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La Dimensién Econémico-
Institucional en el Redisefio del
Federalismo Fiscal Argentino

Resumen

El planteo del ensayo consiste en sugerir la necesidad de conciliar los as-
pectos econdmicos e institucionales 2 la hora de disefiar un esquema de
federalismo fiscal, lo que se refuerza con referencia al caso argentino, cuya
reforma es una tarea inconclusa. Se eshozan los antecedentes tedricos, la
experiencia internacional comparada y las vias de cambio percibidas para la
Argentina.

Abstract

The essay suggests the need to combine economic and institucional aspects
inthe design of a scheme of fiscal federalism, in particular in the Argentinian
case in view of prospects for reform. The theoretical background is explained
as well as the international experience concluding with proposals for reform in
Argentina.

El debate sobre los cambios a introducir al
esquema de federalismo fiscal y coparticipacion
impositiva vigente en |a Argentina es uno de los
mas largos y recurrentes, lo que se refuerza con-
siderando que la Constitucion de 1994 dispone
su reforma.

El planteo de este ensayo, pese a provenir de un
economista, es que el logro de soluciones para el

caso argentino, partiendo de formulaciones o pro-
puestas que solo enfaticen los enfoques y modelos
emergentes de una ya riquisima doctrina en mate-
ria de economia fiscal e ignoren los atributos poli-
tico-juridicos de los sistemas constitucionales,
puede terminar constituyendo construcciones de
incuestionable consistencia tedrica pero finalmente
incompletas y hasta descartables a la hora de
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instrumentar cuerpos concretos de legislacidn.

Es una nocidn aceptada que los términos fede-
ralismo fiscal no implican un acotamiento del
andlisis al 4mbito de las naciones estrictamen-
te federales, pero no es menos obvio que su con-
sideracion se potencia, y podriamos adelantar se
complejiza, cuando se aplican a naciones orga-
nizadas politicamente bajo el sistema federal.
Eso ha llevado incluso a relevantes especialis-
tas a orillar aquella denominacion genérica por
la mas especifica de finanzas federales.

Mas alla del dlitimo matiz sefialado, lo que im-
porta consignar es que aln para poder realizar
eficientemente la discusion econdmica del pro-
blema resulta constructivo y il completar el
analisis incorporando algunos elementos insti-
tucionales que tipifican a los federalismos y al
proceso o funcionamiento del federalismo, in-
cluidas especialmente /as instituciones del
federalismo, que no s6lo han de ser entendidas
como “instituciones-drgano”, sino como “insti-
tuciones-normas” o “instituciones-procedi-
miento”, entre otras.

Es en tal sentido que proponemos un enfoque
econdmico-institucional para el analisis del
federalismo fiscal, ya que de tal consideracion
pueden surgir elementos que orienten una mo-
dificacion constructiva de las estructuras nor-
mativas y fiscales vigentes en la Argentina. Al
hacerlo, no nos alejamos demasiado de preocu-
paciones ya expresadas en el ambito académico
argentino y que han planteado la importancia de
no omitir consideraciones politicas claves en la
evaluacion de todo intento de reformulacion .
En esa linea abordaremos inicialmente aspec-
tos tedricos del federalismo en general y del fe-
deralismo fiscal en particular, repasaremos la
experiencia internacional y finalmente aproxima-
remos propuestas para el caso argentino.

El Federalismo Fiscal en el
Contexto del Federalismo

La Dimensién Politico-Institucional

Encuadramiento conceptual

No hay un modelo Gnico y puro de federacion
que sea aplicable en todas partes. Tampoco es
sencillo encontrar una definicién dnica. Wheare
definia un gobierno federal como “aquél en el cual
hubiera una division de poderes entre autorida-
des generales y autoridades regionales, cada una
de las cuales en su propia esfera, estando coor-
dinada con las otras e independiente de ellas”.
En ese marco de incredulidad en formas Gnicas,
también pensaba, con un escepticismo que des-
de ya rechazamos, “que los poderes estan divi-
didos entre el gobierno general y los gobiernos
regionales de tal modo que es dificultoso encon-
trar algin principio Gtil de comparacién entre los
paises”. Mas constructiva parece la postura de
King, al notar que “la identidad de una federa-
cion no tiene la obviedad de una piedra, un arbol,
una duna de arena o cualquier otro objeto fisi-
co”, donde los estados federales son aquellos “en
los cuales el gobierno central incorpora (sic) a
las unidades regionales en su proceso de deci-
sion a partir de algunas bases constitucionales
acordadas”,

Ademds, es diferente el federalismo, como prin-
cipio, de los sistemas politicos federales y de las
federaciones (y otras formas federativas). Segiin
Watts, “federalismo no es un término descriptivo
sino normativo que refiere a la defensa del gobierno
de varios niveles combinando elementos de au-
toridad compartida (shared-rule) y autogobierno
regional (seff-rule) que estd basado en los valores
presumidos y a validez de combinar unidad y di-
versidad, y de acomodar, preservar y promover
distintas identidades dentro de una mas amplia

(1) La importancia de las matemiticas politicas emergente del sistema bicameral argentino y los juegos
de mayorias implicitos fue destacada oportunamente por Porto (1992) y mds recientemente por Piffana
(1998). En una linea compatible con el funcionamiento y cardcter de las instituciones fiscales lo han hecha

Tariczower-Sniegh-Tommasi (1998) y BID (1997).



union politica. En ese marco, |a esencia del
federalismo como principio normativo es al mis-
mo tiempo, el caracter perpetuo de la unién y la no
centralizacion (o descentralizacion)".

Por su parte, los sistemas politicos federales
y las federaciones son términos descriptivos que
se aplican a formas particulares de organizacién
politica. El primero se refiere a una amplia cate-
gorfa de sistemas en la cual, por contraste con
la simple o Unica fuente central de autoridad, la
misma es compartida a través de autoridades
comunes y autoridad regional propia para los
gobiernos de las unidades constituyentes.

A su vez, dentro del género sistemas politicos
federales, las federaciones representan una es-
pecie particular donde ni el gobierno federal ni las
unidades constituyentes de gobierno son consti-
tucionalmente subordinadas las unas a las otras,
a saber, cada una tiene poderes soberanos deri-
vados de la constitucion en lugar de recibirlos de
otro nivel de gobierno, cada uno esta dotado de
poderes para vincularse directamente con sus
ciudadanos y para ejercitar sus potestades legis-
|ativas, ejecutivas e impositivas y cada uno es ele-
gido directamente por sus ciudadanos.

Lo anterior nos permite cualificar como prin-
cipios de orden connatural a la nocion de federa-
cion un colectivo que integran a) la existencia de
conslituciones escritas, b) la no centralizacion,
¢) la division territorial del poder, d) |a existencia
de elementos que mantienen la union, e) la exis-
tencia de elementos que mantienen fa no cen-
tralizacion (o descentralizacion) y f) la existen-
cia de elementos que mantienen el principio fe-
deral &),

Bajo esas pautas se constituyeron los siste-
mas federales, entre los cuales Estados Unidos,
calificado a veces como la Primera Nueva Nacion,
£s un caso relevante, pero no el mas antiguo. Los
primeros parecen haber sido los de las confede-
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raciones de tribus beduinas y las confederaciones
indias de Norte América. Mas conocidas son las
ligas de las ciudades-estado griegas e incluso
ciertos arreglos asimétricos establecidos por
Roma con ciudades y estados més débiles, asu-
miendo la primera el poder federal y las otras el
rol de socios federativos. Sin ir tan lejos, uno de
los sistemas politicos federales mas maduros de
nuestro tiempo, es la Confederacion Suiza de 1291,
que salvo interrupciones, durd hasta el arreglo
confederal de 1847. Por su parte, a fines del siglo
XV, las Provincias Unidas que anteceden a la ac-
tual Holanda, se establecieron con motivo de su
revuelta contra el poder espaiiol &,

Matices y Peculiaridades Institucionales

Dentro del amplio contexto precedente apare-
cen los matices institucionales, de los cuales sdlo
mencionaremos algunos dentro del vasto colec-
tivo de los existentes, a fin de hacer explicita su
importancia de cara a su articulacién o conexion,
con lo que serfa una visién estrictamente econd-
mico-fiscal en el disefio del federalismo.

Sin desconocer otras variantes cabe distinguir
los federalismos bajo dos criterios clasificato-
rios: a) atendiendo al ndmero de actores o pro-
tagonistas, o b) atendiendo al espectro actitudi-
nal u operacional en que interactdan. En el pri-
mer caso hablaremos de un federalismo dual, por
un lado, y de federalismo plural, por el otro. En el
primer tipo, que se identifica con las definicio-
nes méas comunes de federaciones, los gobier-
nos locales -entendidos como ciudades, comu-
nas 0 municipios- se consideran ubicados de una
manera implicita o explicita dentro de las drbi-
tas de autoridad de los gobiernos provinciales,
cantonales o estaduales (a veces identificados
acertadamente como gobiernos intermedios),
como en los casos de Canadd, India o Pakistan.
En ese marco, los gobiernos de la federacion o

(2) Para el encuadramicnto del concepto de federalismo, ademas de Watts (1996} y Wheare (1963 ), véase

Enciclopedia Britanica (1994).
(3) Aqui se sigue nuevamente o Watts (1992).
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unidn, por un lado y de los estados o unidades
constitutivas, por el otro, actian como iguales
con autoridad propia dentro de sus 4reas de res-
ponsabilidad. En el otro caso, que denominare-
mos de federalismo plural |a relacion se extien-
de e incorpora a otros niveles distintos de los dos
tipicos, como los municipios o comunas u ofros
niveles u drdenes de gobierno en las condicio-
nes que establezca el acuerdo de unidn.

A su vez, la interaccion permitird asumir un
federalismo cooperativo, cuando a través de dis-
tintos acuerdos se coordinen y articulen respon-
sabilidades y tareas separadas o conjuntas, o por
el contrario un federalismo competitive, donde
la accion de cada uno se desenvuelva con pre-
dominio de la separacion de roles e incluso con
paralelismo o superposicién, privando la com-
petencia sobre la cooperacion, Empero, si se forja
un desbalance de potestades en favor de alguna
de las partes constituyentes, puede generarse el
nacimiento de un federalismo coercitivo.

Un segundo aspecto o matiz a considerar re-
fiere al balance entre unidad y diversidad conte-
nido en la distribucion de poderes en una federa-
ci6n, en particular la existencia de potestades o
facultades exclusivas, concurrentes o residuales.
Dentro de ello cobra interés la distribucion de
poderes legislativos y administrativos.

Aqui se encuentran dos modelos principales:
el derivado de la tradicion anglosajona, por un
lado, y el europeo (o germénico), por el otro. En
¢l primero, cada orden de gobierno ha sido dota-
do de responsabilidades ejecutivas en el mismo
campo para el que goza de poderes legislativos,
que es el caso clésico de Estados Unidos, Cana-
da y Australia (quien legisla, también ejecuta o
administra). En el segundo, particularmente en
Suiza, Austria y Alemania, la responsabilidad
administrativa (o ejecutiva) cominmente suele
no coincidir con la autoridad legislativa, siendo
aquélla asignada constitucionalmente a las uni-

(4) Aludimos al mencionado modelo germénico.

dades constituyentes (cantones, ldnder, esta-
dos). Esto faculta al gobierno federal o central a
sancionar una legislacin considerablemente
uniforme, cuya implementacion se deja en ma-
nos de los gobiernos regionales acorde a las cir-
cunstancias de tales regiones.

En tal contexto, existen variaciones en torno a
la forma y la extension que alcanza la distribucion
de potestades legislativas y administrativas. En
lo que hace a la extension, en la mayoria de las
federaciones las relaciones internacionales, la
defensa, el funcionamiento de la unidn econémi-
ta y monetaria, poderes impositivos importantes
y el transporte interregional han sido asignados a
la jurisdiccion del gobierno federal. Los asuntos
sociales (educacidn, salud, bienestar, trabajo,
efc.), mantenimiento del orden y la seguridad y lo
atinente a los gobiernos locales han sido usual-
mente asignados a los gobiemos regionales o in-
termedios, aunque partes de tales areas, espe-
cialmente las relativas a servicios sociales, son
usualmente compartidas, como el 4rea de agri-
cultura y recursos naturales, sin perjuicio de que
el 4mbito de variacion sea importante.

En varias federaciones las responsabilidades
administrativas se corresponden con las legisla-
fivas, mientras que en otras existe una bifurca-
¢ion o division que algunos han calificado de hori-
zontal respecto de la funcion. Obsérvese que dada
una funcién o responsabilidad (vbg. seguridad), un
nivel legisla y el otro administra, lo que implica
una subdivision explicita del desempefio de tal
funcidn . De este modo, mientras estas federa-
ciones son, de manera relativa, centralizadas le-
gislativamente, muestran que pueden surgir be-
neficios de la descentralizacion administrativa de
Ia legislacion federal, en particular en la adapta-
cidn de la misma a las particulares circunstan-
cias y sensibilidades de las diferentes regiones.

Un tercer aspecto citable, por cierto entre los
més relevantes, es el de la simetria o asimetria



dentro de las federaciones. En tal sentido, es
posible encontrar dos tipos de asimetrias entre
las unidades regionales que pueden afectar la
operacién de las federaciones. La primera, ca-
racteristica de todas las federaciones, puede ser
descripta como asimetria politica, a cual surge
del impacto de las condiciones culturales, eco-
ndmicas, sociales y politicas, que afecta el po-
der relativo, la influencia y las relaciones de las
diferentes unidades regionales, las unas con las
otras y con el gobierno federal. La segunda, que
existe en algunas pero no en todas las federa-
ciones y que puede ser denominada asimetria
constitucional, refiere especificamente al grado
en que los poderes asignados a las unidades re-
gionales por la constitucién no son uniformes.

En rigor, las asimetrias politicas entre las uni-
dades regionales constitutivas existen en casi
toda federacion. Las mismas derivan del peso y
las variaciones en la poblacién, tamano, capaci-
dad econdmica, recursos y riqueza relativas en-
tre aquéllas, Las variaciones a escala mundial
son grandes, pero en todos los casos la impor-
tancia de las asimetrias politicas descansan en
el poder relativo e influencia de que gozan den-
tro de la federacion las unidades méas grandes o
prosperas (Ontario en Canadd, California en Es-
tados Unidos, Buenos Aires en Argentina).

Las asimetrias constitucionales refieren es-
pecificamente a diferencias en el stafus o pode-
res legislativos y ejecutivos asignados por la
Constitucion a las diferentes unidades regiona-
les. Cuando tales diferencias se reconocen, la
razbn ha sido el admitir variaciones significati-
vas entre las unidades constitutivas con respec-
to a su dimension geogréfica o demogréfica o su
particular composicion social o cultural y situa-
cion econdmica, bajo distintos enfoques. Uno de
ellos consiste en partir de una Constitucion que
es formalmente simétrica al dar a cada estado
miembro la misma jurisdiccion, pera incluye pro-
visiones para que en ciertos casos se pueda “en-
trar” o “salir” de tales responsabilidades o asig-
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naciones. Se trata de los conocidos opting in u
opting out, tipicos en el caso canadiense con
respecto a Quebec y a la actual Union Europea,
recientemente aplicado a la adopcion de la mo-
neda comin (Gran Bretafia no ha ingresado tem-
poralmente al mapa del euro). Esta es una ca-
racteristica relevante de tales asimetrias.

Un cuarto aspecto relevante refiere a las ins-
tituciones representativas del gobierno federal.
Aqui hay dos topicos esenciales en el disefio y
operacién de cualquier federacién: el reconoci-
miento de la diversidad a través de la divisién
constitucional de poderes que posibilite el
autogobierno de las unidades constituyentes en
areas especfficas de jurisdiccion, por una parte,
y las instituciones conjuntas o compartidas del
gobierno federal que potencien la accion comin
y provean las bases para mantener a la federa-
cion unida. Para lograr lo (ltimo, en base a la
confianza ciudadana de las unidades constitu-
yentes, dos criterios son exigibles: a) existencia
de representatividad dentro de las instituciones
del gobierno federal de la diversidad interna de
las federacion y b) efectividad en el proceso de
toma de decisiones del gobierno federal. En esto,
no sdlo son distintos los sistemas parlamenta-
rios tipo britdnico, donde existe una fusion entre
el legislativo y el ejecutivo y donde el Gltimo de-
riva del primero, de las rep(blicas presidencia-
listas al estilo estadounidense, con division de
poderes entre niveles de gobierno y dentro de
cada nivel, sino también el caracter de los sis-
temas electorales, la naturaleza de los partidos
politicos y la formacién y composicion de la se-
gunda camara legislativa en las federaciones.

Respecto de los partidos politicos cabe dife-
renciar la existencia de partidos nacionales do-
minantes, que es un elemento uniformador que
a veces puede cohonestar tendencias a la diver-
sidad y el regionalismo, a saber la existencia de
intereses subcentrales, de un lado, y |3 existen-
cia de fuertes partidos regionales de impacto
nacional, por el otro. Obviamente en el Gltimo
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caso el esquema de checks and balances puede
inclinarse o compensar la posicidn de las unida-
des de la segunda camara federal, que normal-
mente nuclea la representacion de los intereses
de las unidades constitutivas. En tal sentido son
relevantes las formas a través de las cuales se
estructura la representacion en las mismas, sea
a través de votacidn directa o indirecta o sea
mediante nominacidn. En ese aspecto, es impor-
tante el papel del Bundesrat en Alemania, donde
los senadores son delegados de los gobiernos de
los estados, asi como el papel asignado consti-
tucionalmente a dicha Camara. En tal caso la di-
ferencia es notable con el caso canadiense, que
siendo una federacin sustancialmente descen-
tralizada, no alcanza tal caracter por la opera-
cion de su segunda Camara, la que por su meca-
nismo de designacidn opera en cierto sentido
como extensidn del ejecutivo.

Otro aspecto a considerar es el de las institu-
ciones-6rgano, como distintas de las institucio-
nes-norma o si cabe instituciones-tradicion o
costumbre, que resultan esenciales para la me-
diacion o consenso de cara a los eventuales acuer-
dos o conflictos emergentes del funcionamiento
de una federacién. Si bien algunas son cruciales
para transar divergencias como las Cortes o Tri-
bunales Supremos, otras atienden a la sustancia-
cion de soluciones en reas concurrentes o de con-
tacto, como las referidas a cuestiones culturales,
sociales o especificamente econdmicas. En este
caso cabe anticipar la importancia de las vincula-
das a aspectos que aluden a la estabilidad de la
federacion en su conjunto o en ciertas partes o re-
giones de la federacion.

Finalmente, pero obvia y presumiblemente no
por ser lo Gltimo, cabe aludir a la operacin insti-
tucional del principio de no centralizacion (o des-
centralizacion). Esta es una nocién gue tiene un
sentido fiscal concreto, quizds més visible, no
siéndolo en cambio desde el punto de vista poli-
tico-constitucional. Si bien la ausencia de no-

centralizacion significaria la ausencia de federa-
lismo, también es cierto que no existe una sola
aproximacion al concepto. En tal perspectiva,
cabe diferenciar la descentralizacion de otras
formas organizacionales de la actividad estatal
que como tales no se le equiparan. De tal modo,
se alude a desconcentracion cuando se produce
una subdivision de actividades centrales para
proveer servicios locales manteniendo la depen-
dencia jerdrquica del nicleo principal de activi-
dad. A su vez, existe delegacion cuando los go-
biernos subnacionales actian como agentes del
central en el cumplimiento de ciertas funciones.
Al fin, habré devolucién, con efectiva descentra-
lizacién, cuando el efectivo control y autoridad
para el desempefio de las responsabilidades y
funciones descansa o es transferido a los gobier-
nos regionales o intermedios (Bird, 1986).
Estas nociones basicas todavia pueden ser
matizadas aiin més si ponemos en juego “juris-
diccion” y “poder de decision”, Puede distinguir-
se entre descentralizacién de jurisdiccion (las
responsabilidades ejercidas por cada nivel de go-
bierno) y descentralizacion del poder de decisidn
al nivel federal (el grado en el cual las unidades
constituyentes juegan un rol significativo en el
nivel federal). La descentralizacitn de jurisdic-
cion tiene en si misma dos aspectos a ser dife-
renciados: a) el alcance de la jurisdiccion ejer-
citada por cada nivel de gobierno, y b) el grado
de autonomia o libertad respecto del control por
parte de ofros niveles de gobierno con el cual uno
particular cumple con las tareas asignadas al
mismo. Al evaluar estas alternativas ningiin in-
dice 0 medida aislada parecen suficientes, sean
éstos la descentralizacion legislativa y adminis-
trativa ya apuntadas, la descentralizacién a en-
tes no gubernamentales, la existencia de limi-
tes constitucionales, el cardcter del proceso de
toma de decisiones federales o centrales y, ob-
viamente, la descentralizacidn fiscal, que siendo
crucial, es una especie dentro del género.



La Dimensién Econémico-fiscal

Desde la economia fiscal se ha construido en
algo mas de cuatro décadas un edificio tedrico
que enriquecido continuamente e incrementado
particularmente en la (iltima puede reputarse de
abrumador, en buena medida por la vigencia em-
pirica que conlleva y el impacto real que las re-
laciones fiscales intergubernamentales tienen
en la gestion de las economias nacionales.

La construccidn de ese edificio, sustentada en
una serie escalonada de teoremas o principios
que se han ido postulando y acumulando de ma-
nera entrelazada en ese tiempo con nombres tan
importantes como Buchanan y su idea de clubs,
Tiebout y la posibilidad de votar con los pies,
Olson y la equivalencia fiscal, Oates y |a descen-
tralizacion, Musgrave y sus esfuerzos de sinte-
sis 0 posturas como las de Breton y la idea de
gobiernos competitivos ', entre otros, puede
entenderse fructificada en dos grandes mode-
los y su confluencia: el modelo normativo o con-
vencional, el esquema basado en la eleccion pii-
blica y la sintesis entre ambos.

La base del modelo normativo de federalismo
fiscal se encuentra en el fallo del mercado, que
ha de ser subsanado mediante una serie de in-
tervenciones pablicas que parten del principio
altruista de politica piblica, concorde a lo cual
cabe adoptar una postura prescriptiva de divi-
sion de funciones y recursos entre los diversos
niveles de gobierno en donde la descentraliza-
cion es factible esencialmente en la funcion o
rama asignativa del presupuesto, no siendo acon-
sejable descentralizar los roles redistributivos ni
de estabilizacién. A su vez, por razones de efi-
ciencia administrativa y economias de escala en
la recaudacidn, tal encuadre prescriptivo termi-
na recomendando la asignacion de los grandes
impuestos de base ancha o mévil al gobierna
central, sugiriendo que los de bases fijas y geo-
graficamente divisibles queden en la drbita de
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los niveles regionales y locales. La consecuen-
cia es un planteo centralista con un fuerte des-
balance fiscal vertical a cubrir por transferen-
cias del nivel excedentario en recursos. Lagi-
mente, los requisitos a reunir por las transferen-
cias ocupan un vasto espacio en el mismo.

El segundo enfoque no parte de una postura
altruista del gobierno, y, por oposicidn al énfasis
en el fracaso del mercado, advierte sobre la po-
sibilidad de “fracaso del Estado” y sugiere una
mayor desconfianza en la viabilidad y benignidad
de sus intervenciones. La consecuencia es una
enfatica postulacién de que la maxima descen-
tralizacion aumenta la posibilidad de manifes-
tacién de las preferencias de los contribuyentes-
votantes y reduce los limites de aplicacion de las
preferencias del gobernante, respecto de aque-
llas de los gobernados, permitiendo un mayor
control de parte de estos (ltimos. De igual moda,
por aumento de la competencia entre gobiernos
permite maximizar la eficiencia de éstos en la
prestacion de servicios pblicos de cara a las
demandas de los ciudadanos-clientes.

Finalmente, emerge una légica combinacion de
los aspectos mas positivos de ambas aproxima-
ciones, que en cualquier caso surge de nuevos plan-
teos tedricos y contestaciones empiricas a algu-
nos supuestos considerados centrales que en ge-
neral han denotado algunas debilidades de postu-
ras antes bastante irreductibles. En particular, ellos
afectan al enfoque normativo convencional en su
vision de la politica redistributiva, donde dentro de
ciertos limites es obvio que resulte aplicable inclu-
s0 a nivel subnacional, y también a la politica de
estabilizacion que, mirada excesivamente desde el
centro, ha desconocido aspectos tan importantes
como la pertinencia macroecondmica y fiscal de las
conductas de los actores, principalmente, aunque
no sélo la de los gobiemos subcentrales. La conse-
cuencia seria una postura basada en una feoria po-
sitiva de la descentralizacion.

(5) La enunciacion de contribuciones no procura en modo alguno ser exhaustiva, sino tan sélo denotar su

eardcter incr pese a las bifur

tedricas implicitas.
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Esto nos permite completar nuestras ideas
sobre la descentralizacion, sefialando algunas
peculiaridades que ha de reunir desde un punto
de vista fiscal. Puede existir descentralizacién
de recursos, de gastos, de ambos o de ninguno
de ellos. Si existe una descentralizacién que con-
temple uno de los dos costados del presupuesto
y que involucre sblo funciones-gastos y viceversa
estariamos ante una descentralizacion unilate-
ral (y parcial). Por otra parte, si incorpora ambos
flancos del presupuesto se constituird en una
descentralizacion relevante o si se quiere plena,
que como tal serd de carécter bilateral.

Sin embargo, tanto como sefialar las descen-
fralizaciones posibles, una teorfa consistente de
la descentralizacién no puede omitir la preven-
cion de algunos inconvenientes o riesgos impli-
citos. Ademas de los conocidos problemas de
economias de escala y derrames interjurisdic-
cionales vastamente tratados por la literatura
tradicional y vinculados al disefio de jurisdiccio-
nes, del mismo modo que los inherentes a las
transferencias que de todas formas habrén de
mantenerse en los sistemas, en particular la vi-
gencia del denominado efecto de adherencia, o
quizd mas usualmente efecto papel matamos-
cas ®, es necesario considerar los problemas
de coordinacion, de agregacion, credibilidad y
agencia, actualmente enfatizados como inheren-
tes a un eficaz funcionamiento de las institucio-
nes presupuestarias componentes de un siste-
ma de federalismo fiscal. Quizds uno de los as-
pectos més importantes a resolver sea el de la
denominada mancomunidad de recursos, o, en
otros términos, “cena de amigos”, derivados de
las pautas de uso de ingresos comunes por par-
te de varios actores, que da espacio para la trans-
terencia de la carga fiscal efectiva de unos a

otros con la toma de decisiones especulativa de
los mismos (7.

El Principio de Subsidiariedad

Cuando E. F. Schumacher sostenia que “lo pe-
quefio es hermoso” pensaba en que las unida-
des menores podian perfeccionar el logro de las
misiones econémicas en que las mayores decep-
cionaban, con mayor éxito y utilidad social ®. En
esencia, lo propio ocurre con el principio de sub-
sidiariedad, pauta que empero no siempre
trasunta con su mencién el mismo significado.

Su versién mas estricta puede derivarse de lo
que podriamos sindicar como visién suiza del
problema, en plumas tan autorizadas como
Dafflon, quien sostiene que el fundamento prin-
cipal en la distribucion de tareas entre varios ni-
veles de gobierno es la subsidiariedad. En ese
pais “las competencias estén asignadas al nivel
local de gobierno y pueden ser transferidas al
nivel cantonal sélo en el caso en que el nivel in-
ferior no esté en posicién de proveer un servicio
“eficientemente”. EIl mismo principio es vélido
entre el nivel cantonal y el federal. Aquf pesan
las divergencias sobre el preciso concepto de
eficiencia para la asignacion de funciones entre
niveles de gobierno. Si bien las economias de
escala, la homogeneidad de preferencias, los
derrames y costos de congestion son general-
mente aceptados en su determinacidn, los refe-
ridos a capacidad fiscal y aptitud presupuesta-
ria son disputados por los gobiernos ms pobres,
quienes sostienen su derecho a recibir pagos de
igualacion (pudiendo a través de los mismos
prestar més servicios que de otro modo pasa-
rian a otro nivel).

Pese al encanto primario del concepto, es ob-
vio que no parece ser solamente econémica la

(6) Se alude a la conocida postulacién segin la cual el gasto tiende a adherirse o a fijarse alli donde se po-

san o asignan lus transferencins,

(7) Esto ha sido aludido recientemente como opeién entre el pollo o los langostinos en un menii que se paga
colectivamente y donde el que elige austeramente redistribuye hacia los mis golosos, La tendencia es hacia el

gasto en langostinos (BID, 1997).
(8) Ver Schumacher, E.F. (1983), p. 65,



fuente para su aplicacion o plasmacion consti-
tucional en una realidad dada. Es mas, el origen
del mismo no es ni siquiera slo econémico,
involucrando valores muy caros que de nuevo
podriamos incorporar en el esquema de institu-
ciones culturales e instituciones-norma. En esa
postura se ubica Biehl al expresar que: “el prin-
cipio de subsidiariedad protege al individuo, a la
familia y a los mas pequefios e inferiores nive-
les de gobierno contra el argumento de que la so-
ciedad, el estado o cualquier otra institucidn
pueda servir mejor sus necesidades porgue ellos
pueden proveer servicios mas eficientemente”.

Su justificacién basica es que poseer auteri-
dad o poder de decisidn es un valor en si mismo
que como tal estd ligado a ideas de dignidad
humana, autonomia y libertad, valores que no
deben estar subordinados a razones de eficien-
cia econdmica. Esto es importante, porque re-
sulta una clara justificacion metaecondmica
surgida de un economista, quien se apresura a
aclarar que en el contexto de la Unidn Europea la
subsidiariedad es a veces entendida como un
principio basado en la eficiencia ©?, o como un
principio dual que contiene por igual elementos
de eficiencia y elementos de justicia. Para este
autor, sin embargo, dado que un sistema federal
de referencia o esquema de federalismo fiscal
Gptimo debe contener otros principios que en si
satisfagan eficiencia (optima combinacion y di-
ferenciacion de poderes, etc.) la subsidiariedad
“en solitario” debe basarse en el elemento de
justicia entendiendo que la misma justifica el
mantenimiente o la creacién de responsabilidad
en favor de los niveles inferiores o unidades
menores de gobierno, incluso si la transferencia
a un nivel superior o unidad mayor fuera mis
eficiente, concluyendo en que la cuestion es si
la subsidiariedad excluye absolutamente tal
transferencia o si es posible algin frade-off en-
tre eficiencia y justicia (o entre consideraciones

(9) En gentido econdmico.
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econdmicas y metaecondmicas agregamos no-
sotros) 119,

Luego, parece factible, tal cual la experiencia
suiza lo demuestra, una armonizacién entre la
subsidiariedad basada en pautas de eficiencia,
que sin dudas exceden la restrictiva de costo de
prestacién minimo, y la basada en valores ex-
traecondmicos y vale fa pena ser intentada como
pauta organizacional-institucional en marcos
dados de federalismo fiscal.

La Coordinacién Fiscal en

el Contexto del Federalismo

A esta altura, connotaciones “nacionales”
aparte, es claro que cualquier esquema de fede-
ralismo fiscal como género es mas que un sis-
tema de participacién de impuestos come es-
pecie. En general, aquél comprende lo que Shah
dencminara “la constitucion fiscal” de los Esta-
dos, que abarca al menos tres grandes compo-
nentes: la asignacion de responsabilidades fun-
cionales o de gasto, la distribucion de potesta-
des tributarias y un sistema de transferencias
de recursos entre los distintos niveles de gobier-
no. Todo ello sin omitir disposiciones que ase-
guren la coordinacidn y normas colaterales o
complementarias que, segdn lo consignado pre-
cedentenente, le confieran pertinencia macro-
econdmica e institucional, dot4ndolo asimismo
de operacionalidad. Esto se encuentra normal-
mente reflejado en la Constitucion Polftica de los
Estados, que amén de razones doctrinales, se
enraiza fundamentalmente en las bases histori-
cas, institucionales y adn culturales de las dis-
tintas sociedades contempordneas.

Por ofra parte, un sistema de coordinacidn fis-
cal o de federalismo fiscal es también, ain cuan-
do tremendamente importante, méas gue la coor-
dinacion de recursos. Empero, dada su dimensidn

(10) Ver Dafflon B. (1994 y 1997) y Biehl D. (1994).
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e impacto, que abarca predominantemente dos de
las tres facetas premencionadas (asignacién de
ingresos y esquema de transferencias), merece
una consideracion separada. En ese contexto, la
coordinacidn de recursos presenta varias opcio-
nes, puras o combinadas, que se examinan.

Dada la existencia del desbalance fiscal en las
realidades nacionales, son concebibles diversas
formas de coordinacidn de recursos para enju-
garlo. Es comin destacar a la separacién o con-
currencia de fuentes, el uso de transferencias,
subvenciones o asignaciones, |a participacion
impositiva, las tasas suplementarias y los cré-
ditos fiscales.

Con el sistema de separacion cada nivel gu-
bernamental explota fuentes diferentes en un
esquema que se asemeja al vivir con lo propio.
Lo opuesto existe cuando se opta por la concu-
rrencia, donde varios niveles usan una misma
base impositiva. Como se sabe, existiendo sub-
venciones ello implica la convivencia del gobier-
no donante y los niveles subvencionados.

Con la participacion de impuestos, a su vez,
un nivel gubernamental (o varios) recauda (o re-
caudan) para los demas y reparte los produci-
dos, reservandose el uso de la base impositiva,
Mediante el uso de alicuotas complementarias
o créditos fiscales se entrelazan y comparten las
potestades impositivas de los actores, respec-
to de una misma base tributaria.

Consignemos, empero, que es frecuente el
uso de més de uno de tales sistemas individua-
les, siendo los esquemas reales una combina-
cion de varias formas, més que la opcién por
una de las mencionadas, asf como variantes de
las formas puras. En tal contexto, a cambio de
una separacién completa o absoluta puede con-
cebirse una separacion parcial aplicable a algu-
nas fuentes tributarias, mientras se mantiene la
concurrencia en otras.

La concurrencia, por su parte, puede ser pen-

(11) Tax base sharing, en términos de Shah.
(12) O *unién econémica” en términos de Boadway.

sada tanto de una manera organica como inor-
ganica conforme existan acuerdos estaduales o
intergubernamentales entre los actores que ale-
jen conflictos y desorden tributario, asi como
formas de imposicidn mdltiple a través de una
adecuada armonizacion. La participacion de im-
puestos, conocida en nuestro medio como co-
participacién, si bien tiende a entenderse como
reparto de los producidos puede asumir la forma
de reparto de las bases *"),

Las transferencias pueden implicar un mero
mecanismo administrativo de remision de fon-
dos que no se identifica con |a forma de subsidio
(devolutivas), o, por oposicion, pueden implicar
subvencion (redistributivas), Pueden remitirse
sin condiciones o con destino especifico. Ade-
mas, cabe realizarlas con la exigencia de apor-
tes de contraparte (matching grants) o no.

La opcidn por alguna de las alternativas ante-
riores implica costos y beneficios que nos exi-
gen dedicarles algunos conceptos. La separacion
de fuentes tributarias implica una apreciable au-
tonomia en el manejo de bases impositivas pro-
pias por las partes del sistema, aunque el grado
relativo de capacidad fiscal -y consecuentemen-
te la autonomia efectiva y la factibilidad del “vi-
vir con lo propio”- serd en rigor una consecuen-
cia de la magnitud de tales bases. La concurren-
cia implica riesgos de doble imposicion y com-
petencia tributaria, pero maximizando la autono-
mia fiscal. En ambos casos pueden presentarse
déficits en materia de equidad.

La participacion de impuestos minimiza el
riesgo de guerras tributarias y doble imposicion,
siendo potencialmente positiva en términos de
eficiencia global del mercado comdn '2 que con-
forma una federacién, pero reduce la autonomia
tributaria de los niveles que no la legislan desde
que pierden el manejo de la base tributaria y de
sus determinantes (Ambito y tasa de los impues-
tos). Inversamente, puede involucrar comporta-



mientos fiscales oportunistas y violadores de la
pertinencia macroecondmica y fiscal al ser un
caso tipico de mancomunidn de recursos o cena
compartida antes sefalado, lo cual desde una
perspectiva argentina, no es un inconveniente
menor. Si bien algunos la consideran sélo con-
cebible en términos devolutivos, puede ulilizar-
se bajo pautas redistributivas.

Las asignaciones o subvenciones, cuando son
de cardcter especifico y compensatorio produ-
cen una reduccion de la autonomia del nivel de
gobierno receptor y maximizan la del donante.
Explicitan en forma inequivoca un esquema del
tipo principal-agente lo que implica tanto proble-
mas de racionalidad en su disefio en la érbita del
principal como de emergencia de los sefialados
problemas de agencia en la del beneficiario. Las
generales y no compensatorias preservan el po-
der de decision del receptor pero pueden gene-
rar incentivos contra la eficiencia. En suma, las
asignaciones libres o aln condicionadas, pueden
ocasionar desvios vinculados al efecto adheren-
cia 0 si se quiere una adiccion fiscal inconve-
niente en términos de eficiencia.

Las tasas o alicuotas complementarias, final-
mente, implican la co-ocupacion de lugar fiscal
(tax room) lo que exige criterios de acuerdo a esa
ocupacion compartida, supone riesgos obvios de
competencia tributaria, pero bajo condiciones de
armonizacion de las bases utilizadas, y aumenta
el grado de autonomia tributaria de las partes,
en especial los estados o provincias.

El Sistema Argentino

en Perspectiva

La Experiencia Internacional

Una mejor ponderacion del sistema argentino
de federalismo fiscal puede hacerse a partir de la
experiencia comparada. En tal sentido, son redu-
cidos los casos citables de descentralizaciones
relevantes o de cardcter bilateral, es decir que
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operen tanto del lado del gasto como de los recur-
508. Es probable que los casos de Suiza, Canada y
Estados Unidos se encuentren dentro de ese per-
fil, pero no son homogéneos en su aptitud para
reducir el desbalance fiscal vertical u horizontal.
En Latinoamérica, seglin estudios recientes, hay
algunas experiencias de avanzada descentraliza-
cion unilateral de funciones o gastos, pero regis-
tran mucho menor avance en el costado de los
recursos, consolidando un fuerte desbalance fis-
cal, que se corresponde a su vez con una impor-
tante falta de correspondencia fiscal.

Desde la perspectiva del andlisis de casos, las
comparaciones son complejas dado que si un ele-
mento comin a las mismas resulta descollante,
es el de la diversidad. Ello es asi en la medida que
los sistemas de federalismo fiscal existentes son
la consecuencia sensible de prolongados y com-
plejos procesos de maduracion histérica que los
hacen plenos en matices. En (ltima instancia, nin-
guna “constitucién fiscal” es evaluable sin com-
binar componentes econdmicos y extraeco-
némicos, por una parte, y formas fiscales y es-
tructuras organizacionales, por la otra.

Comenzando con la Espafia posterior a la Cons-
titucién de 1978, es decir al Estado de las Auto-
nomias, puede entenderse como una aproxima-
cion a un modelo semifederal, que proviene de
una larga tradicion centralista, todavia reflejada
en la existencia de un desbalance fiscal muy im-
portante a favor del Estado Nacional. Sin embar-
g0, se habilitaron cambios tanto en |a asignacién
de roles funcionales o competenciales como en
la atribucién de potestades tributarias y siste-
ma de transferencias verticales que conforman
un esquema con posibilidades de descentraliza-
cion hacia el futuro, pese a la pervivencia de un
importante grado de centralizacion.

En el campo tributario las Comunidades Auto-
nomas no sélo disponen de tributos propios,
como el impuesto sobre combustibles derivados
del petréleo, sino también de tributos cedidos por
el gobierno central, a saber: los impuestos pa-
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trimoniales (patrimonio neto, fransmisiones pa-
trimoniales, sucesiones y donaciones) y sobre el
consumo, tanto generales (ventas minoristas)
como especificos. Pero el otro aspecto esencial
en el caso espafol es la institucionalizacion de
los “recargos” que pudieran establecerse sobre
los impuestos centrales que graven la renta o la
riqueza de las personas fisicas con domicilio fis-
cal en su territorio (co-ocupacidn de lugar fis-
cal). Por otra parte, y como hecho novedoso pero
de indudable valor empirico, se ha distinguido en
el campo funcional y de las responsabilidades de
gasto, entre Comunidades o Regiones de techo
competencial reducido y Comunidades de techo
competencial ampliado, lo que plantea el caso
de las diferentes capacidades administrativas o
de gestion que a veces se presentan en los es-
quemas de coordinacion fiscal. La igualacidn o
solidaridad se contemplan en el conocido Fondo
de Compensacion Interterritorial, operaciona-
lizable mediante férmulas.

Al referirnos a Alemania hacemos alusion a una
de las grandes federaciones contemporaneas. E|
caso germano conforma lo gue se ha denominado
federalismo entrelazado o interconectado (Spahn,
1995; Bird, 1986) aunque algunos componentes
procen-trales también han permitido calificarlo
coma sistema federal unitario (Biehl, 1994), dado
el peso relevante de la uniformidad y la ligazén
existente en las instituciones tributarias y de gasto
entre los distintos niveles de gobiemo.

Quizas la nota relevante en el federalismo fis-
cal aleman o Finanzausgleich sea la clara divi-
sion de responsabilidades legislativas, adminis-
trativas y de percepcion, en materia tributaria.
Si bien existen impuestos exclusivos para cada
nivel de gobierno (Federacidn, Lander y Comu-
nas) existe un voluminoso “estanque fiscal” de
impuestos comunes o compartidos que repre-
senta entre el 75 y el 80% de todos los tributos
recaudados, correspondiendo mayoritariamente
a la Federacion la funcion de legislar y a los es-
tados y municipios la de administrar. El derecho

de percepcion o de asignacidn de ingresos tiene
raiz constitucional y las transferencias son no
s6lo descendentes sino que pueden asumir la
forma ascendente.

El enorme poder legislativo de la Federacion y,
por ende, de actuacion sobre la base impositiva
de los principales impuestos, esté compensado
por la formacién y funcionamiento del Bundesrat
0 Senado, donde los senadores son representan-
tes de los gobiernos estaduales, que tienen po-
der de veto en toda legislacion financiera que
afecte a los Lander. Existen transferencias de
igualacion, pero éstas son mayoritariamente de
carécter horizontal, es decir realizadas median-
te cooperacidn a nivel de los estados. A su vez,
en el campo funcional, existe un espacio impor-
fante para las tareas conjuntas Federacién-Es-
tados lo que reproduce el entrelazamiento exis-
tente del lado impositivo al nivel de las respon-
sabilidades de gasto, fuera de lo que son obvias
competencias especificas de cada nivel.

El modelo aleman quizés indique mejor que
ninguno la posibilidad de introducir elementos
matizadores o suavizadores de tipo juridico-
institucional y quizds no directamente fiscales
en el funcionamiento del federalismo o en el pro-
ceso del mismo parafraseando a Bird, que mo-
difiquen un tanto o mucho ciertos pardmetros ba-
sicos y rigidos del sistema. Si se quiere, de ele-
mentos cualitativos que morigeren los mera-
mente cuantitativos.

Dada la institucionalizacion constitucional de
impuestos compartidos, lo que conlleva un im-
portante papel para la participacion de impues-
tos y la division de tareas legislativas y admi-
nistrativas, asi como la vigencia de derechos de
percepcion de ingresos que hace que los recep-
tores los asuman como propios (entitlements) y
no como transferencias o subsidios, son pecu-
liaridades financieras que se ven reforzadas por
factores de participacién politica en el proceso
por los niveles subcentrales derivados de la con-
formacién y el funcionamiento del sistema poli-



tico. Consecuentemente, si bien se trata de un
federalismo centralizador, su institucionalizacion
y organizacion otorgan a los Lénder un rol impor-
tante reconocido constitucionalmente en la for-
macitn del Bundesrat y técticamente por la asun-
cion de tareas conjuntas y un rol del gobierno
federal que asume la responsabilidad de la inte-
gracion nacional y regional, mientras que los es-
tados adoptan mecanismos horizontales de igua-
lacién fiscal. Alemania presenta también insti-
tuciones que aluden al principio de pertinencia
macrogcondmica de las decisiones de los acto-
res. Independientemente de las universalmente
reconocidas potestades de su Banco Central,
desde la sancién de Ley de Estabilidad y Creci-
miento de 1969, se incorporaron instituciones-
drgano tan importantes como el Consejo de Pla-
neamiento Financiero y el Consejo de Planea-
miento Ciclico, integrados por los gobiernos de
la Federacion y los Lander, que aunque de carac-
fer consultive, parten del principio (opuesto al
enfoque normativo ya descripto) que sostiene que
la responsabilidad por la gestién macroecond-
mica debe ser entendida como una funcion com-
partida (Biehl, 1994).

Suiza, por su parte, es uno de los ejemplos fe-
derativos més antiguos. Es formalmente una
Confederacion cuyos antecedentes se remontan
al afio 1291. En este caso se refuerza el papel de
los niveles intermedios de gobierno o cantones
que, como lo menciondramos, ejercitan junto a
los gobiernos comunales o municipales una pau-
ta juridico-econémico-politica de enorme impor-
tancia econémica: el principio de subsidiariedad.
Luego, todo rol o tarea que puede desempedarse
eficazmente en el nivel inferior de gobierno no
es delegado al superior, gestando asi un esque-
ma de marcada descentralizacién, donde tam-
bién se hacen presentes algunos rasgos de in-
terconexion o entrelazamiento ya atribuidos al
Caso germano.

En materia impositiva, el caracter confederal
del pais hace que los cantones sean soberanos
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a menos, que exista interdiccidn constitucional.
En la practica, esto ha llevado a la concurrencia
y co-ocupacién del espacio fiscal del impuesto
a la renta como eje recaudatorio en un pais de-
sarrollado. De tal modo, cada uno entre los tres
niveles de gobierno aplica su propia alicuota o
sobretasa, debiendo agregarse que en el caso
suizo pueden hallarse diferencias en la definicin
de |a base imponible del gravamen, pese a que
existe un programa de armonizacion.

Por otro lado, de la mano del mencionado prin-
cipio de subsidiariedad, se practica una descen-
tralizacion relevante en materia de gastos, sin
omitir la existencia de importantes tareas conjun-
tas entre el nivel federal y los niveles subna-
cionales. Representa el caso europeo de mayor
descentralizacion 2n el aspecto funcional y uno de
los de mayor intensidad en el ambito mundial.
Debe mencionarse aqui la existencia y el funcio-
namiento de instituciones y procesos que deben
otorgar racionalidad y estabilidad al conjunto, don-
de, entre otras cosas, existen riesgos evidentes
de competencia fiscal entre los actores. Ademas
del sistema bicameral, donde también se verifica
la presencia de los cantenes, existen a nivel hori-
zontal, aunque con aprobacion federal, organismos
técnicos de control y monitoreo, como la Comi-
sion del Concordato Intercantonal.

Por otro lado, la preocupacidn por los citados
elementos de pertinencia o estabilizacién macro-
econdmica tampoco esté ausente. Existen des-
de tiempo reciente disposiciones que partiendo
de la regla de oro de las finanzas clasicas alien-
tan la presentacion a nivel subnacional de pre-
supuestos corrientes balanceados, siendo posi-
ble recurrir a la deuda pablica sélo para gastos
de inversion, en la medida que los servicios e
intereses de ese endeudamiento no afecten tal
presupuesto corriente, lo que podrfa entenderse
como una derivacién “hacia abajo” o “interna-
lizacion” del Acuerdo de Maastricht que dispone
topes de déficit en la Union Europea.

Si consideramos las grandes federaciones
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extraeuropeas, debemos decir que Australia es
una federacion centralizada donde el nivel nacio-
nal concentra facultades sobre casi el 80% de
los recursos. Si bien ese panorama se suaviza
del lado del gasto, ello no alcanza para modificar
su perfil. En el caso australiano, el gobierno fe-
deral recauda los principales impuestos sobre la
renta y el consumo, que son a su vez los de ma-
yor potencial recaudatorio, quedando para los es-
tados otros sobre ventas, propiedad y sisas, in-
suficientes para sus necesidades fiscales.

El desequilibrio fiscal vertical emergente debe
ser cubierto por transferencias. Durante largo
tiempo se aplicaron las de coparticipacidn pero,
en la actualidad, asumen otro carcter. Actual-
mente y entonces tales transferencias se han
realizado mediante una formula compleja que
combina los conceptos de “necesidad” y “capa-
cidad” fiscal que incluye un vasto relevamiento
estadistico e informativo, el cual contiene deta-
Iles sobre el costo de los servicios tan minucio-
s0s como el gasto standard en la defensa contra
tiburones, entre muchos otros. Ha sostenido ins-
tituciones peculiares de asesoramiento, coordi-
nacidn y monitoreo, como la Commonwealth
Grants Commission (CGC), el Australian Loan
Council y el Consejo de Ministros de los Estados,
que introducen componentes de articulacion del
sistema, que empero no pierde su cardcter de
centralizado. La primera de las instituciones
mencionadas, ha operado en la elaboracidn y se-
guimiento de los datos basicos de la formula de
distribucion interestatal de los recursos centra-
les a distribuir, pero su trabajo no ha estado exen-
to de dificultades, dadas las obvias repercusio-
nes financieras de cualquier cambio en las par-
ticipaciones preexistentes, derivadas de los se-
fialados comportamientos adictivos, inerciales
0 de adaptacion a la participacion fija a lo largo
del tiempo. Ello reforz6 el rol mediador del Con-
sejo de Ministros. La segunda institucidn citada
refiere -como en el caso suizo- al costado ma-
croecondmico de los eventuales desajustes fi-

nancieros de los estados, en particular su capa-
cidad y utilizacién del endeudamiento, siendo su
rol el de calificador-monitor de la aptitud de los
estados, ratificando en su conformacion el peso
del poder central en ese aspecto.

Va de suyo que en un sistema de ese tipo exis-
te prioridad para el objetivo de uniformidad en
general y uniformidad de condiciones de vida en
particular, lo cual deriva en una amplitud menor
para la autonomia fiscal subnacional y la com-
petencia tributaria, siendo dominantes las facul-
tades federales en materia de equilibrio macro-
econdmico, redistribucion, igualacién y acceso
al crédito y los mercados financieros.

Estados Unidos, como laboratorio de federa-
lismo en lo politico, es no solamente un sistema
que al mismo tiempo funciona en base a la se-
paracion de autoridad fiscal entre el nivel cen-
tral y estadual y entre estos Gltimos, sino tam-
bién uno de concurrencia separada, desde que
pueden competir por la misma base tributaria a
fin de financiar sus presupuestos. Esto ha lleva-
do al uso del impuesto a la renta por la federa-
cion, los estados y numerosos municipios. A tal
fin se utiliza el mecanismo de alicuotas suple-
mentarias, no siempre armonizadas horizontal o
verticalmente.

En tal contexto, un habitante de la ciudad de
Pittsburgh, por ejemplo, debe abonar su impuesto
a la renta federal, por un lado, la tasa suplemen-
taria estadual al Estado de Pennsylvania, por otro,
y ademés la tasa suplementaria del municipio de
su ciudad. En este sistema de vivir con lo propio
con ocupacién conjunta del mismo espacio impo-
sitivo (co-ocupacién de lugar fiscal) se supone
que debe producirse un ajuste importante a la res-
triccion presupuestaria, dejando un espacio de
menor importancia a las transferencias para la co-
bertura del desbalance fiscal vertical.

La participacion de impuestos no ha sido una
tradicién en el caso estadounidense y si bien fue
utilizada a principios de la década de los seten-
ta, su presencia en el esquema de federalismo



fiscal no ha sido mucho mayor a una década.
Cuando las transferencias se realizan se formu-
lan mayoritariamente bajo distintas formas de
condicionamiento, pudiendo ser compensatorias
{que implican aportes de contraparte a cargo del
receptor), o no compensatorias. Asf definida, la
condicionalidad est4 en la base de la tradicidn
estadounidense, reforzada cuando en muchos
casos las transferencias sélo implican la ejecu-
cion por delegacidn de programas federales que
conllevan un grade no menor de relaciones prin-
cipal-agente.

Siendo un esquema bastante descentraliza-
do, ello no ha acontecido bajo pautas uniformes.
Durante la posguerra, de hecho, hubo un avance
impresionante del gobiernc federal en el contex-
1o del Estado Benefactor, sdlo interrumpido por
poderosas razones fiscales (y también politicas)
a principios de la década de los 80. Si bien la
concurrencia no estructurada y con separacion
de potestades que estd implicita en el régimen
de cuotas adicionales sobre el impuesto a la renta
fortalece el rol estadual y local, no revierte la
preeminencia federal en este campo y su poder
de intervencidn, la que se altera en el costado
del gasto, con un nivel subnacional dominado en
las acciones aunque no en el financiamiento por
los gobiernos locales.

Sin embargo, a la hora de concretar las trans-
ferencias de cobertura del desbalance fiscal ver-
tical, el esquema conceptual de aquéllas, tanto
en su plasmacidn federacion-estados o estados-
gobiernos locales refleja claramente una opcidn
principal-agente, al menos con preeminencia
respecto de otras posibles. La concepcidn del
sistema de transferencias, esencialmente con-
dicionadas y compensatorias, prioriza los obje-
tivos del donante con relacion a los del receptor,
en un ambiente donde han crecido exponencial-
mente no solo los programas de transferencias
sino también los mandatos, Grdenes o reglamen-

(13) Lagicas del vivir con lo propio.
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tos del gobierno federal, con o sin financiamien-
to, que deben ser cumplidos por los estados y
municipios sobre base jurisprudencial. Todo ello
en un contexto donde las constituciones esta-
duales suelen imponer restricciones al endeu-
damiento de sus gobiernos, en particular para
gastos corrientes.

El caso de Canad4, a su turno, constituye la
experiencia de descentralizacidn relevante o bi-
lateral méas importante entre las que comenta-
mes, desde que los niveles subnacionales com-
prenden mas del 50% de los recursos y gastos
totales en un contexto de facultades importan-
tes para las provincias bajo la concepcién dual
de federalismo. El uso de alicuotas suplementa-
rias en el impuesto central del sistema, al igual
que en Estados Unidos, o en otros términos, la
co-ocupacién del lugar fiscal federal-provincial,
otorga poder real a las provincias, aunque ponen
en tensidn el sostenimiento del mercado interno
comiin conforme lo puntualizan autoridades aca-
démicas como Boadway.

En Canad4, a diferencia de su gran vecino an-
glosajon del sur, el concepto redistributivo de
igualacion es perseguido mediante transferen-
cias verticales desde el gobierno federal a las
provincias, excluyendo a las “pudientes”. Ello
se logra a través del establecimiento de una for-
mula que se integra con mas de treinta rubros
tributarios sobre la base de la nocion de capa-
cidad fiscal y de un sistema tributario repre-
sentativo (STR) lo que al concluir en transfe-
rencias incondicionales ofrece tanto la posibi-
lidad de maximizar la autonomfa fiscal de los
miembros como la preeminencia de objetivos
de equidad interterritorial, circunstancias que
no son priorizadas en casos como el de Suiza y
de Estados Unidos 3,

En el &mbito de América Latina, tal como lo
muestran estudios recientes ya citados, salvo los
casos de Brasil y Argentina, existen experiencias
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unitarias como la de Colombia, que muestra
mayor nivel de descentralizacion a nivel de fun-
ciones, que paises constitucionalmente federa-
les como México y Venezuela. En tal contexto,
México refleja cuantitativamente la experiencia
australiana y por qué no el caso espariol precita-
do, siendo una federacion fuertemente centrali-
zada. En cambio, se diferencia de Australia y
Espaiia en el énfasis devolutivo de su sistema
de participacion, no asentado en bases marca-
damente igualadoras como el primero y solida-
rias como en el segundo. Incorpora, como ele-
mento institucional de interés, organismos de
control y coordinacién como la Reunidn Nacio-
nal de Funcionarios Fiscales, la Comisién Per-
manente de Funcionarios Fiscales, el Instituto
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pi-
blicas (INDETEC) y la Junta de Coordinacin Fis-
cal, los que junto a la controlabilidad intrinseca
o incorporada emergente de las normas, regulan
el funcionamiento institucional del sistema.

Como es de esperarse, un sistema estructura-
do sobre tales bases potencia la capacidad direc-
triz del gobierno federal para forzar politicas de
estabilizacion o aun para generar una politica fis-
cal conjunta, reduciendo igualmente la probabili-
dad de “guerras tributarias”. Pero, de manera pre-
visible, reduce la autonomia fiscal de los gobier-
nos subnacionales de manera manifiesta.

Consideremos finalmente la experiencia del
mas importante vecino del Mercosur, el Brasil,
Correspondiendo a un pafs de contrastes socio-
econdmicos y fuertes desequilibrios regionales
ejemplificables por las diferencias entre esta-
dos surefios ricos y nordestinos pobres, el caso
brasilefio se presenta como ejemplo de pais no
desarrollado con gobiernos subnacionales fuer-
tes, en particular gobiernos municipales fuertes,
por lo menos en el escenario post-Constitucion
Nacional de 1988.

En materia de potestades tributarias se mues-
tra como el dnico pais occidental donde el IVA
estd radicado a nivel estadual, dando acceso

directo en el nivel intermedio de gobierno a uno
de los impuestos troncales contemporéneos,
existiendo a su vez importantes transferencias
federales de corte redistributivo, ligadas también
a una estructura redistributiva de poder politico
con remembranzas hacia el caso argentino. En
tal esquema, la competencia tributaria interes-
tadual por la atraccidn de inversiones es una rea-
lidad; existiendo obviamente separacion entre las
decisiones de recaudar y gastar, hay un voto ex-
plicito por la autonomfa fiscal subnacional -de
todas formas no siempre importante- y Ia politica
de estabilizacion, si bien puede no ser el resulta-
do de una politica fiscal conjunta, tiene todavia
espacio a nivel del gobierno federal. Existen a su
vez, importantes tensiones interregionales por la
redistribucion implicita en el sistema.

Sin embargo, los contradictorios datos estadis-
ticos del Brasil parecen indicar que parte de la
fuerte imagen descentralizadora se amortigua al
incluir la seguridad social en el escenario. En ese
contexto, el resultado final nos indicaria que adn
despusés del avance gestado desde la Constitu-
cion de 1988 a favor de los estados, el gobierno
central continda con atribuciones impositivas y
funcionales todavia determinantes en el siste-
ma brasilefio, lo cual resulta equilibrante en un
pais donde el endeudamiento estadual ha gene-
rado tensiones macroecondmicas cambiantes.

Evolucién, Conformacién y

Ponderacién del Caso Argentino

Perspectiva Dimensional

El presupuesto del gobierno federal en Argen-
tina oscila alrededor de los 45.000 millones de
délares. Algo més de una cuarta parte del mis-
mo son transferencias por coparticipacion, Si
bien es claro que esta Gftima en modo alguno abar-
ca el esquema conjunto del federalismo fiscal
argentino, no es menos cierto que el peso de las
mismas, de entre 4 y 5% del producto, requiere
una atencion particular. De tal dimensidn com-
parada surgen consideraciones de pertinencia



fiscal y también de compatibilidad con un esque-
ma que agregativamente y para ambos, o todos
seg(in se los defina, actores del sistema, debe
poseer pertinencia macroecondmica.

Eso significa considerar la evolucion de la di-
mension financiera conjunta en un esquema glo-
bal de distribucion y potestades insito al fede-
ralismo fiscal argentino. A principios del siglo
actual, en una etapa en la cual los impuestos
aduaneros recaudados por la Nacion prevalecfan,
el gobierno federal era responsable de mas del
63% de los gastos totales del sector pablico
consolidado, mientras que las provincias y mu-
nicipios agrupados se acercaban al 37% (un 25%
las primeras y 11,7% los segundos). En 1991,
previo a la segunda transferencia relativamente
reciente (las primeras lo fueron entre fines de la
década de los setenta y principios de los ochen-
ta) de servicios educativos y de salud a las pro-
vincias, el gobierno nacional habfa reducido su
participacidn en los gastos totales al 55,6%, las
provincias aparecian “ensanchadas” con un 35%
y los municipios con un 8,7%.

Mientras tanto, una evolucion contraria se pro-
ducia del lado de los recursos: en el afio 1991,
antes incluso de las importantes modificaciones
producidas entre 1992 y 1995, el 82% de la re-
caudacion bruta total correspondia al gobierno
nacional, un 14% a los gobiernos de provincias y
el 4,1% a los niveles municipales. Excluyendo de
s0s guarismos los ingresos correspondientes
a seguridad social, la participacion de la Nacidn
seria del 76,7%, quedando 18,1% para las Pro-
vincias y 5,2% para los Municipios. Si se consi-
deran aisladamente los recursos incluidos en el
sistema de coparticipacidn, en los tres afios pos-
teriores a 1991 se habia producido una casi re-
version de las proporciones previstas en la dlti-
ma legislacidn comprensiva del tema, concen-
trando la Nacién un 60%, mientras las Provin-
cias absorbian un 40% 4,

(14) En este aspecto ver Porto A, (1995),
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Por otro lado, estudios internacionales de co-
bertura incontestable, han denunciado |2 inca-
pacidad reciente de los gobiernos subnacionales
de superar no solo las tendencias al incremento
de gastos, sino también los inconvenientes de
la ciclicidad implicita en sus estructuras fisca-
les, con la consecuente reaparicion de déficits
de magnitud y un obvio requerimiento al endeu-
damiento *3). Estas consideraciones, de obvio
reflejo cuantitativo, tienen también fuertes com-
ponentes cualitativos, que por si solas, especi-
fican la dimension de las transformaciones ocu-
rridas asf como de las que son necesarias para
alcanzar un nuevo federalismo fiscal que inclu-
ya a su vez la coparticipacidn y otros componen-
tes institucionales para la Argentina.

Los Cambios Recientes

Omitiendo un relato extensivo tanto de la evo-
lucion temporal del esquema de federalismo fis-
cal y coparticipacidn en Argentina como de de-
talles constitucionales previos que anteceden al
actual tratamiento en estudios preexistentes, se
entiende més operativo hacer una brevisima,
casi telegrafica, enunciacion de los cambios eco-
nomicos y normativos que afectaron el sistema
con posterioridad a 1991, y entre los segundos
particularmente a los emergentes de la Nueva
Constitucion, para pasar, con posterioridad, al
campo de analisis y propuestas.

Los primeros derivan del proceso de reformas
estructurales que tuvo lugar incluyendo, pero
también excediendo, el esquema econdmico y
monetario de la Convertibilidad. En tal contexto
se redefinio por reduccion la extension funcional
del nivel federal de gobierno por cese, transfe-
rencia o privatizacion de actividades otrora en
su esfera. En tal proceso de transferencia que
involucra principalmente a los gobiernos provin-
ciales, no se tuvo el mismo énfasis en prolongar
tal descentralizacion subsidiarista hacia el ter-

(15) En este sentido véase Banco Mundial (1996) y BID (1997).
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cer nivel de gobierno, a saber los gobiernos mu-
nicipales. Asimismo, se produjo la privatizacion
del sistema de seguridad social nacional, que junto
con la reduccion gradual posterior de los impues-
tos al trabajo que lo financiaban representd de ma-
nera implicita la reforma mas importante y condi-
cionante al federalismo fiscal argentino de la eta-
pa reciente. Los Pactos Fiscales convalidaron los
principales cambios operados, en particular el fi-
nanciamiento sustitutivo de la seguridad social, y
se introdujeron asimismo en un terreno novedoso:
pautaron reformas de los sistemas tributarios pro-
vinciales que modificaban el espectro de potesta-
des tributarias relativas, sin certidumbre sobre la
equivalencia recaudatoria entre los sustitutos pre-
vistos y el principal impuesto a eliminar, situacién
todavia irresuelta a la fecha de concluir estas lineas.
En tal contexto, se ha producido una nueva crisis en
las finanzas provinciales expresada en el default de
varias de ellas, una manifiesta ciclicidad en sus
pautas fiscales y un comportamiento errético y di-
vergente en cuanto a pautas de gestidn fiscal y
administracion del endeudamiento.

El otro cambio sustantivo dimana de la san-
cién de la Nueva Constitucidn y algunas normas
posteriores. Sin duda es posible extenderse am-
pliamente en lo que hace a las contribucio-
nes de aquélla, tanto respecto de la coparticipa-
cién como de otros aspectos del federalismo fis-
cal argentina. Pero, siendo intencionalmente se-
lectivos en su mencion, podemos destacar:

a) Cobra validez constitucional la mencionada
coparticipacion, que no la poseia a pesar de su pro-
longada vigencia. En este caso, con la lamentable
omisién en la Nueva Carta de otras alternativas
de coordinacién y federalismo fiscal.

b) También se reconoce por la via constitu-
cional el principio de concurrencia de facultades
de la Nacion para imponer gravamenes indirec-
tos en igualdad con las provincias.

¢) Se mantiene la separacion parcial de fuen-
tes entre los impuestos aduaneros, entendidos
como exclusivamente nacionales, y los otros

impuestos, a los que por via directa o indirecta
acceden la Nacion y las Provincias.

d) Se otorgd rango constitucional a las asig-
naciones especificas.

@) Se produce la institucionalizacion del Orga-
no Fiscal Federal como eventual instrumento de
control y mediacion, como aparente sucesor de
la vigente Comisién Federal de Impuestos.

f) Adquiere rango constitucional el principio de
correspondencia y vinculacidn entre las respon-
sabilidades en materia de prestacion de servi-
cios y funciones por parte de los miembros del
sistema de coordinaci6n financiera y fiscal, con
los recursos previstos para su satisfaccion.

g) Adicionalmente, se “congeld”, al menos no-
minalmente, cualquier alteracion en la distribu-
cién de competencias reciprocas y recursos sin
la aprobacidn de las provincias, hasta tanto se
sancione un nuevo régimen de coparticipacion.

h) Se ha transformado el proceso del federalis-
mo argentino, mediante dos innovaciones de sig-
nificacidn: se sujetan las reformas al régimen a
acuerdos previos Nacion-Provincias y se coloca
al Senado como Camara de origen para la legis-
lacion respectiva.

Los acontecimientos posteriores, en particular
los del (ltimo trienio anterior a 1998, son dema-
siado conocidos, y han consistido en reformas
parciales que no pudieron cumplir con el espiritu
de los convencionales y han prolongado con mo-
dificaciones, esencialmente vinculadas al finan-
ciamiento de la seguridad social, una suerte de
status-quo que agrega una fragmentacion crecien-
te del régimen otrora general de coparticipacion y
que le otorgan una estructura laberintica y com-
pleja, que impone su transformacion.

Ensayo de Valoracién

Comparada del Caso Argentino

iHasta qué punto es original el caso argenti-
no? {COmo imaginar cambios sistémicos en Ar-
gentina emergiendo de los condicionantes del
“laberinto propio y atendiendo a la experiencia



internacional disponible y los avances que sur-
gen de la investigacion econdmica y fiscal? Aqui
lo intentaremos dada la consideracion preceden-
te de importantes experiencias internacionales
asi como la evolucion de la propia. De hecho lo
haremos sin ignorar que también son importan-
tes las diferencias desde que no en vano los
esquemas de federalismo son sedimentaciones
histdricas, como lo es la decisién de transfor-
marlos en cooperativos por sobre opciones me-
ramente competitivas.

Actualmente, segin recientes estudios del
Banco Interamericano de Desarrollo, Argentina
es el pais latinoamericano con més acentuada
descentralizacion de gastos. También el que pre-
senta menor grado de condicionalidad en sus
fransferencias a gobiernos subnaciconales y ma-
yor grado de autonomia para ejercitar endeuda-
miento -al menos interno- por tales niveles.
Prescindiendo por un momento de considerar las
pautas de acceso al crédito, podemos postular
sin riesgo excesivo que ideoldgica o tedricamen-
te Argentina se aproxima del lado de los recur-
sos al modelo normativo, con asignacion de los
impuestos de base ancha al gobierno federal.

Presumiblemente, habiendo a su vez descen-
tralizado funciones y gastos como se consigna ha-
cia provincias -no extendiéndola todavia al 4mbi-
to municipal-, ha plasmado un desequilibrio fiscal
vertical relevante, con pérdida de la denominada
corresponsabilidad fiscal, y ha potenciado una
separacidn acentuada entre las decisiones de re-
caudar y gastar, incentivando procesos de uso
mancomunado de recursos y la emergencia de ilu-
sion tributaria que hace invisible a los contribu-
yentes de las distintas regiones las eventuales
tendencias a la expansion del gasto y su conexién
con los costos asumidos para su consecucion.

Si en ese marco se concuerda que el esque-
ma ha evolucionado hacia una elevada centrali-
zacion en materia de recursos y una importante
descentralizacion en el costado del gasto, pode-
mos aceptar también que, en tal sentido, se acer-
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ca al caso espafiol, mejicano, australiano y ale-
man (sin olvidar el austriaco) y se aleja de los de
Suiza, Estados Unidos y Canada, como experien-
cias de mayor descentralizacién, méas proximos
a su caracter relevante o bilateral y con una acen-
tuada responsabilidad fiscal y control por parte
de los contribuyentes-votantes.

Por ofra parte, si se piensa en la pregunta ini-
cial acerca de la originalidad del caso argentino,
es obvio que la importancia de la coparticipacion,
o participacién a secas, es una de sus notas re-
levantes, pues abarca alrededor de los dos ter-
cios de las transferencias que por distintos me-
canismos fluyen a los niveles intermedios. Por
la vigencia e importancia de su uso, se acerca al
modelo alemén, y en tal sentido al de Méjico,
Australia, Brasil y Suiza. Recordemos que en esto
se distancia de Estados Unidos, sin tradicién ni
preferencia por tal sistema.

Desde otra perspectiva, tiene en comin con
el caso australiano y mejicano, y con las reser-
vas del caso, también con el aleman, el caracter
centralista de las facultades legislativas en
materia impositiva, que concluyen con un dese-
quilibrio claro en favor del nivel nacional. Tam-
poco ha generado un entrelazamiento del poder
de legislar y la gestion administrativa y de dere-
chos de percepcion al estilo del mencionado
modelo germanico. Debe recordarse, con Biehl,
que tal estructura integra lo que se conoce como
separacion “ligada” y es insita al paradigma de
federalismo interconectado (“inferlocked fede-
ralism") (Biehl, 1994; Bird, 1986; Watts, 1996).

Al no poseer un sistema de tasas o alicuotas
suplementarias o compartidas en impuestos de
base ancha, lo que es una ausencia llamativa
como pais federal, se diferencia respecto de Es-
tados Unidos y Suiza no utilizando un esquema
de descentralizacion de potestades impositivas,
competencia tributaria o legislaciones separadas
como se senalara, y que se constituye en el origen
principal de la falta de correspondencia fiscal vi-
gente a nivel subnacional en la Argentina.
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Ademés, comparte con el Canada y otros pai-
ses una creciente importancia para el rol funcio-
nal y de gasto de las unidades subnacionales,
introduciéndose como dicho pais en el terreno
de los Acuerdos Intergubernamentales Periddi-
cos. Sin embargo, padece de un desbalance fis-
cal vertical que no ha cubierto mediante meca-
nismos de ocupacion compartida o co-ocupacion
del espacio fiscal como aquél, como Suiza y
como Estados Unidos. Es aqui, en esencia, don-
de sin olvidar el costado del gasto, no se han
practicado descentralizaciones relevantes.

En un marco alejado de tales modelos, siendo
que en lo esencial no se ha intentado una descen-
tralizacion siquiera primaria de alguno de los tri-
butos regulados a nivel central, las potestades
tributarias provinciales, reducidas a un limitado
gravamen sobre los ingresos por transacciones
brutas con efecto de cascada y otros sobre la pro-
piedad inmueble o vehicular como rubros princi-
pales, a diferencia de aquellos casos o del més
cercano de Brasil, son sin duda poco significati-
vas, quizas apenas residuales. La reforma tributaria
provincial es uno de los aspectos visceralmente
ligados a la viabilidad de reformas en el régimen
de coparticipacion.

En lo que hace al énfasis redistributivo, es claro
que en Argentina no se utilizan mecanismos del
tipo estadounidense o canadiense, donde la
“igualacion”, que en tales casos es de capaci-
dad fiscal, se realiza a través de formulas que
parten de |a adopcién de un sistema tributario
representativo. Empero, podemos postular jun-
to a plumas tan poderosas como la de Bird, que
ha de distinguirse entre redistribucién personal
de ingresos a través del mecanismo fiscal, de lo
que constituye redistribucidn regional, que como
tal puede o no formar parte de una politica regio-
nal més alla que implique plasmar el razonable
temor argentino de que ello aliente redistribu-
ciones desde pobres de provincias ricas hacia
ricos de provincias pobres.

Aludiendo entonces a tal redistribucion regio-

nal u objetivo de solidaridad, que también tiene
presencia y es utilizado en otros sistemas de
transferencias a escala internacional, no puede
obviarse la existencia de preocupaciones razo-
nables en torno a suponer que la redistribucion
implicita en el reparto secundario del régimen de
coparticipacidn ha alcanzado un limite y que si
bien el mismo puede ser alterado por el gasto
federal diferencial en provincias u otros instru-
mentos de politica, la eficiencia global de la Fe-
deraci6n podria estar siendo afectada.
Ademaés, y mas alla de problemas tales como
uso de recursos de propiedad comdn o genera-
cidn de efecto adhesidn y considerando que la
coparticipacién ha reducido un tanto su signi-
ficacion para dar espacio a transferencias es-
pecfficas o condicionadas, manteniendo su ca-
racter de principal mecanismo de distribucion de
fondos entre Nacién y Provincias, no obedece
actualmente a pautas objetivas. Los cambios
sufridos en la etapa inmediata han consolidado
un sistema de extremada complejidad que como
minimo resulta laberintico, lo que a su vez o hace
abstruso, sinuoso, poco evaluable o auditable y
escasamente transparente de cara a la gestion
de disefio y toma de decisiones y por supuesto
ante los ciudadanos-votantes (accountability).
Cuando todavia hay importantes funciones no
descentralizadas, independientemente de que
hay otras que ningdn nivel desempena y donde
queda espacio muy claro para descentralizacio-
nes hacia el tercer nivel de gobierno, como los
municipios, resulta obvio que un desarrollo en-
fético o una aplicacidn més intensa del principio
de subsidiariedad, segin lo muestra el modelo
suizo, constituyen una trayectoria a cubrir. Como
se consigna, hay aiin un espacio para descen-
tralizar, tanto para las descentralizaciones de se-
gundo nivel (hacia las provincias) como para las
de tercer nivel (hacia los municipios), que com-
prendan al mismo tiempo recursos y funciones
en el marco de un nuevo modelo para los niveles
intermedios y locales. Investigaciones como las



de Bahl y Linn, a escala internacional, descubren
para Argentina la existencia de un importante
margen, por comparacioén entre el municipio
medio y el municipio argentino, para trasladar
responsabilidades al nivel de los gobiernos lo-
cales de manera compatible con la disponibili-
dad de recursos, sin generar condiciones de
competencia tributaria inconsistentes o dis-
torsionantes de la nocion de unién econdmica
internamente (la federacian) o externamente
(4mbito econdmico plurinacional emergente de
Ia integracion en curso), considerando la bilate-
ralidad del fendmeno.

Finalmente, pero una vez mas no por ser lo
(iltimo, quedan las instituciones, tal como lo han
marcado encuentros cientificos y contribuciones
previas al presente. Al insistir con las “institu-
ciones”, no sdlo involucramos lo que hemos de-
nominado instituciones-drgano sino otras, in-
cluidas las normativas y hasta conductuales. Esto
es asi en tanto no sélo de la discusion de
parametros cuantitativos o de reparto puede
emerger una solucion a la larga impasse en que
se debate el hallazgo o el logro de una férmula
para el federalismo fiscal argentino.

En tal orientacion, cuando se alude a institu-
ciones, ha de pensarse también no solo en me-
jorar el funcionamiento o la aplicacion de las exis-
tentes, sino también en crear otras nuevas. Ar-
gentina no ha conformado y fortalecido a lo lar-
go del tiempo una institucion del rango técnico y
consultivo de Ia influencia del Comité Australia-
no de Subvenciones o Transferencias (CGC-
Commonwealth Grants Commission), 0 mecanis-
mos pautados de control de acceso al finan-
ciamiento como en el caso de este Gltimo pals
(Australian Loan Council). Tampoce ha instru-
mentado mecanismos que atiendan al objetivo
de pertinencia macroecondmica y fiscal como
los Comités alemanes de Planeamiento Finan-
ciero o Planeamiento Ciclico, que involucren al
gobierno nacional y a los gobiernos provinciales,
Finalmente, tampoco ha incursionado en dise-
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fios institucionales que atiendan a problemas de
simetria o asimetria tal cual lo puntualizaramos
anteriormente, no explorando asimismo interco-
nexiones posibles a nivel de los actores del fede-
ralismo argentino. Con estas bases se afronta la
parte final del presente ensayo.

Hacia un Nuevo Diseiio

del Federalismo Fiscal

en Argentina

Concorde con lo expresado, y de manera muy
esquematica, se avizoran dos grandes lineas es-
tratégicas que sintetizan por su naturaleza el
mayor 0 menor grado de intensidad otorgado a los
componentes que denominaramos institucio-
nales. La primera importa el arbitrio de solucio-
nes sustancialmente apoyadas en mecanismos de
cardcter financiero y fiscal, pudiendo descompo-
nerse en una opcion continuista o de reiteracion
de |a via coparticipatoria, por una parte, y en una
opcion descentralizadora en lo tributario, por la ofra.

La segunda estrategia comprende lo que de-
nominaremos opcion econdémico-institucional, o,
en otros términos, nueva mezcla econdmico-
institucional donde sin omitir los aspectos finan-
ciero-fiscales se insiste en el disefio de institu-
ciones compatibles con una mejora en el funcio-
namiento o proceso del federalismo.

Lo anterior concluye en tres opciones indivi-
duales, gue sin mas exponemos seguidamente
de una manera esquematica y obviando detalles
factibles de consideracion normativa.

a) Reiteracion de un esquema de federalismo
fiscal que pivotee en torno al sistema de copar-
ticipacién de impuestos, como una continuidad
mejorada o readecuada de lo existente.

En tal hipotesis, pese a su caracter aparente-
mente mas restrictivo, emergen de todos mo-
dos aspectos que requieren tratamiento. Una
cuestion central es la necesidad de terminar con
una distribucion secundaria apoyada en una for-
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mula de base legislativa, pasando a un reparto
sustentado en indicadores de car4cter objetivo
y como tales, de conformacién explicita.

En tal contexto, para lograr una reduccién en el
grado de complejidad del régimen cabe una op-
cion interna que juegue al mantenimiento en con-
diciones de administrabilidad del actual esquema
fragmentario o de participaciones mdiltiples y di-
vision creciente, o se postule el retorno a un sis-
tema dnico que redina los distintos esquemas de
coparticipacién existentes. Por exigencia consti-
tucional, atin en este enfoque no esencialmente
institucionalista, debe contemplarse la puesta en
marcha de un Organo Fiscal Federal.

b) Promover pautadamente la descentraliza-
ci6n de potestades tributarias a los niveles sub-
nacionales, entendido ello como reforma mas
amplia o estructural. Dentro de ella, acentuar la
descentralizacion en un sentido relevante, au-
mentando las potestades tributarias de aquélios
y completando las descentralizaciones posibles
en el campo del gasto.

Este segundo escenario, tal como surge de es-
tudios preexistentes y lo sugieren informes recien-
tes de Organismos Internacionales, implica trans-
ferir a provincias de una forma no exenta de pru-
dencia y racionalidad, la posibilidad de acceder a
tributos hoy en manos del gobierno nacional, sea
por su cesion completa lisa y llana o por el esta-
blecimiento de la facultad de establecer tasas
complementarias como en otras federaciones, en
particular en los grandes impuestos.

Como tal, esta alternativa contiene un senti-
do real de cambio, ataca los efectos no desea-
dos del problema de mancomunitn de recursos
asi como de efectos de adiccion o “adherencia”,
potenciaria el logro de una mayor correspon-
sabilidad fiscal y no deberia entenderse como un
salto al vacio ni como una accién beneficiosa sélo
para las provincias avanzadas. Lo primero, puesto
que su vigencia no ha motivado el estallido o la
disgregacion de ninguna de las grandes federa-
ciones consideradas. Y lo segundo, debido a que

su puesta en funcionamiento deberia ser progre-
siva y acompaiiada por la implementacion de un
Fondo de Ajuste Estructural o Fondo de Compen-
saciones que mitigue durante la transicidn cual-
quier posible pérdida por parte de las provincias
con bases tributarias menos amplias. Va de suyo
que esta hipdtesis en modo alguno elimina la co-
participacion como esquema dominante para la
distribucion de recursos entre los actores, pero
reduce suave y progresivamente su abrumadora
incidencia come mecanismo de financiamiento
del conjunto. Aqui también se impone la vigen-
cia de un Organo Fiscal Federal.

Finalmente, y como parte indivisible de la se-
gunda estrategia, se abre una tercera opcién o
enfoque que denominamos nueva mezcla o
combinacidn econémico-institucional. La mis-
ma parte de enfatizar el papel tanto de institu-
ciones-6rgano como de instituciones-norma que
potencien el funcionamiento del federalismo fis-
cal argentino y contemplen el problema de perti-
nencia macroecondémica implicito en las accio-
nes financieras y presupuestarias de los acto-
res, articulado en torno a mecanismos que viabi-
licen un entorno de “buena conducta fiscal” que
haga sustentable |a operacion de tal esquema de
federalismo fiscal en el tiempo.

En el campo de las instituciones-Grgano el es-
quema es tributario de las funciones a asignar al
Organo Fiscal Federal impuesto constitucional-
mente. En este aspecto, si sus funciones son muy
amplias, podria reducir el espacio para otras
posibles. Si su disefio parte del enfoque predo-
minantemente juridico de la Comisidn Federal de
Impuestos a otro terreno donde se le otorgue
fortaleza técnica para la revision y actualizaciin
de criterios objetivos de reparto, sin compren-
der otras esferas, esa via quedaria habilitada.

En tal contexto, se visualizan cuatro dmbitos
para la creacidn o reforma de instituciones 6r-
gano. Uno es el correspondiente a una auténtica
federalizacion de la actualmente denominada
Administracion Federal de Ingresos Pdblicos; un



paso cualitativo hacia el entrelazamiento” del
federalismo argentino consistiria en dar partici-
pacion en el ente, de manera ejecutiva o consul-
tiva, a representantes de las provincias. El otro
refiere a la insercién o contemplacion del objeti-
vo integracidn regional mediante la sustitucion
del actual y discrecional Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional, por un redivivo Fondo para el
Desarrollo Regional, con una estructura de con-
duccion donde participen los dos primeros nive-
les de gobierno. El tercero refiere a la necesidad
de arbitrar una solucion orgdnica para la gestion
del eventual acceso al crédito y el endeudamien-
1o por parte de los actores, siendo factibles va-
rios caminos: a) el del “FMI interno”, donde el
prestamista opera como auditor y monitor, con
caracter previo y posterior al otorgamiento de
créditos que el mismo concede a los prestata-
rios; b) la de un “drgano-tranquera”, bajo el mo-
delo del Australian Loan Council, que autorice o
no el acceso al crédito que dan otros, ¢) la de un
“drgano calificador”, que dado su prestigio y se-
riedad, no interfiere en la autonomia de los pres-
tatarios pero califica su aptitud de acceso a un
nuevo endeudamiento a partir de indicadores ob-
jetivos; d) Por Gltimo, debe arbitrarse la existen-
tia de un mecanismo, al menos consultivo, que
siguiendo el modelo germanico, permita coordi-
nar y articular la politica macroeconomica del
gobierno federal, como responsable principal, con
las adoptadas por los niveles subnacionales. En
tal sentido se postula un Consejo o Comité Fe-
deral de Coordinacién Econdmico-Fiscal que
viabilice esa pauta.

Estas decisiones deberian complementarse
en el terreno de las instituciones-norma que for-
talecen, como las anteriores, un mejor funcio-
namiento y potencien la pertinencia macroecon-
mica del esquema, generando Nuevos Acuerdos
Intergubernamentales habilitados desde siem-
pre por la Constitucion (mas vulgarmente nue-
vos Pactos Federal-Fiscales) que contemplen al
menos tres drdenes de temas: a) generacion de
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una suerte de “Maastricht interno” donde si-
guiendo experiencias como la europea, en gene-
ral, y suiza, en particular, se establezca una limi-
tacion de los fiscos integrantes de la federacion
en términos de tope méximo y temporal para los
déficits y paralelamente topes maximos en tér-
minos de alguna variable macro de referencia
para la deuda global, cuando ello fuere compati-
ble con lo ya dispuesto por las constituciones
provinciales; b) Fortalecimiento de la buena con-
ducta fiscal de los actores imponiendo, al igual
que en el nivel federal, que las provincias elabo-
ren Presupuestos Plurianuales, teniendo en
cuenta referencias como la alemana y la suiza;
¢) Incorporando en tales Acuerdos la institucio-
nalizacién de cldusulas que como lo anticipara-
mos rigen en otros federalismos y que compren-
den el opting-in y opting-out (derechos de adhe-
rirse 0 apartarse). Esto podria, en algunas casos,
viabilizar experiencias descentralizadoras hacia
provincias que entiendan poseer suficientes ca-
pacidades administrativas, en particular en as-
pectos tributarios, e implicarfa el paso a un
“federalismo de varios carriles”, posibilitando la
entrada o salida posterior de otros estados en la
medida de su aptitud (caso de la unién moneta-
ria europea o federalismo fiscal canadiense).
Implicarfa considerar la contemplacidn de
asimetrias en el federalismo, que segin lo con-
signado, deberfan ser objeto de una muy pruden-
te concepcion, de cara a consolidar y afirmar la
“unidn econdmica” futura y no a alentar conduc-
tas diaspdricas en el ambito de la federacién.

Quedan asi marcadas vias de fortalecimiento y
también de desbloqueo de una discusion a veces
autoneutralizante sobre las opcicnes del federalis-
mo fiscal argentino que al decir de Bird, parta no
slo de los resultados, especialmente los cuanti-
tativos esperados, sino del proceso del federalismo
donde los componentes institucionales tienen un
papel crucial e importante por jugar.
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