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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA:

“En un esquema de progresiva descentralizacion del gasto publico hacia
niveles de gobierno subnacionales y locales, como definir dentro de la
normativa congtitucional actual un sistema tributario federal acorde a una
profundizacion del grado de responsabilidad fiscal en cada uno de los niveles
sefialados’ .
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a MARCO TEORICO DE LAS FINANZAS PUBLICAS
INTEGUBERNAMENTALES.

a.1l. Consideraciones generales.

Dettro dd ambito de las finanzas plblicas en la mayoria de los paisess s
exteriorizan exuemas de adgnecion de potestades fiscdes entre niveles de gobierno que
provocan determinadas relaciones, definidas con mayor o menor claridad.

Con d fin de otorgar d marco tedrico d aspecto financiero de la actividad edtatd,
podemos expresar que los esquemas mencionados se centran en cuestiones relativas a la
digribucion de potestades sobre gasto y sobre ingresos publicos,

A dfectos de ddimitar d ambito temédiico en este trabgo se hard dempre referencia
a recursos provenientes de tributos, congderando que los restantes (rentas de propiedades
plblicas,  finendiamiento por crédito publico, etcéera) requieren un andiss particular
profundo sobre elementos'y conceptos digintos.

Como es sdbido, ingresos y gedos forman dos caras de la misma actividad
financiera edatd. De la rdacion entre unos y otros surgen dos gandes variantes puras,
dentro de las cudes a su vez, es podble escoger la edtructura mas acorde d cumplimiento
sudtentable de los fines perseguidos por & Estado.

En los casos de organizacion puramente centrdista, € gasto es totdmente asgnado
desde d gobieno centrd, lo que no sOlo implica la gecucion de las erogaciones, que por
razones geogréficas tienden a desconcentrarse en entes dependientes de aquél, sino también
la potesad de definir  abanico de bienes plblicos providos y las prioridades respecto de
dlos

En los casos de naturdeza opuesta - Sempre desde la Optica de las erogaciones
fiscales - los fines dd Edado y los gastos que dlos originan son totdmente decididos y
gecutados por unidades autonomes de jerarquia inferior. Ede seria un esquema puro de
descentrdizacion de gestos publicos Similar es lo que puede manifetarse en rdacion a la
adgnacion de los recursos publicas, en cuanto alos extremos recién mencionados.

Ahora bien, rdadonando potestades sobre recursos tributarios con las
potestades en materia de gastos en cada nivel, se pueden lograr digtintas combinaciones,
tdes como: 1) centrdismo de recursos y de gados 2) centrdismo de recursos con
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descentraizacion de gastos (con las tranderencias  verticdes necesarias);  3)
descentraizacion de recursos con centrdizacion dd gestos (no exisen muchos casos, con
excepaion td vez de les facultades de adminigracion impostiv) o bien, 4) la
descentrdizacion totd de recursosy gastos.

Congderando € espectro intenaciond actud de las finanzas plblicas puede
obsarvarse que no exigen esquemas puros como los recién mencionados, sno diversss
variantes que exponen digintos grados de centrdizacion o descentraizacion, en una u otra
potestad financiera No obdante no puede dgar de adaae que los grados de
centrdizacion o descentraizacion financiera difieren respecto de las potestades legidativas
y potestades adminigtrativas asignadas.

En cuanto a la asgnacion de potestad legidativa sobre gastos y su descentraizacion
0 centrdizacion exigentes, deberd obsarvarse la facultad que los niveles subnaciondes de
gobierno poseen en la determinacion del monto del gesto, sus componentes, la asignecion
funcond y por objeto dd mismo, eéc. En cuato a la faz adminidraiva, habra de
obsarvarse la potestad que poseen los gobienos subnaciondes en la detlerminacion de los
procesos de gecucion del gasto y la definicion del control de sus metas.

De lado de los recursos tributarios, la amplitud de facultades legidativas otorgadas
a gobiernos subnaciondes - creacion, modificacion o diminacion de tributos definicion del
hecho imponible determinacion de bases imponibles, dicuotas 0 tasas @anico de
exenciones, tratamientos diferencides, ec - deteminard d grado de descentrdizacion
repecto de agudlos Dd mismo modo, la disreciondidad asgnada a nive de
adminidracion tributaria - aplicacion de los tributos exigtentes, definicion de determinados
procedimientos en la relacion fisco contribuyente y control de la recaudacion, etc. - indicara
el grado de descentralizacion en estafaz de losingresos tributarios.

No esta demés adlarar que en la generdidad de los casos @ esquema adoptedo va de
la mano de la organizacion condituciond de los paises, de la adopcion por estos de una
organizacion politica feded o unitaia, o bien, de la fueza juridica pueta en d
federadlismo o @ centrdismo indtituciona mente adoptado.
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a.2. El principio de correspondencia fiscal.

Como ha ddo expresado precedentemente, a patir dd grado observado de
descentrdizacion de gastos se pasa luego d andisis de dicho fendmeno desde la faz de los
recursos publicos y més especificamente desde los tributarios a los fines dd  presente
trabgo. Desde édta Optica puede suceder que las naciones organicen sus relaciones fiscdes
buscando que la potestad sobre ingresos Sga ala potestad sobre gasto.

En ede sentido, cudquier esquema que didribuya a la par potestad sobre recursos y
potedades en maeria de provison de bienes plblicos, lograd un dto grado de
correspondenciafiscal.

Por d contrario, cudquier esquema que no descentrdice ambos dementos de la
actividad etatd financiera en forma pardda, modrara un defasge entre los mismos a cada
nived de gobiemno, originando la necesdad de trandferencias intergubernamentaes de tipo
verticdl.

De eda manea aribamos a una primera goroximecion dd  concepto de
correspondencia fisca, concepto vertebrd agqui. S bien normdmente se lo referencia en
exposciones bre descentrdizacion fiscd, es totdmente conssente con una estructura
fuertemente centrdizada de las finanzas publicas En definitiva, la esencia dd principio
radica en la equivdencia entre potestades tributarias y potestades de gasto.

Como fuera expresado por la doctring, “...d federalismo fiscal Sin una clara regla
de correspondencia ingreso-gasto en los niveles inferiores de gobierno, y una definicion
muy precisa y objetiva de las transferencias, puede sufrir e problema de los bienes en
propiedad comin, en que todos los participantes estan dispuestos a la ‘depredacion’, por
cuanto no imputan e costo que originan sobre el conjunto” .

Entre otros dementos caracteristicos de la correspondencia fiscd, es fundamentd
tener en cuenta que las fuentes de financiamiento tienden a repercutir sobre los vecinos de
la jurisdiccion respectiva, dectando € nivd, magnitud y cdidad de las prestaciones
publicas.

Mediante la correspondencia fiscd los representantes aumentan su  responsabilidad,
lo que deberia traducirse en una mayor eficdencia 'y una eficacia superior en la provison de

bienes a sus habitantes.
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Las denominadas “externdidades’ de la actividad edatd dafectan en cieto modo la
corregpondencia aln en casos de profundo parddismo entre potestades de gasto 'y
potetades tributarias asgnadas juridicamente. Asl, queda daectada en los casos de
provison de bienes con “derames’ teritorides En este sentido cabe expresr que los
mignos provocan efectos podtivos, 0 eventudmente negativos en las jurisdicciones
vecinas. Ante una externdidad beneficiosa, éstas podrian mermar deliberadamente € nivel
de servicios providos § observaran que pueden bendficdarse dd esfuerzo plblico redizado
por aguelajurisdiccion.

Edos efectos provocan una digorson en la revdacion sobre preferencias de los
ciudadanos y afectan la correcta combinacion de bienes'y servicios a proveerles,

Lo mismo puede decirse regpecto de la utilizadon de disefios tributarios que
producen exportacion de impuestos y por ende, disminuyen la correspondencia fiscd; pues
a través de dicho fendbmeno una jurisdiccion se beneficia con ingresos surgidos de la
riqueza de otra u otras.

De manera que la aplicacion dd principio de correspondencia dentro de un sgema
descentrdizado tiende a meorar la cdidad de gedion de Sector Plblico y la productividad
y riqueza de toda la economia, 9 bien es un objetivo de suma complgidad y dificimente
dcanzable con dta pefeccion. Sempre se observardn desvios inevitables pues que los
equilibrios a mantener generan, en muchos casos, Stuaciones de compromiso - trade off -
entre objetivos fijados por € Egtado.

a.3. Bienespublicos. Aspectos conceptuales.

Entre los fines de la actividad del Estado puede destecarse € referido a la captacion
de aguelas necesdades consderadas plblicas absoluta o relativamente, con € objeto de
regular y lograr su satisfaccion. En la determinacion de dichos fines y en la ddimitacion de
las antedichas necesdades, en cattidad y extensgdn, juegan un rol fundamentd las
cuestiones poaliticas, ideol 0gicas, histdricas, socioldgicas, culturaes, econdmicas, etcétera

Las necesdades as edablecidas indituciondmente son satifechas mediante la
provison de bienes condderados plblicos es decir, provisos por € sector publico de la

economia

! Ricardo Lopez Murphy y colaboradores; “ LaDescentralizacion Fiscal en Américal atina: problemasy
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En rdacidn con la provisdon de bienes y savidos los paises han adoptado
mayoritariamente formas mixtas, dando lugar a un abanico que induye bienes privados
puros, bienes publicos puras, bienes mixtos 'y |os denominados “ bienes meritorios’.

Entre bienes privados puros y bienes plblicos puros suden sefidarse diferencias
basadas en |os Sguientes caracteres.

- de consumo conjunto versus consumo individual: en
sentido puro s induyen dentro de los bienes de consumo conjunto a
aguellos respecto de los que la adicidon de un consumidor a la demanda
inidd no aecta ni la cdidad ni la cattidad de su provison. De
consumo individud son agudlos que para s providos a un nuevo
consumidor, dada una deerminada capacidad de produccion, se
requiere disminuir su cdidad o su cantidad. Para € consumo de estos
e dice que exigte rivdidad;

- principio de exclusion (en sentido fisico) que se rdaciona
con la poshilidad de exduir a deeminado usuaio dd goce de dgun
bien;

- beneficios divisibles versus beneficios indivisibles. agui se
pone € acento en la divishilidad potencid o red dd bien en reacion
con quien usufructla € mismo. Los bienes privados puros tienden a
poseer  benefidos divishles, ocurriendo o opueto en los bienes
pUblicas puros?.

Teniendo en cuenta las variantes en los diferentes paises, se obsarva que d sector
privado provee agudlos bienes condderados de consumo individud y de beneficio
divisble En d polo opueto, € sector plblico provee agudlos bienes indivisbles de
consumo conjunto (respecto de los no sujetos d  principio de excduson). En medio de
ambos extremos se encuentran bienes que, provistos - o pudiendo salo - en cieta forma
por € sector privado, también 1o son por € Egtado.

Eerspectivas”. Red de Centros de I nvestigacion en Economia Aplicada. FIEL-BID. 1997.
Horacio Nufiez Mifiana: “ Finanzas Plblicas’. 2° edicién actualizada. Ediciones Macchi. Buenos Aires. 1998.

LEANDRO JAVIER CASERIO TUTORIA DE TESIS:
DNI 22.780.298 DR. RICARDO FERRARO



UNIVERSIDAD DEL SALVADOR MAESTRIA EN TRIBUTACION
FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS TESSHNAL

Exigen genéricamente tres clases de hienes plblicos los plblicos puros los mixtos
y losmeritorios

Los bienes plblicos puros responden a las caracteridticas antes sefidadas, con €
aributo adiciond de poseer beneficios territoriaes de amplio acance.

Los mixtos son bienes que poseen caracterigticas provenientes smulténeamente de
los bienes publicos puros y de los privados puros. Se trata de bienes que Sendo goropiables
individudmente poseen externdidades podtives - derames teritorides - o bien, son de
consumo indivisble pero de efectos teritorides ddimitados (regiond, estadud o locd).
También puede consderarsdos ad porque pueden dcanzar puntos de congestion en la
demanda agregada de consumo individud.

En d Utimo lugar de eda dadficacion ditamos a los bienes meritorios. Son aguellos
cuya provisgdn, a pesr de ser gecutada normamente por € sector privado, es susceptible
de incentivarse por razones politicas definides desde @ Gobierno. Respecto de estos bienes
e Edado prestinde de las preferencias reveladas por d consumidor, paa redizar su
provison en base a otros fundamentos casos tipicos como la educacion badca o la
asgenciasocial®.

a.4. Descentralizacion en las funciones publicas.

Un pais de extenddn rdaivamente peguefia podria centrdizar totamente las
funciones publicas y basarse aln asl en las preferencias de todos los ciudadanos, logrando
importantes economias de escada smultaneamente. No es esperable € mismo resultado en
Ccasos de territorios mas extensos.

Indtituciondmente, la descentralizacion fiscd tiende a aumentar la autonomia de los
gobiernos subnecionadles a patir de la tranderencia de competencias fiscdes hacia
juridicciones de nive inferior, s busca d desarollo de eactividades locamente
responsebles e independientes en cuanto a la determinacion de funciones? Induso, a los
fines dd denominado federdismo fiscd, no s exige la indagacion sobre la organizacion
indituciond de los paises - sean federdes o unitarios -, SN0 que importa la libertad de la

® Horacio L. P. Piffano: “La asignacion de potestades fiscal en € Federalismo Argentino”. Documento 4. Diciembre 1998.
Centro de Estudios para el Desarrollo Institucional (CEDI). Fundacion Gobierno y Sociedad.

4 Gabriel Aghén— Herbert Edling: “Descentralizacion Fiscal en América Latina: Algunas leccionesy nuevos
desafios’. Documento de trabajo para el Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal “ Descentralizacion
Fiscal en AméricaLatina. Nuevos desafios y agendas de trabajo”. CEPAL/GTZ. 1997.
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gue gozan unidades inferiores de gobierno para definir y combinar la provison de bienes
publicos através de la preferenciardevada por € conjunto de ciudadanos d que responden.

Exigen detas ventgas en la descentrdizacion de la denominada funcion de
asignacion en la hadenda publica De hecho, es éta la que més puede exteriorizar los
beneficios provenientes de la descentrdizacion fiscal.

En este sentido cabe destacar que existen funciones naturdmente desempefiadas en
forma excluyente por pate de determinado nivel de gobierno. Se hdlan otras cuya decison
y gecucion puede ser redlizada concurrentemente por |os digtintos niveles jurisdiccionaes.

No hay discuson respecto de la centrdizacion de las funciones rddivas a la defensa
exteior y las rdaciones internaciondes. A priori y en términos generdes, tampoco se
discute la centrdizecion de la politica de ettabilizacion y la palitica digributiva —  utilizando
e tradiciond enfoque hacendidtico funciond de Richard Musgrave -.

Es respecto de la funcion esecidmente asignativa que se posee la conviccion sobre
d mayor bienestar logrado a través de un méximo de descentralizacior.

No obgsante d decidir la provisdn descentrdizeda de bienes plblicos no puede
dgae de lado la condderacion sobre economias de escda, la potencid dnergia, las
externdidades y |as preferencias de os ciudadanos®.

Entre las ventgas que reportaria una mayor descentrdizacion fiscd se suden
indicar las dguientes.

= mayor correspondencia entre oferta de bienes publicos y demandas
ciudadanas,

= promocidn de la innovacion en servicios a través de la competencia,
con una mas adecuada aencion de las preferencias de los ciudadancs,
contemplando  aspectos no Ao econdmicos, sSno también higdricos, culturdes
o deidiosncrasa Todos dlos dementos con fuerte raigambre regiond;

= economias en control e informacion derivado de la cercania entre

principd y agente - ciudadano y representante -, 10 cud acarea asmismo una

® Ricardo Lopez Murphy: “Descentralizacion Fiscal y Politica Macroeconémica’. Documento de Politica
Fiscal 87. Comision Econdmicapara AméricalLatinay el Caribe. Proyecto Regional de Descentralizacion
Fiscal. Naciones Unidas. CEPAL/GTZ. 1997.

® Gabriel Aghén— Herbert Edling: “ Descentralizacion Fiscal en América Latina: Algunas leccionesy nuevos
desafios’. Documento de trabajo para el Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal “ Descentralizacion
Fiscal en AméricaLatina. Nuevos desafios y agendas de trabajo”. CEPAL/GTZ. 1997.
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mayor fadlidad en la evduadion que estos hacen sobre las preerencias de
aqudlos A su vez, los dudadanos obtienen un mayor conocimiento y  control
sobre los codtos estatales locales;

= origina un menor riesgo de decidones ineficientes, respecto de la
adgnacion de bienes,

» mayor bienetar derivado de la daboracion loca de una decison
sobre asuntos dd  lugar. Bl bienesar provendria principdmente de la mayor
participacion ciudadana que @ proceso motiva;

» < profundiza € Sgema democraico logrando una mayor Soberania
del contribuyente - consumidor de bienes plblicos -;

= mayor provecho de las ventgas locaes y capacidades productivas,

= reduccion de los codtos adminidrativos derivados de la centrdizacion
de funciones, provocadas por la multiplicacion de nivdes de adminigradon y
aplicacion;

» una mas precisa imputabilidad fiscd y una mayor rdacion cogto-
efectividad.

Sn duda que la mé importante de las ventgas sfidadas es la referida a la
oberania dd consumidor - en términos hacendisticos @ contribuyente - que soporta d
codo ocasonado por @ consumo de bienes plblicos, revdando mas eficazmente su
preferencia

Ad lo ha entendido la doctrina mayoritaria, habiéndose expresado que “..la
asignacion de recursos por los gobiernos subnacionales se optimiza por € hecho de estar
ellos en mejor posicion para reflejar 1os deseos y las necesidades de una comunidad””’

De todos modos no pueden ddarse de lado las poshbles desventgas de la
descentrdizacion fiscd, en generd relacionados con @ edado de dtuacion previo a un
hipotético proceso de reasignacion de potestades.

Paticulamente en nuestro pais no puede dgar de prestarse atencion a la cdidad
exigente en la gedtion de las adminigraciones estadudes o locdes. De manera que la

’ Jon Blondal: “ Federalismo Fiscal en los paises dela OCDE”. Articulo exp uesto por el autor en la
“Conferencialnternacional em Descentralizaco, Relacoes Fiscais | ntergovernamentais e Governanca’,
Brasilia, Junio de 1997. Ed. Asociacion Internacional de Presupuesto Publico (ASIP).
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