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Maria Antonia MORENO!

1/ Agradezeo o Irene Niculescu sus comenlarios
sabre un borrador anterior. Los errores y omisiones
siguen siendo del aulor.

2/ De acuerdo con cifras OCE|l/PNUD, ha habido
pecas variaciones en las posiciones relativas de los
eslados en el indice de desarrollo humano desde el

inicio de la descentralizacian en 1989 (véase
OCEI/PNUD, varios afios).

3/ Art. 185 de la Canslitucion de lo Repoblica
Bolivariana de Venezuela, 1999, En dicho articuls,
se le define como Fondo de Compensacién
Interterritorial y en el art. 49 de la ley Orgénica del
Cansejo Federal de Gobiemo —aprobada per la
Asamblea Nacional el 30 de junio de 2005, pero
pendiente de promulgacién por el Ejgcutivo, se
dispone la elaboracion de su ley,

NOTAS SOBRE LA COMPENSACION FISCAL

INTERTERRITORIAL

UNA PRECISION SOBRE EL CONCEPTO DE EQUIDAD

REFLEXIONES

ny/

La Constitucion de o Repdblica Bolivariona de Venezue-
lo de 1999 contempla la compensacion fiscal infer-
territorial como parte de los funciones péblicas. La perti-
nenci de este femo en el pas es dificilmente objetable,
no sélo por las evidentes disparidodes socioecondmicas
en los niveles estadal y local® sino fambién porque su
instrumentacion todavia estd pendiente. En ese contex-
to, se plantea lu necesidad de un debate sobre el siste-
ma de compensacion que convendria aplicar, por cuanto
su disefio insfitucional y lo calidad de sus resultados de-
penden en gran medida del fipo de equidad interterritorial
buscada o deseada.

En Venezuel, lo Consfitucin vigente funda lo necesi-
dod de un fondo de compensacién fiscal inferteritorial
en los objetivos de la promocién del desarrollo equilibro-
do de los regiones, en la cooperacion y complementacian
de lus politicos e iniciativas de desarrollo de las entida-
des publicas territoriales, y en el apoyo a la dotacion de
obros y servicios esenciales en los regiones y comunida-
des de menor desarrollo relativo® . Como se ve, esfo ma-
nera formal de plontear el objetivo del fondo se sustenta
en una idea de solidaridad interterritorial irrestricta y sin
ninguna relacitn con la dinémica del proceso de descen-
fralizacidn vigente. Sin embargo, las lecciones de los
andlisis empiricas y tedricos de los mecanismos de com-
pensacion muestran que lo equidod incondicional puede
fener costos muy alfos en términos de eficiencia y de
bienestar.

En estas breves reflexiones se presentan algunos aspec-
tos de esta discusion con la idea de contribuir ol debate
anteriormente sugerido. Exponemos los rasgos concep-
tuales bdsicos de lo compensacidn fiscal inferferritorial y
los hechos mds resaltantes de la experiencio en es
materia como antesala para lo discusion de sus efectos
sobre la eficiencia y el bienestar, de ln insatisfoccion so-
bre esos resultados, y de los avances de la reflexién ho-
cia un concepto de equidad intertenitoriol mds afinado.

El andlisis se basa en lo experiencia de casos con una
lorgu tradicion en materia de descentralizacion en los
que el concepto de equidad inferterritoriol odguiere dis-
finfos grodos, lo que parece explicor lo divergendio de
resultados de lo compensaci6n fiscal que ellos muestran,
lus inquistudes que surgen en torno a los incenfivos per-
versos o que dan lugar los modelos inspirados en el con-
cepto absoluto de equidad y el viraje hacia el enfoque de
lo equidad “responsable”. Independientemente de que
las referencias se basen en la experiencia de pafses mds
avanzados, los lecciones de dicha reflexidn son de gron
inferés para aquellos en los que las politicas descentrali-
zudoros son mds recientes o esttin por implanforse.

Lo contribucitin dz esta revision consiste en mostrar que
el disefio insfitucional de los esquemas de compensacian
inferterritorial puede hacer lo diferencia en los resultados
de lo descentralizacion en términos de eficiencia y equi-
dud. Concretamente, se evidencio que lo descentraliza-
cién no es incompatible con la solidoridad interterritorial
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cion deben estor dirigidos, no a eliminar los desigualde-
des interterritorioles, sino a reducirlos, y es precisamen-
ta esa reduccion, conjuntamente con lo autonomia que
permite lo descentralizacion, lo que constituye lo oportu-
nidod de las jurisidicciones menos desarrollodas para des-
plegar sus potencialidades en la producddn de servicios
piblicos.

nny/

En términos generales, lo compensacion fiscal inter-
territorial afiende ol objetivo de lo reduccion de la des-
igualdad en lo calidad y contidad de los bienes pablicos
provistos por los gobiemos locales. Desde o perspectiva
de lo teorfo economica (Stiglitz, 1980) esa compenso-
cin obedece a la necesidad de los gobiemos de respon-
der a: lu tendencia o la conformacién de comunidades
ricas y pobres como resultado de los procesos de descen-
tralizacion, los que dan cuenta de lo diversidad de co-
pacidades fiscales locoles tonto en el Gmbito tributario
como en el de la produccién de bienes piblicos, asf como
tombién de diferencias estructurales determinadas por
factores culturales, demogrficos y geogrdficos; al im-
pacto negafivo de las acciones de unas comunidades so-
bre ofras (externalidades); y a los ineficiencios otribuibles
a lo produccion de bienes pablicos. Desde el punto de
vista de lo economia politico, los desigualdades
interferritoriales constituyen un costo de los arreglos con-
tractuales de naciones en los que se privilegio el mayor
valor democrdfico de lo descentralizacian (por lo mds
estrecha cercanio de los electores con los representantes

4/ la erradicacion de las desigualdades
interterritoriales podiia lograrse por la via de la
eliminacién de la autonomia de los gobiemos
locales, pero al costo de lo imposicion de las
preferencias del planificador central. El debate de las
consecuencias de esla decisién Irasciende los
objetivos de esias rellexiones.

5/ lo discusién de estos aspeclos lrasciende los
obietivos de este frabajo.

siempre que esté cloro que los objetivos de la compenso-  IEEEGEG_IT———

CUADRO 1

Disparidades de capacidad fiscal en ingresos y necesidades de gasto (medidas en
desviaciones estandar de los valores respectivos en US$ per capita valorados a PPP)

Pre- Post- Variacién
Ano compensacién compensacién (=n %)

Avstralia 2000-2001

ingresos 136 100

Necesidades de gasto L e
Alemania 1999

gasse 463 142 69.3
Estados Unidoes 1996

m— 392 392 0,0

MNecesidades de gasio = 482 0.0
Canadé 2001-2002

Ingresos haza 640 37.3
Sviza 1999

Ingresos L 1175 22,2

En todos los casos se incluyen los gobiernos estadales y locales, excepto en el de Austalia.
Fuente: Péloquin and Chong, 2002 [citado en Melean, 2002).

politicos locales) y el incremento de lo eficiencia de lo
gestion pablica a que dicho proceso da lugor (mejor con-
texto de revelacion de preferencias) .

Lo compensacion fiscal se sosfiene con el aporte de re-
cursos de los jurisdicciones locales provenientes de su
recaudacion tributaria, que van a un fendo nacional que
se redistribuye posteriormente. Es, en teoria, un juego
suma cero. La definicién del modelo de compensacion
depende del tratamiento politico de lo equidad inter
territorial, es decir, de la forma en que se planteen los
garantias ciudadanos de acceso a los bienes y servicios
plblicos; por ejemplo, si son consfitucionales o si, mds
bien, estan sujetas a polfticos fiscales discrecionales; y
de la convencion sobre la forma que deben adoptar esas

garantias, i.., si son condicionadas o no, i el acceso
es en igualdod de condiciones independientemente de
|a localizacion de los individuos, si las condiciones re-
fieren ol acceso a un estandar de provision de bienes
piblicos o al desarrollo de capacidades tributarias loco-
les, etc. Igualmente, la forma en que se traten las pre-
ferencias locoles de individuos y de representontes o,
mds concretamente, los métodos de votacion o de elec-
cion colectiva en los distintos niveles de gobierno (cali-
dod de la democracio)— v la distribucion de los compe-
tencias entre los distintos niveles de gobierno —o cual
tiene consecuencias importantes tanfo en el quehocer
politico como en el comporfamiento de los finanzas
piblicas locales y nocionales— inciden en el disefio del
modelo de compensacion.
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El éxito del sistema que se adopte se mide por el grodo
de acercamiento de sus resultados alos objetivas de equi-
dud planteados y por la mognitud de los costos deriva-
dos de lo pérdida de eficiencia que supone lo distraccitn
de recursos para los fines de lo compensacién fiscal. Re-
cientemente ha surgido un intenso debate sobre los es-
quemas de compensacign aplicados en diferentes par-
ses, en vista de lo folta de consenso sobre la colided de
sus resulfados. Los principales argumentos remiten o los
incentivos perversos y a las distorsiones en el disefio de
lus polificas fiscales locales a que dichos métodos esta-
rian dando lugor y a la necesidad de la revisi6n del fipo
de equidod que ellos promueven. En el andlisis de dicho
debote se pone de manifiesto el dilema entre equidad y
eficiencia que caracteriza o los procesos de descentrali
zacion y a los mecanismos ufilizados para llevarlos a cabo.

En principio, la revision empirica de lu equiparacion fiscal
horizontal en paises con larga tradicion en dicha mate-
rio, verbigracia Australio, Sviza, Canadd y Alemania,
muestra que lo compensacion ha reducido los
desequilibrios horizontoles. En efecto, el cundro 1 mues-
fra que, con excepcidn del caso de Estados Unidos, don-
de no existe sistema alguno de compensacidn, las dife-
rencias horizontales varfan entre 100% (Australia) y
22,2% (Suiza).

La divergencio de esos resultados puede obedecer en
alguna medida a problemas de disefio institucional de
los sistemas de compensacidn en los paises considero-
dos y/o a factores exdgenos® , pero se pueden defectar
diferencios en los aspectos que los definen, como son:
0) lo manera en que definen sus objefivos —promocion
del desarrollo de las capacidades fiscales (Australio y
Suiza) u obtencidn de un nivel esttindar de provision de
bienes y servicios (Canadd y Alemania)—y, con ello, el
condicionamiento de las transferencias; y b) la distribu-
i de los competencias fributarias entre los distintos

niveles de gobiermo —ninguna en el caso de Australi y
comparfidos en los ofros fres, aunque con diferentes
mecanismos de vofacin—.

En fodos estos casos, los sistemas de compensacitn han
sido cuesfionados y sometidos o reformas con efectos
casi nulos en cuanto a los niveles de equiporacién alcan-
zados después de muchos ofios de aplicacion, con el o
gumento bésico de que la solidoridad inferterritoriol da
luger a incentivos que afectan negativamente la eficien-
cio econdmica de la funcion pablica. El problema plontea
un dilema entre eficiencia y equidad que sdlo lo resuslve
el compromiso politico de las partes involucradas como
lo muestra la revision de lo experiencia que presenfamos
de sequidos.

En Australio, lo revision del sistema implantado por lo
Commonwealth Grant Commission (CGC)® desde 1933
ha sido solicitada por estados que permanentemente han
sido perdedores” (New South Wales, Victorio and Western
Australio®). En dicho sistema, lo compensacion afiende
al objefivo de la reduccion de la inequidad horizontal
mediante lo equiparacion de los capacidodes fiscales de
los gobiemos subnacionales con respecto a niveles na-
cionles estindores de necesidudes de hienes y sarvicios
y de recaudacion de ingresos calculodos por la CGC . Los
diferencioles entre la capacidad fiscal observada y lo
estindar, que deben obedecer a factores fuera del con-
trol de los estados —geogrficos, demograficos, ecané-
micos, culturales, efc.— determinan el monto de lo com-
pensacion. La misma no estd sujeto o condiciones de
desempefio, pues, en opinidn de lo CGC, se perderia la
habilidod pora monitorear lus diferencios regionales en
qustos y preferencias, ademds de que se violaria la auto-
nomia de los estodos para la provisidn de bienes y servi-
cios locales consagrada en lo Constitucion.

De acuerdo con algunos outores (Dixan et al,, 2002),
este sistema de compensacion es ineficiente en lo medi-

da en que los gobiernos ganadores muestran lo que se
conoce en la literatura sobre descentralizacin como
flypaper effact, hecho que alude a los incenfivos ol bojo
esfuerzo fiscal que los transferencios no condicionodas
tendrin sobre la conducta de los estados beneficiados
con ellus. Los estados perdedores han argumentodo in-
cluso que lo equidad y fransferencio de las funciones pd-
blicas de los estados mejorarian i el sistema de compen-
sacion fuese abolido (Mclean, 2002). A esfe fipo de
crificas, lo CGC ha respondido sefialando que las
ineficiencios atribuibles l sistema de compensacitn fie-
nen su propio sistema de correccion, pues los estados
que no generen recursos tributarios suficienfes proveen
servicios por debajo del nivel estandar y para competir
con ofros estados estdn obligados a elevar sus impues-
tos; o si gastan demasiado para producir el nivel estandar
de referencio, deben enfrentar los costos del endeuda-

6,/ El sistema de compensacién australiono nace de
o insatisfaccion de los estados con la federacion
creada en 1901 con el propésito de la unificacian
de los tarifas del comercio exterior y del incremento
del comercio interno. Se concreta en 1933 con la
creacién de la CGC, organismo independiente
encargado de la redistribucién de una parte de los
recursos provenientes de la recaudacion Iributaria
~de una amplia goma de impuestos— a los estados v
territorios. El monto promedio que la compensacién
alcanza en la actualidad es equivalente a cerca de
5% del PIB.

7/ A los efectos de un sistema de compensacién,
perdedora es una jurisdiccion que aporia recursos al
mismo y, por tanto, no recibe transferencias del
mismo.

8/ WA ha pasado al grupe de perdedores por el
incremento de sus ingresos provenienies de los
regalias mineras [Mclean, 2002).

@/ En su Reporte de 1999, lo CGC raiifico el
principio de compensacion que ha utilizade desde el
momento de su creacién en 1933 y que establece
que ... State governments should receive funding
from the Commonweallh such thot, if each made the
same effort fo raise revenue from its own sources and
operated af the same level of efficiency, each would
have the capacily lo provide services at the same
standard...”.
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miento (CGC, 1999). Algunos autores dudan sobre la
factibilidad de la bolicion del sistema de compensacion
actual, por o capacidad de veto que los estodos ganado-
res fienen para bloquear cualquier reforma que los perju-
dique (MclLean 2002; Collins, 2001).

En el coso de Alemania, la insatisfaccidn con el sistema
de compensacion estd parcialmente asociada con los fen-
siones entre estados ganadores y perdedores, estos ol
mos consistentemente representados por dos estados
(Baden-Wirttemberg, Bavarin y Hesse). Porte de esas
tensiones estan asociados con la fransferencio de recur-
s0s 0 los estados del Este que se incorporaran fotalmen-
te ol sistema de compensacion en 1995. H funciona-
miento de dicho sistema estd inspirodo en la disposicion
consfitucional que establece el principio de uniformidad

10/ En efeclo, una parte de las transferencias
esia dirigida a amarfiguar los diferencias en la
capacidad de recoudacién esladal del impuesio
al valor agregado [IVA] hasta un 92% del
promedio del IVA per capita promedio de los
estados, para lo cual se viiliza 25% de la
recaudacién total de dicho impuesto (el resio se
distribuye de acuerdo con la poblacién de los
estados); ofra parie de los iransterencias se hace
en el conlexto de un esquema interestatal de
equiparacian fiscal en el que no parlicipa el
gobierno federal y que funciona basicamente
como el sistema australiane, pero que sdlo
gatontiza hasio $5% del promedio de la medida
de referencia [la cual considera la suma de los
impuestos estadales y locales ajustados por
densidad poblacional y grado de urbanizacién
enlre ofras variables); un tercer componente esta
representado por las transferencias del gobierno
federal que favorecen solamente a estados
financieramente débiles aun después de la
compensacién inicial, o estados con necesidades
espaciales y/o a estados fuerlemente endeudados
[Bernd and Féttinger, en TerMinassion, 1997)

11/ Dixen et al (2002) desarrolla un modelo de
equilibrio general en el que muestra que serian
considerables los ganancias de bienesiar que se
abtendrian con un combic del mecanisme actual
a uno de iransferencios sobre la base de igual per
capita [sistema en que el objelivo de la
equiparacion es el individuo y no el eslado o la

localidad)

de las condiciones de vida poro toda lo nacion, aunque
no la refiere o algin estandar. £l que el nivel de equipe-
racion sea menor que el 100% alcanzado en Australia
podria tener que ver con los diversos lineas de compen-
sacion que integran el sistema y con los objefivos cuan-
fitativos de equiparacién estoblecidos en sus reglos'® .

Se ha establecido que lo solidoridad inferterritorial ale-
mana ha llegado al punto en que el monto de los nece-
sidades per capita promedio de los estados gonodores
es mucho mds alto que el de los estados perdedores o
contribuyentes de la compensacién (Spohn, 2001), lo
que ha llevado o estos dlfimos o revelorse confra los
buses consfitucionales de su arreglo. Lo incomodidad se
ho acrecentado luego de que después de mds de una
décoda de lo integracion con Alemania oriental, no se
han materializado los metas de estabilidad politica y de
equiparacion ecoandmica. Los argumentos bdsicos refie-
ren, como en el caso australiano, al fiypaper effect! , o
lo qusencio de mecanismos efectivos de rendicion de
cuentas y a problemas de riesgo moral, ambos en razén
del “exceso” de solidaridad del sistema de compense-
cion. Lo odopcion del principio de subsidiaridad en los
acuerdos del Tratado de Maastricht favorece lus propues-
tos de reforma del sistema olemiin de equiparacion fis-
col planteadas por los paises perdedores, pero su concre-
ion, que implica cambios en lo norma constitucional, se
considera altamente improbable por el mayor peso poli-
tico de los poises ganadores.

En Canadd tembién se han presentodo defractores del
mecanismo de equiparacion horizontal, en este caso los
provincias permanentemente perdedoras, Alberta y British
Columbia. Ademds del flypaper effect, de lo profundi-
zacion de lo dependencia de los transferencias por parfe
de los provincios ganadoras y de los avances marginales
en términos de compensacion en los dos Gltimas déco-
das —el sistema tiene ya cosi 50 afios—, se destaca el
argumento que refiere a lo ampliacion de los diferencio-

les tributarios entre las provincias y o su impacto nega-
fivo sobre el crecimiento.

Las recomendaciones se orientan hacia la susfitucién
de lo que se considera serfn el cardcter “solidario”
inestricto de los fronsferencias de compensacion por
un principio de igualacion que permita el logro de un
mas alto grado de independencia fiscal y de eficien-
in desde el punto de vista econdmico. Por esta ro-
z6n, el centro del debate lo constituye el
cuestionamiento del objefivo del sistema de compen-
sacion fiscal, respaldado por el compromiso consfitu-
cional de los gobiemos federal y estadales para pro-
mover lo reduccién de los disparidades de oporfuni-
dades y la provision de bienes y servicios pablicos de
calidad razonable o todos los conadienses, pero que
en lo préctica se ho sesgado hacio el acceso a un nivel
estandar de bienes y servicios piblicos y ha descuida-
do lo eliminocion de los diferenciales de capacidad fis-
cal (de generacion de ingresos y de provision de bie-
nes poblicos) entre lus provincias (Martin, 2001).

Efectivamente, el hecho de que lo férmula de com-
pensacion se base en un ingreso tributario per capita
estdndar o partir del cual se establece el monto a
equiparar, no necesariamente indica que la igualo-
cion puede lograr de manera efectiva la nivelacion de
los copacidodes fiscales. Contra ese objetivo atenta
o autonomia tributaria de los estados, lo que implica
o posibilidad de modificacion de tasos sin mds res-
fricciones que los establecidos en los leyes oproba-
das en ese nivel e gobierno. Esto explicaria los dife-
rencias en el menor alcance de la equiparacion hork
zonfal entre Canadd y Alemania, después del pago
de los transferencias de compensacion, pues en este
dltimo pais los distintos niveles de gobierno se com-
promefen a mantener inmodificodos los tosos
tributarios, o pesar de sus respectivas autonomics en
esa materio.



El ondlisis del coso suizo'? es interesante porque combi-
no autonomio fributario (aungue sélo con respecto a las
competencios de los gobiernos subnacionales, pues el
gobierno federal tiene lo focultad de recoudar el VA, o
diferencia de Ausfralia) con transferencias no condiciono-
dos y, por fanto, orientadas o incrementor lo copacidad
fiscol {0 diferencio de Conadd). Se parece ol sistemo
alemin en cuanto a su funcionamiento, porque combing
dos tipos de transferencias: una que proviene del gobier-
no federal y lo ofra que proviene de los propios estados.
Lo ousencio de un compromiso de lo compensacion pora
alconzar un nivel estandor de satisfaccion de necesido-
des pablicas (a diferencia del caso alemdn) explica, pro-
bablemente, lo mds alta inequidad que Suiza tiene con
respecta a los otros casos considerados.

El sistena ha sido objeto de reformas™ respaldadas en
los criterios de eficiencio comentados para los ofros co-
505 con pocos avances, pero sin los efectos del modelo
conadiense. £l equilibrio del sistema resta sobre un ros-
go fundomental del proceso de decisian politica, que pasa
por mecanismos de votacion que inhiben o los contones

y al gobierno central de modificor lo estructura de distri- |

bucidn de los ingresos, osi como también o alteror su
sistema de reparto (Wlfi, 2001).
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Independientemente del camino concreto que hayan fo-
mado o tomen los reformas de los mecanismos de com-
pensacion en los casos considerados, es posible infuir
que las ineficiencios en los sistemas australiano, suizo y
alemdn pueden ser identificados y cunntificadas de me-
nera directa pues, ol no alterarse los portmetros fribute-
rios, ellas se manifiestan en la contidad y colidud de los
bienes y servicios piblicos producidos en los niveles
subnacionales de gobiemo. En cambio, en el coso cano-
diense, la situacion es mas compleja por cuanto no solo-
mente estdn los efectos de lo compensacién sobre la
provision de bienes y servicios pablicos, sino también los

efectos sobre el sistema fributario y los de ambos en los
resultodos macroeconémicos. El estudio de estos efectos
muestra con mayor rigor los alcances de los considero-
ciones biisicas sobre los sistemas de compensacion, es-
pecialmente en lo que concieme al dilema entre eficien-
cio y equidad interterritorial. A confinuacion se presen-
tan los aspectos bdsicos de esta discusion.

El ondlisis se boso en un modelo econdmico que parte de
suponer que los politicos alinean sus preferencias con los
de sus electores para alcanzar posiciones de gobierno y
que los gobiemos locales maximizan una funcion de uti
lidad que se resuelve para el nivel Gptimo de provision
de bienes y servicios. En lu solucion de equilibrio, lo trans-
ferencia de recursos o los localidudes proveniente de lo
compensacion fiscal es una variable exdgena, razdn por
|a cual es de suponer que antes de los transferencias de
recursos la provision de bienes pablicos estd limitada por
la capacidod tributaria de los residentes, y que después
de los transferencias dicha provision cumenta™ . El im-
pacto positivo de una mayor disponibilidad de bienes
niblicos en lo copacidad productiva local y la mayor esti-
macidn relafiva que adquieren los bienes privados permi-
ten a los gobiernos locales auténomos el incremento en
|as cargas tributarias, en vista de la disminucion del cos-
to marginal de los fondos poblicos™ con respecto o la
tosa marginal de sustitucion de bienes privados por bie-
nes publicos, creindose osi el incentiva para que los go-
biernos locales aumenten lus tosos tributorios en su juris-
diccidn. Este efecto desvirttia la infencion original de lo
compensacion fiscal (para un estudio mas detallado de
este problema, véanse Dahlby, 2000 y Biittner, 2005).

Con los transferencias tombién puede surgir una sobre-
provision o una sub-provision de bienes y servicios pibli-
cos, dependiendo de cudles sean los condiciones técni-
cas que rijon su produccion en el nivel local y de la exis-
tencia de impuestos locales sobre el trabajo y el capital.
En presencia de rendimientos constantes habra sub-pro-

vision de bienes publicos locales porque parte de lo rento
generada por lo productividad de los bienes piblicos en
el proceso productivo local es sustraida para lo contribu-
cion al fondo de compensacién fiscal'® . En cambio, cuan-

12/ Suiza es considerade coma une de los paises
mas descentralizados en el mundo, debido al
principio de subsidiaridad que establece que las
compstencias en materia de provision de bienes
piblicos deben ser olorgadas al més bajo nivel de
goblemo en la jerarquia fiscal.

13/ la equidad del misme ha resullado mitigada
por los programas fiscales del gobierno lederal que
han favorecido o los cantanes econémicamente mas
importanias en razén de su mayor capacidod fiscal,
asi como también por la imposicién de estos
cantones en las decisiones colectivas que envuelven
el reparto de los recursos de las transferencias.

14/ Supdngase que anles de las fransferencias la
fermula ingresos de cada jurisdiccion es R =18, (R
denota ingreso, el subindice " la jurisdiccién, ty B
son la tesa tribularia y la base tibularia per cdpita
locales, respectivamente). Después de las transferen-
cias del gobierno central, R =1 B +E, [en donde E
son las transferencias recibidas por la localidad “i7).
Si E = (B, — B, en donde !y B son |os valores de
referencia de la fasa fributaric y la base iributaria per
cépila, respectivamente, establecidos por el
gobierno central, entonces R = 8 + (t-1JB. (Ver

Dahlby, 2000).

15/ El cosio marginal de los fondos piblicos mide
la carga impuesta sobre el sector privado cuando el
gobierno aumenta sus ingresos fributarios en una

unidad.

16/ Asumiendo que la funcién de produccién de la
jurisdiccion i es F= AL, K,G), endonde F, [, Ky G
denalan producto, tabajo, capital y bien piblice,
respectivamente, rendimientos constanies a escala, ¥
una dolacién lija de rabajo, entonces, cualquier
incremenio de bien poblico en la funcion de
produccién se traduce en una mayor renta marginal
para el frabajo. Bojo estas circunstancias, entonces,
la renta loboral adicional se constituye en la fuente
de la contribucién al fondo de compensacion fiscal,
determinada por la tasa hibutaria de referencia que
el gobiemo central fije para la determinacién de las
transferencias a las localidades. Esta contribucién,
que cliera la remuneracion relativa del rabaijo v el
capital, es lo que determina la sub-provisién de
bienes publicos, en relacién con la meto frazada par
el programa de compensacion fiscal del gobiemno
central.
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do la incorporacidn de bienes poblicos permite la obten-
cion de beneficios puros, lo remuneracion de! trabajo
aumenta mds que proporcionalmente con respecto a la
del capital, lo que incentiva la sobre-produccion local de
bienes piblicos”. También en esfe caso se afecta lo inten-
cionalidod original de la politica de compensacidn fiscal.

Los efectos anferiores fienden o disminuir en lo medida
en que las tasos tributarios de referencia usadas en los
esquemas de compensacion se ocercan o los de los go-
biernos subnacionales. En lo medida en que ello ocurro
el programa de compensaci6n deja de fener senfido, con

17/ Al contrario del caso anterior, la mayor
productividad del bien piblico compensa las pardidas
provenientes de una menor base irbutaria en el caso
del ingreso del capital y de las obligaciones locales
de conlribuir ol fondo de compensacion fiscal,
deferminadas por la mayor base tributaria del faclor
frabaojo.

18/ la idea del “volo con los pies” alude a la
sifuacién en que los ciudadarnos se movilizan hacia
aquellas jurisdicciones que ofiecen bienes y servicios
piiblicos ol mas bojo costo posible; i.e., a una
situocion de descentralizacién exirema en lo que las
jurisdicciones locales tienen autoromia para levantar
recursos que les permitan financior la oferla local de
bienes y servicios piblicos.

19/ El modelo puede represeniarse como

E =pG —1tB, endonde £, p, Be idenolan,
respeclivamente, el monio de la transferencia por
compensacion, el precio de los bienes poblicos, la
base fributaria y la localidad; por su parte Gy t son
las meias estandares de la provisién de  bienes
piblicos y de tasas tributarias (Cappelen v
Tungodden, 2004).

20/ El modelo puede representarse como E =
plB./p. —B/B), en donde f representa a olras
jurisdicciones subnacionales, i* a una localidad de
referencia.

21/ Si se observan las ecuaciones de los modelos
presentadas en las nofas 19 y 20, se constatard que
en el primer modelo las jurisdicciones que se
beneficiaran serén los que tengan una base tribularia
baja y precios locales altos; mientras que en el
segundo modelo, se beneficiaran aquellas
jurisdicciones en que los tasas Iributarias sean altas si
lo capacidad fiscal de referencia es alla, y vicsversa.

lo cual se vuelve al punto de parfida, es decir, o los des-
igualdades inferterritoriales y a la operacion del “voto
con los pies”®. Sin embargo, llegar a este punto no
estd planfeado cuando la equidod interteritorial ocupa
un lugar importante en lus preferencios de votantes y de
politicos. Partiendo de que ello seo asf, es dedir, que lo
solidaridad interterritorial constituya una meta politica,
entonces el dilema entre eficiencio y equidad debe
dirimirse con lo eleccion del limite a la solidaridad
interterritorial, pues la solidoridad irestricta también es
una suerte de inequidad que actia confra lo eficiencia
que se busca con lo descentralizacion o, lo que es lo
mismo, con el ejercicio de los autonomias subnacionales
¥ su mayor acercamiento a lus preferencios ciudadanas
sobre los servicios pablicos.

En atencion a ese requerimiento, la reflexian introduce
el principio de responsabilidad ol que deberion gtender
los sistemas de compensacién —que establece que los
gobiernos subnacionales deberfon ser responsables de
las decisiones que esttn bajo su control— por oposicin
ol principio de igual capacidod fiscal que hace referencia
a esftndares de capacidad tributaria y de necesidades
plblicas. Un sistema de descentralizacion eficiente, de
acuerdo con este enfoque, deberia sotisfacer ombos prin-
cipios. El andlisis muestra que, aunque en lu prdctica el
grado de solidaridad interterritorial en los sistemas de
compensacidn fiscal se decide en la esfera politico, es
posible disfinguir modelos de compensaci6n que se aproxi-
man mejor hacia ese objefivo.

Por ejemplo, cuando se establece que el objetivo de un
modelo de compensacion debe garantizar que coda juris-
diccion subnacional o local produzea un mismo nivel de
provision de bienes y servicios si todas adoptan una fosa
tributaria de referencia’® , los transferencias de recursos
o los jurisdicciones sern independientes de su esfuerzo
fributario parficulor. En este caso se satisfacen los dos
principios, pues si efectivamente los gobiernos

subnacionales hacen lo esperado se reducen los diferen-
ciales de copacidad fiscal y porque, ademds, se apropion
de los recursos provenientes de los cambios en su polifi-
ca fributaria ol no haber motivos para que los ciudadanos
se muevan a otras jurisdicciones onfe dichos cambios.
Sin embargo, estos modelos fienen problemas porque,
ol estor lo copacidad fiscal (en lo que refiere o lo base
tributaria y a los precios locoles) fuera del control de los
gobiernos subnacionales y poder estos cambior los tasas
tibutarias, el supuesto sobre ln responsabilidad sobre el
cual descansan es demasiado fuerte. Por esto razdn sus
resultados no necesariamente se ajuston adecundamen-
te a lo safisfaccion de los principios de igual capocidad y
de responsabilidod. Esto es lo que, efectivamente, mues-
ro el caso canadiense.

En cambio, cuando los modelos de compensacion se plan-
fean como obiefivo que los gobiernos locales deberian
tener los mismas oportunidades o poder para proveer
bienes y servicios pablicos poro todos los niveles de es-
fuerzo tributario, se les frofa como si fueran idénticos
con respecto a los factores que estdn fuera de su con-
frol®®. En este caso se odmite que los niveles de provi-
sion de bienes publicos pueden diferir siempre que los
esfuerzos tributarios locales sean distintos. Igualmente
s acepfa que cuando esto Gltimo ocurre no se cumplird
el que los ingresos adicionales de tasas tributarias més
altos sean percibidos por la jurisdiccion que las cumenta
(es decir, se admite que opera el “voto con los pies”).
No obstante, el funcionamiento de estos modelos satis-
face mejor los principios de igual copacidad y de respon-
sabilidad, porque lo primero es posible cuando, por lo
libre competencia entre los jurisdicciones, las divergen-
cias entre los niveles de esfuerzos tributarios locales tien-
den o reducirse; y lo sequndo, porque los gobiemos son
responsables por la divergencia de resultados en materia
de safisfoccion de los necesidades de bienes y servicios
piblicos en sus respectivas jurisdicciones. Las implice-
tiones pora lo estabilided del arreglo de compensacion




son importantes, parficularmente el cambio de lo notu-
raleza del concepto de equidad, ol reconocerse o coexis-
tencia de diferentes esfuerzos tributarios.

Lo escogencio entre esos fipos de modelos no es fan
directa porque una misma jurisdiccion podria beneficiar-
se de los dos ol mismo tiempo, ya que los pardmetros
que definen las transferencias en ambos casos son dis-
fintos?' . Algunos writerios ayudan, no obstante, en la
escogencia sin ambigiiedad del sistemo de compensa-
cion: lo autonomia que implica que los gobiemos locales
deberian ser libres de escager sus sistemas tributarios, el
conjunto de oportunidades dominante que olude a que
los oportunidades de una jurisdiccion no deberfa domi-
nar o lus de ninguna otra jurisdiccion, y lo neutralidod
que implica que ningdn sistema tributario o de provision
de bienes pablicos de una jurisdiccion deberia conside-
rarse mejor que &l cualquier otra.

El primer tipo de modelo comentado no es compafible
con el criterio de autonomia, ya que los gobiemos loce-
les pueden alterar con sus decisiones los resultados es-
perados de las politicas de compensacion; es compatible
con el criterio de conjunto de oporfunidades dominante,
pero no con el principio de neutralidad, porque busca o
equiparacion de resultados fiscales. El sequndo fipo es
consistente con los criterios de autonomia y neutralidad,
pero no con el conjunto de oportunidades dominante. Si
el principio de responsabilidad es importante en el dise-
fio de los meconismos de compensacion, estas conside-
raciones sugieren que el sequndo tipo de modelos es
superior al primero.

v/

Lo revision de la experiencia de o compensacidn
interterritorial presentada en los secciones anteriores dejo
varias lecciones. Primero, lo solidoridad interterritorial y
la outonomia local irrestrictas no parecen ser compati-
bles. Segundo, esa incompafibilidad no excluye la posi-

bilidad de sisternas de compensacion interterritorial, los
que, en un contexto de autonomia local, deberfan estar
dirigidos a reducir los desiguoldades, mds que o elimi-
narlas. En efecto, si con lo descentralizacion se busca el
acercamiento de Jos politicos fiscales a los preferencios
de los ciudadanos, y se admite la diversidad en dichas
preferencias, entonces el concepto de equidad implicito
en el meconismo de compensacion no puede ser uno
que anule lo diversidod, pues de eso manera la descen-
tralizacion dejo de tener sentido. Finalmente, lo com-
pensacion inferterritorial monfada sobre principios de
responsabilidad, en los que la autonomia y lo neutrali-
dad privan por encima de la solidaridad irestricta (crife-
rio de conjunto de oportunidades dominante), no fen-
drian que ser incompatibles en casos en los que las juris:
dicciones locales son ufilizadas como agentes del go-
bierno central, siempre que con lo ousencin de autono-
mia politica local exista olgin mecanismo que permita
expresar o los ciudadanos sus diversas preferencias so-
bre los bienes pablicos.
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