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1) Las asignaciones diferenciales de gastos e impuestos entre el gobierno
central y los gobiernos subnacionales

Un aspecto conocido a nivel académico en la literatura sobre Federalismo Fiscal, pero
lamentablemente no suficientemente divulgado, es el tema de las consecuencias
distorsivas a la que puede inducir el esquema Musgraviano de separacion de las
potestades fiscales: la Rama Servicios o Asignacién de Recursos, la Rama
Estabilizacion Econémica y Pleno Empleo, y la Rama Redistribucion del Ingreso, al
analizar el gasto ptblico, y luego separadamente el tipo de impuestos a asignar a cada
nivel de gobierno en materia de las potestades tributarias, y en consecuencia, el error de
inconsistencia al que se incurrird con este andlisis "por separado"”, entre ambos
gobiernos. Las vicisitudes y conflictos que enfrenta hoy nuestro pais, acentdan la
problemaética que estamos planteando o recordando en este documento.

Como el mismo Musgrave debié reconocer,' la divisién en las tres ramas constituye una
"aproximacion didactica" de las finanzas publicas, en tanto "toda decision fiscal"
implicard al mismo tiempo una modificacion asignativa, distributiva y de nivel de
actividad econdmica. De ello se desprende que el asignar funciones distintas a cada
nivel de gobierno de acuerdo a tal categorizacion, acarrea el problema de cémo
compatibilizar las decisiones de los dos niveles (Nacién — Provincias) para cumplir con
los objetivos que "independientemente" habrin de definir segin sus respectivas
incumbencias.

Si la rama asignacion opera a nivel local como rama definitoria respecto al "tamafo
Optimo" y "composiciéon" del gasto publico, seglin un enfoque de maximizacién del
bienestar, queda claro que la posibilidad de definir "tamafio" con fines de estabilizacion
econdmica y su "composicidn", con tal fin o con fines redistributivos, s6lo puede
lograrse mediante algin mecanismo de "injerencia" del gobierno central en las
decisiones de los gobiernos locales en materia asignativa. Como tal decision fiscal no
responderé estrictamente a las preferencias de los ciudadanos de cada localidad, impli-
cara necesariamente "una distorsion asignativa".

Tal tipo de “injerencia” puede instrumentarse a través de decisiones presupuestarias a
nivel nacional o federal y, en tal caso, ejecutando o recortando, segin la coyuntura,
“gasto publico federal” en las jurisdicciones locales. O bien, puede intentar lograrlo
mediante los mecanismos de los “aportes o transferencias federales”, condicionados o
no condicionados.

En materia tributaria, la usual receta centralista — como se indica en el enfoque
normativo tradicional — deriva en que sdlo quedaria en manos de los gobiernos locales
algunos tributos sobre bases no méviles (Inmobiliario) y servicios con cargo a usuarios
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(los ABL). Ello indica que de las dos posibilidades fiscales, resulta que los aportes
condicionados parecen ser los que tendran finalmente mayor gravitacion. Muy
poco de federalismo por tanto para un sistema Federal.

Como es sabido, de optarse por el gasto publico federal o nacional, el mismo tendra
efectos diferenciales sobre las economias locales; de igual manera que lo tienen los
impuestos federales, de donde parece dificil que el plan central pueda contemplar las
particularidades locales e instrumentar medidas fiscales, o de otro tipo, que compensen
los efectos no deseados, por ejemplo sobre la rama asignacion de recursos.

Si los aportes federales, por su parte, acarrean los dilemas de "ilusion fiscal" y el

"flypaper effect" al que inducen, tanto en sus variantes "condicionados" como "no

condicionados”, es dable esperar también en este caso algiin grado de distorsion
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asignativa.

Indudablemente, nos hallamos ante un “conflicto de objetivos”, donde el grado de
descentralizacion o centralizacion dependerd, en el aspecto asignativo, de dos efectos
contrapuestos: la adaptacion del tamafio y composicion del sector ptblico a las
preferencias de los consumidores locales versus el aceptar en el corto plazo un menor
grado de uniformidad en los precios relativos entre estados locales, ante posibles
distorsiones que atenten contra la consolidacién del mercado interno comun de la
federacion, y que evite arbitrajes "no deseados" interregionales de bienes y personas
como respuesta al diferente comportamiento tributario local, y que incluso conduzcan a
una eventual guerra tarifaria. Junto a ello, el mayor énfasis de los aspectos
redistributivos, en especial en su enfoque "inter-regional”, y de la rama estabilizacion.

Pero, sin lugar a dudas, aun suponiendo que en el aspecto asignativo las ventajas del
paradigma Tiebout resulten superiores a las ventajas asignativas del mercado interno
comun, con la centralizacién es muy probable que el "trade off" se vuelque usualmente
a favor de las ramas estabilizacion y redistribucién a costa de la rama asignacion de
recursos. Y esto resulta obvio en tanto ''la labor" de los politicos centrales y, por tal
motivo, la razén de ser de su existencia en el gobierno, lo constituirian estas dos
ramas.

Ahora bien, plantemos la siguiente pregunta “en materia del gasto”: ;es necesaria la
exclusion de los gobiernos locales en las ramas estabilizacion y redistribucién del
ingreso?

Algunos autores han ofrecido oportunamente argumentos para la descentrali-
zacion en las ramas estabilizacion y distribucién. Como han citado Oates (1990) y
Gramlich, E. (1987), un gobierno descentralizado tiene algin rol en la politica
anticiclica. En particular, las politicas macroecondmicas de "shocks" (como es el caso
de incrementos rapidos en los precios energéticos), tienen a menudo un muy diferente
impacto en cada region del pais.3 Los gobiernos descentralizados pueden atender las
condiciones particulares de sus economias "locales", en tanto el gobierno central

2 En el caso de Argentina, la disposicion de no poder reducir la cantidad de empleados publicos (Ley
25.164), a diferencia del caso de los trabajadores del sector privado, se sobredimensionard
inevitablemente el efecto "flypaper effect".

? Los datos del presente en Argentina con respecto a la actual politica de normalizar los precios relativos
de los servicios de luz y gas en todas las provincias, son muestras evidentes de estos efectos diferenciales.



encontrard dificultoso tal discriminacion regional con el uso de sus mdas amplios
instrumentos de politica macroeconémica. Ademads, también los gobiernos locales
podrian estar ante la necesidad de acumular recaudacién durante los buenos tiempos y
girar estos fondos durante las recesiones de manera de estabilizar el gasto y la presion
tributaria a lo largo del ciclo de los negocios. Este mecanismo resulta importante si se
verifican comportamientos ciclicos no uniformes entre regiones. No obstante, cabe
reconocer que la prevision de fondos de estabilizacion propios no parece ser un
mecanismo que les interese a los politicos a cargo de los gobiernos provinciales.
Precisamente porque la Constitucién prevé los aportes del tesoro nacional (ATN) ante
necesidades diferentes entre provincias; e incluso, lamentablemente como es sabido, los
fondos de estabilizacion no parecen interesarles tampoco a los gobiernos centrales en la
Argentina.

Por su parte, a fines de los 80, Pauly, M. (1987) sefial6 que existe alguna capacidad para
el "sostenimiento descentralizado del pobre". Su argumento central fue que existe
tipicamente una preocupaciéon mayor en una comunidad por los indigentes locales
que por el pobre de cualquier otra parte. Pauly argumentaba que la redistribucién es
esencialmente un bien publico local y, por lo tanto, su descentralizacién sera eficiente
en una sociedad heterogénea, pues permitird que diferentes gustos redistributivos
puedan satisfacerse. Para Oates, W. (1990) debiera existir un situacién compartida en la
funcién Redistribucion. Citando a King, D. (1984) sefiala que "...deberia existir una
politica redistributiva nacional bdsica y que las autoridades centrales deberian
permitir a las locales alterar el grado de distribucion en sus respectivas dreas, dentro
de limites especificados".

Ahora bien, con relacion al “tema tributario” respecto de la rama redistribucion del
ingreso, cabe analizar la siguiente pregunta: ;jen qué medida los postulados de la teoria
normativa son ciertos con relacion a la “efectividad” en su aspecto redistributivo?

En efecto, en primer lugar, existen evidencias empiricas que cuestionan los argumentos
enunciados sobre las limitaciones a la imposicién local en base del principio de la
capacidad de pago por parte de los gobiernos descentralizados, a la vez que relativizan
el efecto distorsivo del empleo de impuestos asignables a los gobiernos locales. Asi,
Goodspeed, T. (1989), explorando el uso de impuestos redistributivos a nivel de los
gobiernos locales con el empleo de un modelo de equilibrio general de un éarea
metropolitana, compar6 las propiedades de eficiencia y redistributivas de la imposicién
local al ingreso, en relacion a un impuesto de capitacion local. Atin cuando el modelo
de Goodspeed es un ejercicio tedrico sin contenido empirico, sugiere la posibilidad que
se haya exagerado la magnitud de la restriccion al uso de la imposicidén en base al
criterio de la capacidad de pago por parte de los gobiernos locales.

En Soderstrom, L. (1990), asimismo se analiza la situacién relativa de los paises
nérdicos (Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia), paises que a pesar de estar
formalmente organizados como estados unitarios, poseen dos niveles de gobierno con
potestades importantes. En efecto, desde el punto de vista comparado, los paises
noérdicos poseen un sector publico importante a nivel local. En estos paises resulta que
los gobiernos locales manejan muchas de las funciones redistributivas tipicas de un
estado bienestarista. De alguna manera, ellos se las han ingeniado para sortear el efecto
Tiebout y el problema de la competencia asociado con gobiernos altamente
descentralizados. A tal fin los paises nérdicos utilizan un complejo sistema de aportes



disefiados para igualar los impuestos-precios a lo largo de las jurisdicciones
locales. Cada uno, no obstante, con particularidades propias.

La peculiaridad resaltada por Soderstrom, es que los paises nérdicos, a igual que paises
como Suiza, Luxemburgo, Alemania y Bélgica, tienen una clara preferencia por el
impuesto a la renta. Suiza y Finlandia tienen casi todos los rendimientos
tributarios a nivel del gobierno local provenientes de este tipo de impuesto.

Dinamarca y Noruega tienen solamente cerca del 10% de los rendimientos tributarios de
los gobiernos locales provenientes de otras fuentes, principalmente del impuesto a la
propiedad.

En el otro extremo se encuentran Gran Bretafia, Nueva Zelanda, Australia, Irlanda,
Grecia y Holanda, donde la imposicién a la renta en los gobiernos locales estd ausente.

En Canadi, el gobierno federal cobra impuestos sobre la renta personal en nombre de
todas las provincias y territorios excepto Quebec y recauda impuestos sobre la renta de
las corporaciones en nombre de todas las provincias y territorios excepto Alberta y
Quebec.* La provincia de Alberta en Canada incorpor6 en el 2001 un impuesto del tipo
Flat Tax, siguiendo el ejemplo de los ex paises de la Union Soviética que lo hicieran
luego de la caida de comunismo, a saber:

Letonia (1995), Rusia (2001), Ucrania (2003), Serbia (2003), Eslovaquia (2004),
Rumania (2005) y Georgia (2005). Ellos imitaron a paises que tienen este tipo de

impuesto desde hace bastante tiempo; me refiero a Yérsey (1940), Hong Kong (1947) y
Guernesey (1960).

Sobre esta alternativa subnacional, en Piffano, H. L. P. (1993),° se analiza para
Argentina las posibilidades del establecimiento de un impuesto a las ganancias de nivel
provincial del tipo Flat Tax en la imposicion a los ingresos de las personas fisicas,
con un minimo no imponible alto y una alicuota proporcional tnica (en nuestra
propuesta era del 2%).

De tal experiencia internacional surge asi la interesante asociacion encontrada
entre descentralizacion de la imposicion directa a los ingresos con sistemas
tributarios de alta progresividad.

De lo expuesto se concluye que la realidad de los sistemas comparados indica que
paises con alto grado de descentralizacion tributaria (federales y también unitarios)
registran sistemas tributarios mas progresivos que los paises con gobiernos maés
centralizados. La justificacion de la centralizacion en base al objetivo distributivo se
ve por lo tanto negada por la evidencia empirica.

En el cuadro siguiente se indican los paises federales y los unitarios ordenados segiin
tres niveles de autonomia, de donde se extrae prueba de lo comentado.

4 . . . .
Ver https://en.wikipedia.org/wiki/Income_taxes_in_Canada.
5 . . . .
En este documento se incluye un anexo donde se pasa revista a las experiencias comparadas sobre
imposicion a los ingresos en varios paises.




CALIFICACION DEL GRADO DE AUTONOMIA RECONOCIDA A LOS
GOBIERNOS SUBNACIONALES

Grado 1 (M:xima) Grado 2 (Media) Grado 3 (Minima)

Paises federales
Suiza Bélgica Australia
Estados Unidos Austria Meéxico
Canada Brasil Argentina

Alemania
Paises unitarios
Suecia Japon Noruega
Finlandia Hungria Republica Checa
Dinamarca Nueva Zelanda Reino Unido

Espaiia Holanda

Fuente: Piffano (2005).

Definitivamente, pareciera importante resaltar, como lo hace Goodspeed, T. J. (1990),
que la hipétesis vélida sobre esta materia es el reconocer que los paises tienen diferentes
puntos de vista respecto a la importancia relativa de la redistribucién del ingreso, con
matices diferenciales respecto a las caracteristicas de tal redistribucién, es decir, la
redistribucién "dentro de una misma region" o la redistribucion "entre regiones". Los
énfasis por un tipo u otro de redistribucion pueden variar entre paises o, inclusive, en un
mismo pais en distintos momentos de su historia.

Ahora bien, permitaseme una pregunta adicional respecto al tema tributario ;el
sesgo centralista en materia tributaria, no constituye un peligroso enfoque parcial, que
conduce a resultados distorsivos, al descuidar la incidencia fiscal paralela con la del
lado del gasto publico?

Los ya viejos trabajos de Aaron y McGuire (1970) y de Hines (1986), han dejado claro
que "ambos" lados del presupuesto —o0 sea gastos e impuestos— son importantes
determinantes de la politica redistributiva. El énfasis del debate recogida por la
literatura se ha centrado en el lado de los impuestos. Este "sesgo tributarista" —que va
del brazo con el sesgo centralista— no sdlo habrd de conducir a importantes distorsiones
asignativas, sino también a politicas erradas en materia redistributiva y de
estabilizacion.

El tema de la "armonizacién fiscal", en el caso de los paises de la comunidad europea,
ha preocupado a diversos autores, los que en trabajos de fines de los 80 e inicios de los
90, han abordado aspectos de esta cuestion. Asi, Sinn (1989), Tanzi y Bovenberg (1990)
y Goodspeed (1990), sefialaban que la armonizacién tributaria en la Uniéon Europea
(ya sea a través de acuerdos sobre competencia o sobre impuestos) tienen
importantes consecuencias redistributivas, creando fricciones entre los paises, en
relacion a sus respectivas politicas redistributivas.



Otro aspecto basico ha sido descuidado asimismo en relacién a la armonizacién “por
el lado del gasto”, que apunta al aspecto central de la rama asignacién de recursos,
ligado a los argumentos sobre arbitrajes interregionales no deseados, alentados por la
existencia de esquemas tributarios de los gobiernos locales diferentes. En el trabajo de
Piffano, H. y Porto, A. (1992), se ha planteado el problema de la armonizacién fiscal,
aplicado al caso de los paises del Mercosur, resaltando la importancia de tener en
cuenta ""ambas caras de la moneda'. Mediante el empleo de un modelo sencillo, se
demuestran las consecuencias "distorsivas" del enfoque, que se identifica como "sesgo
tributarista”, abogandose por un tratamiento conjunto de ambos lados del presupuesto
(armonizacion ''fiscal'', no simplemente armonizacién ''tributaria').

El trabajo de Piffano-Porto permite afirmar que, en primer lugar, es incorrecto
considerar que los esfuerzos de armonizacion fiscal deben estar dirigidos
"exclusivamente" a la eliminacion de asimetrias por el lado de los tributos; por
consiguiente, no necesariamente una legislacion tributaria uniforme de nivel
central en todas las jurisdicciones locales habria de garantizar una solucion efi-
ciente; también deberia contemplarse la estructura del gasto publico de los
distintos estados locales, y en qué medida éstos generan distorsiones. En segundo
lugar, debe quedar claro que la armonizacion fiscal no consiste en igualar niveles de
gasto e impuestos en los estados miembros de la federacion; no es sélo una cuestiéon
de tamafio o magnitud absoluta del gasto publico y la recaudacion tributaria. Mas bien,
se trata de igualar estructuras relativas y coordinar politicas fiscales entre estados
locales que van mas alla del tema tributario.

Por dltimo, el excesivo hincapié en la centralizacién tributaria por fines distributivos,
olvida que los estudios empiricos mundiales han demostrado la mayor incidencia
del gasto y no de los impuestos en los efectos redistributivos.®

Por todo lo expuesto, el enfoque normativo tradicional Musgraviano, de separar el
tratamiento de gastos e impuestos en la asignacion de potestades entre niveles de
gobierno, puede conducir a estructuras fiscales distorsivas, esto es, puede implicar
migraciones no deseadas entre estados locales. Ello derivara en postular una mayor
centralizacion del gasto publico, para compensar situaciones en materia de gasto
(aportes federales), lo que planteara los problemas de los efectos ''Leviatan' y

llﬂypaperll'

Finalmente, planteado el dilema del enfoque Musgraviano, no podia dejar de lado la cita
obligada del “enfoque positivo” o “Public Choice” (James Buchanan), con origen en el
postulado Wickselliano de “correspondencia fiscal”. He escrito bastante sobre esto, de
manera que al final me limito a simplemente citar la bibliografia a consultar.’

2) Conclusiones

El grado de descentralizacion de las decisiones fiscales (impuestos y gastos), dependen
de caracteristicas politicas, institucionales y econdmicas de cada pais. No obstante,

® Ver Piffano (2013), pag. 313-317, y las citas de Cruces y Gasparini (2009 Primera parte, y 2009
Segunda parte). También Gasparini, Cruces, G. y Tornarolli, L. (2011).

Esencialmente mis dos e-books: http://sedici.unlp.edu.ar/handle/10915/15911 (2005) 'y
http://sedici.unlp.edu.ar/handle/10915/27637 (2013).




teniendo en cuenta los argumentos de eficiencia y equidad ensayados, tanto por la teoria
normativa como por la teoria positiva, es posible extraer como '"regla general", la
siguiente recomendacion de politica:

«Descentralizar la politica fiscal tanto como fuere posible, minimizando al mismo
tiempo la brecha fiscal, lo que implica descentralizar tanto gasto como tributos y, de
esta manera, minimizar la necesidad de transferencias verticales (nacidn-provincias;

provincia-municipios), sujeto no obstante al cumplimiento de los ‘“objetivos
nacionales”, a saber:

i) objetivos de equidad ante asimetrias regionales que exijan redistribuciones
territoriales del ingreso diferenciales;

ii) objetivos de optimizacién en la provision de bienes piblicos con derrames
de beneficios y costos mas alld de cada localidad, es decir, a través de las
fronteras de los gobiernos locales (externalidades);

iii) el objetivo del mantenimiento de un mercado interno comin, evitando o
minimizando las distorsiones fiscalmente inducidas en los precios relativos
de bienes, servicios, trabajo y capital; y,

iv) el objetivo macroecondmico de garantizar un nivel de actividad estable,
evitando la prociclicidad de las finanzas publicas consolidadas y
controlando el crecimiento del tamafio del gobierno.

Lo dicho nos lleva al capitulo demorado: la coparticipacion y las ‘“transferencias de
nivelaciéon”; el dilema politico dificil de resolver; otro aspecto sobre el cual hemos dado
nuestra opinion.®
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