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CAPITULO CUARTO

FINANCIAMIENTO DEI NIVEL SUBNACIONAL
DE GOBIERNO

El ejercicio del poder financiero tiene dos aspectos: la facultad de
crear recursos hacendarios y la posibilidad de disponer de arbitrios
idéneos para cumplir las atribuciones de cada nivel de gobierno, ya
que para garantizar el ejercicio de éstas la asignacién de medios debe
coincidir con la distribucion de competencias.

1. FINANCIAMIENTO LOCAL POR IMPOSICION
1. Distribucion del poder de crear recursos

Porque el patrén de reparticiéon del poder financiero entre los distin-
tos niveles de administracién depende de las circunstancias historicas
del génesis y del desarrollo de cada sistema politico, las constituciones
no siguen un modelo finico para compartirlo, sino que pueden distin-
guirse tres tipos de distribucién del poder de crear recursos; concurren-~
cia fiscal, delimitacion de fuentes de ingreso, e integracién hacendaria.

A) Concurrencia fiscal

Hay constituciones que reconocen a ambos niveles de gobierno po-
deres extensos y concurrentes, facultandolos a recurrir a toda forma de
imposicién excepto algunos gravamenes —especialmente al comercio
exterior— que se reservan a la Federacion.® La imposicién coincidente

54 Fue el sistema originalmente establecido en las constituciones de Estados Uni-
dos ~-1788— vy Australia —1901~-. Actualmente en Estados Unidos existe de hecho
un deslinde de] dmbito de la imposicién de cada nivel de gobierno; la Federacién se
sustenta en los impuestos al ingreso, sucesiones, aduanas e impuestog especiales al
consumo de articulos determinados; los estados descansan principalmente en los im-
puestos generales a las ventas y gravan con tasas limitadas el ingreso de las personas,
v sus subdivisiones se apoyan en el impuesto . predial. '
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de ambos niveles de gobierno sobre las mismas fuentes de ingresos en-
trafia en todo caso una doble tributacién e implica también falta de
homogeneidad, lo que significa irregularidades administrativas, finan-
cieras, politicas y econémicas —agravadas si las entidades entran en
compentencia de ventajas fiscales para atraer a su territorio materia
gravable creando paraisos fiscales— que impiden la marcha normal del
cemercio v la industria al poner obstaculos a la libre circulacion de in-
dividuos, mercancias y capitales dentro del territorio nacional, lo que
viola el principio de equidad. Para hacer respetar la igualdad entre los
ciudadanos y entre las distintas jurisdicciones, en la constitucién y en
la legislacién federal pueden ponerse limites a las leyes discriminatorias
estatales.®®

B) Delimitacion de fuentes de ingreso

El reconocimiento constitucional de autonomia fiscal que garantiza
a ambos niveles de gobierno la facultad de crear ingresos es inherente
al ejercicio de la independencia de una y otra administracién, por lo
que la separacion del poder de crear ingresos corresponde a la organi-
zacion del federalismo clasico, en el que la constitucion regula la des-
centralizacién del poder fiscal delimitando de manera estricta la com-
petencia fiscal de cada nivel de administracién al sefialarle en exclusiva
sus propias fuentes de ingreso, dando tanto a los poderes federados
como al poder federal el dominio de sus finanzas, sin que las entidades
federativas queden bajo el control o la autoridad del gobierno federal
y sin que tengan mas limitaciones que las que establece la propia cons-
titucion.

Al federarse los estados australianos mantuvieron formalmente sus facultades ori-
ginales, excepto respecto al comercio exterior e impuestos especiales al consumo, y se
otorgé a la federacién un poder general en materia de imposicién. En 1942 se intro-
dujo un impuesto federal sobre la renta con tasas mucho mds elevadas que las esta-
tales, y con motivo de la guerra la Federacién tomé el control fiscal, Juridicamente
los estados no estan excluidos del poder de imposicion, pueden gravar lo que no
prohiban la constitucion y los acuerdos politicos; pero se abstienen de hacerlo por
ser politicamente inconveniente sobrecargar a sus contribuyentes, y porque la intro-
duccién de nuevos impuestos o la elevacion de los existentes podria significarles me-
nores subsidios federales.

La referencia a las leyes mencionadas, v las que a continuacién se hacen, estan
tomadas de Anastapoulos, Jean, Les Aspects Financiers du Fédéralism, Paris, Biblio-
theque de Science Financiére, Librairie Générale de Droit el Jurisprudence, 1979.

55 En Estados Unidos, contra el impuesto federal sobre sucesiones se acredita
hasta el 80% del tributo estatal sobre la misma materia, lo que elimina e] aliciente
local a atraer inversionistas no gravandolas o haciéndolo en forma minima.



FINANZAS NACIONALES Y PINANZAS ESTATALES 81

Hay dos sistemas para demarcar las competencias de cada uno de
los niveles de gobierno: fijar taxativamente las competencias de cada
uno de ellos,® y sefialar limites para uno de los niveles de administra-
cién % dejando al otro aplicar todos los impuestos no reservados ex-
presamente a aquél, que generalmente es el federal, porque se da mas
importancia al nivel federado —que es el que suministra la mayor parte
de los servicios publicos— al que se adjudican generalmente la impo-
sicién al ingreso vy a la riqueza, dejando a la Federacion la tributacién
al consumo para evitar trabas al comercio intrafederal.

C) Integracién hacendaria

La integracién de la facultad de crear ingresos esta contenida en
algin grado de la constitucion de buena parte de los regimenes fede-
rales modernos. A partir de la Segunda Guerra Mundial la politica
fiscal y la politica monetaria han venido siendo utilizadas como medios
reguladores de la economia, por lo que se han efectuado revisiones
constitucionales —Estados Unidos, Suiza, Repiiblica Federal Alemania
y Australia— o concluido acuerdos provisionales a reserva de la en-
mienda definitiva de la constitucion —Suiza, Australia y Canada—,
que han alterado las disposiciones constitucionales en materia de com-
petencias, ya sea dando a la Federacién fuentes mas productivas de
imposicién, o bien delegandole —Canadad— facultades exclusivas de las
entidades federativas,

Con este procedimiento se evita la existencia de una multitud de ni-
cleos independientes de decisién respecto a la creacion de ingresos;
pero el que todas las fuentes de recaudacién o una parte considerable
de ellas sean monopolizada por la Federacién es contrario al princi-

56 La Constitucion de la India —~1930— reparte rigurosamente las fuentes de re-
caudacion entre la federacién y los estados federados; pero al mismo tiempo da facul-
tad a la primera para aplicar tributos sobre materias no enumeradas como exclusivas
de sus partes constitutivas, y para determinar la base gravable, las tasas y a veces
la forma de recaudacién de los gravamenes que deben retornar a las entidades
federadas.

Las constituciones brasilefias de 1946 y 1967 delimitaron, de manera detallada, la
distribucién de la competencia fiscal entre la federacion y sus partes integrantes,
prohibiendo a éstas la aplicacion de algunos impuestos; pero confirieron a la federa-
cién la facultad de formular los principios generales en materia de finanzas.

57 Conforme a! texto constitucional de 1874 los cantones suizos en su calidad de
estados soberanos pueden aplicar todos los impuestos, menos los escasos gravamenes
atribuidos expresamente a la Federacién; pero a través de mdltiples revisiones ésta
ha sido autorizada a percibir muchos tributos mas.
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pio de autonomia en la interdependencia del federalismo clasico, por-
que priva a las jurisdicciones federales de la facultad de hacerse de
recursos propios, aunque se les asegure con un sistema permanente
de realizacién de convenios la disposicion con independencia de la Fe-
deracién de ingresos suficientes que les corresponden como privativos
y que garantizan el cumplimiento de sus atribuciones, La extensién de
la integracion depende de las condiciones histéricas, socioecondmicas
y politicas de la evolucién de cada sistema de gobierno.

La integracion puede efectuarse siguiendc un modelo de determina-
cion de fuentes de ingresos subnacionales por parte del gobierno na-
cional, o un pateén de participacion regional en los ingresos obtenidos
por el gobierno nacional.

a) Determinacién por el gobierno nacional de las fuentes de ingresos
regionales

Este procedimiento puede manifestarse en la facultad otorgada al
gobierno federal por la constitucién para fijar el régimen financiero
de las entidades federativas, o en la potestad al mismo concedida para
estructurar los impuestos cuyos rendimientos por orden constitucional
benefician al conjunto de las entidades integrantes de la unién.

a’} Sefialamiento por el gobierno nacional del régimen financiero de
las entidades del nivel subnacional de gobierno. Siguiendo este sistema
corresponde a la Federacién la distribucién de las competencias exclusi-
vas nacionales, regionales y subregionales en materia de creacién de
ingresos, asi como la determinacién de los porcentajes de los ingresos
federales comunes que deben repartirse entre el gobierno nacional y
los gobiernos regionales y subregionales.*® Este procedimiento ademas
de centralizar las fuentes de recaudacién mas importantes, establece
la homogencidad de la imposicién al dejar a la Federacién el sefiala~
miento de la base gravable de los impuestos cuyo rendimiento retorna
a las entidades, y con frecuencia también la demarcacién de los confi-
nes dentro de los cuales las jurisdicciones subnacionales pueden fijar
sus tasas.™

58 Hs el caso de Austria, donde la integracion de] poder de crear ingresos es desde
1948 muy completo, ¥ las leyes sobre relaciones financieras y perecuacién se aprue-
ban periodicamente después de consultas entre la Federacién, los linder y sus
comunas. '

% Sistema que no difiere mucho del existente en paises unitarios con algtn grade
de descentralizacién. Dentro de los limites fijados por la legislacién nacional, los
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b’) Facultades del gobierno nacional para estructurar los impuestos
cuyo rendimiento constitucionalmente corresponde a las entidades sub-
nacionales. Siguiendo este sistema atafie al gobierno federal organizar
la estructura de los impuestos cuyo rendimiento por orden constitucio-
nal pertenece parcialmente o en su totalidad a las entidades federati-
vas, y éstas sGlo pueden legislar respecto a ellos en tanto que en ejer-
cicio de su competencia concurrente la Federacién no ocupe todo el
espacio fiscal; si lo hace, las facultades de las entidades federadas se
limitan a fijar tasas adicionales a algunos impuestos federales y a apli-
car tributos de ambito territorial limitado.®

b) Participacién regional en los ingresos obtenidos por el gobierno
nacional

La integracién del poder financiero en materia de ingresos implica
por una parte el compromiso del gobierno nacional de repartir a los
gobiernos regionales una porcién de los rendimientos de Jos impuestos
sefialados por la constitucién o la practica como gravamenes comunes,
y por la otra facultad de redistribuir entre ellos bajo la forma de sub-
sidios parte de su recaudacién global,

Conforme al sistema de participacién lo que se divide entre el go-
bierno nacional y, los subnacionales no es la potestad de crear ingresos,
sino los recursos indispensables para el cunplimiento de sus respectivas
atribuciones, Este método —que implica una subordinacion de las en-
tidades regionales al gobierno nacional— permite alcanzar la uniformi-
dad fiscal y evitar la maltiple imposicién, asi como obtener un financia-

gobiernos regionales pueden en Francia, respecto de los impuestos que les corres-
ponden, establecer las bases y fijar las tasas. El régimen de ingresos regionales creado
por el gobierno nacional italiano establece {a existencia de impuestos subnacicnales
estatuidos por leyes locales. ‘

0 De acuerdo con las reformas constitucionales de 1969, en Alemania Federal los
rendimientos derivados de los gravamenes mas importantes —impuesto sobre la renta,
sobre sociedades y sobre rendimientos de los negocios— son comunes a ambos niveles
de gobierno; y en materia de creacién de ingresos —aun en el caso de los que, como
los impuestos sobre el capital y las sucesiones, son exclusivos de las comunidades
federadas— existe competencia legislativa de la Federacién, lo gue manifiesta su
preminencia en el terreno fiscal, ya que tiene concurrencia general respecto a los' im-
puestos mas importantes si el producto de los mismos le pertenece parcial o total-
mente; v aun cuando no le corresponda, parte de €l tiene competencia legislativa si
asi Jo demanda la defensa de la unidad juridica o econdmica v la preservacién de la
homogeneidad de las condiciones de vida en el territorio nacional, si la materia no
puede ser gravada o administrada eficazmente por los ldnder, v si la legislacién de
algunos de éstos interfiere con los intereses de los demas o con los del pais.
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miento similar de los servicios piiblicos y una nivelacién de recursos
entre jurisdicciones présperas y atrasadas a través de medidas de pere-
cuacién vertical y horizontal establecidas con base en las necesidades
financieras de las diferentes comarcas.

La atribucién de parte del rendimiento de los ingresos fiscales decla-
rados como comunes puede hacerse por la propia constitucion, sea que
sefiale los ingresos comunes y fije los porcentajes que corresponden a
cada nivel de gobierno ®* —lo que garantiza la autonomia financiera
de las entidades si e] monto previsto coincide con sus necesidades fi-
nancieras— o bien simplemente prevea su distribuci6n,® confiando a
la discrecion del legislador nacional determinar los coeficientes del re-~
parto, pues deja a la decision unilateral de la Federacién fijar el monto
de la participacién .

a’) Perecuacion. Dado que existen regiones que a causa de su menor
desarrollo econémico adolecen de una aptitud restringida para obtener
ingresos que les permitan autofinanciar los servicios que deben prestar,
la sobrevivencia de la comunidad nacienal exige aliviar las disparida-
des regionales de recursos o las diferencias en el rendimiento de los
impuestos —o ambas— derramando ayuda financiera en beneficio de
las regiones menos favorecidas, por lo que se hace indispensable crear
un instrumento para reparar la heterogeneidad en la capacidad finan-
ciera de las distintas zonas, tratando de que todas ellas estén en con-
diciones de prestar ~dado ¢l estindar nacional— un nivel de servicios
aceptable sin que se vean obligadas a soportar un grado de presién
fiscal excesivo en relacién con el existente en otras comarcas, de modo
que el esfuerzo fiscal sea equivalente en todas las partes constitutivas
del pais.

81 La Constitucién sviza ademas de reconocer una gran autonomia financiera a los
cantones, como indemnizacion por la disminucién de recursos pecuniarios debida a
modificaciones temporales en la distribucién de fuentes de ingreses, y como resarci-
miento por los gastos efectuados para la recandacién de impuestos por cuenta de Ia
Confederacion, prevé el reparto de ciertos ingresos a ella atribuidos, y fija el por-
centaje conforme al cual se efectiia esa participacion.

82 A partit de 1969 para unificar el sistema fiscal se establecié en Alemania el
uso comin de los rendimientos de los impuestos mas importantes. La participacién
en el impuesto sobre la renta de las personas y las sociedades estd fijada por la
Constitucién; pero respecto al impuesto sobre los rendimientos de los negocios la par-
ticipac:6n, desde 1963, es fijada por las leyes presupuestales federales.

63 Acatando los preceptos de las leyes federales sobre relaciones financieras y pe-
recuacién, se distribuye en Austria el rendimiente de diversos impuestos federales
comunes entre la Federacion, los paises y sus subdivisiones.
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Independientemente de proceder a corregir las causas de la desigual-
dad econémica entre las distintas circunscripciones aplicando una poli-
tica de desarrollo regional a largo plazo, para atenuar esas diferencias
deben establecerse ~como medida a corto plazo— transferencias inter-
gubernamentales de recursos efectuadas de una entidad a otra, o del
gobierno nacional a las distintas jurisdicciones.

Esas entregas de fondos son necesarias tanto para subsanar el dese-
quilibrio econémico derivado de las diferencias en la capacidad fiscal
de cada una de las distintas circunscripciones, como para corregir los
desajustes entre las funciones que cada nivel de gobierno debe desem-
pefiar y los ingresos con los que para el efecto cuenta cada uno de ellos.
En tanto permite al gobierno nacional intervenir a fin de obtener la
igualdad relativa de recursos entre las jurisdicciones del nivel subna-
cional de gobierno, constituye una manifestacion de la integracién de
las finanzas publicas.

Aungue indirectamente favorece la nivelacién de los ingresos de los
individuos, de lo que se trata con la perecuacién es de reducir los efec-
tos presupuestarios de la desigualdad regional de recursos,* ampliando
la base financiera de las jurisdicciones del nivel subnacional de gobier-
no para reforzar su autonomia.®?

Instaurar nuevas relaciones interqubernamentales horizontales y ver-
ticales para corregir los efectos de la estructura del poder financiero y
econdmico del conjunto de unidades politicas integrantes del pais y de
la del gobierno federal, es una caracteristica importante del federalis-
mo moderno, porque la existencia de medidas que compensen efectiva-
mente la tendencia del capital a concentrarse en las zonas mas compe-
titivas y que permitan aliviar la presion fiscal y liberar recursos para
inyectar en la economia regional, es un prerrequisito para e] desarrollo
concorde de cualquier conjunto de regionales integrado politica y eco-
némicamente; ya que privadas de aplicar politicas econémicas y fiscales
adecuadas para atraer empresas que realicen actividades productivas
que den base a una mayor recaudacién, las comunidades con menor

64 T la India —donde la mayoria de los estados son financieramente débiles— es
menos un instrumento de redistribucién de recursos que un medio para subsidiar el
desarrollo econdmico. Ademas de las subvenciones otorgadas por la administracién
nacional a las entidades federadas para que puedan satisfacer sus necesidades finan-
cieras, el 60% de los planes regionales de desarrollo econdmico y social es finan-
ciado por el gobierno federal.

65 A diferencia de los subsidios, ayudas financieras relativamente potestativas con
las que se coadyuva a la prestacién de servicios descentralizados de interés nacional.
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potencial econémico soportan mas durantemente los efectos de la inte-
gracion econémica y monetaria al mercado comiin nacional.

El] surgimiento y desarrollo de la idea de solidaridad nacional ~—del
concepto de que es un derecho de las colectividades econémicamente
mas débiles el que mediante un esfuerzo complementario de compensa-
cién de las desigualdades financieras interregionales la carga hacenda-
ria total sea soportada en comin— entrafia el logro de la igualdad de
todos los habitantes del pais respecto al suministro de los servicios
piiblicos, independientemente de su residencia y de su contribucién al
financiamiento de las cargas piblicas.

a”} Distincion de acuerdo con la fuente de las transferencxas Aten-
d]endo al gobierno que efectiia las transmisiones de numerario —que
en cada caso tienden a distintos objetivos— se denomina perecaucitn
horizontal la que se realiza de unos gobiernos regionales a otros, de
aquéllos que por su situacién financiera tienen mayor capacidad para
obtener ingresos a aquéllos que por sus escasas fuentes de actividad
econémica estan menos desarrollados. Y si con el fin de compensar. el
desequilibrio provocado entre la administracién nacional y las distintas
circunscripciones del nivel regional como consecuencia de que los im-
puestos aplicados por aquél producen mas rendimientos, el que efectda
la entrega de fondos es el nivel nacional a las distintas jurisdicciones
que o integran, se trata de perecuacion vertical. Haciendo por medio
de ésta participes a los gobiernos regionales de recursos méas elasticos
al crecimiento econémico, se trata no tan sélo de lograr una redistri-
bucién mas justa de ingresos entre las distintas areas geograficas:y
econémicas —proporcionando ayuda financiera a las comarcas mas ne-
cesitadas, o mas fiscalmente presionadas— sino de reconocerles en prin-
cipio su autonomia. El otorgamiento de fondos del gobierno nacional
a las administraciones subnacionales conlleva la redistribucién de res-
ponsabilidades, trasladando parte de ellas a éstas, dandoles asi mas
independencia y disminuyendo la tendencia a concentrar facultades en
el gobierno nacional.

a”") Perecuacion horizontal, Conforme a la perecuacién horizontal,®®
recursos de las jurisdicciones del nivel subnacional de gobierno se ret-

¢ Fvolucionando desde su instauracion en 1949, el sistema mas genuino vy per-
fecto de perecuacion horizontal es el de Alemania Federal, pues aunque la distribu-
Cion se hace en virtud de una ley federal, la Federacion actia sélo como intermediaria
en representacién de los estados miembros, ya que la caracteristica principal de este
método es su aspecto de reparto fraternal de ingresos de las regiones mas ricas a‘las
pobres, con la aprobacién de los estados en el seno del Consejo Federal, Cuando &
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nen en un fondo para ser redistribuidos en funcién de una serie de
criterios como que el ingreso per capita sea inferior al promedio nacio-
nal, o que el indice de desarrollo econdmico de las jurisdicciones bene-
ficiadas sea inferior al establecido sobre la base del desarrollo econémi-
co promedio del total o de un niimero seleccionado de las jurisdicciones
regionales, Esto favorece a las demarcaciones mas débiles, pues las
entidades sobre el indice de perecuacién —monto de los ingresos que
cada regién deberia obtener en condiciones de igualdad perfecta de
recursos— calculado sobre la base de la capacidad fiscal promedic del
conjunto de circunscripciones, otorgan contribuciones obligatorias a los
que estan por debajo de ese indice.®

b} Perecuacién vertical, Mientras mayor sea la integracién © del
poder fiscal en el gobierno nacional, mas necesaria es la distribucién
de fondos de éste a los gobiernos del nivel regional, sobre todo a los
mas desfavorecidos,®® que por insuficiencia de fuentes de ingreso, lo
reducido de sus tasas impositivas o por cualquier otra causa, no pueden
asumir con efectividad sus funciones como miembros integrantes de un
pais. La perecuacién les garantiza un ingresoc no muy inferior al prome-
dio aceptado —el del total de las demarcaciones o el de algunas de
ellas tomadas como referencia— para permitirles, con un esfuerzo ra-
zonable, funcionar a un nivel que no sea exageradamente inferior a] de
las otras entldades

pesar de esta entrega de recursos las entidades mas mdlgentes se encuentran todavia
por debajo del indice de perecuac:on la Federacién las apoya con subvenciones com-~
plementarias.

#7 Las tentativas para compensar las desigualdades financieras entre las entldades
del nivel subnacional de gobierno han sido mencs importantes ¥ han tenido menos
éxito en Estados Unidos que en otras Federaciones. La perecuacién horizontal no ha
sido’ objeto explicito de la politica federal de ayuda financiera, v tuando se ha pre-
tendido aplicaria lo ha impedido el apego a los principios liberales y a los intereses
particulares de los estados y de los contribuyentes mas ricos, asi como a los de los
grandes centros urbanos. Pero, por la progresividad del impuesto sobre la renta —que
tiene efectos redistributivos—, los subsidios condicionados con fin especifico, especial-
mente los repartidos segin la capacidad fiscal, tienen indirectamente un electo de
perecuacion,

%5 Obligado por el alto grade de integracidn del poder fiscal en la Federacion,
Australia es el pais gque ha ide mis lejos en Ia perecuacion vertical. Su constitucién
prevé que el Parlamento puede acordar ayuda financiera a las entidades federadas, v
ya desde 1910 la legislacién federal ctorgaba una subvencitn especial a los estados
que habian sufrido la disminucién de sus recursos por medidas econdmicas federales,
¥ a todag las entidades una ayuda de 25 libras por habitante.

8% Desde 1957 en Canada se entrega a las provincias econdmicamente mas débiles
—vpor relacién del rendimiente de los impuestos en cada provincia respecto al ren~
dimiento promedic nacional— la diferencia entre el régimen fiscal representativo vy
sus propios recursos fiscales,



&8 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

b”) Normas para la distribucion de transferencias, La biisqueda de
igualdad de recursos financieros entre jurisdicciones econémicamente
fuertes y débiles,™ implica un conocimiento previo de la situacién ha-
cendaria de cada una de ellas respecto a las normas aceptadas para
evaluar sus condiciones, reglas que atienden sea a las diferencias de
recursos conforme a un indice de capacidad financiera —que mide la
aptitud para producir ingresos—, sea a las necesidades financieras
—considerando el indice de costo relativo de los programas de servi-
cios publicos que ejecuta— o a la conjugacién de ambos principios.

La utilizacién de los criterios de capacidad financiera y de necesidad
financiera, o aitn mejor, la relacién de los dos principios —el de igua-
lacién de recursos financieros y el de nivelacién en cuanto a exigencias
financieras en servicios piblicos— permite disefiar formulas de pere-
cuacién adecuadas a las circunstancias de cada pais, combinando ele-
mentos de ambos en un enfoque global que encara tanto el angulo de
las demandas pecuniarias originadas por la exigencia de prestar un
grado determinado de servicios publicos, como el del apremio de nivelar
los recursos financieros, considerando a la vez tanto las presiones fis-
cales netas —~las cargas fiscales regionales y los beneficios de los ser-
vicios piblicos de ellas derivados— como la aptitud de cada jurisdic-
cién para financiarlas.

Pero aun si todas las circunscripciones fueran igualmente competen-
tes para generar recursos —y por tanto la capacidad financiera fuera
homogénea— como las distintas jurisdicciones tienen diferentes prefe-
rencias en cuanto a la importancia del sector pablico dentro de su eco-
nomia, no necesariamente existird una misma carga fiscal regional para
todos los residentes del pais, a pesar de los esfuerzos para obtener una
presién fiscal per capita equivalente para las jurisdicciones con recursos
fiscales iguales e idénticas necesidades finacieras en servicios ptblicos.

a”) Criterio de capacidad financiera. El criterio de capacidad fi-
nanciera atiende tnicamente a la pobreza relativa de cada region de
acuerdo con las diferencias de ingreso tomando en cuenta la diversidad
de recursos hacendarios, lo que implica establecer respecto a cada
una de ellas el indice de capacidad fiscal ™ para conocer su aptitud

70 En Estados Unidos no existe perecuacion en este sentido, la participacion de
ingresos establecida por la Ley de asistencia financiera de 1972 es tratada como un
subsidio; pero al otorgarla manejando factores de densidad de poblacién, esfuerzo
fiscal y pobreza relativa, se atribuye siguiendo criterios de perecuacién, y en términos
per capifa es mas elevada para los estados mas pobres.

71 En Canada engloba todos los ingresos provinciales; en Alemania se calcula
restando los gastos efectuados por cada Jinder para obtener sus ingresos, de la suma
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tributaria —el potencial de recaudacién en relacién a uno, varios o el
total de los impuestos regionales; que puede ser modulada con la con-
sideracién del esfuerzo fiscal —rigor o indulgencia con la que grava
sus fuentes de ingreso—, lo que beneficia a las jurisdicciones que uti-
lizan en mayor medida sus fuentes de recaudacién, y por tanto estimula
a recurrir a un sistema fiscal eficiente para solventar las obligaciones
financieras; o bien atender al potencial de cobranza en relacién a los
impuestos nacionales que a la jurisdiccién toque recaudar. Y como en
uno u otro caso se toma en cuenta la densidad de poblacién, se favo-
rece a las regiones con mayor nimero de habitantes, ya que la distri-
bucién de fondos se hace en proporcién directa a éste.

Encontrada la tasa promedio de capacidad financiera por habitante
del conjunto de jurisdicciones tomadas como referencia —el total de las
regiones, o las comarcas mas fuertes econémicamente— se compara
con ella la tasa promedio per capita de cada una de las demarciaciones.™

La tasa de perecuacién que debe compensarse se basa en el indice
de perecuacién —el monto que cada entidad deberia obtener en condi-
ciones de perfecta igualdad de recursos— y es la diferencia entre las
tasas de capacidad financiera promedio general, y la individual de cada
comunidad.”™

b)) Criterio de necesidad financiera. Siguiendo el criterio de nece-
sidad financiera se consideran tanto el compromiso de efectuar gastos
como la insuficiencia de ingresos. La transmisién de fondos de pere-
cuacién es determinada por el promedio del indice de costo relativo de
los servicios piiblicos que deben prestarse y del indice de necesidad fis-

del monto total de sus impuestos ~-abarcando la porcién que de acuerdo con la re-
caudacidn local le corresponde en los gravamenes que comparte con la Federacion—
y de la mitad de los tributos reales de sus subdivisiones politicas; en Suiza a partir
de 1938 la capacidad fiscal de los cantones se determind considerando el rendimiento
local per capita del impuesto para la defensa nacional ~—grava la renta de las perso-
nas fisicas y morales— f6rmula que en 1959 fue remplazada por un indice de capa-
cidad contributiva que toma en cuenta también los gastos erogados v el esfuerzo fiscal.

72 En Suiza se distingue entre cantones con capacidad financiera fuerte, promed.o
y débil; y segun al grupo al que pertenecen reciben subvenciones escasas, promedio
o elevadas.

78 En Alemania Federal se garantizan a cada region recursos fiscales iguales al
939, de los ingresos promedio. Al efecto, si el indice de perecuacion es superior al
indice de capacidad fiscal, existe derecho a una transferencia de fondos por el total
de la diferencia si la capacidad fiscal es inferior al 92% del indice de perecuacién, y
del 379 st la disparidad estd comprendida entre el 929%, y el 1009% de este indice.
El fondo de perecuacion se sostiene con aportaciones de las regiones en las que el
indice de capacidad fiscal es superior al indice de perecuacitn; si el exceso de aguél
sobre éste sobrepasa el 1109, va al fondo el total del excedente, y sélo el 709, de
éste si la demasia estd entre el 102% vy el 110%.
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cal —los recursos indispensables para hacer frente a los gastos netos—.
Esta relacion entre el costo de los programas de gasto con la capacidad
de las entidades para ejecutarlos ™ implica comparar el costo per capita
en e] total de las jurisdicciones o en las que en ellas se tomen como
referencia, con el costo per capifa de la prestacién de cada servicio en
cada regién —que varia por diferencias en situacién geografica, com-
posicién demografica, nivel de desarrollo economico y grado de urba-
nizaciébn—, considerando asimismo el potencial de cada una de ellas
para obtener ingresos fiscales.

Este procedimiento que toma en cuenta los costos relativos de los ser-
vicios piiblicos en combinacién con la diferente capacidad de las distin-
tas circunscripciones para originar recursos fiscales, permite apreciar
mas objetivamente su situacién financiera ™ que si se intenta hacerlo
atendiendo sélo a diferencias de ingresos.

La objecion a hacer énfasis en las exigencias en la prestacién de ser-
vicios estriba en que es dificil establecer una distincién entre los gastos
piblicos que satisfacen primordialmente las preferencias regionales, y
los de la administracién delegada o los de los servicios subvencionados
por el gobierno nacional, que implican-la ejecucién en el mvel regional
de decisiones tomadas por aquél.™®

~. Concepto de necesidad de gasto

La necesidad de erogacion para cada categoria de gasto —servicios
sociales de salud y asistencia, ensefianza, orden piiblico, cargas de la

7¢ Es la férmula que en sustitucién a la compensacién por la influencia federal en
la autonomia de los estados se sigue en Australia desde 1973, Conjugando dos ele-
mentos; la ejecucion de las funciones gubernamentales cumplidas a un nivel acepta-
ble, v el esfuerzo fiscal para alcanzar éste, la Comisidn de Subvenciones de ta
Mancomunidad —que desde su creacion en [933 asesora al Parlamento sobre la per-
tinencia de ayuda a los estados— ha recurrido a la noc16n de necesidad financiera
para justificaria.

75 En Estados Unidos se ha utilizado parcialmente el criterio de necesidad fman-
ciera para la atribucién de subsidios condicionados con fin especifico relacionados con
programas de salud, ya que de acuerdo con la férmula empleada, los subsidios se
distribuyen de manera inversamente proporcional al ingreso per capifa en funcién
de las necesidades financieras determinadas por el nimero de habitantes de las comu-
nidades que las reciben.

76 En 1970 se suprimi® en Suiza la necesidad fiscal —gastos netos de los cantones
v sus comunas— como indice de perecuacién. Y en Alemania Pederal, a pesar del
espiritu de solidaridad imperante, en la gran reforma financiera en 1969 la mayoria
de los estados se opuso a la redistribucién de acuerdo con el criterio de necesidad
financiera por considerar que constituiria un medio de control scbre su poder pre-
supuestario,
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deuda piiblica— se encuentra equiparando el costo per capita del su-~
ministro de esos servicios en las entidades que se toman como referen-
cia, con el costo de proporcionarlos en las jurisdicciones que requieren
transferencias de fondos.

Para hacer el parangén se calcula respecto a cada servicio por una
parte, la diferencia entre el costo de proporcionarlo en la entidad —o
conjunto -de ellas— que se tome como referencia, vy el gasto en el que
la comarca econémicamente débil para la que se hace la operacién hu-
biera incurrido de haberlo suministrado con un nivel y una calidad
comparables a los brindados en la primera circunscripcién mencionada;
y por la otra, la diferencia entre el costo de proporcicnarlo en ésta y la
erogacién que habria sido hecho por la entidad escasamente desarrolla-
da si hubiera gastado la misma suma per capita que la jurisdiccién
econémicamente fuerte, La dimensién de la necesidad de gasto para
prestar el servicio en la entidad financieramente débil es el promedio
de ambas diferencias.

— Concepto de necesidad de recursos

Para evaluar el potencial de creacién de recursos y asi determinar la
necesidad de entradas, se indagan los requerimientos respecto a cada
categoria de ingresos, comparando la capacidad de las regiones econé-
micamente débiles para hacerse de numerario, con la de la entidad —o
conjunto de ellas— financieramente fuerte que se tome como referencia.

Rspecto a cada clase de rendimientos se compara la capacidad de
generarlos en el estado con carencias financieras para el que se hace
la operacién, con la aptitud para originarlos en la entidad de mayor
desarrollo econémico. Al efecto se evalia por una parte, la diferencia
entre los ingresos de esta ultima circunscripciéon y las entradas que
habria recaudado el Estado econémicamente débil si su base tributaria
per capita hubiera sido la misma que la del Estado econémicamente
fuerte y hubiera hecho el mismo esfuerzo fiscal que éste; y por la otra,
la diferencia entre los recursos del Estado de referencia y los ingresos
que hubiera obtenido la entidad para la que se hace el calculo de haber
ejercido sobre su base real de tributacién el mismo esfuerzo fiscal que
aquél. La necesidad de ingresos del Estado financieramente débil se
mide por el promedio de ambas diferencias.

La media aritmética de los promedios de necesidad de gasto y nece-
sidad de recursos, determina el monto de las transmisiones de pere~
cuacion.
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2. Evolucién del sistema de comunidad de ingresos

Conforme ha avanzado el empleo del método de comunidad de in-
gresos, tanto en los gobiernos originalmente basados en la concurrencia
fiscal que han adoptado elementos de los sistemas de separacion finan-
ciera —sin que la delimitacién de atribuciones haya anulado totalmente
la concurrencia fiscal—, como en las administraciones fundadas en di-
cha separacion —que no ha impedido la supremacia del poder fede-
ral—, se han infiltrado normas del método de integracién hacendaria, y
a medida que han ido admitiéndose medidas de integracién de los
ingresos ptblicos el régimen de separacién de poderes fiscales ha ido
debilitandose.

Sea por revision constitucional o interpretacién judicial ~en Suiza,
Alemania Federal, Australia, Estados Unidos y Canada—, o recu-
rriendo a soluciones de origen contractual —en Canada—, han ido
ampliandose los poderes federales. En algin grado “en la hora actual
la totalidad de las Federaciones practican sistemas de comunidad de in-
gresos cuyo desarrollo ilustra la interdependencia de las colectividades
y de sus recursos en el Estado intervencionista moderno”.”?

La tendencia vigente es a ejercer un procedimiento combinado de
asignacién de recursos, conforme al cual las jurisdicciones regionales
por una parte tienen potestad limitada para crear entradas y por otra
facultad para utilizar libremente ingresos producidos por un sistema Ffi-
nanciero comin, sea participando de elios como rendimientos a los que
tienen derecho, o percibiendo subvenciones federales no condicionadas.

En las Federaciones nacidas de la desmembracién de Estados origi-
nalmente unitarios —Alemania Federal, Austria y, excepto Estados
Unidos, los paises formados por la desintegracién de colonias europeas
en América, Asia, Africa, y Oceania— los gobiernos subnacionales de-
penden mas de la participacién en ingresos comunes; en las federacio-
nes clasicas, formadas por agregacién de territorios —Suiza, Estados
Unidos—, el poder regional de crear recursos es mas extenso,

A) Medidas para atenuar las distorsiones econdmicas originadas por
el ejercicio del poder regional de crear recursos

En tanto el poder de crear recursos es ejercido por el nivel subna-
cional de gobierno, las diferentes formas de imposicién cobstaculizan la

77 Anastopoulos, Jean, Les aspects financiers du [édéralisme, Paris, Bibliothéque
de Science Financiére, Librairie (Générale de Droit et Jurisprudence, 1979, p. 170.
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libre circulacién interjurisdiccional de mercancias, capitales y personas.
Asimismo originan diferencias administrativas, financieras y econé-
micas que introducen —especialmente si las entidades compiten entre
si abatiendo impuestos para atraer empresas— tratamientos desiguales
respecto a los mismos niveles de ingreso, consumo o riqueza, lo que
redunda en grados diversos de prestacion de servicios; la combinacién
de estas circunstancias disminuye la eficacia en el empleo de los fac-
tores de la produccién al deformar los patrones de asentamiento, gasto
¢ inversion. Para moderar esos efectos negativos se recurre a la con-
cordancia fiscal.

2} Concordancia fiscal

Para atenuar las alteraciones econdmicas originadas por la diversi-
dad de centros con facultad para crear recursos, se procede a la con-
cordancia de las instituciones hacendarias a través de la coordinacién
de las legislaciones fiscales y de la coordinacién de las administraciones
fiscales. Donde la descentralizacion del poder fiscal es un principio de
gobierno, la delimitacién de una adecuada base tributaria de las enti-
dades subnacionales es condicién para el buen funcionamiento de esa
forma de organizacién; y donde la descentralizaciéon no forma parte
de la estructura gubernamental, para ampliar dicha base ~~sea por
cesién o por restitucién de fuentes de ingresos a los gobiernos regiona-
{es, o por abandono del gobierno nacional de un cierto espacio fiscal—7*
ambas formas de coordinacion son requisitos indispensables,

a’"} Coordinacién impositiva. La coordinacién impositiva se realiza a
través de la armonizacién de los impuestos, que puede ser vertical u
horizontal. Es vertical si vincula los impuestos provenientes de las fuen-
tes tributarias de los diferentes niveles de gobierno, o si amalgama los
impuestos nacionales y regionales del mismo tipo. Es horizontal si uni-
forma los sistemas fiscales de los gobiernos subnacionales por la adop-
cién en éstos de regimenes fundamentalmente similares. La forma mas
efectiva de tributacién es la que entrafia tanto la armonizacién vertical
como la armonizacién horizontal de los gravamenes.

a”) Armonizacién vertical. La armonizacién vertical puede realizarse
acreditando contra el impuesto del nivel nacional de gobierno el im-

78 Espacio fiscal es la reduccién de un cierto nimerc de puntos del porcentaje de
los impuestos nacionales para permitir la expansion de los tributos locales por ese
monto.



04 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

puesto cubierto en el nivel regional, o conviniendo ambos niveles en
una integracién fiscal.

a”’}El crédito contra impuesto como instrumento de armonizacion.™
El acreditamiento contra el impuesto del nivel nacional # de los grava-
menes cubiertos en las jurisdicciones del nivel subnacional —la reduc-
cién del impuesto nacional por el monto de los tributos regionales—
cuya extension es decidida por aquél, es un modo de animar a las dis-
tintas jurisdicciones a aplicar impuestos sobre las mismas materias que
gravan el nivel nacional, caso en el que el crédito procede cuando las
bases gravables son idénticas. Al vincular los arbitrios regionales con
la contribucién nacional, este mecanismo evita el exceso y la anarquia
en los tributos, y permite que la imposicién subnacional pueda efectuar-
se sin comprometer la uniformidad de trato fiscal obtenida por el im-
puesto nacional.

b} La integracién hacendaria como instrumento de armonizacion.
Por la necesidad de una colaboracién estrecha en el dominio de la im-
posicion, ambos niveles de gobierno pueden convenir en emplear los
mismos tributos #! —correspondiendo al gobierno nacional dar la estruc
turacién de los impuestos y las reglas para la definicién de la base
gravable; y quedando 2 las distintas jurisdicciones determinar las exen-
ciones, la estructura de las tarifas y las tasas— o bien, aprovechando
las ventajas de organizacién de la administracién nacional, los gobier-
nos regionales pueden proceder a aplicar tasas adicionales a los im-

78 Para que el resultado de la carga combinada de los gravamenes de ambos ni-
veles de gobierno sea neutral —que no implique un aumento de la carga tributaria
del gobierno nacional— el crédito tiene que ser por el total del impuesto pagado en
el nivel inferior de gobierno.

Las dos modalidades basicas del crédito concedido sélo parcialmente son el crédito
por cifra tope. que permite una mayor reduccién —hasta total— en los renglones
infericres de la tarifa, y que va disminuyendo conforme aumentan los ingresos; y el
crédito por un porcentaje del tributo por pagar en el nivel impositivo superior, que
implica una reduccién proporcional en todos los renglones de la tarifa. El crédito
graduado ~—un porcentaje decreciente conforme aumenta el ingreso— es una variante
del anterior; y el crédito por un porcentaje hasta una cifra tope es una comhmacmrl
de los dos primeros.

En los tipos de crédito mencionados la reduccién opera sélo si el impuesto previa-
mente pagado es cuando menos igual a la cantidad que puede acreditarse; pero de
aplicarse el crédito positivo-negative, procederia una devolucién al contribuyente en
el caso de que la cantidad acreditable excediera al gravamen previamente cubierto.

80 Epn Estados Unidos desde los afios treinta y en Canada desde 1962, se ha per-
mitido el crédito del total o parte de Jos tributos regionales contra el impuesto
nacional.

81 En Suiza existen programas de armonizacién fiscal por lo que respecta a-la
imposicion al ingreso y a la riqueza.
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puestos de aquél. El aspecto negative de la preminencia del gobierno
nacional queda compensadoe al facilitarse la aplicacion de tributos que
si actuaran auténomamente, las jurisdicciones regionales estarian impo-
sibilitadas de establecer o no utilizarian con la misma eficacia.

b”) Armonizacién horizontal, L.a armonizacién horizontal implica la
concertacién de los sistemas fiscales de las colectividades subnaciona-
les.® Las soluciones son variables; pero se tiende a uniformar la base
impositiva y las modalidades de recaudacién adoptando las normas del
gobierno nacional. La autonomia de las jurisdicciones se ejerce al fijar
las exenciones y tasas para sus contribuyentes. Es un método de coope-
racién para lograr que en el conjunto de sistemas impositivos se reduz-
can las cargas excesivas y se produzca un patrén adecuado de inciden-
cia tributaria, : T

Dado que la amplitud de las fuentes de ingreso que cada jurisdiccién
puede. gravar es-diferente y que, pot Jo tanto, su gobierno suministra
los servicios publicos en grado diverso, la armonizacién no puede en-
trafiar Ja uniformidad total de las tasas impositivas, sino tnicamente la
existencia de regimenes similares de gravamenes dentro de sistemas
fiscales en los que ~—~de acuerdo con las metas politicas y socioecond-
micas de cada jurisdiccién individualmente considerada—, para incitar
a.un empleo eficiente de los recursos y conseguir un recto patrén de
incidencia, cada circunscripcion determine el nivel de sus servicios cos-
teandolos con los mismos tributos estructurados en forma similar; pero
sin que las tasas sean necesariamente iguales. De este modo los efectos
de los gravamenes regionales son parecidos a los de un impuesto recau-
dado —con tasas discriminatorias si éstas son diferentes— por el go-
bierno nacional. . '

¢"} Concertacién financiera, La concordancia en el ejercicio de las
atribuciones de las circunscripciones del nivel regional de gobierno en
cuanto a la prestacién de servicios y su financiamiento, es un arma efi-
caz .contra -el crecimiento de la intervencién del gobierno nacional en

82 En Canada las provincias han acordado con el gobierno nacional uniformar la
hase gravable del impuesto sobre la renta, ¥ nueve de ellas han convenido en que
la provincia en la que resida el contribuyente a fin de afio es la que grava el ingreso
obtenido dentro o fuera de ella. En Estados Unidos los estados han adoptado la base
fedéral respecto al impuesto sobre la renta; pero subsiste discriminacién respecto a la
imposicion a residentes y no residentes y respecto a ingresos recibidos dentro y fuera
de cada estado. Para paliar dicha descriminacién, bajo condicién de reciprocidad las
entidades federadas conceden el crédito contra su impuesto por los gravimenes paga-
dos por sus residentes a otros estados, o eximen de imposicién los ingresos prove-
nientes de otras jurisdicciones.
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los dominios de su jurisdiccién, pues priva a su injerencia de justifica-
ci6n. La respuesta de las Federaciones modernas al problema planteado
por la necesidad de coordinacién financiera ha sido crear instituciones
comunes para hacer frente a las necesidades de servicios uniformes.
Esta coordinacion se efectia por la concertacién financiera realizada a
través de organismos que agrupan a autoridades federales y de las en-
tidades federadas,® o a través de las instituciones que congregan a
autoridades de las regiones federadas.®* Estas corporaciones son res-
ponsables de la creacién de mecanismos de coordinacién gubernamen-
tal que han revitalizado al federalismo,

b') Coordinacién administrativa. La coordinaciéon administrativa se
hace en la armonizacién del derecho presupuestario y en la colabora-
cién entre las autoridades de los distintos niveles de gobierno.

a”) Armonizacion de las reglas presupuestarias. Los problemas oca-
sionados por la diversidad de reglas y conceptos en materia de presu-
puestos ha producido una tendencia general a la unificacidn del derecho
presupuestario.

82 La Conferencia de Primeros Ministros, el Consejo de Empréstitos y la Comi-
siém de Subvenciones de la Mancomunidad ejercen en Australia la funcién de coor-
dinacién. La obligacién contractual convenida en los acuerdos de las conferencias
entre la Federacién y las provincias en Canadd, imponen limites a la autonomia de
ambos niveles. La Ley austriaca de reparticién y de perecuacién financiera de 1973
prevé consultas regulares de coordinacién, y ademas reuniones especiales respecto a
la planificacisn de las inversiones y a cuestiones de interés comin.

A través de la Asamblea de Ministros de la Federacién y de las entidades fede-
radas —y de las comisiones que las Gltimas instituyen—, en Alemania Federal se
trata de armonizar las practicas administrativas y de obtener en cada estado legisla-
cién equivalente a la federal. Gracias a un procedimiento de consulta muy desarrolla-
do entre el Departamento Federal de Finanzas y los directores cantonales de finanzas.
en Suiza ningin proyecto de ley federal o modificacién a la constitucién se adopta
sin que los cantones hayan tenido ocasién de dar su parecer, v estd asegurada la
colaboracién institucional en la aplicacién de las leyes cuya ejecucién incumbe a los
cantones o en la que tienen participacion.

8¢ En Austria se rednen desde 1946 representantes de las distintas regiones para
consultas sobre participacién, perecuacién, y problemas que tienen repercusién finan-
ciera. Desde 1958 la Conferencia Anual de Ministros Presidentes prepara en Alema-
nia Federal las negociaciones entre la Federacion y las entidades federativas: ademas
varias veces por afio los ministros de éstas se reinen en asambleas en las que puede
participar el ministro federa] de la materia.

En Suiza, desde su creacion en 1970 la Conferenc'a Anual de Directores Canto-
nales de Finanzas constituye un o6rgano importante de relacion intercantonal sobre
cuestiones financieras y de politica fiscal. En Estados Unidos se reune anualmente
desde 1908 la Conferencia de Gobernadores, v desde 1920 existe el Consejo de Go-
bierno de los Estados, encargado de la cooperacién interregional. Ambos han im-
rulsado el desarrollo de ésta en muchos sectores pero han tenido sélo limitada influen-
cia en la evolucion del federalismo fiscal.
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La unidad de las normas relativas a los presupuestos es natural en
las federaciones integradas, en las que la federacién puede —en mate-
ria de preparacién, presentacién vy ejecucién de los presupuestos— es-
tablecer disposiciones con reglas comunes al nivel federal, regional y
subregional.®s

Los estados miembros de las federaciones de tipo clasico son reticen-
tes a la adopcién de principios uniformes; sin embargo, se da en ellos
cuando menos una armonizacién en la presentacion de los presupuestos
v en los documentos de contabilidad con ellos relacionados s

b”} Colaboracion administrativa. A la separacién de las competen-
cias impositivas corresponde la desvinculacion de Ia gestién fiscal; pero
paulatinamente ha venido introduciéndose en ella la colaboracién entre
los distintos niveles de gobierno.

La manifestacién méas elemental de ella consiste en el simple inter~
cambio de informacién; ¥ en su forma mas compleja estriba en la cele-
bracién de convenios entre ambos niveles de gobierno para la adminis-
tracién y recaudacién por las autoridades regionales de los impuestos
nacionales contra el reembolso de los gastos inherentes.’® Esto, por una
parte, extiende la desconcentracién de los servicios administrativos de
la Federacién y, por la otra, facilita a las autoridades de las entidades
federadas encargadas de la gestion de los tributos federales conocer
cabalmente —para sus propios fines— la situacién de sus contribuyen-
tes respecto a una administracién mas perfeccionada que los sujeta a
mayor control,

II. FINANCIAMIENTO LOCAL POR SUBSIDIOS

Si se consideran disgregables las funciones de recaudacién de ingre-
sos y gasto piiblico, se acepta que el hecho de que las jurisdicciones

85 Desde 1948 el ministerio federal austriaco puede, en la medida en la que es
necesario para la armonizacion de las finanzas y de acuerdo con la Corte de Cuen-
tas, establecer la forma de los presupuestos y dictar pautas para los reglamentos
financieros de las colectividades federadas y de sus subdivisiones. En Alemania Fe-
deral desde 1960 esta consagrada la unidad del derecho presupuestario.

8 En Estados Unidos estd uniformada la presentacion de los documentos de con-
tabilidad y presupuestarios.

#7 De 1926 a 1935 fue desarrollandose en Estados Unidos el derecho de los esta-
dos ¥ luego el de sus condados a conocer, primero los registros del impuesto federal
sobre la renta de las personas fisicas, y posteriormente los del impuesto sobre socie-
dades y los del impuesto sobre sucesiones. En 1949 se admitié la posibilidad de
informacién en favor de la administracién federal.

88 Los convenios en materia de recaudacién de impuestos federales han contribui-
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del nivel subnacional de gobierno puedan prescribir la integracion de
sus respectivos presupuestos no significa necesariamente que tengan
que allegarse sus propias entradas; y al desgajar la obligacién de hacer
acopio de recursos de la de decidir los servicios piblicos que han de
suministrarse y el grado en que han de serlo, se abre al nivel regional
de administracién una fuente de numerario sucedanea de la imposicién.
Conforme a esto, el gobierno nacional puede recaudar gran parte de los
ingresos y, a través de un programa de subsidios, proporcionar a las en-
tidades del nivel regional el efectivo necesario para completar los fon-
dos requeridos para el cumplimiento de sus atribuciones.

1. Circunstancias que hacen necesaria la existencia de subsidios

Como de hecho no existe una relacién exacta entre quienes costean
un servicio publico y quienes se benefician de él, ¥ por la interaccién
multirregional una parte —qué puede ser importante— de los bienes
originados en los -gastos piiblicos de una administracion local se desvia
a miembros de otras comunidades es imposible hacer que cada comarca
refleje- con precision el impacto local de los servicios proporcionados
por sus gobiernos,

Por otra parte, aun si en los respectivos sistemas fiscales de cada
jurisdiccién se trata en forma idéntica a los -econémicamente iguales,
como para cumplir con un mismo nivel de prestacién de servicios pa-
blicos mientras mayor es el ingreso per capita en una circunscripcién se
requiere menor proporcién de recaudacién por residente, las demarca-
ciones mas boyantes satisfacen sus necesidades pecuniarias con tasas
impositivas relativamente moderadas, por lo que considerando el efecto
del total de los distintos presupuestos piiblicos los contribuyentes en
sitracién econdémica equivalente no son tratados en forma homogénea,s®
lo que produce inequidad horizontal,

do a mantener en Canadd una base fiscal uniforme en todas las provincias. La recau-
dacién de los impuestos federales es efectuada en Alemania Federal por las adminis-
traciones estatales conforme a las reglas de la administracién delegada.

89 En Estados Unidos se distribuyen subsidios repartidos en forma mas o menos
uniforme ya que todas las entidades reciben aproximadamente lo mismo; sin embargo
tienen un modesto efecto compensador porque se financian principalmente con el
impuesto sobre la renta que es progresivo, y los fondos provienen de las jurisdiccio-
nes mas ricas.
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A) Interaccion multirregional

Aunque es facil delimitar las distintas demarcaciones ateniendo a sus
limites geograficos, cuando varios tipos de servicios piiblicos conciernen
a distintas regiones, dada la apertura de las economias locales, no lo
es evitar el flujo de las personas que los aprovechan. Obtener la rela-
cién exacta entre los bieneg proporcionados y la regiéon beneficiada por
ellos no es sencillo, ni siquiera dentro de una jurisdiccién, pues con
frecuencia el nivel de aprovisionamiento de los servicios no es homogeé-
neo en toda el area, sino que va decreciendo a medida que se incre-
menta la lejania en relacién con el niicleo de la comarca; pero al mismo
tiempo, esas regiones periféricas respecto al centro de un distrito son
las que aprovechan los servicios proporcionados por localidades veci-
nas, y al extenderse los beneficios de agquéllos fuera de éstas, se oca-
sionan desajustes entre las diferentes circunscripciones.

Ante la imposibilidad, por una parte, de apropiarse en exclusiva de
los beneficios sociales de sus programas de gastos y, por la otra, dado
que el rendimiento de los servicios proporcionados por jurisdicciones
aledafias puede suplir e! cumplimiento de su obligacién de suministrar-
los, hay un pretexto para que las circunscripciones del nivel subnacional
de gobierno presten grados ineficientes de servicios piblicos. En el pri-
mer caso sea porque su actividad aproveche a vecinos de otras demag-
caciones ~—con un costo que soportan sus incolas—, sea porque restrin-
jan su actividad con el proposito de reducir los efectos externos; o
porque en la segunda situacién descuiden a sus contribuyentes confian-
do en que seran asistidos por la diligencia de las comunidades vecinas.

Ademas de esa deficiencia en el suministro de bienes piblicos vy de
la interpolacién de beneficios, debe considerarse que junto a empresas
netamente regionales, que dependen directamente de las condiciones de
la demanda provincial, hay industrias ~—asentadas en terrenos original-
mente agricolas, hacia las que se desvia el agua en detrimento de las
areas de cultivo, que contaminan el distrito, y para cuyo establecimien-
to el gobierno local tuvo que construir la infraestructura— cuya area
de mercado se extiende mas alla de las jurisdicciones cuya ecologia y
economia afectan directamente, porque su produccion responde a las
condiciones de la demanda nacional o cuando menos multirregional.

Reconociendo que de cualquier intento de una regién aislada para
resolver sus problemas pueden derivar ventajas gratuitas a otras de-~
marcaciones, y que como consecuencia de ese desbordamiento de bene-
ficios, fuerzas ajenas a los limites geogréaficos de cada circunscripcion
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tienen influencia sobre la magnitud de los servicios publicos por ellas
prestados y sobre sus costos —lo que impide que los gobiernos locales
puedan apropiarse en exclusiva los frutos que en el ingreso y en el em-
pleo total pueden producir sus programas de expansién del gasto—, es
necesario considerar que la interdependencia econémica interjurisdic~
cional es un factor importante que hay que aguilatar al decidir la es-
tructuracién de los programas de servicios piiblicos,

Porque la negligencia al estimar la importancia de los efectos exter-
nos produce un empleo deformado de los recursos que genera niveles
ineficientes en la prestacién y en Ja utilizacién de los servicios publicos,
en los sistemas fiscales de los gobiernos nacionales —~sobre todo de los
que abarcan amplias extensiones geograficas— se incluyen programas
que, para subsanar las deficiencias originadas por la presencia de efec-
tos externos interjurisdiccionales, estimulan la dilatacién de la activi-
dad de las distintas demarcaciones del nivel subnacional, partiendo de
que si una entidad suspende la prestacién de un servicio en el grado
en el que se equilibran el costo marginal para su erario y el monto de
los beneficios marginales para sus contribuyentes, un subsidio comple-
mentario abijerto —sin limite por lo que corresponde a la aportacién
nacional— equivalente al precio de los bienes marginalmente disemina-
dos fuera de su jurisdiccién, puede inducirla a suministrar el nivel efi-
ciente del servicio. Con esta medida, al mismo tiempo que se atiende a
los efectos externos interjurisdiccionales, se promueve la equidad hori-
zontal.

B} Inequidad horizontal

Aunque hay una corriente de pensamiento * que sostiene que en un
sistema pluriforme de finanzas las diferencias en los volimenes de re-
cursos entre las distintas circunscripciones del nivel subnacional de
gobierno no son el germen fundamental de la inequidad horizontal, y
que en tanto dicha desigualdad y las ineficiencias que origina no sean
considerables deben ser aceptadas como un costo de optar por dicho
sisterna, la posicién que prevalece es la que considera que la meta de
lograr y mantener en todo el territorio nacional cuande menos un nivel
basico similar de prestacién de servicios, costeado con un esfuerzo fiscal
idéntico, es un propésito ortodoxo de las finanzas federales.®

20 Scott y Musgrave, citados por Qates en Fiscal Federalism, Nueva York, Har-
court Brace Jovanovich Inc., 1972, pp. 84 y 83.
?1 Oates, Wallace E., op. cit., p. 91.
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En un sistema fiscal federal hay dos opciones para avanzar hacia la
equidad horizontal: una es —si la constitucién lo permite— con el fin
de resarciar en el nivel impositivo federal a los contribuyentes de juris-
dicciones de escasos recursos que —dado el nivel de servicios que re-
ciben— pagan impuestos relativamente méas elevados en el nivel subna-
cional, aplicar en el impuesto federal sobre la renta tasas diferentes
segun las distintas demarcaciones, a modo de obtener una mayor re-
caudacién en las comunidades mas présperas para equilibrar asi el
precio de los bienes piblicos para todos los contribuyentes en el mismo
nivel de ingresos. Donde la adopcién de este método enfrenta obstacu-
los juridicos o politicos, alternativamente la disposicién del gobierno
federal de equiparar la capacidad fiscal de todas las jurisdicciones se
manifiesta concediendo subsidios incondicionales inversamente propor-
cionales al monto del ingreso per capita de cada circunscripcién.®

2. Naturaleza y [ines de los subsidios

. Los subsidios no son herramientas para adoptar decisiones en forma
conjunta, sino instrumentos acordes con el concepio cooperativo del
federalismo, Primordialmente estas subvenciones son incondicionadas y
condicionadas.

A) Subsidios incoﬁdicionados

La ayuda incondicionada se otorga fundamentalmente con vistas a
coadyuvar en la obtencién de la equidad horizontal y a moderar las
desiqualdades en la distribucién del ingreso real dentro de la economia
nacional,™ se concede sin precisar el modo de empleo y, por lo tanto,
la comunidad que la recibe puede usarla conforme a la prelacién de sus
necesidades. Asi facilitado, este apoyo financiero conlleva el riesgo de
interferir con la eficacia al tomar las decisiones colectivas, porque puede
estimular a los gobiernos subnacionales ~~que no tienen la responsabi-
lidad ni soportan el gasto de obtener esos fondos piiblicos~ a que sin

92 La finalidad de los subsidios es asegurar que dentro de su comunidad cada con-~
tribuyente disponga de un plan adecuado de servicios piblicos a un costo semejante
al pagado en otra parte. El efecto redistributivo es entre jurisdicciones y no entre
individuos; la redistribucién del ingreso entre éstos resultaria de un programa de
impuesto sobre la renta negativo.

92 En Australia y Canada las jurisdicciones mas pobres reciben de los gobiernos
nacionales mas fondos per capita a través de subsidios incondicionales, por lo que
éstos tienen un efecto nivelador.
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evaluar e] costo y los benelicios de los proyectos, dado que aquél es
nulo para sus incolas, emprendan todos los programas para los que
cuenten con recursos.

B} Subsidios condicionados

Las subvenciones condicionadas son conferidas para alentar la pres-
tacion de servicios que implican efectos externos, Dado que no todos
los beneficios de un gasto local —asistencia, educacién, caminos— son
absorbidos dentro de la comunidad que los soporta, el gobierno nacio-
nal debe compartir los gastos de ésta para proporcionar el bien o ser-
vicio. De este modo se estimula en el nivel regional de gobierno —en
el que las distintas jurisdicciones actian independientemente unas de
otras, considerando sélo a sus respectivos habitantes— el gasto en ser-
vicios que implican importantes efectos externos interjurisdiccionales,
otorgando a la comunidad que genera aquéllos el aliciente de recibir
una subvencién que compense el valor marginal del deshordamiento de
beneficios que crea, Un subsidio que equilibre las erogaciones de la gir-
cunscripcién que desarrolla un proyecto util para otras demarcaciones
por la diseminacion de beneficios que produce, le permite hacer los
gastos necesarios para alcanzar niveles de eficiencia en su suministro
y, por tanto, aceptar la responsabilidad de prestarlo.

Otra finalidad de los subsidios condicionados ** es costear expresa-
mente programas redistributivos en los que el gobierno nacional tiene
tn interés especial y, por tanto, se especifican al concederlos los pro-
yectos a los cuales la jurisdiccién que los acepta debe aplicarlos. Es. el
caso del subsidio complementario, conforme al cual, de acuerdo con
una foérmula previamente calculada, ambos niveles de gobierno coope-
ran para integrar las aportaciones necesarias para realizar programas
particulares, En tanto que para cubrir el costo total del servicio se de-
pende en cierto grado de la circunscripeién que admite este apoyo fi-
nanciero, aun los subsidios complementarios variables —mas eficaces
que los uniformes por ajustarse en proporcion inversa a la capacidad
econdémica de las distintas demarcaciones— son un expediente deficien-
te para garantizar en todo el pais niveles minimos de prestacién de
servicios.

#¢ Tanto las autoridades de los linder como la Asociacion Nacional de Comuni-
dades han exteriorizado insistentemente en Alemania Federal la opinién de que los
subsidios condicionados implican una sujeccién a su autonomia, por lo que se niegan
a admitir su multiplicacién,
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El procedimiento mas seguro para cumplir con el suministro uniforme
de servicios, siquiera con un nivel minimo en todo el pais, es que en
forma condicionada el gobierno nacional los subvencione integramente,
lo que lo obliga a incrementar su recaudacién elevando sus impuestos
o extendiéndose a las fuentes de ingresos no suficientemente utilizadas
por los gobiernos regionales incapaces de proporcionar dicho minimo.

3. Consecuencias pretendidas con la aplicacién de los subsidios

Porque las jurisdicciones del nivel subnacional de gobierno tienen

una capacidad limitada para establecer tributos progresivos, los efectos
de los servicios prestados por las administraciones regionales se distri-
buyen, en el mejor de los casos, mas o menos por igual entre todos los
estratos econémicos. Cuando en alguna forma se beneficia mas a las
clases de menores recursos, si la diferencia neta entre los impuestos
pagados y el provecho derivado de ellos le parece desproporcionada a
los miembros de la clase econémicamente alta, se corre el riesgo de que
éstos se asienten en alguna demarcacién con una combinacién hacen-
daria menos dispendiosa desde su punto de vista.
" Por eso ordinariamente los gravamepes locales son regresivos, y
también por eso corresporide al gobierno nacional —menos presionado
por la movilidad de los. contribuyentes— corregir los defectos de la
distribucién del ingreso, estableciendo tributos progresivos cuyo ren-
dimiento comparte con los gobiernos regionales sea a través de subsi-
dios o de participacién de impuestos,

A} Efecto nivelador de los subsidios

Si desde la perspectiva de la justicia social, para redistribuir el in-
greso los servicios ptiblicos —salubridad, asistencia, educacién, sequri-
dad— deben ser suministrados a un precio equivalente en todas las
jurisdicciones —o0 a menor costo en las de escasos medios—, el gobier-
no nacional debe extraer recursos de las circunscripciones mas prospe-
ras y canalizarlos a las entidades con exigua capacidad econédmica. De
este modo, mediante el empleo de subsidios otorgados por el nivel na-
cional, considerando no sélo la capacidad fiscal para hacer frente a las
exigencias de gastos sino la necesidad de éstos,”® puede hacerse mas
eficiente y equitativa la relacion entre gastos y beneficios en el nivel
regional de gobierno.

%5 Se emplea este método en Australia, Canada, Suiza v Alemania Occidental.
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Que el gobierno nacional otorgue subsidios condicionados a las admi-
nistraciones regionales es un compromiso para conciliar dos objetivos
antagonicos en parte: uno de ellos, preservar el poder de decisién enla-
zado a los individuos que lo originan para sostener la existencia de
gobierno subnacionales poderosos; el otro, tratar de establecer niveles
minimos ¥ generales cada vez mas elevados para los diferentes bienes
y servicios piblicos. Del logro de ambas metas dependen en buena
parte la estabilidad econémica y la paz social.

B) Efecto estabilizador de los subsidios

Asi como pueden manejarse la politica fiscal y la politica monetaria
para estabilizar el gasto privado y el empleo en un ciclo econémico,
mediante la concesion de subsidios condicionados que representa una
transaccién entre la libertad de decisién de los gobiernos subnacionales
y la atribucién del gobierno nacional —haciendo uso de su base fiscal
progresiva— de expandir los servicios nivelando los ingresos regiona-
les, puede aprovecharse el presupuesto del gobierno nacional para es-
tabilizar el gasto piblico v el empleo en las jurisdicciones del nivel
subnacional; pero para que los subsidios tengan una influencia vital en
el ciclo de la inversion regional, deben constituir una parte importante
de ella y ser empleados de una manera anticiclica de acuerdo con los
designios del gobierno nacional,®

98 Los programas de subsidios establecidos por el gobierno federal de Estados Uni-
dos con el fin primordial de alcanzar niveles minimos nacionales en ciertos servicios
publicos para solucionar un amplio nimero de dificultades —pobreza, deficiencia
educativa, criminalidad, contaminacién, insuficiencia en las comunicaciones—, y equi-
parar el esfuerzo fiscal requerido en las distintas jurisdicciones para proporcionarios,
se han multiplicado hasta ser cerca de un millar y constituir la sexta parte del gasto
federal v casi una cuarta parte de las percepciones de las entidades subnacionales,
Empero, al no solucionarse los problemas que supuestamente deberian haberse resuel-
to con ellos, el gobierno federal ha culpado a los estatales de falta de criterio al
utilizar los subsidios y ha aumentado el control administrativo de sus programas —lo
que debilita la estructura de la organizacién federal—. De seguir la tendencia a tratar
directamente con las personas beneficiadas en vez de hacerlo por intermedic de los
respectivos gobiernos, se reforzaran las tendencias a la centralizacion, ya evidentes
en el federalismo estadounidense, Ver Reischauer, Robert D., “"Government Diversity:
Bane of the Grants Strateqy in the United States” en Qates, Wallace E. (ed.), The
Political Economy of Fiscal Federalism, Massachusetts, Lexington Books, 1977,
pp. 115-127. .

97 Donde como en Alemania Federal no existe obligacion para los estados de se-
guir las directrices sefialadas por el gobierno federal, sino que pueden gastar lo que
deseen en las areas de su predileccién independientemente de las preferencias de éste,
dicho gobierno ejerce sélo una influencia indirecta sobre el ciclo de la inversion local,
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Restringir o0 ampliar los recursos nacionales disponibles para los go-
biernos regionales, fijar requisitos al empleo que puede darse a los fon-~
dos obtenidos de los subsidios, asi como prohibir que los gobiernos
subnacionales reduzcan sus gastos en algunos proyectos propios para
desviar medios hacia los que les permiten conseguir dichos apoyos fi-
nancieros —o al menos limitar la cuantia en la que pueden hacerlo—,
permite a la administracién nacional, a través de su propio presupuesto,
cierto ascendiente sobre los gobiernos subnacionales, a la vez que se
resguardan el dominio local sobre el gasto piblico regional. Desde esta
perspectiva, el otorgamiento de subsidios es una estrategia del gobierno
nacional para que los gobiernos subnacionales se comporten como ges-
tores suyos ejecutando obras en las que tiene particular interés,

I1]. FINANCIAMIENTO LOCAL POR ENDEUDAMIENTO

Como se expuso cont anterioridad, para el gobierno nacional recurrir
al empréstito doméstico tiene como propésito fundamental ajustar sin
inflacién la cuantia de la demanda agregada en un alto nivel de empleo
para estabilizar la economia. Efectuando desembolsos en demasia es-
timula ¢l gobiernoc a elevar ¢l monto del gasto total, y en una etapa
inflacionaria cubriendo el déficit con emisién de bonos absorbe ingresos
del piiblico; en caso de depresién, la compra de esos titulos por el banco
central insufla dinero nuevo a la economia al aumentar el poder adqui-
sitivo de la poblacién, De esta manera las operaciones de esa institu-
ci6n determinan el monto de la deuda y del numerario en circulacién.

Como los bonos de la deuda interna colocados en el mercado por el
gobierno nacional son poseidos por personas domiciliadas en el pais,
el empréstito no implica pasar a generaciones venideras la responsa-
bilidad de su reembolso porque, aunque individualmente no coincidan
los contribuyentes que cubriran el principal y los intereses con los te-

Por esa razén, los subsidios federales a los ldnder —tanto condicionadas como incon-
dicionados— han mostrado una ligera tendencia a reforzar el ciclo de los negocios
locales. Y los subsidios condicionados de los ldnder a sus subdivisiones —cada uno
tiene un sistema de leyes sobre igualacién fiscal que regula las subvenciones otorga-
das a sus comunidades— han evidenciado una tendencia prociclica mas pronunciada
que los subsidics incondicionados, por lo que las transferencias de que se trata han
sequido un curso desestabilizador, sin que el gobierno federal ~impedido constitu-
cionalmente para dar apoyo directamente a los gobiernos subregionales— haya po-
dido evitarlo. Ver Knott, Jack H., “Stabilization Peclicy, Grants-in-aid, And the
Federal System in Western Germany”, en QOates, Wallace E. (ed.}, op. cif., supra,
pp. 7592,
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nedores de los bonos que recibiran su valor, en conjunto sera la misma
progenie futura de residentes la que haga los pagos y obtenga su
importe.

1. Propdsito primario del endeudamiento regional

Para las autoridades subnacionales la situacién es otra. En este caso
la intencién principal al poder en circulacién titulos de la deuda puibli-
ca es financiar proyectos de capital, permitiendo el cumplimiento de la
atribucién del gobierno subnacional de suministrar los servicios pabli-
cos conforme a las predilecciones de las personas avecinadas en su
demarcacisdn.

Los grandes proyectos de capital obligan a efectuar enormes gastos
—nplanes de inversién a largo plazo como construccién de vias de co-
municacion, sistemas hidroeléctricos, o fundacién de centros de inves-
tigacién y de educacién superior— no son periddicos ni continuos,
Considerando por una parte que de ser financiados con impuestos
demandarian una elevacién desmesurada de éstos durante su periodo
de ejecucién, lo que desestabilizaria el presupuesto; y que por otra
parte, descansar en los tributos para su realizacién sujetaria el desa-
rrollo de dichos planes a las fluctuaciones en la recaudacién, para eli-
minar tanto la dependencia de los proyectos de estas oscilaciones, como
para evitar la incertidumbre respecto a la cuantia de las tasas imposi-
tivas que el apoyo de su financiamiento en los tributos implica, afron-
tando su costo con endeudamiento se distribuyen los pagos de capital
en el periodo probable de utilizacién de la obra realizada. Este procedi-
miento facilita asimismo diseminar con equidad los costos de los pro-
yectos de capital entre quienes han de ser favorecidos por los progra-
mas de servicios piblicos: si futuras generaciones de incolas disfrutaran
de ellos, de acuerdo con el principio del beneficio deben colaborar a
cubrir sus costos con los moradores presentes al iniciarse las obras,

A) Caracter fordneo del endeudamiento regional

Como dada la apertura de la economia regional los titulos emiti-
dos por los gobiernos subnacionales pueden ser en gran parte com-
prados por personas radicadas en otras circunscripciones, aunque las
operaciones se realicen dentro del pais ~y con respecto a éste se trate
de un empréstito interno— constituye un endeudamiento foraneo para
la region emisora de los bonos, lo que implica establecer una obliga-
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cién financiera para los futuros habitantes —que gozaran de los bene-
ficios ulteriores de la inversién gubernamental— al comprometerlos a
efectuar transferencias de recursos a personas ajenas a su jurisdiccién.

B} Diferencias entre los efectos del financiamiento por imposicion y
del financiamiento por endeudamiento %

Si de dos jurisdicciones en analogas circunstancias —inclusive por
lo que respecta al proyecto de inversién de capital— una paga en su
totalidad dicho programa con la recaudacién fiscal del afic en curso, y
otra con un empréstito, los incolas de la prlmera demarcacion gozaran
en el Futuro del mismo bienestar que los de la segunda; pero sin estar
comprometldos al pago de una deuda, como estaran los de esta dltima.

a) Capltahzacwn ‘de los beneficios uIterlores y de Ia futura responsa~
blhdad flscaI

De ser cierto que estimulada por ventajas fiscales, en ausencia de
costo y permaneciendo estables el resto de las condiciones puede darse
una migracién, la existencia de beneficios previsibles y de responsabili-
dades venideras se reflejara en los valores de la propiedad de cada
una de las comarcas, Los habitantes de la jurisdiccién que financia el
programa con endeudamiento estan impedidos de transferir el gasto
generado a futuros moradores porque los pagos diferidos del emprés-
tito estan capitalizados en el valor de sus propiedades reduciéndolo

por el valor actual descontado de la obligacién venidera; en tanto que
él afan de asentarse en la jurisdiccién que financié el proyecto con su
recaudacién anual impulsara el precio de la tierra en la regién por el
monto del importe actual descontado del flujo venidero de beneficios
excepcionales acumulados para sus incolas, hasta que rebase el precio
de las fincas analogas fuera de esa demarcacion. Al sobrepasar ese
limite, el valor mas alto de la tierra neutralizara las ventajas fiscales
y terminara la incitacion a afincarse en esa poblacion.

Sea que los proyectos se costeen por empréstitos o por tributacion,
el precio de los beneficios ulteriores o el monto de las obligaciones fu-
turas se contrarrestan al capitalizarse en los valores de los predios, y
se cubre en impuestos una suma en proporcién a los beneficios fiscales

98 El analisis es desarrollado por QOates en Fiscal Federalism, Nueva York, Har-
court Brace Jovanovich, Inc., 1972, pp. 153 a 161.
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recibidos. Quienes emigran lo hacen sin menoscabo ni provecho porque
las diferencias fiscales se reflejan en el valor de la propiedad que ven-
den; y quienes inmigran pagan incluido en el precio cubierto por la he-
redad que adquieren el ajuste compensador de cualquier diferencia en
el remanente del adeudo o en flujo de beneficios futuro.

b) Circunstancias dadas en ausencia de capitalizacion

En la practica nadie muda de jurisdiccién tnicamente por ventajas
fiscales, el cambio implica un costo, y el resto de las condiciones no
permanece igual. Entre las varias subdivisiones de una misma ciudad
las diferencias respecto a tasas tributarias y prestacion de servicios
tienden a ser facilmente capitalizadas; por lo que toca a poblaciones
pequefias y préximas entre si, la capitalizacién puede ser lo bastante
efectiva como para que las cargas tanto del endeudamiento como el
financiamiento por impuestos se repartan en forma equitativa entre
los beneficiarios presentes y futuros; pero tratandose de extensiones
territoriales mayores la movilidad es mas reducida y por ende la capi-
talizaciéon ocurre en menor medida.

De no acontecer la capitalizacién —de no reflejarse en el valor de
las propiedades tanto los beneficios futuros como el adeudo pendien-
te— costear ¢l proyecto de inversién de capital con la recaudacién en
curso durante la ejecucién del plan hace que los moradores presentes
soporten integramente su financiamiento, en tanto que los que con pos-
terioridad nazcan o vayan asentandose en la jurisdicciéon aprovecharan
sus frutos,

En este caso —a pesar de la desventaja de establecer a favor de no
residentes la transferencia de recursos que la emisién de bonos impli-
ca— el financiamiento por endeudamiento permite distribuir el costo
del proyecto de capital entre los contribuyentes presentes y futuros
que van a compartir su utilidad,

2. Limites a la facultad de endeudamiento regional

Para las jurisdicciones del nivel subnacional de gobierno el emprés-
tito puede ser un medio para mitigar su falta de recursos y permitirles
realizar programas necesarios que implican una inversién cuantiosa Yy
que se verian impedidos de ejecutar si no contaran mas que con los
fondos provistos por la recaudacién —gue a nivel regional tiene mas
limitaciones que a nivel nacional~; pero su uso indiscriminado puede
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acarrear problemas de endeudamiento excesivo y anular las medidas
de estabilizacién del gobierno nacional. Para impedir su empleo abusivo
o bien se restringe el acceso al empréstito de los gobiernos subnacio-
nales, o se procede a integrar su facultad de endeudarse con la de la
administracién nacional. Y donde el gobierno nacional carece de poder
directo para limitar el endeudamiento regional, siempre tiene el recurso
de desanimarlo suprimiendo en su impuesto sobre la renta la exencién
a los rendimientos de las obligaciones emitidas por las jurisdicciones del
nivel subnacional de gobierno,

A) Restricciones al empréstito

En las constituciones regionales pueden estar consignados limites al
endeudamiento —exigencia de mayoria calificada para su aprobacién,
tope maximo, o limite a operaciones de capital aprobado por referén-
dum—;® pero independientemente de que éstos existan, el gobierno
nacional puede tomar medidas para controlar la accién de las jurisdic-
ciones del nivel subnacional en el mercado financiero, obligandolas a
obtener la aprobacién del gobierno nacional para efectuar la emisién
de obligaciones —especialmente cuando ésta es realizada en divisas ex-
tranjeras—,’* o sujetando el empréstito regional a un tope maximo,
dentro del cual, segiin la naturaleza o importancia del mismo debe ser
autorizado bajo las condiciones fijadas por el gobierno nacional. 2t

B) Integracién del empréstito

En el régimen de integracién del empréstito piablico, el endeudamien-
to es contraido por el gobierno nacional, que determina el monto total
de los fondos que pueden recibirse por este medio y decide su reparto
entre los dos niveles de gobierno —y entre las jurisdicciones del nivel
subregional—, asi como su utilizacién por orden de precedencia. De

9 Fijadas por varias entidades en Estades Unidos, en Austria, y en Alemania
Pederal.

100 Sucede en Austria, donde debe ser aprobada por el Ministerio Federal de Fi-
nanzas; si el estado se inconforma, resuelve la Comis:én Parlamentaria Federal.

101 En Alemania, para paliar una perturbacién circunstancial de la economia el
gobierno federal —con aprobacién del Consejo Federal— puede limitar Jos emprés-
titos tanto de la Federacidn come de las ent‘dades federadas por un periodo deter-
minado durante el cual los préstamos son autorizados hasta un cierto tope segin un
calendaric de emisién, y en las condiciones fijadas por el Counsejo de Coyuntura.
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hecho représenta un control nacional muy estricto sobre las politicas
de inversién estatales.1%?

IV. CoLor6nN

En el campo de las finanzas el problema crucial es repartir ingresos
limitados para satisfacer necesidades inagotables, por lo que deben
vincularse las exigencias de gastos y la creacién de recursos. Tal es-
fuerzo requiere frecuentes modificaciones a los esquemas de distribu-
cién de entradas y de atribuciones entre las entidades constitutivas del
sistema federal y éste, reajustandolos de acuerdo con las necesidades
mutables y los objetivos financieros, econémicos y sociales gue recla-
men las circunstancias, '

La interaccién de las influencias mutuas entre ambos niveles de go-
bierno ha ongmado un sistema de acuerdos que ha desembocado en la
cooperacién financiera, fundamento del federalismo fiscal moderno
La tendencia actual realza mas la complementariedad y la colabora-
cién, que la libertad de accién y la autonomia interna de las entxdades
federadas entre si y con respecto a la Federacién, generando un orden
en el que el ejercicio coordinado de los poderes entrafia la transferenma
de atribuciones de las ]unsd1cc1ones federativas a la Federacion, con la
consiguiente declinacién del poder de aquéllas, base. del federahsmo
clasico.

Para preservar el patrén poliarquico federal, la integracion financie-
ra se funda en la coordinacién de los estatutos hacendarios de los dis-
tintos niveles de gobierno. Este régimen de cooperacion —que abarca
tanto a los preceptos legales como a los organismos administrativos—
se cumple por la gestién concertada de los servicios publicos, la homo-
geneizacién o coordinacién de las practicas administrativas, la unifor-
midad o coordinacién de las instituciones fiscales y la concordancia de
las reglas y decisiones presupuestarias; lo que permite dar cohesi6n
a las facultades atribuidas a los gobiernos federal y federados.

Los sistemas mas extensos y completos en materia de coordinacién
de disposiciones e instituciones financieras entre Jos distintos niveles de

102 La forma mas avanzada de coordinacién intergubernamental en materia- de
endeudamiento se da en Australia, donde por medio de la banca central el gobierno
federal puede determinar el monto del empréstito piblico. El Consejo de Empréstitos
~presidido por el representante de la Mancomunidad, que tiene dos votos, uno de
ellos preferente— es el que toma las decisiones al respecto.
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administracién surgen y evolucionan mas espontancamente en las fede-
raciones integradas —en las que se admite la existencia de una autori-
dad federal poderosa— que en las federaciones descentralizadas, en las
gue la aceptacién de la facultad de concertacion ejercida por la Fede-
raciéon es incipiente y los instrumentos de armonizacion financiera em-
brionarios; pero aun en ellas crece paulatinamente la tendencia a reco-
nocer que las prerrogativas financieras de las entidades federativas
deben insertarse en la politica presupuestaria y en las instituciones ha-
cendarias del poder federal.

La cooperacién financiera intergubernamental es uno de los factores
fundamentales del federalismo moderno. ¥ se manifiesta en un proceso
continuo de celebracién de pactos, vital adn en los sistemas federales
en los que se da un alto grado de integracion.



CONCLUSIONES DE LA PRIMERA PARTE

El hecho de que —como consecuencia de la ampliacion de las redes
de comunicacién y el consiguiente auge de la movilidad dentro del
territorio nacional— los costos y benelicios de la actividad piablica de-
sarrollada por cada jurisdiccién rebasen sus fronteras, combinado con
la exigencia de una politica eficiente de redistribucién de ingresos y
con la demanda al gobierno nacional para que garantice a todos los
habitantes del pais un minimo cada vez mas elevado en cuanto a ex-
tensién y calidad de los servicios piiblicos —acatadas a costa de la
notoria multiplicacién de los gastos realizados por el gobierno nacional,
del aumento relativo de los subsidios condicionados, o del acrecenta-
miento de ambos—, al sumar la interpenetracién de atribuciones y de
gastos con la interrelacién de las actividades gubernamentales, produ-
cen a mas de una interdependencia entre las entidades federadas entre
si y con la Federacién, la expansién de las prerrogativas del poder
federal.

Pero a pesar de que al poner en operacién programas de redistribu-
cion de ingresos y al determinar directrices comunes en materia de
prestacion de servicios pitblicos se refuerza el papel rector del gobierno
nacional, el nivel regional de gobierno seguira desempefiando una fun-
cién esencial en la organizacién gubernamental de los paises en los
que, de acuerdo con sus antecedentes histéricos y con las tendencias
politicas de ellos emanadas, la posibilidad de tomar decisiones en forma
descentralizada respecto a la prestacién y financiamiento de los distin-
tos servicios ofrezca ventajas sobre su suministro y costeo de manera
centralizada.

El incremento en la planificacién intergubernamental en materia po-
litica y econémica, asi como el progreso en la ejecucién coordinada de
las medidas de recaudacién y gasto —que conforme al principio de la
solidaridad nacional constituyen un factor de integracién en las fede-
raciones modernas—, encauzan la evolucion del federalismo fiscal mas
que a la fortuita supresion de las haciendas locales y a la instauracién
de un régimen unitario de finanzas, hacia una mayor colaboracién in-
tergubernamental.
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La meta parece ser llegar a un estadio en el cual las autoridades ha-
zendarias del nivel nacional de gobierno v las de la multitud de enti-
dades del nivel regional de administracién actiien tomandose en cuenta
mutuamente y —aun cuando puedan no perseguir fines idénticos— no
se consideren antagénicas unas de otras, sino que, para que exista una
coordinacién entre ellas, convengan en diferir respetando sus distintas
particularidades.

. Bl federalismo fiscal —entendido como seleccién del grado de des-
ceritralizacion respecto a la decision de prestar determinados servicios
publicos y a la forma de financiarlos— no es un orden inmutable, vy su
permanencia —como la de cualquier manifestacién de organizacién gu-
bernamental— depende de su aptitud para abarcar intereses diversos
y aiin opuestos. La colisién incesante de poderes entre el gobjerno na-
cional y los gobiernos regionales —implicita en la estructura federal—
engendra la evolucién del federalismo fiscal produciendo entre ellos.en
periodos, paises y: circunstancias-diferentes, distintes puntos de equi-
librio. ' '



