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4TO. SEMINARIO INTERNACIONAL
FEDERALISMO FISCAL Y ECONOMIAS REGIONALES

COMENTARIOS PREVIOS DE HORACIO L P. PIFFANO A LA
CONFERENCIA DE J. SUAREZ PANDIELLO SOBRE
“FEDERALISMO FISCAL EN ESPANA”

El tema del Federalismo Fiscal y, en especial, los aspectos regionales y de
distribucién del ingreso, constituyen el nicleo central de los trabajos que
vamos a analizar en esta nueva version del Seminario Internacional que
organiza el Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la Universidad Nascional de La Plata.

Al respecto permitaseme recordar que en los dltimos tiempos, junto con la
creacién y desarrollo de regiones supranacionales, ha surgido como tema de
discusion, en distintos dmbitos econémicos y politicos, la posible creacién de
regiones socioecondmicas a partir de la unién de distintas provincias dentro de
una misma nacién', que se sustentan en la idea de alcanzar un “equilibrio”
entre regiones. Asi, respetando el criterio de vecindad geogrifica, se han hecho
calculos sobre la base del equilibrio en la coparticipacién federal de impuestos
por habitante, en el producto bruto regional, en la poblacién, en la dotacién de
recursos naturales, tamafio del sector piblico, etc.

Mas ain, algunos observadores han propuesto una politica activa desde el
gobierno nacional para atenuar los problemas de empleo, nivel de actividad y
serias falencias en las prestaciones sociales. Incluso se ha llegado a hablar de
la inviabilidad de algunas provincias si no contaban con un subsidio especial.
Sin embargo, esta no es una problemdtica circunscripta a las fronteras
nacionales de nuestro pais.

La consideracion de estructuras diferenciales a escala regional dentro de una
misma economia nacional, sigue vigente en muchos paises a la luz de lo
observado internacionalmente. En Alemania, el sudoeste muy desarrollado de
la region de Renania-Westfalia contrasta con el menor nivel de desarrollo de
Pomerania, donde se concentra el mayor nimero de conflictos racistas. En
Espafa, el desarrollo del norte (Galicia, la Vascongada y Catalufia) contrasta

' La reforma de nuestra Constitucién en 1994 contemplé este tipo de arreglo interjurisdiccional
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con el subdesarrollo del sur: Andalucia y Extremadura. En Italia, el norte
industrializado pretende independizarse del sur.

En América Latina se repiten en forma muy similar estos esquemas de
desarrollo diferencial: un Brasil desarrollado en la costa, con un Brasil
primitivo en el interior Amazénico; el Peri moderno de Lima y el Callao,
frente al Perd incaico-colonial de la sierra y el oriente; en Bolivia el
modernismo de La Paz y Santa Cruz de la Sierra en contraste con el atraso del
altiplano; en Uruguay el desarrollado corredor Montevideo-Punta del Este, con
una economia tradicional en el resto del pafs; y estos esquemas se repiten en el
resto de los paises latinoamericanos.

Para Argentina, la situacién no es muy diferente. La polarizacion de niveles de
ingreso, calidad de vida y disponibilidad de infraestructura urbana, crean
diferencias notables entre la franja central del pais, en especial la regién
urbana metropolitana del puerto (Capital Federal y Gran Buenos Aires) y el
resto del interior del pais. La vasta extension geografica de nuestro pais, lleva
a escenarios muy disimiles en lo que a niveles de desarrollo se refiere. De esta
manera encontramos a la Provincia de Buenos Aires como la mas rica en lo
referente a actividades productivas, y situaciones opuestas representadas
principalmente por las provincias del NOA. Ademds, estas disparidades se
pueden observar dentro del mismo dmbito provincial, como lo representa la
existencia de una gran concentracién de la pobreza en el Conurbano
Bonaerense, producto de migraciones internas donde pueden observarse
elevados indices de necesidades bdsicas insatisfechas.

Este esquema de desarrollo disimil, llevé a que durante muchos afios se haya
hablado de la existencia de una economia dual (regién tradicional vs. regién
moderna y dindmica), desarrollindose distintas politicas que pretendieron
revertir esa situacion, algunas de las cuales formaron parte del esquema de
relaciones financieras entre el Gobierno Nacional, las Provincias y en menor
medida los municipios.

Frente a este panorama, se han mirado (y se miran) solamente algunos
indicadores parciales y, en forma apresurada, se han propuesto y se contindan
proponiendo alternativas que pueden perpetuar los problemas, en lugar de
resolverlos. Al respecto cabe apuntar que la Argentina ha tenido una politica
regional basada en un asistencialismo extremo. Por un lado, por diversas
modificaciones a la ley de coparticipacién federal se ha favorecido a las
provincias supuestamente mds pobres, por encima de cualquier pardmetro
internacionalmente aceptado. Por otro, se fue generalizando un esquema de
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promocién industrial superpuesto al anterior con claras connotaciones
regionales, pero que solo alcanzé en forma masiva a algunas provincias. En
realidad, parece poco probable que mediante el asistencialismo incondicionado
se pueda obtener una solucién permanente.

La aclaracién es relevante en virtud de algunas criticas que es posible
presentar a todo intento “nivelador” de las condiciones de desarrollo de las
regiones de un pais y, en especial, respecto a la igualacién en la prestacién de
bienes publicos, desde el punto de vista estrictamente econémico’.

En este sentido, los argumentos analizados en la literatura intentando encontrar
racionalidad en las transferencias de nivelacién, planteados en términos de
eficiencia econémica o bien de equidad horizontal, han sido contradictorios.
En un primer momento, autores como Buchanan (1950, 1952), Boadway, R.
(1980) y Boadway, R. y Flatters, F., (1983), coincidieron en que las
transferencias de igualaci6n, al permitir un tratamiento igualitario a personas
de una misma federacién, promueven la equidad®. Asimismo, al desestimular
migraciones fiscalmente inducidas, permitiendo a cada provincia proveer un
cierto minimo estindar de servicios publicos, reduce las barreras a la
movilidad de los factores y consecuentemente mejora la eficiencia econémica.
En este sentido, las transferencias de igualacién que reducen los diferenciales
de beneficios fiscales, crean una de esas instancias raras en economia en que
coinciden consideraciones de eficiencia y equidad. (Shah, A., 1994).

En contraposicién, autores como Scott, A. D. (1977) y Courchene, T. J.,
(1978) han sefialado que los pagos de igualacién, tendientes a corregir
inequidades fiscales, inducen a una ineficiente asignacién de recursos
regionales. Los subsidios desalientan la automigracion del trabajo hacia
regiones de alto ingreso donde seria mds productivo su empleo.

Desde el punto de vista de la eficiencia, la igualacién, al eliminar fiscalmente
la incidencia de los diferenciales de costos de los insumos en la provisién de
bienes, implicard ineficiencia paretiana. Como sefialara Oakland, W. (1994),
igualar las condiciones fiscales significa pretender borrar las diferencias del

? Ver por ejemplo, Bahl, Martinez y Sjoquist (1992) y Yinger (1986), tratado en Shah, A.
(1994), Ladd, F. (1994) y Oakland, W, (1994). Una sintesis conceptual, conteniendo estas citas,
se encuentra en Urbiztondo, S., 1996. Un tratamiento tedrico de las transferencias de nivelacién
puede hallarse en Dowd, K . (1984). Una sistematizacién de posiciones encontradas en la
literatura y propuestas para el nuevo acuerdo fiscal federal en Piffano, H., (1998).

* Buchanan, J., modific6 su opinién sobre el punto luego en Buchanan, J. y Wagner, R. (1970).
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mapa econdmico, alentado decisiones erréneas de localizacién®. Oakland, W.
sefiala adicionalmente la inconsistencia del argumento al no tenerse en cuenta
las necesidades de gasto privado, de manera que un enfoque igualador de
bienes publicos exlusivamente no se justificaria, salvo que el paquete total de
bienes publicos se considere como bien preferente o meritorio.

Tampoco el argumento respecto a la aplicacién alternativa de los conceptos
“capacidad tributaria” y “esfuerzo tributario” de la jurisdiccién, cuando en ella
incide la inclusién o no del potencial tributario que generan, por ejemplo, la
rentas provenientes de la explotacion de un recurso natural exclusivo (como
turismo), que admite la “exportacion del impuesto” hacia no residentes.

Desde el angulo de la eficiencia, solamente se justificarian las transferencias
de nivelacién, cuando los sistemas tributarios subnacionales generan residuos
fiscales diferenciales ““distorsivos™, o cuando se estd en presencia de fuertes
asimetrias en la distribucién de recursos naturales en cabeza de los
gobiernos subnacionales, que producen rentas no privatizadas y ellas no
son capitalizadas. En rigor, desde el punto de vista econémico, si los sistemas
tributarios de las jurisdicciones subnacionales estuvieren basados en el
principio del beneficio, en ausencia total de rentas provenientes de recursos
naturales propios no capitalizables, no serfan necesarias las transferencias de
nivelacion desde el dngulo de la eficiencia pues, por definicion, los residuos
fiscales serian iguales entre si o acordes con las preferencias diferenciales de
las comunidades. Si en cambio, se verificaran diferencias en los residuos
fiscales debido a la existencia de esquemas fiscales subnacionales no
neutrales (por ejemplo, debido a distintos grados de progresividad en materia
de gasto piiblico y/o de impuestos®), entonces las transferencias federales de

* En nuestro medio, Bara, R. (1994) al tratar el tema cita a Oats, W. (1977), quien advierte que
atin un objetivo mds restringido como es el de asegurar un nivel “minimo” de servicios, puede
implicar un sacrificio en términos de una asignacion de recursos eficiente y de una distribucion
equitativa de la renta -aludiendo al problema de la “'transterencia de los pobres de las regiones
ricas a los ricos de las regiones pobres”- , aunque reconoce que, adn asi, resulte un objetivo
legitimo de la hacienda federal.

5 : sz . . st .

La distorsién podria eventualmente ser compensada mediante politica de precios o por tasas
federales diferenciales en impuestos que graven las mismas bases tributarias, sin necesidad de
transferencias de ingreso regionales.

e . . . .. . . < s
" Debe recordarse que la vigencia del principio de correspondencia no exige como condicion

esencial al método del beneticio como sustento tnico de la tributacién local (Lépez Murphy,
R 1006,
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nivelacion podrian estar justificadas para neutralizar tal efecto distorsivo, que
estaria generando migraciones de factores no deseadas desde el punto de vista
de la 6ptima asignacién de recursos.

Desde el angulo de la equidad horizontal y los problemas de distribucion del
ingreso, también la justificacion de las transferencias de nivelacién han sido
cuestionadas. Todo intento de redistribuir ingreso desde las regiones ricas
hacia las pobres, habra de inducir migraciones que provocardn cambios en los
precios relativos de los factores, que a su vez habran de nivelar el “ingreso
comprensivo” (“comprehensive income”) o suma del ingreso por retribucién
de los factores mas beneficio fiscal neto o residuo fiscal, en todas las
jurisdicciones. Esto ultimo y en especial la posibilidad de que los diferenciales
en ventajas fiscales resulten finalmente capitalizadas en los valores de los
inmuebles, ha inducido a Oates, W (1979) a afirmar que: “... la existencia de
diferenciales fiscales (por ejemplo, niveles variables de capacidad fiscal) entre
jurisdicciones tendera en alguna medida a ser capitalizada en los valores de las
propiedades de aquellos que eligen vivir en dreas fiscalmente desventajosas al
ser compensados al pagar alquileres de tierras mds bajos; desde esta
perspectiva, la equidad horizontal bajo un sistema federal es, en cierto grado,
politicamente autorregulada (“self-policing”). La necesidad de transferencias
igualadoras en una federacién es entonces cuestionable. Quizds es mejor
considerar su rol como una cuestién de “gusto™....”"’

Por su parte, Shah, A. (1994) seiiala que siendo la capitalizacién de impuestos
y gastos un fendmeno “penetrante”, la posibilidad de que las transferencias de
nivelacién retarden las migraciones fiscalmente inducidas es extremadamente
tenue. Se reconoce que en presencia de capitalizacién completa, no existira
ninguna base de equidad y eficiencia para las transferencias de igualacién de
cualquier variedad general no condicionadas, debido a que las personas de las
regiones con superavits fiscales pagan relativamente mas por los servicios
privados y menos por los servicios publicos, y, viceversa, para regiones con
deficiencias fiscales”.

7 Citade Dowd, K, (1984), op. cit..

¥ La capitalizacién asegura que los propietarios de vivienda existentes no puedan evitar las
consccuencias de las polfticas piblicas moviéndose del drea. Desde el momento que los
beneficios netos son capitalizados en el valor de las propiedades, una ganancia o una pérdida de
capital debido al (o derivada del) sector publico, es realizada al momento de vender la
propiedad. Esto sugiere que, en presencia de capitalizacion, la prescripcion de Tiebout de que el
sistema de gobiernos locales asegurarian niveles de servicios piblicos locales 6ptimos, con un
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En el ambito local, Porto, A. (1990), basindose en el teorema de la
descentralizacion de Oates, analiza el punto demostrando que bajo el supuesto
de la existencia de diversidad de gustos, el intento de uniformar la provision de
bienes puiblicos locales conduce a costos en bienestar.

Por su parte Artana, D. y Lopez Murphy, R.(1994 y 1995) han efectuado
contribuciones sobre estos aspectos. Lopez Murphy, R. (1996), por ejemplo,
sostiene que desde el angulo de la equidad, resulta dificil encontrar una
justificacién para tratar de modo diferente a una jurisdiccion respecto de otra
por razones distintas de la distribucién personal del ingreso. En todo caso,
segin este autor, una concepcidon de ‘“‘igualitarismo especifico” deberia
permitir financiar en cada jurisdiccion ciertos componentes del gasto, como
educacién, salud, pobreza, etc..

También Bara, R. (1994) ha citado como débiles las razones de equidad de las
transferencias de nivelacién debido a la dificultad de relacionarlas con el
criterio de distribucién personal del ingreso; al trato de diferencias de ingresos
que corresponden a las condiciones de productividad o a inconvenientes del
medio ambiente de cada regién; a los problemas de definir cudl es la
distribucién equitativa de la propiedad de los recursos naturales; y, finalmente,
a los problemas de informacién y de implementacion.

Un aporte importante para esta discusion resulta de recientes estudios de Porto,
A.y Sanguinetti, P. (1995) y Porto, A. y Cont, W. (1996). En general, los
estudios intentan corroborar la hipétesis de la incidencia progresiva de la
politica fiscal en Argentina. Pero la cuestién que mds interesa a los fines del
federalismo fiscal - indagada por los autores -, es si la redistribucién regional
de ingresos producida por el régimen de coparticipacién impositiva, conduce a
una mejora en la distribucion personal del ingreso. El probable resultado
“negativo” sobre la distribucién personal del ingreso producido por las
transferencias interjurisdiccionales, ha sido sugerido en varios trabajos razén
por lo que la consulta a estudios como los citados resulta necesaria’.

sistema de transferencias de nivelacién no estd garantizado. Indudablemente si las transferencias
de nivelacion generan ineficiencias asignativas, los precios distorsionados de los bienes piiblicos
y privados habrédn de mal orientar las decisiones de localizacién. En este sentido, es correcto que
la movilidad de los votantes (voto con los pies) no asegurarfa un asentamiento 6ptimo.

* En Porto, A. y Cont, W, (1996) se cita a Bauer (1991) -citado a su vez por Atkinson (1975)-
quien sugiere la posible colision regional-personal dada por la redistribucién de ingresos desde
las familias pobres de los pafses ricos hacia las familias ricas de los pafses pobres. También
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Lo comentado induce a afirmar que el tema mantiene su importancia como
objeto de investigacién. En este sentido, los estudios empiricos que puedan
llevarse a cabo en Argentina y en otros paises podrdn incorporar nuevos
elementos de juicio sobre estas cuestiones centrales del federalismo fiscal. En
el dia de hoy vamos a poder escuchar varios estudios referidos a los mismos
temas, que sin duda habrén de enriquecer nuestro conocimiento.

Pero existe otra cuestién de relevancia ligada a los intentos de redistribucion
territorial de ingresos. Ella se refiere a las consecuencias derivadas de la
ruptura del principio de correspondencia fiscal, producido por el sistema de
transferencias interjurisdiccionales, asi como los efectos no deseados de las
mismas con respecto al comportamiento de los fiscos locales o subancionales
en el dimensionamiento de sus presupuestos. El tema ha ocupado una
importante porcion de la literatura del Federalismo fiscal, a partir de las
contribuciones de Brennan y Buchanan (1980).

Entre los ejemplos empiricos de este tipo de efectos, es conocida la situacion
de Argentina en cuanto al proceso de descentralizacién del gasto, operada
especialmente en las iltimas décadas, el centralismo tributario y las
consecuentes brechas verticales que implicaran déficits estructurales en los
gobiernos subancionales. El desequilibrio fiscal debi6 resolverse mediante el
sistema de transferencias federales ligado a los acuerdos de coparticipacion
impositiva, sistema que ha agravado el funcionamiento de las finanzas
piblicas en miltiples planos. Asi, el sistema, al consolidar la separacién de las
decisiones de gasto y su financiamiento, ha contribuido a deteriorar las
responsabilidades fiscales en ambos niveles de gobierno; ha inducido a un
esquema fuertemente prociclico (todos los presupuestos, nacional 'y
provinciales, al compds de la recaudacién nacional ligada fuertemente al ciclo
econdmico); ha generado comportamientos oportunisticos y una suerte de
cartel politico de gobernadores distribuyendo los recursos sobre bases de
cuestionada eficiencia y equidad; y ha alentado la difusion de formas de
tributacién local ineficientes y pésimamente administradas por la falta de
incentivos naturales para someter a los electorados locales a la presién del
financiamiento de las aspiraciones de gasto de los gobiernos de turno. Los
temas conocidos en la literatura de federalismo fiscal, alrededor de los
problemas ligados al “common pool” y los efectos “Leviatan” y “flypaper”,

para Argentina, el mismo Porto, A . (1990) y Artana, D. y Lépez Murphy, R. (1995), con
relacién a las transferecias interjurisdiccionales derivadas del régimen de copartipacion..
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han estado presentes en el sistema de coparticipacién federal de impuestos de
la Argentina.

La presencia hoy del Profesor Suarez Pandiello, integrante de la Comisién
Nacional de Estudios de la Reforma de la Hacienda Local de Espafia resulta
particularmente importante, en razén de su jerarquia profesional y académica y
por brindar la oportunidad de relatarnos las caracteristicas del federalilsmo
fiscal en Espafia, que junto a paises como Canadd, Alemania, Brasil, Australia
y, mds recientemente, México, constituyen un interesante “laboratorio de
experiencias internacionales” que debemos aprovechar para mejorar la
comprensiéon de nuestro propio federalismo, sin descuidar por cierto las
advertencias de R. Bird'® respecto a tener en cuenta las particularidades de
cada pais en el “proceso del federalismo”, que de alguna manera impiden
extrapolaciones directas de los modelos hacia otros paises o regiones.
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