detalle sobre el fundamento de las transferencias intergubernamentales por razones de eficiencia y
equidad ver el capitulo III.
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perfecta entre la asignacion de funciones (gastos) y la de impuestos, habra niveles de gobierno
"superavitarios" (usualmente el gobierno nacional) y otros "deficitarios" (los gobiernos locales),
aun cuando el sector publico global esté en equilibrio. En la organizacion federal del gobierno,
utilizando transferencias intergubernamentales, hay entonces un grado adicional de libertad: las
funciones (gastos) y los impuestos se distribuyen segun lo requerido para la eficiencia
economica, sin necesidad de tener que balancear los ingresos y gastos de cada nivel.

En general los gobiernos locales tienen jurisdiccién no solo sobre grupos de personas con
preferencias distintas (a partir de esas diferencias surgen las ventajas de la organizacion
federal) sino también sobre territorios con distintas bases imponibles y distintos costos de
provisiéon de los servicios publicos. Hay regiones ricas y pobres, y hay regiones con costos de
provision relativamente altos (bajos). Estos dos hechos (desequilibrios territoriales y costos
diferenciales) pueden originar migraciones ineficientes (inducidas fiscalmente) si es que no se
corrigen (via transferencias intergubernamentales) de modo de igualar los residuos fiscales,
originados en los gobiernos locales, a lo largo de la federacion. Ademés de este argumento de
eficiencia econOmica para la igualacion de residuos fiscales, existen las clausulas
constitucionales y/o legales que establecen el principio de igualdad de oportunidades o igualdad
de provisidn de ciertos bienes publicos locales. Por estas dos razones las transferencias
intergubernamentales tienen también la finalidad de compensar desequilibrios fiscales
horizontales (entre gobiernos locales), ademas de los mencionados mas arriba de compensar el
desequilibrio vertical (entre niveles de gobierno).

Una tercera justificacion de las transferencias intergubernamentales, basadas en
consideraciones de eficiencia econdémica, es la existencia de "spillovers" o “derrames
territoriales”. Un bien provisto por un gobierno local puede beneficiar no sélo a sus habitantes
sino también a las jurisdicciones vecinas. Agquel gobierno debe ser compensado por esas
"externalidades" ya que de otro modo producira una cantidad inferior a la 6ptima.

Las compensaciones del desequilibrio vertical, de los desequilibrios horizontales y de las
externalidades  (spillovers) constituyen el fundamento de las transferencias
intergubernamentales.

3.3.2. Tipos de transferencias

El disefio de las transferencias depende de su objetivo. Si compensan un desequilibrio
vertical se deberia devolver una transferencia no condicionada. Si se trata de compensar
desequilibrios horizontales lo apropiado son las transferencias no condicionadas. Si se trata de
igualar oportunidades en cuanto a un bien publico (o una canasta) deberia condicionarse a ese
tipo de gasto. Si compensan una externalidad deberia condicionarse al gasto en el bien que la
origina. Sean condicionadas o no, lo usual es recurrir a férmulas en las que se incluyan las
variables a considerar y las ponderaciones que se dara a cada variable. Por ejemplo si la
transferencia es no condicionada y se aplica el criterio devolutivo se pueden asignar a cada
gobierno local segun la recaudacion de los impuestos en su jurisdiccion (o utilizar algan "proxy"
como el PBI geografico, el valor de produccion de los sectores gravados, etc.). Si la
transferencia es compensatoria de la debilidad de la base tributaria de una region se puede
construir un indicador en base a la inversa del PBI per capita, o la inversa del nivel de
desarrollo, o la brecha de desarrollo, etc. Si la diferencia entre regiones no es de "capacidad
fiscal", como antes, sino de "necesidad fiscal" se utilizardn indicadores como superficie,
dispersién de la poblacion, nimero de hogares con NBI, etc. Si se trata de compensar spillovers
se otorgaran para gastos en el bien que genera la externalidad y probablemente atadas a lo que
la jurisdiccion gasta en ese bien.
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3.4. ENDEUDAMIENTO PROVINCIAL *°
3.4.1. El problema del endeudamiento local

La preocupacion por los déficits de los gobiernos provinciales y por el efecto que podrian
tener sobre la capacidad del gobierno nacional de ejercer una politica anticiclica efectiva, ha
llevado a proponer el establecimiento de estrictos limites (o la eventual prohibicion) a la
capacidad de endeudamiento de los gobiernos sub-nacionales. Si bien tal preocupacion es
legitima -y la conducta de algunos gobiernos provinciales en el pasado ameritan tal
determinacién- convendria revisar los argumentos que estan detrds de este tipo de
recomendaciones con el fin de discernir con claridad su validez. Como se argumenta mas abajo
en el caso general esta politica seria innecesaria y perjudicial —atentando contra la eficiente
asignacion de recursos a nivel provincial- si el funcionamiento del federalismo fiscal implica un
régimen de transferencias intergubernamentales con criterios preestablecidos, transparentes y
sin posibilidad de ser afectados por decisiones discrecionales tanto de las provincias como del
gobierno central.

3.4.2. El endeudamiento local y los déficits provinciales

Respecto de las preocupaciones por los déficits de los gobiernos provinciales, la
restriccion mas importante para lograr que los gobiernos locales no se endeuden en forma
irresponsable es eliminar la posibilidad de que existan “salvatajes” por parte de las autoridades
nacionales a aquellas jurisdicciones que, por mal manejo financiero, enfrenten problemas de
solvencia’. Esta condicién de no salvataje —implicita en un buen disefio del mecanismo de
transferencias intergubernamentales- se reflejara en los mercados de deuda provincial,
permitiendo a aquellos gobiernos responsables emitir bonos a un precio razonable y haciendo
desaparecer los mercados de deuda para aquellos otros de reconocida insolvencia. En este
sentido el funcionamiento de estos mercados de deuda provincial puede verse facilitado si
dichos titulos, tal como en el caso de deuda privada, estan sujetos a calificaciones de riesgo
hechas por instituciones independientes. En tal caso la posibilidad de endeudarse por parte de
un gobierno provincial estara ligada a la evaluacion sobre la capacidad de repago futura que
realiza dicha institucion.

3.4.3. El endeudamiento local y las politicas centrales

En relacion al segundo punto, las politicas de endeudamiento provincial no tendrian
porqué interferir con una politica de endeudamiento (déficit) nacional tendiente a moderar el
ciclo econdmico. Las provincias y municipios emiten deuda fundamentalmente para distribuir en
el tiempo los costos impositivos que resultan de financiar gastos que se consideran no
recurrentes y que benefician a mas de una generacion de ciudadanos —tal es el caso de
inversion publica en escuelas, hospitales, caminos, etc.-. Es de presumir que las demandas de
inversion publica que enfrentan las distintas provincias no son coincidentes. Por lo tanto, no
tendrian que estar asociadas unas con otras. Esto es, los picos de inversion-endeudamiento
local no tendia porqué darse al mismo tiempo en todas las provincias. De esta forma, el efecto
macroeconémico de dicho endeudamiento local con motivo de financiar inversiones no seria
significativo.

18 Esta seccion se desarrolla en base al Cuaderno de Economia N°15 y Sanguinetti y Porto (1996).

Y La eliminacion de los salvatajes debe ser simétrica. Ni la Nacion otorga salvatajes a las Provincias, ni las
Provincias a la Nacion. El “bail-out”, que se ha publicitado mirando solo los salvatajes nacionales es, en el caso
argentino, simétrico. Por ejemplo, la Nacion deja de realizar un gasto, que queda entonces a cargo de las Provincias.
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En tales circunstancias, el gobierno nacional, podria tener una politica de endeudamiento
publico no solo para financiar su propio gasto de inversion, sino también con el fin de
contrarrestar el ciclo econdmico. Esta Ultima politica intenta contrarrestar la accién de un shock
que es comun a todo el territorio. EI endeudamiento local fruto de necesidades de inversion
responde a “shocks” locales y tiene un efecto macroeconémico (y microeconémico) localizado
gue, por lo tanto, no tendria mayor interferencia con la accion estabilizadora de las autoridades
nacionales.

Se ha argumentado que el endeudamiento provincial podria generar una externalidad
negativa si al endeudarse se produce un aumento en la tasa de interés para toda la deuda
emitida tanto por otros niveles de gobierno como por el sector privado. Esto ocurre porque el
pais no enfrentaria una prima de riesgo constante, sino creciente con el stock de deuda total. Si
bien éste argumento es atendible, no genera ninguna recomendacion de politica a favor de
restricciones al endeudamiento provincial per se. En todo caso, la necesidad de que todos los
potenciales emisores de deuda internalicen el costo mencionado, puede justificar ciertas
restricciones al endeudamiento como impuestos, limite a la entrada de capitales de corto plazo,
etc. Sin embargo estas restricciones serian globales y se aplicarian aun para el caso de la
deuda contraida por el gobierno federal.

3.4.4. DeudaYy eficiencia asignativa

Imponer limites o prohibiciones para el endeudamiento provincial puede implicar severos
costos en términos de eficiencia econémica. El siguiente andlisis ilustra este otro aspecto
microecondmico del problema.

Supongase que un gobierno local (Provincial o Municipal) tiene un stock dado de capital
(Ko) que utiliza, junto con el insumo variable trabajo (L), para producir un servicio publico (Q); la
funcién de produccién —que se supone tiene las propiedades usuales- es:

Q =1(L,Ko)

La situacion se representa en la Figura 6. Dados los precios de los servicios del trabajo y
del capital (P./Px), la combinacién de factores de costo minimo, para el nivel de producciéon Qq,
se alcanza en el punto A. Supdngase ahora que la provincia no tiene acceso al endeudamiento
y que la demanda de Q es creciente (ya sea porque crece la poblacion y/o el ingreso, etc.). En
esa situacion pueden presentarse dos alternativas. Una es que la provincia deba expandir la
cantidad del bien con K = K,; por ejemplo, si Q crece de Q, a Q,, se ubicaria en C, con un nivel
de costos superiores al que resultaria de la combinacién eficiente de factores en B (la diferencia
de costos resultantes es la que surge de la diferencia entre isocostes que pasa por C versus el
gue pasa por B).
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Figura 6
Incremento de la demanda de un Servicio PUblico

Combinacion de factores para su produccién
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La otra alternativa es que la Provincia seleccione la combinacion eficiente de factores
(punto B en la Figura 6). Supdéngase que la funcion de produccion es de rendimientos
constantes a escala de modo tal que los costos medios y marginales de largo plazo son

constantes.
Figura 7

Incremento de la produccion del Servicio Publico
con prohibicién al endeudamiento
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En la Figura 7, al desplazarse la demanda de Q de D, a D;, el producto aumenta de Q, a
Q.. Pero como la Provincia no tiene acceso al endeudamiento, debe cargar a los usuarios el
costo financiero total de la inversion (o sea, financiarlo con ahorro corriente). La curva de
requerimiento financiero total FF, es la suma de los costos econdmicos (Cme = Cma) mas la



cantidad necesaria para pagar toda la inversion. En el mejor de los casos, de la interseccion de
FF y D; surgira un precio mayor (P;) al econémicamente eficiente (Cma) y una cantidad menor
(Q)). La prohibicion de endeudamiento lleva entonces a la utilizacion de técnicas de produccién
ineficientes (que implican no minimizar los costos de produccion) y/o a cantidades y precios
ineficientes de los bienes publicos provinciales y municipales.

3.4.5. Politica de endeudamiento local

Posibilitar el endeudamiento provincial y municipal para financiar inversiones tiene un
solido fundamento econdmico. La conducta del Gobierno Nacional deberia ser la de no permitir
gue las Provincias se endeuden en forma irresponsable; para ello bastaria con eliminar la
posibilidad de “salvatajes”. La Provincia, enfrentada a una restriccién financiera “fuerte”, tendra
incentivos para seleccionar el “mix” éptimo de financiamiento. Si el endeudamiento genera una
externalidad negativa, las restricciones deberian ser globales y aplicarse tanto al Sector Publico
—de todos los niveles de gobierno- como al Sector Privado.

3.5. TEORIA NORMATIVA Y POSITIVA
3.5.1. Disefio de las Transferencias

La correspondencia entre los principios teéricos para el disefio del régimen de
transferencias intergubernamentales y el disefio real ha sido analizado empiricamente para
distintos paises. Una conclusion importante de estos estudios ha sido la de encontrar un bajo
poder explicativo de las variables econdémicas y un poder explicativo mayor de las variables
politicas (distribucion del poder politico en el Congreso, reglas que rigen el funcionamiento del
Congreso, color politico del Gobierno Local comparado con el Nacional, etc.). Este hallazgo es
importante porque revela que hay diferencias entre los principios de la economia y las
prescripciones constitucionales y legales, por un lado, y la instrumentacion en la practica de los
regimenes de transferencias, por otro lado™®.

3.5.2. Respuesta de los gobiernos locales

Un segundo punto vinculado con los regimenes de transferencias intergubernamentales
es el de cémo reaccionan los gobiernos receptores. En teoria una transferencia no
condicionada deberia tener el mismo efecto que un incremento del ingreso (PBI) de la
comunidad; es el teorema de la equivalencia de Bradford y Oates (1971). Una transferencia
condicionada del mismo monto deberia tener un mayor impacto sobre el gasto publico local, ya
gue existiria no soélo un efecto ingreso sino también un efecto sustitucion. El funcionamiento real
de las transferencias no permite aceptar ninguna de las dos hip6tesis anteriores. En particular
es preocupante la anomalia bautizada como "flypaper effect" que consiste en que los gobiernos
gastan mas si reciben una transferencia del nivel superior de gobierno, que si lo que aumenta
es el nivel de ingreso de la comunidad. Esta anomalia significa que los representantes de la
comunidad no cumplen con los deseos de los ciudadanos, al menos en materia presupuestaria.
El “flypaper effect" se presenta como una evidencia de comportamientos Leviatanicos en el
sector publico local. Para corregir esos comportamientos se han propuesto medidas que no son
siempre consistentes con el diagndstico®.

8 para la Argentina ver Porto y Sanguinetti (2001). Ver también Alperovich (1984), Atlas et.all (1995), Bennett y
Mayberry (1979), Grossman (1994), Holcombe y Zardkoohi (1981), Inman (1988), Pereyra (1996), Raimondo (1983),
Rozevitch y Weiss (1993) y Sanguinetti (1993).

¥ Ver, entre otros, Hines y Thaler (1995), Oates (1991, 1994, 1999), Quisley y Smolensky (1991) y Porto (2002).
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3.5.3. Las transferencias y la cuestion macroeconémica

El nuevo contexto institucional ha ubicado a los problemas macroeconémicos en un
primer nivel en la decision de politicas publicas. Se ha acentuado en muchos autores y en
hacedores de politicas la idea de que la cuestion macroeconémica es una funcién exclusiva del
gobierno central. El régimen de transferencias intergubernamentales y el uso de la deuda
publica por los gobiernos locales deberian estar subordinados, segun esta linea de
razonamiento, a la politica macroecondémica nacional. Las transferencias deberian servir a la
funcion de impedir el crecimiento a largo plazo del gobierno local y a evitar su fluctuacion pro
ciclica. EI argumento suele presentarse otorgando al Gobierno Nacional la funcion de
asegurador ex-ante de los gobiernos locales. Los gobiernos locales dependen de un flujo
constante de recursos a lo largo del ciclo, con lo que suavizan el consumo en el tiempo, lo que -
asumida la concavidad de la funcién de utilidad (aversion al riesgo) de los gobiernos locales - le
incrementaria el valor esperado del consumo intertemporal. EI Gobierno Nacional ampliaria su
rol de asegurador tomando préstamos en el mercado internacional en la fase decreciente del
ciclo y cancelando deuda en las fases de recuperacion y expansion.

También es este caso si se contrasta el funcionamiento tedrico del rol del Gobierno
Nacional como asegurador con su comportamiento en la realidad aparecen claras
discrepancias. En la recesion y expansion, cuando el Gobierno Nacional debe ahorrar o
cancelar deudas contraidas en la depresion, en realidad gasta todos los incrementos de
recaudacion y probablemente se siga endeudando para incrementar su propio gasto.

3.5.4. “Central Planner" versus reglafija

Visto, por un lado, que la respuesta de los gobiernos locales a las transferencias
intergubernamentales se aparta de lo esperado segun la teoria normativa, encontrandose
conductas leviatanicas; y, por otro lado, que por cuestiones macroecondmicas se deberia
controlar centralmente la politica fiscal, se ha sugerido la necesidad de otorgar mas facultades
al "central planner". Esas facultades se refieren a la politica fiscal en general y regimenes de
transferencias intergubernamentales en particular. Frente a esto la primera reflexion es que
nada garantiza que el "central planner" no se comporte también en forma leviatanica. Para
controlar su conducta se propone recurrir a leyes de solvencia fiscal o convertibilidad fiscal que
pongan limites al nivel de alguna(s) variable(s) clave(s), por ejemplo, el déficit fiscal.

Frente a los comportamientos leviatanicos de los Gobiernos Locales (la evidencia mas
importante es el "flypaper effect") y del gobierno central (las evidencias mas importantes surgen,
por un lado, de la diferencia entre el disefio de las transferencias siguiendo los criterios de la
teoria normativa del Federalismo Fiscal y el disefio real; por otro lado, de la diferencia entre su
rol teérico de asegurador de fluctuaciones ciclicas y su comportamiento real en el ciclo) no
parece haber una mejor solucion para el régimen de transferencias que reglas "estables,
transparentes, no arbitrarias, universales y no negociables. Deben evitar incentivos
desestabilizadores y no deben infringir el principio de responsabilidad” (Spahn (1997), pg. 259).
Dado un régimen de transferencias con esas caracteristicas, los gobiernos locales deberian
tener la mas amplia libertad para decidir sus politicas y dar cuenta de ellas a sus ciudadanos-
votantes.



4. INTERDEPENDENCIAS %°

Una cuestion que resulta clara de la Figura 4 es que los problemas de la estructura
vertical del sector publico no pueden abordarse separadamente. Una modificacion impacta de
un modo u otro sobre todo el funcionamiento del sistema. Medidas aisladas terminan
provocando efectos no deseados que requeriran luego otras soluciones (estas otras soluciones
pueden ser la reversion de la medida, su no cumplimiento, etc.). Por ejemplo si el gobierno
nacional transfiere un gasto a las Provincias entonces, o les incrementa las transferencias
intergubernamentales o les transfiere poderes tributarios. Puede argumentarse que los costos
por la provision a cargo de las provincias seran menores, en cuyo caso habra una reduccion del
gasto asociada con la descentralizacién. Si estos tres mecanismos no operan u operan
imperfectamente, las vias de ajuste son o la baja calidad del servicio o que el servicio
directamente no se preste. Un fendmeno similar ocurre cuando por razones de eficiencia
econdmica y otros, se limita el poder tributario de los gobiernos locales. En este caso o se
compensa con mayores transferencias intergubernamentales, o con crecimiento de la
recaudacion local (combatiendo evasion tributaria, etc.) o se disminuye el gasto local (que
puede ser por mejora en la eficiencia, pero también por disminucion de la cantidad y/o calidad
de los servicios). Se debe tener en cuenta que la dimension temporal es mportante: p.ej. la
transferencia de un gasto de la nacion a la provincia tiene un impacto presupuestario inmediato;
las posibles reducciones de costos debidas a la transferencia s6lo se produciran en plazos
medianos o largos. Similarmente la limitacion del poder tributario de los gobiernos locales tiene
un impacto inmediato en la recaudacion que sélo podra compensarse en el mediano y largo
plazo con menor evasion.

Otra cuestion importante que surge de la Figura 4 es que en la medida en que parte de
las inversiones del sector publico las realicen los gobiernos locales es deseable que las
financien con deuda publica. El intento de financiarlas con ahorro corriente originara, por un
lado, un nivel de inversion menor que el eficiente y, por otro lado, inequidad intergeneracional
(ya que, por ejemplo, una escuela serd pagada por los contribuyentes de hoy, pero sera
utilizada por muchos afios).

Un problema similar se presenta cuando un nivel de gobierno, por ejemplo el gobierno
nacional, decide unilateralmente incrementar la alicuota de un impuesto cuya base imponible es
compartida con los otros niveles. Supdngase para simplificar que se trata de la imposicion
sobre un bien y que existen un precio sin impuestos constante (igual al costo marginal), un
impuesto provincial con alicuota t, y un impuesto nacional con una alicuota fijada inicialmente
en t, (Figura 6). La cantidad vendida es OA, el precio con impuestos es OD, la recaudacion
provincial es BCFG y la recaudacion nacional es CDEF. Si la naciébn aumenta la alicuota a t,; su
recaudacion pasa a CNJL. La recaudacion provincial disminuye a BCLM. La recaudacion total
aumenta si la elasticidad-precio de la demanda es menor que la unidad. En todos los casos la
recaudacion provincial disminuye y nuevamente deberan operar algunos de los mecanismos de
ajuste antes mencionados®.

2 pahlby (1996), Porto (2002).

2 Ademas de la variacion de la recaudacion es interesante observar que el crecimiento de la alicuota provoca una
pérdida de eficiencia (carga excedente) que es mayor que el tridngulo de Harberger. Ahora la pérdida es el
trapezoide MJEG.



Figura 6
Externalidades Fiscales Interjurisdiccionales en la imposicién
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5 - EXPANDIENDO EL NIVEL DEL ANALISIS

Llegado a este punto parece util y necesario expandir el nivel de analisis. Desarrollos
recientes sostienen que el federalismo debe juzgarse considerando no sélo la dimension de la
eficiencia, sino también de la patrticipacién politica y de la proteccién de la libertad. La pregunta
es qué instituciones del federalismo ayudan al logro de esos tres objetivos. La respuesta es que
hay tres tipos de federalismo que difieren, fundamentalmente, en la participacion de los
gobiernos locales en el gobierno central. EI denominado federalismo econémico es un modelo
centralista en el que un central planner toma con exclusividad la decision sobre las funciones
centralizadas. Entre estas se encuentran las transferencias intergubernamentales. La confianza
en el central planner se ha debilitado desde el punto de vista econémico por los
comportamientos leviatanicos mas arriba mencionados. Ademas es un modelo que desalienta
la participacion politica y "crows-out" las virtudes civicas. También se considera que un “central
planner" fuerte constituye un peligro para los derechos de propiedad de las personas®.

En el otro extremo, el modelo totalmente descentralizado, al requerir unanimidad de los
gobiernos locales elimina la posibilidad de algunas politicas (redistributivas) y genera fallas o
fracasos de coordinacion en otras (por ejemplo macroeconémicas). El federalismo democratico,
en el que las decisiones del gobierno central se toman por mayoria simple de los
representantes de los gobiernos locales, se visualiza como el sistema (también imperfecto) mas
compatible con las tres dimensiones del federalismo®.

El federalismo argentino se ha ido apartando del federalismo democrético y han quedado
pobremente definidas las funciones de cada nivel con un gobierno central que decide politicas
locales, gobiernos locales que vetan politicas nacionales y pobre coordinacion
interjurisdiccional. La idea prevaleciente en la mayoria de las propuestas de reordenamiento
institucional del federalismo argentino postula, de una u otra forma, el modelo de federalismo

% Una variante cercana es lo que en un trabajo anterior se denominé "Federalismo Coercitivo". En el seminario de
Coparticipacion Federal de la ASAP de abril de 1996 expuse la visién de que desde fines de los setenta - principios
de los ochenta, el federalismo argentino transitaba por la etapa de "federalismo coercitivo". En apoyo del argumento
mencioné que en el tratamiento parlamentario de la ley 23.548/88 (actualmente vigente) no hubo ni Mensaje del
Poder Ejecutivo (por haber tenido origen en el Congreso, mas especificamente en la Camara de Senadores), no
hubo debate en la Camara de Diputados y el debate en la Camara de Senadores fue destacable sélo por su bajo
nivel. En ese Seminario, el Diputado Nacional O. Lamberto, presidente de la Comision de Presupuesto y Hacienda de
la Camara de Diputados, contestd "claro porque el debate, evidentemente no pasé por las Camaras, el debate pasé
por los acuerdos previos... No hay forma de hacerlo pasar por la Camara, si previamente no hay un acuerdo
institucional que lo enmarque. Si estas cosas se manejaran libremente como un reparto mas en las Camaras, puede
ser muy peligroso” (pg. 36). En opiniones recogidas por el diario La Nacién el 30/1/2000 (casi cuatro afios después
del Seminario) Lamberto expresa que "Existe una fuerte condicionalidad que impide la toma de decisiones
auténomas de las provincias. Desde el gobierno nacional se las puede discriminar; estimular el enfrentamiento entre
ellas; sancionar a los gobernadores méas independientes y premiar a los dociles. Estas practicas han sido una
constante en la historia y nada indica que esta administracion se comporte de manera distinta”. Es una descripcion
de lo que en el Seminario yo habia denominado "federalismo coercitivo".

Recientemente (La Nacién, 21/2/2003) el tema fue expuesto por el gobernador de la Provincia de Santa Fe, que
alertd sobre la existencia de “aprietes” del gobierno nacional hacia los gobernadores peronistas que, como él, se
mantendran prescindentes de apoyar al candidato del oficialismo. La principal herramienta para el “apriete” son los
recursos fiscales.

% En teoria el grado de descentralizacion resulta de la igualacién de los beneficios y costos marginales. El beneficio
total es creciente con la descentralizaciéon ya que a mayor descentralizacion mejor representacion de las
preferencias. El beneficio sera tanto mayor cuanto mayor la diversidad de preferencias. El beneficio total aumenta (la
funcion se desplaza) por la mayor participacion politica y proteccién de las libertades que posibilita la
descentralizacion. Por otro lado los costos totales aumentan al aumentar la descentralizacion ya que se supone que
provoca un tamafio mayor del presupuesto. Obsérvese que al agregar las dimensiones participacion politica y
proteccién de la libertad, el grado éptimo de descentralizacion aumenta.
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economico con el Organismo Fiscal Federal —establecido por la Constitucién Nacional de 1994-
ejerciendo el rol de central planner.
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