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PREFACIO

Estas notas han sido escritas para los cursos de Federalismo Fiscal de la Maestria en
Finanzas Publicas Provinciadles y Municipales y de Economia del Sector Publico de la
Maestria en Economia, ambos de la Universidad Nacional de La Plata

Como en todo Trabajo para la Docencia la findidad no es sudtituir la bibliografia de los
Programas de los cursos, sino complementarla y ordenar los temas segun las preferencias
del autor.

El trabgjo se divide en catorce capitul os cuya extension estuvo condicionada a objetivo de
posibilitar su lectura de una vez. Los capitulos y temas han sido ordenados segun € grado
de complgidad; se presentan los modelos en la forma mas simple y luego se agregan otros
objetivos, variables o restricciones de modo de aproximarlos a la realidad.

El primer capitulo introduce € problema de la organizaciéon federal o multinivel de
gobierno con un modelo con ingreso exégeno (no hay produccién), con todos los
individuos iguales (de modo que no hay problemas distributivos), con un gobierno
benevolente y sin transferencias intergubernamentales. Con esa estructura simple se define
la canasta €ficiente de bienes, se caracterizan distintos tipos de bienes segiin € tamafio del
grupo que lo consume y se estudia el teorema de la descentralizacion de Oates. Como una
extension se presenta una medida de la pérdida de eficiencia, por provisiéon uniforme dentro
de una comunidad, cuando las preferencias de los individuos difieren.

En e capitulo Il se analizan los efectos de agregar extensiones y apartamientos a modelo
simple. Aparecen los comportamientos no benevolentes, las transferencias
intergubernamentales, los bienes publicos impuros, la existencia de mas de un bien pablico
y las interdependencias entre distintos tipos de gastos publicos.

El capitulo Ill se ocupa de la redistribucion personal y regional del ingreso. La
redistribucion del ingreso como bien publico local, las medidas més usuales para medir €
impacto distributivo de la politica fiscal, € impacto regiona de la centraizacion-
descentralizacion fiscal y € papé de las transferencias intergubernamentales son temas de
estudio de este capitulo.

La medicion de las ganancias y pérdidas de las decisiones fiscales centraizadas
descentralizadas cuando existen diferencias en preferencias, ingresos, precios de los bienes
publicosy €ficiencia en la prestacion de los servicios, es objeto de estudio del capitulo V.

Las transferencias intergubernamentales son un instrumento central en las organizaciones
fiscales. El capitulo V se dedica a estudio de los efectos sobre e comportamiento de la
unidad receptora de la transferencia'y se revisan algunos resultados empiricos que sugieren
una importante diferencia entre lo esperado tedricamente y e comportamiento real. Esa
divergencia, popularizada como “flypaper effect”, es explicada luego con modelos
alternativos.

En & capitulo VI se estudia la imposicién Optima sobre bienes en un pais federal. El
objetivo central de este capitulo es demostrar que las transferencias entre regiones estén



justificadas, considerando solo €l objetivo de eficiencia, s se trata de disefiar un sistema
impositivo que minimice la carga excedente a nivel de todo €l pais. Consideraciones de
equidad distributiva agregan otra justificacion para las transferencias interregionales.
Como es frecuente en estos temas, |os dos objetivos —€ficienciay equidad- pueden implicar
direcciones opuestas para las transferencias.

La economia positiva del federalismo fiscal (como funciona y no como deberia funcionar)
es el objetivo del capitulo VII. La literatura es muy amplia de modo que se seleccionaron
solo algunos enfoques. En primer lugar se presenta al sector publico como el Leviatan de
Brennan y Buchanan y la forma de encadenarlo que proponen estos autores, que
comprende un disefio de sistema tributario distinto a de la teoria normativa usual y un
disefio ingtitucional que promueva la competencia interjurisdiccional, via descentralizacion
fiscal. Frente a esa vision, que aienta restringir 10s comportamientos para minimizar €l
tamafio del sector publico, se ubica una vision aternativa que alienta la participacion
amplia de los ciudadanos en la toma de decisiones fiscales como una forma de desarrollar
las virtudes civicas y lograr mejores resultados. Otra respuesta a Brennan y Buchanan
surge de los modelos que ven la descentraizacion fiscal como una ingtitucion que aienta
un tamafio excesivo del sector publico, generando miopia regional en los politicos.

Los modelos del capitulo anterior encuentran que el gasto publico excesivo se origina en
mal disefio del sistema de financiamiento del gasto publico y/o en ma disefio de las
ingtituciones fiscales. Una explicacion diferente resulta de los modelos que ven €
crecimiento del gasto publico de los gobiernos locales como una consecuencia inevitable de
las caracteristicas tecnolégicas de sus actividades. Es e diferente crecimiento de la
productividad y las caracteristicas de la demanda por los bienes locales 1o que, por si solo,
explica el crecimiento relativo del gasto publico local y esa tendencia no se detiene excepto
gue desaparezca la actividad o se deteriore la calidad de las prestaciones. Baumol justifica
las transferencias intergubernamental es en esta tendencia a crecimiento de los presupuestos
locales y a hecho de que los impuestos con mayor crecimiento se asignan a los gobiernos
nacionales.

El capitulo IX se ocupa de las externalidades fiscales interjurisdiccionales. Estas
externalidades pueden originar decisiones fiscales no dptimas. Se definen distintas tipos y
se estudia el caso particular de la exportacion de impuestos que es una cuestion de gran
importancia a la hora de asignar las bases tributarias entre las distintas jurisdicciones.

En e capitulo X se revisan algunos resultados econométricos disponibles para la Argentina
relacionados con los modelos desarrollados en los capitulos anteriores. Se trata de un
gemplo de trabgjos disponibles y no de una lista exahustiva.

En los modelos de los capitul os anteriores se trabajé con poblacion dada exdgenamente. El
capitulo XI anadliza la determinacion simulténea del gasto publico y de la poblacion con
modelos en los que e limite a tamafio del grupo viene dado aternativamente por los costos
de congestion o por la productividad marginal decreciente del trabagjo.

En & capitulo X1l se introduce la produccion en un modelo simple en € que & sector
publico local sélo provee bienes a las familias. El ingreso dgja de ser exdgeno y pasa a



estar determinado por la politica fiscal. La eleccion es entre mayor salario y menor gasto
publico local-mayores impuestos. Como hay produccion se puede gravar (subsidiar) el
capital movil y surge el problema de la financiacion eficiente de los bienes provistos a las
familias. El capital se puede gravar diferenciamente en las distintas regiones, 1o que
posibilita estudiar € efecto de las politicas de promocion regional y sus aternativas.

El capitulo XIII extiende € modelo para incorporar la provisién de bienes también a las
empresas que los utilizan como insumos en e proceso de produccion. Las estructuras
eficientes del presupuesto de gastos y del sistema tributario son cuestiones a estudiar. Un
resultado interesante es que los factores moviles pueden ser gravados por los gobiernos
locales en tanto los impuestos se disefien en base del principio del beneficio.

El capitulo XIV se destina a estudio de la distribucion Optima de la poblacion entre
distintas regiones. La libre movilidad de los trabajadores no asegura que se cumpla la
condicion de distribucion eficiente y, en general, se requeriran transferencias de recursos
entre regiones. Nuevamente e fundamento de las transferencias es, Unicamente, la
eficiencia econdmica.

En la revisidon de estas notas he contado con la colaboracion de Pilar Cortés, Lorena
Garegnani, Diego Moccero, Natalia Porto, Josefina Posadas, Mariano Rabassa, Cecilia
Rumi y Guillermo Vuletin que me acercaron importantes correcciones, comentarios y
sugerencias, realizados sobre versiones preliminares. La Lic. Maria Pilar Cortés colabor6
muy eficazmente en la compaginacion del texto. A todos ellos les hago llegar mi
reconocimiento y agradecimiento por lalabor realizada.

Alberto Porto
LaPlata, Agosto de 2001.



. MODELO SIN PRODUCCION. TODOS LOS INDIVIDUOS IGUALES.
POBLACION DE TAMANO DADO (L). NO HAY TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES

1. Lacanasta ("mix") de bienes determinada por € gobierno local

La Unica variable a determinar en este caso es la composicion del producto entre €l bien
privado ¢ (cuyo precio se supone igua ala unidad) y € bien publico G, cuyo precio es Pg.
Los dos bienes se pueden adquirir en e mercado nacional o internacional donde la
comunidad local es competidor perfecto. Lafuncion de utilidad es

U=U(,G) )
gue exhibe las propiedades usuales (utilidades marginales positivas y cuasi-concavidad).

Los ciudadanos gastan su ingreso (Y), exégenamente determinado, en la compra del bien
privado y €l pago de impuestos ( h = suma pagada por cada individuo),

c=Y -h 2
El presupuesto del gobierno local viene dado por

T=Pg.G (3)
donde T es la recaudacion tota de impuestos. Como no hay transferencias
intergubernamentales ni posibilidad de endeudamiento, el presupuesto del gobierno local
esta equilibrado.
Lareglatributariaes

h= Pg.G/L 4
y como todos los individuos son iguales en cuanto a gustos e ingresos el pago individual (4)
resulta tanto de un sistema tributario que grave el consumo, el ingreso o directamente de un
impuesto per capita.

El problema es?

Max U (Y -PgGIL ,G)
G

siendo la condicién de primer orden®

2 Se obtienen los mismos resultados si la variable de decision es el impuesto pagado por cadaindividuo. En
este caso semaximiza U (Y - h, h.L/Pg) con respecto a h.



dU/dG = Uc(-Pg/L) + Ug =0 (5)

gue puede reescribirse

Ug/Uc = Pg/L (53)

(@}

L. Ug/Uc = Pg (5b)
La condicién (5a) se representa en la Figura 1. La expresion (5b) es la condicion

samuelsoniana de igualacién de la suma de las tasas marginales de sustitucion con la tasa
margina de transformacion (Samuelson, 1954, 1955).

Y=c

Equilibrio del gobierno local; “mix 6ptimo”

Figural

A partir de (5) se obtiene la funcién de demanda por € bien publico que depende del precio
de cada unidad del bien (Pg), del tamafio de la poblacion (L) y del ingreso individua (Y),

! Como todos los individuos son igual es, maximizar la utilidad de uno, implicamaximizar la utilidad total o el
bienestar social de lacomunidad. Por ser todos iguales, todos tienen |a misma ponderacion en lafuncion de
bienestar. En un modelo més general el gobierno maximiza

W=3 b U,

donde U; eslautilidad del individuo i y b; su ponderacion en lafuncion de bienestar social. Esta funcion mas
general esutilizadaenel SecciénVI.4yene SecciénIX. 3.



G*=G(Pg,L,Y) (6)

2. Lacanasta("mix") eficiente

La solucion dada por las expresiones (5) es eficiente.  Supongase dos individuos (1,2) con
ingresos pre-impuestos de Y1 e Y,. El problemaes

Max U1(C1,G)

s.a
U, (Cz , G) = Uo*

Yi+Y2-C1-G - Pg.G:O
resultando
(Ug/lUc)x + (Ug/Uc), = Pg (7

que se transforma en la expresion (5b) s todos los individuos son iguales’.
3. Problemas
(i) Hallar los siguientes resultados de estatica comparativa, representar graficamente e
interpretar conceptua mente.
dG/dY = A/H >=<0 (8)
dG/dPg=1UH. (- Uc/L - GA/L)>=<0 9)

dG/dL = 1/H. (Uc.Pg/L® + Pg.G.A/L?) >=<0  (10)

donde

A =Ugc- Ucc.Pg/lL >=<0

* Laexpresion (7) eslacondicién de combinacion (canasta) eficiente de bienes. Esta solucién puede requerir
transferencias de ingresos entre | os individuos -gque se suponen sin costos de eficiencia- ya que nada garantiza
gue el ingreso exdgeno del consumidor 2 (>), seaigual a requerido parafinanciar el nivel pre - fijado de
utilidad (Uz*).



H = 2Ugc.Pg/L - Ugg - Ucc(Pg/L)? > 0, por la condicion de
segundo orden. Ucc, Ugc, Ugg son las derivadas segundas de la funcién de utilidad. La
expresion (8) es positiva (negativa) si € bien publico es superior (inferior). La expresion
(9) esnegativay la (10) positivasi G es un bien no - Giffen.

(i) Variaciéon del gasto per capita.
El gasto per capita viene dado por
Gpc= Pg.G/L (12)

Pg/L es el precio ("como si) que enfrenta cada individuo.

dGpc/d(PglL) = G (1-E) (12)

donde E; es la elasticidad-precio de la demanda del bien publico. Si Pg/L baja, € gasto per
capita aumenta (disminuye) si la elasticidad de la demanda es mayor (menor) que la unidad.
Obsérvese que

d(Pg/lL)/dPg = 1L >0

d(Pg/L)/dL =- Pg/L? <0

Dos resultados que se obtienen en forma directa son Utiles para desarrollos posteriores. Si
Pg aumenta, el gasto per capita aumenta s lademanda esindastica. Si L aumenta, € gasto
per capita aumenta s la elasticidad de la demanda es mayor que la unidad.

Ante un cambio en e ingreso de los consumidores el gasto per capita aumenta (disminuye)
s € bien publico es superior (inferior) (expresion (8)). El porcentaje del ingreso gastado en
el bien pablico (Pg.G/Y) aumenta (disminuye) s la elasticidad-ingreso del gasto publico
(Ey) es mayor (menor) que la unidad, ya que

d(PgG) _ PgG
dy Y?

(E,-D

Los estudios empiricos de larelacion entre G, L, Pge Y se refieren tanto ala evolucién alo
largo del tiempo para un gobierno determinado (por g emplo, un pais, una provincia) como
a distintos gobiernos de un mismo nivel (en genera provincias o0 municipalidades) en un
mismo momento. Una relacién positiva entre G e Y significa, en € primer caso, que a
aumentar el ingreso per capita de una comunidad a lo largo del tiempo, € gasto publico
también aumenta; en € segundo caso, que a pasar a provincias 0 municipalidades con
mayor ingreso per capita el gasto publico es mayor.
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Un trabgjo pionero para € estudio de la relacion entre Gy L es € de Litvack y Oates
(1970). Una aplicacion para las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires puede
encontrarse en Porto y Gasparini (1998). La relacion entre gasto publico e ingreso para la
Argentina es estudiada por Mann y Schultess (1981) y para la Provincia de Buenos Aires
por H. Nufiez Mifianay Porto (1982).

4. Distintos tipos de bienes publicos: nacional, provinciales, municipales

El modelo presentado puede ser utilizado para definir distintos tipos de bienes publicos,
segun su jerarquiaterritorial. O sea, G puede ser un bien publico nacional -como defensa
6 un bien publico municipal -como semaforos. La expresion (5b) puede reescribirse

L. Ug/lUc = Pg (5¢)

donde L define distintos tipos de bienes. Si Lj = L se trata de un bien pablico nacional; s
Lj=1esun bien privado; si Lj = L/2 esun bien publico provincial, suponiendo que hay dos
provincias exactamente iguales; si Lj = L/4 es un bien publico municipal, suponiendo que
en cada provincia hay dos municipaidades iguales. En esta presentacion se supone que €l
consumo de los bienes publicos locales (provinciales y municipales) estd definido
rigidamente para conjuntos especificos de la poblacién y que no hay externalidades
interjurisdiccionales.

Individuos k
My Mo, P = provinciaj

Mij = municipalidad i en la provinciaj

Pi Ps
M2 M2
Figura2. a

El bien publico nacional cubre todo €l territorio. Los bienes publicos provinciales cubren
P1y P»; los Municipales cubren M;;.

5. El teorema de la descentralizacion®

Para un bien publico cuyo consumo esté definido para subconjuntos geograficos de la
poblacién total y cuyos costos de provision son |os mismos tanto para el Gobierno Nacional

5 Oates, 1977a. Ver también la Seccion 1V. 2.
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como para los gobiernos locales, siempre serd mas eficiente, 0 ad menos tan eficiente, la
provisiéon por los gobiernos locales comparada con una provision uniforme por € gobierno
nacional.

En ausencia de ahorro de costos por la centralizacion, e teorema establece una presuncion
a favor de los gobiernos multinivel. Las ganancias de la descentralizacion seran mayores
cuanto mayor la variacion de las preferencias entre las jurisdicciones. El gobierno nacional
no puede proveer e nivel eficiente de output en cada jurisdiccion, excepto en e caso
especial en € que ese nivel sea el mismo para todos.

La situacion seilustra en la Figura 2b. Para un individuo representativo de la comunidad, la
recta Pg/L muestra combinaciones de los bienes c y G que pueden obtenerse con un ingreso
Y. En una de las comunidades (A) la funcion de utilidad es intensiva en €l bien privado (c);
el punto de equilibrio se encuentra en A* y @ nivel de utilidad es U*,. En la otra
comunidad (S) la funcion de utilidad es intensiva en € bien pablico (G); € punto de
equilibrio es S* y € nivel de utilidad U*s. Si la provision de G estuviera a cargo de un
gobierno central que decidiera proveer € nivel de G que minimiza las pérdidas de bienestar
de todos los individuos de la Nacién, € punto de equilibrio seria Gy* (promedio de A* y
S*, suponiendo igual poblacién en las dos comunidades locales). La utilidad disminuiria de
U*,aU**, en Ay deU*s aU**s en S, Esas diferencias congtituyen la ganancia (pérdida)
de bienestar por la descentralizacion (centralizacion) del sector publico.

Figura2b

Tres puntos que estan en el centro del argumento deben enfatizarse:

() Provision nacional de G significa en este modelo provision uniforme en todas las
provincias;, s el Gobierno Central tiene informacion de modo tal de proveer los
niveles eficientes de los puntos A* y S*, respectivamente, se trata -desde € punto
de vista econdmico- de una organizacion federal del sector publico;

12



(i)

(ii)

Como surge claro de la Figura 2.b la pérdida de bienestar debida a la provision
uniforme ser4 tanto mayor cuanto mayor sea la divergencia de los gustos entre las
dos comunidades (0 sea cuanto mayor la distancia entre A* y S* en laFigura);

Si las preferencias difieren dentro de cada provincia, pero con promedios similares,
entonces las ganancias de la descentralizacién pueden no ser importantes. Por
gemplo, s en cada una de las comunidades la mitad de la poblacion tiene
preferencias como Ua Yy la otra mitad como Us, entonces es eficiente proveer G* y
en cada una; en este caso, desde € punto de vista del bienestar es indiferente la
provision de G por € gobierno central o por los gobiernos locales. El g emplo es Util
también para visuaizar € argumento de Tiebout (1956) sobre la movilidad de las
personas; s las variables fiscales influyen en las decisiones de localizacion de los
individuos, la migracién permitira la formacion de comunidades homdgeneas en
cuanto a gustos, o que es econdémicamente eficiente.

Si lafuncién de demanda de un individuo i por e bien publico es linea del tipo

G =4a - bPg; a>0
bhi>0

la pérdida individual (DW) por provision de G al precio Pg, es igual a la superficie del
tridngulo abc en laFigura 2c; o sea,

Py

NN

" b \

G G G

Figura2c

L

DW. = abc=- 1DPg.DGi =
2 2b,

(Gi - Go)2

Suponiendo b; = b y sumando sobre todos los individuos se obtiene la pérdida del grupo

) 1o,
aow =2-8aG-G) (13)
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| . - daow _
y € nivel de Gy que minimiza esa pérdida resultade r =0, sendo

_ac

G, C

La pérdida del grupo dada por (13) se puede descomponer (omitiendo e factor 1/2b)
cuando hay k localidades, en®

n k @n . u k *
c-c)=48(-c)irdhc-cf| wa
i=1 j=1 @i=1 g i=

donde G es la cantidad que minimiza la pérdida con provision centralizada, G* la que
minimiza al pérdida dentro de cada comunidad y 1 es la poblacion de la comunidad j. El
segundo término del lado derecho de (14) es una medida de la ganancia (pérdida) de
bienestar de la descentralizacion (centralizacion). Solo s G* es igua en todas las
comunidades -que implican que es igual a Go- la descentralizacion no origina ninguna
ganancia de bienestar’.

6. Pérdidade eficiencia por provision uniforme dentro de una comunidad

Supdngase que Pg es igua a costo margina del bien, que se aplica la regla tributaria de
igual impuesto per capita y que la cantidad provista corresponde a las preferencias del
votante mediano. La cantidad eficiente resulta de (5a) con Ug/Uc siendo diferente entre los
individuos. La cantidad provista es (Ug/Uc),, = Pg/L donde el subindice se refiere a
votante mediano. Esta cantidad puede ser mayor o menor que la eficiente y solo por
casualidad resultaraigual. En lafigura 3 se representa la situacion con tres consumidores
A, B (votante mediano) y C.

® Estaidentidad se utilizaen el andlisis de varianza. Ver Rice (1995).

" Ejemplo numérico. En una comunidad integrada por seis personas la cantidad demandada de un bien
publico local (G), a "precio - impuesto” fijado por €l gobierno nacional, es de 2 unidades por parte de la
persona A , 4 por B, 6 por C, 8 por D, 10 por E 'y 12 por F. El gobierno naciona decide proveer la cantidad
gue minimiza la pérdida del grupo. Se analiza luego un cambio constitucional que permite formar como
maximo tres gobiernos locales, del mismo tamafio de poblacién, para la provision del bien. Calcular la

dG
ganancia de bienestar de |a descentralizacion, suponiendo que lademandaeslineal yque —— =-b=-1

. Andlizar el efecto de distintas composiciones de la poblacion de las comunidades locales. Suponer
alternativamente que solo se permite la creacion de dos gobiernos locales con el mismo tamafio poblacional.
En todos los casos, el "precio - impuesto”" es el mismo que habia fijado el gobierno nacional. Incluir en el
analisislos costos de la descentralizacion.
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La pérdida de bienestar agregada debido a provision uniforme es abn. Obsérvese que s la
demanda agregada es més inelstica (como a'), la pérdida es mayor (abn). El resultado se
puede obtener formalmente. La pérdida de bienestar es

abn = EB = -1/2.DG.DPg

G*ef'Gprov = DG

DPg = - Uh,. (Py/G).DG

y, reemplazando y reordenando,

provista.

Derivando resulta

EB = 1/2.1/hyPg.G.r? (15)

r = DG/G = diferencia porcentua entre la cantidad eficiente y la

dEB_ . l.Pg.G.rz.— (16)

dh, 2 (h,)?
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En este caso de apartamiento entre las cantidades deseadas y 1a provista, la pérdida es tanto
mayor cuanto mas inglastica la demanda agregada. Para un impuesto sucede lo inverso: la
pérdida por e apartamiento entre € precio y € costo marginal es tanto mayor cuanto mayor
es la elasticidad de la demanda. La asimetria se debe a que los apartamientos del optimo se
computan en el primer caso para las cantidades y en € segundo para los precios y existe
entre ellos relacion inversa por laley de la demanda
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1. ALGUNAS EXTENSIONES Y APARTAMIENTOS DEL MODELO SIMPLE

1. Comportamiento burocrético

La teoria econémica de la burocracia presenta a los burdcratas con poder para expandir €l
gasto publico més aléa del nivel eficiente. El burdcrata es monopolista frente al gobierno,
pero a diferencia del monopolio privado no puede transformar su poder en beneficios
monetarios. Maximiza, en cambio, una funcion de utilidad que tiene como argumentos €l
prestigio, la jerarquia, las posibilidades de promocion, los adicionales salariales, etc.
Niskanen (1968) sostiene que estas fuentes de utilidad estan relacionadas positivamente con
el tamafio del presupuesto publico. El burdcrata debe tener en cuenta la demanda de los
ciudadanos a fijar el tamafio del gasto publico ya que de otra forma podria ser dado de bgja
en sus funciones.

En e modelo de gobiernos locales se supone que e burécrata maximiza una funcion
objetivo (B) que depende del tamafio del presupuesto (exp. 1.(3)) y de la utilidad de los
consumidores (exp. 1.(1)). Lafuncién burocrética a maximizar, en términos per capita, es

B

B(h,U)

B

B(PgG/IL,U(Y-PgGL,G)) (1)

Lacondicion de primer orden es

dB/dG = dB/dh.(Pg/L) + dB/dU(Uc.(-Pg/L) + Ug) = 0

gue puede reescribirse

Ug/Uc= Pg/lL (1 - Bh/ Bu.Uc) )
Bh=dB/dh>0
Bu=dB/dU >0
y €l comportamiento burocrético Ileva a una combinacion no eficiente de bien publico-bien

privado (exceso de provision del bien publico). En la expresion (2) de comportamiento
burocratico, es como s € bien publico se hubiera abaratado® (Figura 1).

8 Unaformaalternativade visualizar el problema es considerar sin variacion larestriccion real de recursos
(cosa que efectivamente ocurre) y que lafuncidn objetivo que maximiza el burdcrata es més intensivaen el
bien pablico. Lacurvadeindiferenciadel burécrata es entonces tangente alarestriccién real de recursos en
el "mix" burocrético. Lapresentacion del texto tiene la ventaja de representar la pérdida de utilidad de los
consumidores debida a comportamiento burocratico (diferenciaentre Uey Ub).
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Restriccion “como
si” de recursos con
comportamiento

mix ..
burocrético

burocratico
Py/L

Figura 1

2. Transferencias intergubernamental es

Se supone que la comunidad local recibe una transferencia neta de parte del gobierno
central. El resultado depende del disefio del sistema de transferencias. Se analizaran dos
modelos puros. (i) transferencia de sumafija; (ii) transferencia que financia un porcentaje
prefijado del presupuesto del gobierno local.

() Transferenciade sumafija (D). Latransferencia per capitaes d = DI/L.

U=U(c,G) funcionde utilidad

T=Pg.G-D restriccién presupuestaria del gobierno 3

Y +d = c+Pg.G/L restriccion presupuestaria de la comunidad (per capita)

La condicion de primer orden no se modifica (expresiones 1.(5)). En la restriccion
presupuestaria el ingreso disponible para gastar en bien publico y bien privado es ahora
mayor (Y +d).

(i) Latransferenciafinancia un porcentgje (a) del presupuesto del gobierno local.
T=(1-a).PgG 4

Lafuncion a maximizar es

U(Y-(1-a)PgGL,G)

y la condicién de primer orden
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Ug/lUc = (1-a). PglL (5)

En tanto la transferencia de suma fija tiene solo efectos-ingreso, la transferencia
condicionada (segun el tamafio del presupuesto del gobierno local) modifica e precio del
bien publico y tiene, en consecuencia, un efecto ingreso y un efecto sustitucion.

(iii) Problemas

Demostrar utilizando € andlisis de estatica comparativa: (a8) gue un cambio en d es
exactamente igual a un cambio en Y; (b) que un cambio en a tiene un efecto igual a de un

cambio en Pg y/o L. Comparar los resultados con las expresiones I. (8) al. (10); (¢) que
una transferencia que premie €l esfuerzo tributario (por gemplo: D = b.T) es equivalente a

latransferencia dada por (4).

3. Costos fijos en la municipalidad

Larestriccion presupuestaria del gobierno es ahora

T=PgG + F (6)

donde F es  costo fijo. El impuesto per capita es

h= Pg.G/L + FIL )

y larestriccion presupuestaria de la comunidad,

c=Y-PyGIL -FIL 8)

La condicion de primer orden (expresiones 1.(5)) es la misma. Solo cambian las
restricciones presupuestarias del gobierno (6) y de la comunidad (8). EI costo fijo es
equivalente a una disminucién del ingreso de la comunidad.

A veces se otorgan transferencias de suma fija a la municipaidad para cubrir los costos
fijos. Este es e fundamento de la distribucion por partes iguales de una fraccion de la
transferencia total a los gobiernos locales. Con costos fijos y transferencia de suma fija, la
restriccion presupuestaria per capita es
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Y +D/L = ¢ +PgGIL + FIL )

S D/L = F/L, & gobierno centra compensa exactamente el costo fijo.

4. Existencia de varios bienes municipales y costos fijos para la provision de cada uno de
es0s bienes

Supdngase que existen n bienes municipales (G; j = 1,2,...n) y que la funcion de utilidad
viene dada por

U = U(c, Gy, Gp, Gayonnnnn.G) (10)

La restriccion presupuestaria del individuo es 1.(2) y e presupuesto del gobierno local esta
dado por

T+D =F + & (F +Pg.Gj) (11)

donde F es € costo fijo genera de la municipalidad, Fj € costo fijo asociado con la
provision del bien municipal j y Pgj € precio (igua a costo marginal) de una unidad de
bien publico j. Como antes, se supone que los bienes se compran en los mercados nacional
o internacional a un precio fijo.

El problema es maximizar (10) sujeto al.(2) y I1.(11) y alas condiciones de no negatividad
c>=0, Gj >=0. Las condiciones de Khun-Tucker (L es € lagrangeanoy | € multiplicador
asociado con larestriccion), son

dL/dc = Uc- | <=0, c>=0, dL/dc.c=0 (12

dLidGj = Ugj -1 .Pgj/L £ 0; Gj 20, dL/dG}.Gj = 0 (13)

Como los bienes privados son un agregado es razonable suponer que ¢> 0 y que (12) se
cumple como igualdad estricta. Utilizando (12) y (13) se tiene que

Ugj/Uc £ Pgj/L (14)

Para un tamafio dado de la poblacion, las condiciones (14) se cumplirdn como igualdad
estricta para alglin grupo de bienes Gj y la cantidad provista sera positiva. Para otro grupo
de bienes Gj, (14) se cumplira como desigualdad y €l bien no sera provisto. Si la poblacion
aumenta, como un incremento en L es equivalente a disminuir € precio del bien publico,
aumentara la cantidad provista de los bienes (no Giffen) incluidos en € primer grupo y se
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proveeran cantidades positivas de algunos de los bienes originalmente en & segundo grupo.
Una conclusion que resulta de este andlisis es que |as municipalidades con mayor poblacion

proveeran una mayor variedad de bienes municipales.

Otro factor que puede explicar la mayor cantidad de servicios a medida que aumenta la
poblacion es la existencia de costos fijos asociados con la provision de cada bien. En la
figura 2 seilustra e punto considerando, para ssimplificar, un Unico bien municipal. Para un
tamafo dado de la poblacion (L) € costo fijo per capita es F/IL. S se provee € bien
municipal, € punto de equilibrio esi; la utilidad del consumidor Ui es menor que en la
solucion de esguina (en ¢ = Y). A medida que L aumenta, la deduccion del ingreso
individual para cubrir e costo fijo es menor (Y - F/L tiende a Y); por otro lado, como L
aumenta, Pg/L disminuye y la unidad del bien publico es més barato. Con una recta de
presupuesto como la punteada se alcanza €l tamafio de poblacion para € que es indiferente
(se obtiene la misma utilidad) proveer o no el bien municipal.

C

c=Y

Y-FL N

Ue

Figura2
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Del andlisis realizado resulta que el tamafio de L determinatanto € nivel al que se presta un
servicio municipal como la cantidad de servicios que se prestar. Si los gobiernos
municipales proveen un conjunto de bienes es esperable que las municipalidades mas
pobladas cuenten con una mayor variedad de bienes que las menos pobladas. Este efecto es
a veces Uutilizado para explicar la relacion positiva que se suele encontrar en trabajos
empiricos entre e gasto publico municipal per capitay la poblacién del municipio.
Resultados empiricos pueden obtenerse, para la Provincia de Buenos Aires, en Gasparini y
Porto (1994 y 1995) y en Ahumada, Espino y Porto (1995) gque estudian la relacion entre
los gastos publicos municipales per capita y la poblacion, Unicas variables para las que se
cuenta con informacién municipal paratodo € periodo 1914 - 1991.

Gasparini y Porto (1994, 1995) aprovechan lamayor disponibilidad de informacién a partir
de 1960 para incluir otras variables potenciamente explicativas del gasto publico
municipal; esencialmente & producto bruto interno municipal per capita y € ingreso
proveniente de otras jurisdicciones (transferencias a los municipios) per capita. También
incluyen otras variables como la densidad poblacional y dummies para los partidos del
Gran Buenos Aires 'y los rurales.

Porto A. y Porto G. (1995) realizan un andlisis de regresion méas completo para € afio 1991,
incluyendo variables adicionales como €l gasto que redliza la Provincia en € municipio y
los salarios pagados por €l sector publico de cada municipio.

Ponce (1997) utiliza un modelo similar para estudiar el comportamiento de los municipios
de la provincia de Cordoba en 1992, realizando estimaciones para € conjunto de
municipalidades y para grupos, delimitados por € tamarfio de la poblacion.

5. Produccién del bien publico en la municipalidad

Hasta ahora se supuso que €l bien puablico municipal se adquiria en e mercado naciona o
internacional a un precio fijo. Es interesante plantear un modelo en el que se especifiguen
las condiciones de produccion del bien municipal. Supdngase que la municipalidad produce
G utilizando la funcion de produccion Cobb-Douglas con dos factores (K = capital; L=
trabgj0) y rendimientos constantes a escala

G = L2K.1? (15)

La municipalidad considera como exégenos los precios de los factores pero en tanto el
precio de K (r) esigua en todo € territorio provincial debido a su fécil movilidad, € precio
de L (wm) varia entre municipalidades. Si e sector publico es minimizador de costos, la
funcion indirecta de costos es

C* = Jwn’.G (16)

® Este efecto es denominado por Oates (1988) "efecto zool égico” significando que solo las localidades que
cuentan con un determinado tamarfio de la poblacién tienen zool 6gico.
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donde J es una constante que depende del precio del capital y de las caracteristicas de la
funcién de produccion municipal.

El costo marginal es
dC*/dG = Jwn® = Pg 17)

gue reflgja que e precio del bien publico municipal varia entre las municipalidades debido
alas diferencias en los salarios.

El ingreso individua (Y) se supuso, hasta ahora, fijado exdgenamente. Pueden considerarse
digtintas fuentes de ingreso de modo tal que

Y =Z + Wndn + Wl (18)

donde una parte del ingreso total (Y) es ingreso no labora (Z), otra parte se obtiene del
trabgjo (Wm.Im) en el sector publico municipa y, finalmente, una parte es trabajo realizado
en € resto de la economia (W.Iy).

Observando (17) y (18) resulta que un incremento en e salario de los trabgadores
municipales tiene un doble efecto sobre la cantidad demandada del bien: por un lado, por
(17), aumenta e precio y disminuye la cantidad; por otro lado, por (18), aumenta el ingreso
y s € bien es superior, también la cantidad del bien municipal. Al pasar a municipalidades
con salarios municipales més atos se espera un gasto per capita mayor (menor) si €l bien
municipal es superior (inferior) y la demanda es inelastica (eléstica) con respecto a precio.
Debe tenerse presente que estos resultados se obtienen en e marco de modelos muy
simples de equilibrio parcial y que pueden modificarse en modelos de equilibrio general en
los que se contemplen todas las interdependencias entre las variables més relevantes del
modelo. Por gemplo es probable que wy, y w; no sean independientes; y es probable
también que wm Y W no sean independientes de L. Estimaciones para las municipalidades
de la Provincia de Buenos Aires se presentan en Porto y Porto (1995) y para las de la
Provincia de Cérdoba en Ponce (1997) y en Barone y Capello (2000).

6. Bienes publicos impuros. Costos de congestion

De la expresion (1.12) resulta para los bienes publicos puros (cuyo costo marginal de
produccion es constante y no existe congestion) que la variacion en € gasto municipal per
capita, como consecuencia de un cambio en la poblacién, depende de la elasticidad precio
de la demanda por G. El aumento en la poblacion tiene dos efectos sobre € gasto per
capita. Por un lado, una mayor poblacion reduce el precio del bien publico (Py/L) porque
aumenta el nimero de consumidores entre los que se divide € costo de provision del bien.
Por otro lado, la reduccion del precio incrementa la cantidad consumida del bien. El efecto
total surge a agregar los dos efectos parciales. Por giemplo, st Ep < 1, (1.12) es positiva.
Por lo tanto, para € caso de bienes publicos puros, con elasticidad precio de la demanda
menor a la unidad, € gasto per capita disminuye con € aumento de la poblacion. Se
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concluye que s la demanda por e bien publico municipal es inelastica, e gasto total
aumenta con L, pero € gasto per capita disminuye. Si la demanda fuera elastica, se espera
una relacion positiva de la poblacién tanto con e gasto publico total como con € gasto
publico per capita.

L os resultados anteriores se basan en € supuesto de que € gasto municipal G comprende
exclusivamente bienes publicos puros. Si, en cambio, € gasto municipa es
“congestionable’, €l gasto per capita sera

d=[la(L).PgG/L] (19)
donde a (L). Pg mide la relacion entre el costo de provision del bien y € nivel de

poblacién. Si existe un costo por congestion, setiene que a’ = da/dL > 0, de modo que un
mayor nivel de poblacion aumenta el costo marginal de proveer G. En este caso,

dg G
=020 E)@r,) (20)
donde h, es la elasticidad - poblacion del costo de congestion; h, :j—i.k. Puede
a

observarse que un aumento de L no necesariamente inducira a una reduccion en € precio
del bien publico. La razon es que la introduccion de un consumidor adicional genera dos
efectos opuestos sobre e precio del bien: por un lado, un consumidor adicional carga con
una parte del costo de provision del bien, 1o que tiende a reducir € precio pagado por €l
resto de los individuos. Por otro lado, € consumidor adicional aumenta e costo por
congestion (aumenta a). En este caso, € precio del bien publico aumentard o disminuira
dependiendo del aumento dea en relacion a aumento de L. En general, se espera que para
jurisdicciones pequefias (en términos de poblacion) € aumento en L genere una reduccion
en e precio del bien porque e costo por congestion serd inexistente o muy bajo. En
cambio, para jurisdicciones con ata poblacion la introduccién de nuevos consumidores
probablemente aumente e costo por congestion de manera significativa, 1o que tendera a
aumentar €l precio pagado por cada contribuyente. En este caso, sl h, > 1y la demanda por
bienes publicos es inelastica (F, < 1), entonces e gasto per cépita en bienes
congestionables serd mayor en |as jurisdicciones més pobladas.

7. Interdependencia con € gasto de otras Municipaidades y con €l gasto provincia en la
Municipalidad

El modelo admite la inclusion de variables explicativas adicionales como € gasto de
municipios “vecinos’, o € gasto provincia en € municipio. La funcion de utilidad que
capta estas variables es

U, :Ui(cl’Gi’Gj’Zi) (21)

donde G es €l nivel de provision de bienes publicos en e municipio “vecino” j y Z es el
gasto que la provincia realiza en € municipio i. Se supone que los habitantes de un
determinado municipio comparan €l nivel de prestaciones municipales con el de partidos
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con similares caracteristicas'®. Por ejemplo, si & municipio “vecino” j emprende un plan de
pavimentacion de calles, los habitantes del municipio i incrementan sus preferencias por €
pavimentado de calles™. El resultado de estética comparativa que surge de aplicar la
funcién de utilidad (21) a modelo basico es € siguiente

dG, 1 é Pa. u
— == -—U_.q 22
de H §Jgivgj L C,ng ( )

donde H > 0 es el hessiano correspondiente a las condiciones de segundo orden y U, g

y Ug,g representan € cambio en la utilidad marginal del consumo de bienes privados y
publicos, respectivamente, para € contribuyente tipico del municipio i, cuando cambia el
nivel de provision de bienes publicos en € municipio “vecino” j. Se espera que Ug,g > 0
por el argumento antes mencionado y que U, g sea cercano a cero, por 1o que la expresion
(22) tiende a ser positiva: existe un efecto de emulacion competitival?.

Finalmente, el efecto del gasto provincia sobre el gasto municipal puede ser estudiado a
partir del siguiente resultado de estética comparativa

dG, 16 Pg. u
dzi H §J 0i,Z L U cZ H (23)

gue arroja un signo ambiguo. Si existe un ato grado de complementariedad entre el bien
publico local y & provincial (Ugizi > 0y grande) el gasto pablico municipal aumentara al
incrementarse e gasto provinciad eecutado en & municipio. Un gemplo de la
complementariedad se presenta en € caso en que el gobierno provincia construye un
camino entre dos ciudades en municipios distintos. Cada municipalidad “ complementa” ese
gasto con la construccion de accesos a los centros urbanos, alumbrado, policia de transito,
etc. S en cambio Ugz es negativo y grande en valor absoluto, € gasto provincial
“sustituye” a municipal. Un caso de “sudtituibilidad” se presenta cuando la provincia
construye un hospital pablico que provee servicios de primeros auxilios, antes provistos por
salas de atencion municipales. Un caso de independencia se presenta cuando €l hospital
provincial provee servicios de ata o mediana complejidad, mientras que las salas locales
solo brindan servicios de primeros auxilios y atencién primaria. Para estimaciones de estos
efectos para las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires ver Porto (1995), Porto y
Porto (1995), Gasparini (1997) y Porto y Gasparini (1998).

10 Se denomina a éstos como “municipios vecinos’, aunque la “vecindad” no es necesariamente un fenémeno
%eogréfico.

Obviamente, éste es un supuesto de comportamiento social que constituye solo una presuncion, y que
deberia ser contrastado empiricamente.
12 Obviamente, un modelo mas completo deberia considerar que el comportamiento de i también influye en j,
por lo que se deberia buscar una situacion de equilibrio. Dado que las “funciones de reaccién” tienen
pendiente positiva, €l equilibrio implicaria valores de gasto municipal mayores que en ausencia de
interrelacion.
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I1l. REDISTRIBUCION REGIONAL Y PERSONAL DEL INGRESO EN MODELQOS DE
FEDERALISMO FISCAL

1. Laredistribucién (dentro de una regién) como bien publico local. Redistribucién dptima.
Factores limitantes

Supdngase que dentro de una regién (provincia, municipio) existen dos grupos no —
moviles de individuos: los no pobres o ricos (R), todos con € mismo nivel de ingreso (Yg)
antes de impuestos y subsidios; y los pobres (P), todos con el mismo nivel de ingresos (Yp)
antes de impuestos y subsidios. Los ricos pagan un impuesto sobre €l ingreso que financia
una transferencia, de T pesos a cada pobre. Se supone que R > P, que la funcion de utilidad

de los R tiene como argumentos |os ingresos netos de pobres de su jurisdiccion (Vp) y su

propio ingreso neto (Y;) y que la utilidad de los pobres depende solo de su ingreso
disponible. Las restricciones presupuestarias de ricos y pobres son

Y, =Y, +T
Las funciones de utilidad son

UR :UR(Y_R'VP)
UP:UP(VP)

En un moddo de votante mediano, como R > P, los ricos eligen la transferencia (o
impuesto) que maximiza su utilidad.

du e Po
R R G _+UR,VF. =0
dT e g
U, .
Ury =— ]=R, P
i ﬂyj
0 Sseq,
- _d} :—U RY :E (1)
dY, UR,VR R

gue implica que la redistribucion se lleva hasta €l punto en @ que la tasa margina de
sustitucién para los ricos, entre ingresos disponibles de pobres y ricos, es igua al precio
relativo de la redistribucion (dado por la cantidad de pobres en relacion a la de no pobres).
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La conclusién importante es que cuanto mayor sea la cantidad relativa de pobres dentro de
una region, menor sera la redistribucion, simplemente porque € precio es méas elevado
(Brown y Oates, 1987).

Y

PY,

Y, =Y, +

YR

_ RY,
/ e
P/R
PR

Figural

a situacion inicial, con ingresos pre - impuestos y subsidios (Yg, Yp).

b: maximizacion de la utilidad con % )

C. maximizaciéon de la utilidad con %>—2 . Hay menos redistribucion

porque es més cara.

Si en & modelo se agrega la posibilidad de que pobres y ricos migren como respuesta al
nivel de latransferencia, se tendra que

P=f(T),f'>0,h,, :%%m

R=g(T).g'<ONy; =- =2>0

0 sea la cantidad de pobres y ricos en la region depende de la politica redistributiva de la
region. De la maximizacion de la utilidad resulta la siguiente condicion de primer orden

dY, _Ury, _P
i dTR: URYP :E(:th’T +hg;) 2
P R Y
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aPo
eRg
elasticidades de las funciones de migracion. Cuanto mayores las elasticidades mayor el
precio relativo y menor la cantidad de redistribucion.

y €l precio de la redistribucion depende de la cantidad relativa de pobres y de las

2. El sector publico y la funcion de redistribucion. Impacto distributivo del presupuesto,
politicas de gasto publico universales y focalizacion

En e mundo rea la forma que asume la actividad redistributiva del gobierno y sus
determinantes constituyen fendmenos complgos que es util analizar con detalle. El
gobierno recauda impuestos y rediza gastos gque inciden en forma diferencia sobre las
personas ubicadas en distintos grupos (quintiles, deciles) de ingresos. Cuando se pasa del
esguema anterior de impuestos y subsidios per capita, en dinero, a impuestos generales
(sobre bienes, ingresos, patrimonio, etc.) y gasto publico en especies (justicia, seguridad,
educacion, etc.), la tarea de determinar los residuos fiscales netos (o beneficios netos) por
persona o grupos de personas, es complega. La metodologia a seguir consiste en calcular
(para personas o0 grupos) un Ingreso pre - politica fiscal, sumar e beneficio -en términos
monetarios- del gasto publico y restar la incidencia de los impuestos; € resultado es €
Ingreso post - politica fiscal. Los indices més usuales para € céculo del impacto
distributivo del presupuesto son (Figura 2),

Linea de perfectaigualdad

% de ingresos

% de individuos

Figura2

Gla = indice de Gini de ladistribucion del ingreso pre - politica fiscal =

a+b+c
a+b+c+d+e

, cuyo valor se ubica entre cero (distribucién igualitaria) y

uno (méaxima desigualdad).
La= curvade Lorenz de ladistribucion inicial del ingreso.

Gld = indice de Gini de la distribucién del ingreso post - politica fiscal =
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a
a+b+c+d+e

Ld = curvade Lorenz de la distribucién final del ingreso.
Ct = indice de concentracion de los impuestos =

a+b+c+d

= €
atb+c+d+e
Cg = indice de concentracién de los gastos publicos =
a+b
= (4)
atb+c+d+e
Kt = indice de Kakwani de progresividad de los impuestos =
=Ct- Gla= d (5)
at+b+c+d+e
Si Kt > 0, e sistema tributario es progresivo.
Kg = indice de Kakwani de progresividad de los gastos publicos =
=Gla- Cg= ¢ 6)

at+tb+c+d+e
S Kg> 0, e presupuesto de gastos es progresivo.
RSp = indice de Reynolds - Smolensky del impacto distributivo del presupuesto =

- (b+c)
a+b+c+d+e

=Gld - Gla=

()

S RSp < O, la distribucién del ingreso mejora debido a presupuesto de
gastos y e financiamiento con impuestos.

Laexpresion parael indice de RS, suponiendo presupuesto equilibrado, es la siguiente

Rp =- t[Kt +Kg] ®)
donde t es el tamario (por giemplo en términos del PBI) del presupuesto. Una cierta mejora
de la distribucién del ingreso puede resultar de combinaciones aternativas de tamafio y
progresividad. Para mas detalles y una cuantificacion para |os presupuestos provinciales en

la Argentina, ver Porto y Cont (1998). Baja progresividad y gran tamafio pueden dar el
mismo impacto distributivo que un presupuesto alternativo de menor tamafio y mayor
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progresividad. La progresividad del sistema impositivo tiene un limite que viene dado por
los costos de eficiencia de las alicuotas progresivas (las alicuotas dafian la eficiencia al
cuadrado, segln la expresion usual de carga excedente; en cambio la base dafia
linealmente). La prescripcion es impuestos de base amplia con aicuotas pequefias,
proporcionales o regresivas. El tamafio de los presupuestos esta también sujeto a presiones
para disminuirlo para evitar los costos de eficiencia del sistema tributario, mejorar la
competitividad de la economia y adecuarse a una restriccion presupuestaria fuerte (sin
recurrir ala emisiéon monetaria o0 a la deuda publica). En vista de las restricciones, el acento
desde € punto de vista de la equidad se ubica en aumentar la progresividad, y mas adn,
concentrar € gasto en los grupos de menores ingresos. En gran medida esto implica pasar
de politicas de gasto universal a politicas de gasto focalizado. De los indices anteriores, Cg
es e de mayor utilidad para este enfoque. A mayor "targeting” del gasto hacia los
individuos més pobres, mayor Cg.

El mayor "targeting" o concentracién del gasto genera, por un lado, mayores costos de
administracién; por otro lado, provoca mayor fragmentacion social. Estos dos aspectos han
sido reconocidos ampliamente en la literatura sobre e tema (Sen, 1999). Una cuestion
adicional surge del lado de las restricciones politicas que pueden originarse en € intento de
mayor focalizacion ("targeting") cuando existen presiones para disminuir €l gasto publico
total.

La pregunta es, en este caso, s a disminuir e gasto publico € targeting aumenta o
disminuye. Y la respuesta depende, en parte, de la distribucion del poder politico. Si €l
grupo de los no pobres debe dar soporte a la politica presupuestaria puede ocurrir que
menor gasto publico lleve a menor targeting. Un modelo ssimple para captar estas
relaciones, presentado por Ravallion (1999), es el siguiente.

El gasto publico per capita viene dado por

G=G .H+G.(1-H) 9)

G" = gasto per capitadirigido alos pobres.

G~ = gasto per capita dirigido alos no pobres,

H = proporcién de los pobres en la poblacion.
El beneficio para los pobres del gasto publico viene dado por G. El beneficio individual
para los no pobres resulta de B (G, &) con B” > 0, BR® > 0; los no pobres reciben
beneficios tanto del gasto dirigido a ellos, como del dirigido a los pobres. Los no pobres
pagan todo e costo presupuestario C (G). El beneficio neto paralos no pobres es

B (G°, G - C(G) (10)
Se supone que los no pobres tienen poder para bloquear las politicas presupuestarias. En

forma simple se supone que aceptaran todos los cambios en los que resulte inalterado el
beneficio neto (10) y rechazaran todos los que impliquen disminuciones de ese beneficio.
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Las asignaciones presupuestarias consistentes con esa funcion de soporte politico (0 no
blogueo) de los no pobres, vienen dadas por G~ (G) y G* (G).
El "targeting” de G se define como

T(G)=G (G) -G (G) (11)

Una distribucién igual per capita del presupuesto paralosindividuos Py R implicaT (G) =
0; s solo reciben los beneficios del gasto e grupo P; entonces T (G) = G (G).

La pregunta relevante es como varia € targeting cuando disminuye el gasto publico,
teniendtl)sen cuenta la restriccion de posibilidad de bloqueo por los no pobres. Derivando se
obtiene

dT _ Bi+B,- Cq
dG  ByH- B,(1- H)

(12)

El denominador es positivo para todas las asignaciones eficientes del presupuesto, que son
aquellas para las que beneficiar a un grupo, con presupuesto constante, implica perjudicar
al otro. Para que se cumpla, una reasignacion de los pobres (que pierden), debe beneficiar a
losricos; 0 sea, derivando (10) con G constante, se requiere que

R > O

P

Derivando (9) con G constante, reemplazando en la expresion anterior y multiplicando por
el nimero dericos, se obtiene el denominador de (12).

dG
By + By~

El signo depende de Bz + B, - Cs. Si la disminucion del gasto no implica disminucion del
costo tributario (Ce @O0) para los no pobres, la expresion es positiva y significa que s €
gasto disminuye también lo hace € targeting y viceversa; o sea, una relacion directa entre
tamarfio y targeting. Si en cambio la reduccion de G implica un ahorro significativo del
costo tributario para los no pobres, la expresion puede ser negativa. En este caso € tamarfio
del gasto y € targeting tienen relacion inversa. Una aplicacion para € Plan Trabajar en la
Argentina se encuentra en Ravallion (1999).

3. Transferencias intergubernamentales y redistribucién regional

Dd total recaudado por la Nacién en la provincia una parte se destina a financiar e
presupuesto nacional, con un patron propio de incidencia territorial. En este caso €
problema es comparar los beneficios del gasto nacional en una provincia con € costo que
soporta la region. Los beneficios se aproximan por los gastos divisibles realizados en la
provincia, més la parte correspondiente de los gastos indivisibles. Los costos por la
recaudacion que incide sobre la region. Otra parte se destina a los gobiernos provinciales y
esta vez es necesario comparar 10 que se recauda (en realidad, la incidencia) en la provincia

13 Para obtener (12) se parte de la derivada de (11) con respecto a G y luego se reemplazan en la expresion
resultante las derivadas de (9) y (10).
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con el monto devuelto via los distintos mecanismos de distribucion. EI marco conceptual es
el siguiente:

RECAUDACION DE IMPUESTOS (Incidencia).

(1) Del gobierno naciona para financiar su presupuesto.
(3) Dél gobierno nacional paratransferir alas provincias.
(5) Dél gobierno provincial.

BENEFICIOS DEL GASTO PUBLICO

(2) Gasto del gobierno nacional en la provincia
(7) Gasto del gobierno provincia en la provincia.

(4) = (6)RECURSOS RECAUDADOS por € gobierno nacional transferidos ala provincia
de acuerdo a régimen de coparticipacidn de impuestos actual mente vigente.

El sado neto del accionar del gobierno nacional, via su presupuesto, surge de (2) menos
(1); s es positivo la provincia se beneficia con € presupuesto nacional, s es negativo se
perjudicay s es cero € efecto neto es neutral. El saldo neto de la actuacion del gobierno
nacional, via los regimenes de recaudacion centralizada de impuestos y coparticipacion del
producto surge de (3) menos (4); si es positivo, implica transferencias de la provincia a
otras provincias y viceversa s es negativo. S la diferencia es nula implica un sistema de
transferencias en base a criterio devolutivo estricto.

En laFigura 3 se presenta —para una provincia j- un esquema de los flujos de recaudacion
de impuestos, transferencias intergubernamentales y gastos publicos que impactan en la
distribucion regional y persona del ingreso.

El punto de interés a notar es que de (3) y (4) resultan las transferencias regionales de
recursos. Y para determinar esa transferencia es necesaria la informacion de cuanto se
recaudo en laregidon y cuanto se le devolvié en concepto de transferencias. Las variables
explicativas de (4) son solo un indicador parcial del caracter devolutivo o redistributivo
regional de las transferencias. Cualquiera sea € saldo de (3) y (4), poco puede decirse del
impacto sobre la distribucion personal del ingreso, que depende ademés de (5) y (7). Para el
calculo del impacto del presupuesto provincial sobre al distribucion personal del ingreso se
parte del ingreso pre - politica fisca a que se le suman los beneficios (en términos
monetarios) del gasto publico y se le restan los pagos impositivos (incidencia). El resultado
es el ingreso post — politica fiscal. Comparando los ingresos pre y post - politica fiscal se
obtiene el saldo neto para cada persona 0 grupos de personas (quintiles, deciles, etc.) y se
pueden calcular indices de desigualdad en la distribucion del ingreso, con y sin politica
fiscal (Seccion 111.2). La conclusion que puede obtenerse a partir del diagrama de flujos
presentados es que la transferencia de una region rica a una pobre puede empeorar la
distribucion personal; pero también una transferencia, de una region pobre a unarica puede
mejorar la distribucion personal.

Lo esperable es que exista complementariedad entre redistribucion regional y personal.
Pero si existe 0 no en larealidad dependerd del caso concreto que se analice.

Para la Argentina las cuantificaciones disponibles indican que las transferencias implican
una fuerte redistribucion regional de recursos, aungue € patron de redistribucion no es muy
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claro (Porto, 1990; Porto y Sanguinetti, 1993; Artana'y Lopez Murphy, 1995). En términos
generales la redistribucion se ha verificado desde las provincias Avanzadas a las
Rezagadas, pero con gran variabilidad al interior de cada grupo. Por gemplo: agunas
Provincias Rezagadas son relativamente discriminadas con respecto a otras del mismo
grupo; las Provincias de Baja Densidad de Poblacion- con niveles de ingreso per cpita
relativamente altos- son significativamente beneficiadas por € sistema de transferencias.
Esta evidencia sugiere que las transferencias no se han basado Unicamente en un criterio de
compensacion de bases tributarias débiles. Tampoco se encontré evidencia de que las
transferencias se asignen con €l objetivo de igualar ciertos bienes publicos provinciales
basicos o primarios (por ejemplo: educacion elemental). Ademas, € porcentaje del total de
transferencias correspondientes a cada provincia muestra significativos apartamientos con
respecto a porcentgje de hogares pobres de la provinciaen € total nacional.

Como se expresd antes, para andlizar el impacto sobre la distribucién personal del ingreso
debe analizarse la distribucion personal de los gastos provinciales y su financiamiento. En
Porto y Cont (1998) se realiza un gjercicio preliminar sobre e temay se concluye que:

Los presupuestos provinciales mejoran la distribucion persona del ingreso en todas las
provincias; en todas las provincias, tanto los gastos como € financiamiento son progresivos
entre personas; hay grandes diferencias entre las provincias en cuanto a los determinantes
del impacto de los presupuestos sobre a distribucion del ingreso. Hay casos de bagja
progresividad y gran tamarfio (por gemplo, La Rioja) y otros de ata progresividad y menor
tamafio (por gemplo, Chubut y Buenos Aires); considerando los resultados a nivel del
conjunto de provincias, resulta que los presupuestos provinciales y su financiamiento son
progresivos y mejoran la distribucion (agregada) del ingreso; los resultados indican que las
provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y Santa Fe son financiadoras netas del
resto de las provincias;, y los efectos sobre a distribucion territorial y persona son
complementarios.

En Sanguinetti y Porto (1997) se estudia la relacion entre transferencias
intergubernamentales y redistribucion regional — persona del ingreso en los casos de
Bolivia, Chile y Colombia. En genera, € régimen de transferencias produce una
importante redistribucion regiona de recursos de las regiones ricas a las pobres. El impacto
sobre la distribucién personal es més dificil de cuantificar aunque por € tipo de gastos de
los gobiernos locales (educacion, salud y otras areas sociales) es esperable un impacto
positivo. Sin embargo, las cuantificaciones disponibles para Bolivia muestran que es dificil
generalizar a partir de resultados validos para algunos paises. los gastos en educacion y
salud son poco progresivos debido a que en las regiones mas pobres la educacion no es un
servicio esencial para la supervivencia; los servicios de salud son relativamente menos
utilizados por los mas pobres por razones culturaes, educativas y de informacion.
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Figura3

IncidenciaTerritorial y Personal

(1) Recaudacion de Impuestos para financiar el
Presupuesto Nacional.

Provincia j

(2) Gasto Nacional en laProvincia.

Incidenciade Imp. |\ ...
y Gastos sobre
personas

Saldo (1) - (2) > 0, indicatransferencias a otras
Provincias.

Personai enla
Provincia j
*Ingresoinicial
(prepol. fiscal) |*
+Gasto Publico
-Impuestos
*Ingreso Final
(post pol. fiscal)

(3) Recaudacion de impuestos Nacionales parafinanciar
Transferencias a Provincias.

(4) Transferencias recibidas por la Provincia.
Saldo (3) - (4) > O, implicatransferencia a otras
Provincias

. W (5) Recaudacion de Impuestos Provinciales.

. (6) Transferencias recibidas por la Provincia.

“(7) Gasto Publico Provincial.

Para otras estimaciones del impacto distributivo de la politica fiscal ver Porto y Gasparini
(1992), Gasparini y Porto (1995, 1998) Convenio Facultad de Ciencias Econémicas -
Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires (1996), Gasparini (1999), Artana
y Moscovits (1999).

4. Impacto Teritorial de la Operacion de  Sector Publico. Centralizacion vy
Descentralizacion Fiscal y Transferencias Territoriales

Supdngase un pais con dos regiones y desequilibrio territorial expresado en diferencias de
ingreso per capita de las regiones. Es interesante analizar € impacto territoria de la
operacion del sector publico en ese contexto de disparidades regionales. Se supone en
primer lugar que existe un gobierno unitario que cobra un impuesto nacional sobre €
ingreso con alicuota proporcional t, y realiza un gasto per capita uniforme territorialmente
(g). Lafuncién de utilidad de todos los consumidores es igual y depende del consumo de
un bien privado (c) y del consumo per capita del bien publico (g). Para simplificar y
analizar solamente € efecto transferencia interregional de recursos se supone que la funcion
de utilidad es lineal



U=U(c,g)=c+g (13)

y que los precios estdn normalizados a uno. El presupuesto nacional en términos per capita
es

g= tuYu (14
donde y; es € ingreso per capita nacional (y, = (Yr + Yp)/2 ; Yk, Yo SON lOS ingresos per
capita en las jurisdicciones rica y pobre; se supone due las dos regiones tienen igual
poblacion).

Reemplazando (14) en (13) se obtienen las siguientes funciones de utilidad indirecta

VR=(1-t).yr + tuyu = YR+ tu(Yu- YR) (15)

Ve=(1-t)yp+ tuVu = Yo +tu(Yu-Yr) (16)

De (15) y (16) resulta que la operacion de un sector publico centralizado redistribuye
recursos desde la region rica ( yu < Yr ) hacia la region pobre (y, > y). Debe tenerse en
cuenta que € supuesto de provision uniforme es usua cuando se consideran modelos
fiscales centralizados vs. descentralizados (Oates, 1977a,1999). Ademas, se supone igua
eficiencia en el sector publico y en e privado y también igual eficiencia productiva en los
modelos centralizados y descentralizados fiscalmente.

Si se produce un cambio instituciona en € paisy se pasa a un sistema federal, sin ninguna
correccion de las disparidades fiscales (en este caso, diferentes capacidades tributarias
dadas por €l ingreso per capita de cada region), los niveles de utilidad en cada region seran
iguales a ingreso per capita

Vg = (1 - tR).yR +tRYR = R (17)

Ve= (1-te).yp +toyp = Yp (18)

Paraunaregionj (j = R,P) laganancia o pérdida de pasar de un sistema centralizado a uno
descentralizado resulta de las diferencias entre (17) y (15) y entre (18) y (16); 0 sea,

DVJ = Vd - VC = tu.(yj - yu) (19)
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Con la descentralizacion gana lajurisdiccion R y pierde P ya que se elimina la transferencia
regional del sistema centralizado de gobierno.

Si la descentralizacion fiscal se lleva a cabo con ciertas restricciones sobre los gobiernos
locales se pueden presentar situaciones como las siguientes. Supdngase que la jurisdiccion
pobre es obligada a proveer e mismo nivel de gasto publico que brinda el gobierno central;
0 sea, debe mantener el gasto publico en € nivel t.y, (expresiéon (16)). Paralograrlo debe
aumentar la alicuota hasta t,. Lo opuesto sucedera en R. La funcion indirecta de utilidad
es

Vi=(1-t).y + Y=Y j=RP (20)

Con este arreglo fiscal se brindard e mismo nivel de servicios en cada jurisdiccion pero la
alicuota serd més ata en la region més pobre.

En un arreglo fisca alternativo € gobierno central puede fijar la aicuota en € nivel t, en
todas las regiones y dejar que cada region gjuste € nivel de gasto publico para cumplir con
su restriccion presupuestaria.  En este caso la funcion indirecta de utilidad sera

Vi = (1-t).y + Wy =Y | =PR; (21)

gue es igual alas expresiones (17) y (18) aungue con diferente composicion del producto.
En este caso particular, por e supuesto de linealidad de la funcion de utilidad, igua
eficiencia publico-privada e igual eficiencia centralizacion-descentralizacion, e resultado
de (17) y (18) esigua a de (20) y (21)**.

Este gercicio simple permite obtener algunos resultados interesantes para el tema
centralizacion-descentralizacion fiscal: (i) un sistema centralizado automaéticamente
redistribuye recursos de las regiones ricas a las pobres (expresiones (15) y (16)); (ii) la
redistribucion es tanto mayor cuanto mayor € tamafio del sector publico y mayores los
desequilibrios territoriales (ver también la expresion (19)); (iii) con descentralizacion fiscal,
s la region pobre (rica) debe o desea mantener el gasto publico al nivel centralizado, debe
aumentar (disminuir) la alicuota del impuesto; (iv) con descentralizacion fiscal, si laregion
pobre es obligada o desea mantener la alicuota del nivel centralizado, debe disminuir
(aumentar) e gasto publico. La justificacion de la existencia de transferencias
intergubernamentales (p.gj: regimenes de coparticipacion de impuestos) se basa, a menos
en parte, en la correccion de disparidades fiscales regionales y sus efectos.

5. LaDireccion de las Transferencias. Los Determinantes Econdmicos (Capacidad y
Necesidad Fiscal) y |os Determinantes Politicos

14 En el Capitulo IV se presenta un modelo mas general con diferencias regionales no sélo en losingresos sino
también en las preferencias y en el precio del bien publico. También se analizan las diferencias de eficiencia
entre provision centralizada vs. descentralizada.
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Un punto importante es €l de la direccion de las transferencias intergubernamentales y sus
determinantes. El argumento usual es € de "igualacion fiscal" que considera como
determinantes de las transferencias a la capacidad fiscal, por un lado, y a la necesidad
fiscal, por € otro. En términos smples la capacidad fisca se refiere a la base tributaria a
disposicion de la comunidad; con igual poblacion (L) y precio del bien publico (Pg) la
comunidad R podra proveer més bienes publicos con la misma presion tributaria (ON vs
OM) o, para proveer en la comunidad P lo mismo que en R la presion tributaria deberia ser
mayor (OR' vs OR) (Figura4). Si losingresos son iguales pero difiere Pg (més bgjo en R),
la diferencia es de necesidad fiscal. Proveer los bienes publicos es méas caro en P queen R
(lineas Ls vsLr) y se presenta la misma situacion cuditativa que en € caso anterior.

c

0 M N L.Yp/Pg L.Yr/Pg G

Figura4d

En base a estos argumentos se espera encontrar en la experiencia concreta de |os paises que
las transferencias sean de las regiones con méas capacidad fiscal y/o menos necesidad fiscal
a aquellas con menos capacidad fiscal y/o més necesidad fiscal. Si bien este principio
puede estar consagrado en los textos constitucionadles y legales que regulan €
funcionamiento del sector publico (por gemplo en Canada y la Argentina) no siempre
guedan reflgjados en e funcionamiento rea de los sistemas. En varios paises, a analizar
los determinantes de las transferencias intergubernamentales, ha surgido e hecho del poco
poder explicativo de las variables econdmicas representativas de capacidad y necesidad
fiscal y la necesidad de recurrir a otras explicaciones, fundamentalmente vinculadas con €
funcionamiento de las instituciones politicas (Inman, 1988), con la distribucion del poder
politico en el Congreso (Bennett y Meyberry, 1979; Holcombe y Zardkoohi, 1981; Porto,
1990; Porto y Sanguinetti, 2001; Atlas et a , 1996; Pereira, 1996) y con € color politico de
los gobernadores (Grossman, 1994; Rozevitch y Weiss, 1993).
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IV. GANANCIAS O PERDIDAS DE UTILIDAD POR LA CENTRALIZACION -
DESCENTRALIZACION FISCAL EN PRESENCIA DE DIFERENCIAS
INTERMUNICIPALES DE PREFERENCIAS, INGRESOS Y PRECIO DEL BIEN
PUBLICO; Y POR DISTINTA EFICIENCIA DE LA PROVISION CENTRALIZADA
VS. DESCENTRALIZADA

Considérense k municipalidades del mismo tamafio que proveen € bien publico g. La
funcion de utilidad del individuo representativo de cada municipalidad, que depende del
consumo per capitadel bien publico y de un bien privado (c), viene dada por

U(c.9) =G + g O<ax<1 1)

donde g es e bien publico municipal; y ak la intensidad de las preferencias por e bien
publico local.

En cada municipalidad el gasto se financia con un impuesto proporcional (alicuota ty) sobre
el ingreso per capita (Y« = PBlyk) que no origina costos de eficiencia; €l presupuesto
municipal (per capita) esigua a

te.Yk = O )
Reemplazando (2) en (1) se obtiene la funcién de utilidad indirecta
V*(t,a,y) =@- t)y, +(t.y ) 3

Se supone que la dicuota & es fijada a través de algin mecanismo politico de modo de
maximizar la utilidad en la municipalidad k. Derivando (3) se obtiene

1

te=@)" "y (4)

Si la decision de provision de g se toma centralizadamente, aplicando la alicuota uniforme
(t) gue maximiza la utilidad promedio, la funcion de utilidad indirecta es

Vty,a) = (1-t)y + (ty)?® (6

dondey esd ingreso promedioy a laintensidad promedio de las preferencias por €l bien
publico local. La aicuota que maximiza la utilidad promedio es

t=(a)ra.y? (6)
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La utilidad en la municipalidad k, con decisiones totalmente descentralizadas, resulta de
(3). Con dicuotay gasto fijados centramente la utilidad en k viene dada por

Vita,y,y) =@- .y, +Ey)*™ ()

La ganancia o pérdida de la centralizacion resulta de la diferencia ente (7) y (3),
DV =V, - V*=(7)- B =Y.t - ) + (Y™ - t,.y,)™ (8)

y depende de |a diferencia de preferencias y de la diferencia de ingresos.*®

Se andlizardn los siguientes casos. 1. Preferencias iguales e ingresos distintos, 2. Ingresos
iguales y distintas preferencias;, 3. Preferencias e ingresos iguales y distinta eficiencia
(distinto precio del bien publico local) segin que la provison sea centralizada o
descentralizada.

1. Preferencias iquales e ingresos distintos

La expresion (8) se transforma en

DV = yi.(t - 1) + (ty)? - (te.yi) @ ©)
=2 (10)
Yi
=2 (11)
y

Como en este caso tk.yk = t.y, ladiferencia de utilidades es

=y
DV =al= (1- Tk (12)

1515t esendégenay dependede y , a, seglin puede apreciarse en (4) y (6).
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La municipalidad gana con la centralizacion si y < y; pierde en el caso contrario. Es €l
efecto transferencia regional de la centralizacion.

2. Ingresos iguales vy preferencias distintas

En este caso |as alicuotas son

resultando
DV =Vo- V= ¥t - 1) +y™ (1 - 1) (15)

expresion gque es negativa si \% >1 (figura 1), o sea cuando,
k
L= (y** Ty)(t% - ) /(t- t) (16)

La condicién (16) se cumple sempreque t * t,, 0 sea, cuando ax ! a. Esd efecto
diferencia de preferencias. La centralizacion siempre origina pérdidas de utilidad alin
cuando los ingresos sean iguales s es que las preferencias difieren. Esta es la base del
teorema de la descentralizacion de Oates (1977a)*°. En la Figura 1, una alicuota distinta a
tx -gque esla que maximiza V- origina una pérdida de utilidad. Sea mayor o menor a t (p.
g. % 6 t4) lautilidad en la comunidad k disminuye a Vi".

\Y,

V*

Vo

Figural

16 \/er seccion 1. 5.
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3. Preferencias e ingresos iguales. Distinta eficiencia (o precio del bien publico local)

El presupuesto per capita en valores nominales viene dado por

Gk = .Yk
G =ty
En la funcién de utilidad los argumentos son las cantidades reales de bienes, que resultan de
% = GG (17)
g=9G (18)

Los niveles de utilidad con provisiéon descentralizada 'y centralizada son, respectivamente,
Vk = (1' tk )'yk + (gk 'tk -Yk)ak (19)
Ve =(@- )y, +(gt.y)™ (20)

Siendo |as alicuotas,

1 ayg

L=y a ™ g™

1 a

t = y'lal-a .gl-a
El cambio en la utilidad a pasar de provision descentralizada a centralizada es la diferencia
entre (20) y (19),
DV =V -V, =(20)- 19) =y, (& - ) +(9t.y)** - (G L.y, )™ (21)
y €l signo depende de las diferencias de ingresos, de preferencias y de €ficiencia
(parédmetros 'y, a y g, respectivamente). Si las preferencias y los ingresos son iguales
resulta, operando,

a

Ve -V, =atifa- 1].%%1% - g

|-O:

(22)

Q.l.

yS g> o la expresion es positiva significando que a centralizar (descentralizar) la
provision se produce una ganancia (pérdida) de eficiencia. La expresion (22) representa €l
efecto diferente eficiencia productiva de la provision centralizada - descentralizada del bien
publico local.

Las expresiones (19) a (22) pueden utilizarse también para €l andlisis de diferentes precios
del bien publico local ante provision centralizada y descentralizada. En este caso, dado €l
gasto nominal, la cantidad real del bien pablico es

&= G/ px
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g=Gl/p
donde px es el precio en lamunicipalidad k y p es el precio promedio. S se definen

& = 1/px

g=1/p
se obtiene unarelacion inversaentre p y g. Cuanto mayor seap menor es g. Si se centraiza
la provision del bien publico local se obtiene una ganancia por menor precio si p < fx, O
sea, g> g« como en (22). Este es @ efecto diferencia de costos o precios debido a la
provision centralizada - descentralizada del bien publico local.
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4. Niveles de utilidad correspondientes a provision centralizada y descentralizada vy
ganancias o pérdidas de utilidad por |a centralizacion

Funcién de utilidad indirecta. Alicuota
Municipalidad k
Modelo descentralizado | V* (t,.,a,,y,) =(1- t.).y, +(t.y, ) * 11 1
te = (@)% Y,
Modelo centralizado VE(t,a,,y, v, )=(1- t).y, +(ty)* L
< Gag, Y y) =1- 0.y, + () t= (@)t

Ganancia o pérdida de utilidad por la centralizacion
1. Caso general

DV =V, - V*=(7) - (3 = Yty - 1) +(Ly)™ - (. y,)™

2. Preferencias iquales e ingresos distintos

1
DV =ats (1- 2¥)
y

3. Ingresosiqualesy preferencias distintas

DV =V, V* = y(t, - ) +y™ (£ - 1)

4. Preferencias e ingresos iguales. Distinta eficiencia (0 precio del bien publico local).

DV :aé.[a'l - 1].(9% - g;_a)

Gk, g = pardmetros de eficiencia; o

g =—g=>  p,p=preciodd bien piblico local.
p

k
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V. TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES, "FLYPAPER EFFECT" Y
"ESFUERZO FISCAL"

1. Planteo Tedrico

Uno de los fundamentos para la introduccion, en la década de los sesenta, del régimen de
coparticipacion (“revenue sharing") en los Estados Unidos de Norte Ameérica fue la
preocupacion por la tendencia del gasto de los gobiernos estatales y locales (en adelante,
gobiernos locales) a ubicarse en niveles inferiores a los 6ptimos. La "competencia
tributaria’ era la responsable del nivel sub-Optimo (inferior) del gasto local (Break, 1967).
Las transferencias no condicionadas desde el gobierno nacional proveerian los fondos para
incrementar el gasto local. El fundamento del revenue-sharing es, desde esta perspectiva, la
eficiencia econdmica.

Heller y Pechman (1967) propusieron € revenue-sharing basados en la idea de un
desbalance entre la evolucion de los recursos y gastos de los distintos niveles de gobierno.
Visualizaban "superavit" a nivel federal y "deficit" a nivel local. El revenue-sharing era e
medio para conectar el rapido crecimiento de los recursos del gobierno federal con el rapido
crecimiento de la necesidad de gasto de los gobiernos locales. Uno de los argumentos era
que los fondos de la coparticipacién brindarian un gran estimulo a gasto local. Las
estimaciones de Pechman eran que aproximadamente 52 centavos de cada peso adicional de
coparticipacion se destinaria a gasto publico local adicional. Ese incremento era muy
superior a la propension marginal a gastar en hienes locales que se estimaba, por ese
entonces, entre 0,10-0,15 centavos por cada peso de ingreso adicional. Vale la pena
detenerse en € argumento de Pechman. Supongase (Figura 1) que OA = OB es € ingreso
(PBI) de la comunidad y que no existe un régimen de revenue-sharing. La comunidad
selecciona €l mix gasto publico (Gpu)-gasto privado (Gpr) que maximizala utilidad. OC es
el gasto privado y OD € gasto publico. Como €l presupuesto esta equilibrado y no hay
coparticipacion de impuestos, la recaudacion tributaria local esigual a CB (= OD). Si se
entrega una transferencia no condicionada a gobierno local (lump-sum, con solamente
efectos ingreso) la restriccion presupuestaria de la comunidad se desplazaa A'B'. Si los dos
bienes son superiores aumentan tanto el consumo del bien publico (de OD a OD') como del
bien privado (de OC a OC"). Esto implica que una parte de la coparticipacion se destina a
gasto privado (CC'). No hay nada andmalo en este resultado; es el esperable segin la teoria
econdmica standard. La critica usua a régimen de revenue-sharing (coparticipacion)
porque tiende a disminuir la recaudacion tributaria loca es una critica ad-hoc, no
consistente con la teoria.



Gpu 4

A’
A \
D" R’
D’ \ R
D R

\
0

cc ¢ B B’ Gpr

Figural
EQUILIBRIO DEL GOBIERNO LOCAL.

Hay una segunda cuestion de interés. Bradford y Oates (1971) demostraron tedricamente la
equivalencia -para varias reglas de decision colectiva- entre €l efecto de un incremento en
las transferencias no condicionadas y un incremento del mismo monto en € ingreso de la
comunidad, sobre € crecimiento del gasto publico local. La idea es que s la restriccion
presupuestaria de la comunidad se desplaza de AB hacia A'B’, ya sea por crecimiento de las
transferencias intergubernamentales o del ingreso de la comunidad, la respuesta del mix
gasto publico local-gasto privado, tendria que ser la misma. El punto de equilibrio se
desplazaria de R a R’. En la vison de Pechman esto no ocurriria; € gasto publico
aumentaria més ante un incremento de un peso de coparticipacion (0,52 centavos) que ante
un aumento del ingreso de la comunidad (0,10-0,15 centavos). El punto de equilibrio se
desplazariaa R' s aumenta el ingreso, pero iria a un punto como R" ante un aumento de la
misma magnitud en la coparticipacion.

Este efecto diferente de los incrementos de la coparticipacion y del ingreso es o que ha
sido bautizado en la literatura como "flypaper effect".

El "flypaper effect” es motivo de preocupacion ya que sugiere que los representantes de la
comunidad (politicos y/o burécratas), al tomar decisiones presupuestarias, se apartan de las
preferencias de los ciudadanos. Sugiere también gque la competencia politica es insuficiente
para garantizar la disciplina fiscal. Una segunda cuestion a notar sobre el "flypaper effect”
es que implica (comparado con el resultado de la teoria econdmica usual) "gasto publico
excesivo" y "presion tributaria excesiva' por parte de los gobiernos locales. En términos
del gréfico, € gasto publico es excesivo en D'D"; la recaudacion tributaria local es
"excesiva' en un importe ssmilar (D'D" = C'C").

L as consideraciones anteriores revelan la existencia de algunas fallas de razonamiento en |o
vinculado con € "revenue-sharing”. Por un lado, se presenta como un rasgo perverso de la
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coparticipacion que genera una reduccién en la recaudacion tributaria local; por otro lado,
Se presenta como rasgo perverso gue induce gasto publico local (y, por consiguiente,
recaudacion local) excesivol’. Este diagndstico, inconsistente desde e punto de vista
l6gico, es usualmente encontrado en la Argentina. Y las propuestas para corregir la
anomalia resultan sorprendentes: p.gj. dentar via e régimen de coparticipacion, el esfuerzo
tributario local. Hay gasto y recaudacion local excesivos. Y larecomendacion es estimular
con e régimen de coparticipacion que €l "exceso" sea aun mayor. Este punto ha sido
expuesto claramente por Bird y Fiszbein (mimeo, 1996) con referencia a Colombia: "On
the whole, the evidence to date in Colombia in any case appears to support more the so-
called "flypaper effect”....than the "fiscal effort" hypothesis that increased transfers result in
reduced local taxes. If so, this casts doubts on the good sense of following the frequent
advice to place still greater weight on rewarding fiscal effort by incresead transfers -unless,
for some reason that is far from clear....a larger public sector is in itself assumed to be a
mayor policy objective” (p.18)

2. Algunas Estimaciones Disponibles

2.1. Las estimaciones empiricas para los EEUU dan cuenta de la existencia de "flypaper
effect” de variada intensidad. El efecto esta presente en todas las estimaciones y la
diferencia es solamente s €l efecto resultante "is simple large or if it is enormous’. En la
TablaNo 1 se incluyen las estimaciones recopiladas por Hinesy Thaler (1995).

TABLA N° 1.

ESTIMACIONES DEL "FLYPAPER EFFECT".

Autor Muestra Cambio en € gasto ante
cambios en la
“ coparticipacion”
Inman (1971) Panel study of 41 city 1.00
budgets
Weicher (1972) State aid to 106 municipal 0.90
governments

1 El punto de referencia para juzgar el comportamiento de los gobiernos locales cambia en esas dos
versiones. En la version "esfuerzo fiscal”, que predice disminucién de la recaudacion propia cuando aumenta
la coparticipacién, se compara la situacion que resultaria de gastar toda la transferencia en el bien pablico
(R™) con el punto de equilibrio R'; ese patron de comparacién es extremo ya que supone que la elasticidad -
ingreso del gasto privado es igual a cero. En la versiéon del "flypaper effect” se toma como patréon de
comparacion el punto de equilibrio que resultaria cuando aumenta el ingreso de la comunidad (R'),
suponiendo que las elasticidades ingreso de |os dos bienes son positivas.
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Weicher (1972)

Gramlich and Galper (1973)

Gramlich and Galper (1973)

Bowman (1974)

Bowman (1974)

Feldstein (1975)

Olmsted, Denzau and
Roberts (1993)

Case, Hines and Rosen
(1993)

Patrén de comparacion

Nota: ver referencias y otros detalles en Hinesy Thaler (1995).

State grants to independent
school districts

Federal grants to loca and
state governments

Federa and state aid to 10
large urban governments

Federal education grants to
West Virginia  school
districts

State grants to West Virginia
school districts

State grants to
M assachusetts towns

Missouri state aid to locd
school districts

Federal grants to 48 states.
1970 - 1985

Propension margina de los
gobiernos locaes a gastar
ingreso.

0.40

0.43

0.25

1.06

0.50

0.60

0.58

0.65

0,05/0,10

Los menores valores para € incremento del gasto publico local ante incrementos en las
transferencias se ubican entre 0,25/0,43 centavos por peso, que resultan muy superiores ala
propension marginal a gastar ingreso por parte de los gobiernos locales (0,05/0,10).

2.2. En la Argentina existen menos estudios disponibles. Con diferencias de método y de
muestras utilizadas, los resultados otra vez solo difieren en s e "flypaper effect" es
"simplemente grande 0 S es enorme”. Pero estd presente en todos los resultados y asume

formas variadas.
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TABLA N° 2.

ESTIMACIONES DISPONIBLES EN LA ARGENTINA

Autor Muestra Cambio en € gasto ante
cambios en la
coparticipacion

A. Porto (1969) Municipaidades de la 0,67
Provincia de Buenos Aires| (antecambiosen el PBI:
1964 (corte transversal). 0,00065)

J. Berlinski (1973) Provincias Argentinas. Pool. 0,88
22 provincias. 1959 - 1963. | (ante cambiosen € PBI=0,03)

H. Nufiez Mifianay A. Porto | Provincias Argentinas. Serie 0,81

(1982) de tiempo para € conjunto| (antecambiosen e PBI=
del Pais. 1958 - 1979. 0,015)

H. Nufiez Mifianay A. Porto | Provincias Argentinas:

(1984) 1960 (corte transversal) 1,18
1980 (corte transversal) 2,16

A. Poto y G. G. Porto| Municipaidades de la 1,25/1,36

(1994) Provincia de Buenos Aires.| (ante cambiosend PBI no
1991 (corte transversal). significativamente distinto

de cero)

L. Gasparini y A. Porto| Municipaidades de la

(1997) Provincia de Buenos Aires.
1991 (corte transversal).

Evidencia de flypaper en las
ecuaciones de: salarios
publicos municipales,
empleo publico municipal;
gasto publico municipa (En
general e coeficiente de las
transferencias es €l doble del
PBI (en logaritmos)).
También  aparece  otra
evidencia de flypaper: s la
provincia incrementa su
gasto en una finaidad
especifica en un municipio,
el gasto municipa en esa
finalidad disminuye
(relacién  de sustitucion);
pero € gasto municipal total
no se modifica.
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C. Ponce (1997)

Serie Estudios Fiscales N°
82 (1999)

Municipalidades de
Cordoba. Afio 1992. Doble
logaritmica

Municipalidades Provincia

de Buenos Aires.

W Cortes transversales;
lineal para cada afio entre
1970y 1986.

B Doble logaritmica (1986)

Elasticidad transferencias:
0,66
Elasticidad ingreso: 0,30

1,271 4,29
(ante cambios en el PBI:
-0,004 y 0,0055)

1,27
(ante cambios en el PBI:
0,008)

Estudios Fiscales N° 82
(1999)

Gobiernos Provinciales
Datos de panel 1970 —
1995

0] Minimos Cuadrados

Ordinarios

(i) Efectos Fijos

(ii) Efectos Aleatorios

Ante cambios en €l PBI:
0.0598
Ante cambios en las
transferencias:
0.877

Ante cambios en €l PBI:
0.0458
Ante cambios en las
transferencias.
0.242

Ante cambios en €l PBI:
0.0537
Ante cambios en las
transferencias:
0.515

3. Simetria - Asimetria de la respuesta del Sector Loca ante aumentos vy disminuciones de

las transferencias

El "flypaper effect” ha estado, en general, asociado con incrementos en las transferencias
intergubernamentales. En series de tiempo lo que se analizé empiricamente fue la relacion
entre incrementos en el ingreso y en la coparticipacion y € incremento resultante en €
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gasto publico local. En estimaciones de corte transversal €l andlisis se refiere ala variacion
del gasto local a pasar a comunidades con mayores ingresos o transferencias. Una
pregunta reciente de Stine (1994) y Gamkhar y Oates (1996) es s e flypaper effect es
simétrico o0 asimétrico. Es decir, s la respuesta del gasto local es igual cuando aumenta en
un peso la coparticipacion que cuando disminuye o s es diferente, en cuyo caso existe
asimetria. La literatura empirica para los EEUU no ha mostrado una respuesta Unica. La
Figura 2 presenta € problema y los principales resultados empiricos. Si la restriccion
presupuestaria de la comunidad pasa de AB a A'B' debido a un incremento en la
coparticipacion, € gasto local cuando hay flypaper effect pasariaa R" (y no a R' como seria
esperable del teorema de la equivalencia de Bradford y Oates). Ahora bien, s luego la
coparticipacion disminuye de A'B' a AB la pregunta es cual es la respuesta del gasto
publico local. Paralos EEUU hay tres resultados empiricos disponibles. El de Gramlich
(1977) que indica una forma de asimetria tal que el gasto publico local permanece
aproximadamente constante en el nivel anterior y el gjuste se realiza via desplazamiento del
gasto privado (aumento de la presion tributaria local). La situacion final en ese caso seria
la siguientee  AB es la restriccion presupuestaria después de la disminucion de la
coparticipacion; OD" es € gasto publico (permanece en € nivel anterior), la recaudacion
tributaria aumenta en ZR", compensando exactamente la disminucién de la coparticipacion.
Esta es la forma de asimetria denominada "desplazamiento fiscal" ("fiscal replacement”).
Un segundo resultado es € de Stine (1994): ante la baja en la coparticipacion, e gasto
publico disminuye en una suma superior, p.g. a punto R™, en cuyo caso la recaudacion
tributaria propia disminuye junto con la disminucién de la coparticipacion. Esta eslaforma
de asimetria denominada "contraccion fiscal" (“fiscal restraint”). Latercer evidencia es la
provista por los propios Gamkhar y Oates que encuentran simetria, de modo que cuando la
coparticipacion disminuye en BB' (=AA"), € punto de equilibrio pasa de R" a R. Hay
flypaper effect y es simétrico.

A

Gpu

A’

A

D Z R”

\‘.\ R
R
R
0 >
B B’ Gpr
Figura2

50



4. Explicaciones del "flypaper effect”

Figura3

De los modelos usuaes del federalismo fiscal (Secciones Il. 2.y V. 1) resulta que a partir
de un punto de equilibrio inicial como 1 (Figura 3) es esperable, si 1os dos bienes (c,G) son
superiores, que a aumentar € ingreso privado (Y) o las transferencias
intergubernamentales (d) en e mismo importe, se pase a nuevo punto de equilibrio 2 (esto
debido a que d e Y son sustitutos perfectos en la restriccion presupuestaria). Frente a ese
resultado tedrico (equivalencia de Bradford y Oates, 1971) la mayoria de los estudios
empiricos sugieren que las respuestas son distintas. Se pasa de 1 a2 s aumenta €l ingreso
privado de la comunidad, pero de 1 a 3 si o que aumenta son las transferencias. O sea, un
incremento en las transferencias incrementa el gasto publico mas que un incremento del
mismo importe en €l ingreso privado. Este resultado empirico denominado “flypaper
effect” es preocupante ya que sugiere que los representantes de la comunidad no siguen, a
menos en cuestiones presupuestarias, 10s deseos de |os ciudadanos - votantes.

Ante la divergencia entre el resultado tedrico esperable y los resultados que surgen de las
estimaciones economeétricas disponibles, el paso siguiente fue buscar explicaciones que |os
compatibilizaran.

4.1 Explicacion del efecto flypaper por model ado inadecuado
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Figura4d

Una primera explicacién es que e "flypaper effect" es solo una apariencia debido a que se
ha interpretado o modelado erroneamente; con e andlisis correcto € “flypaper effect”
desaparece. Si AB es la recta de presupuesto inicial, la canasta de bienes resulta del
equilibrio en & punto 1 (Figura 4). Con un incremento en e ingreso de la comunidad se
pasa a punto 2 y con una transferencia intergubernamental a punto 3. Y esa diferente
respuesta es lo que se ha denominado “flypaper effect”. Pero en redlidad en tanto un
incremento del ingreso desplaza la recta de presupuesto paraelamente de AB a DE, €
desplazamiento para la mayoria de las transferencias no es paralelo (transferencias de suma
fija) sino que € disefio es tal que se pasa de AB a AC (transferencia condicionada o con
contrapartida) (ver 11.2). Una transferencia del mismo importe que un incremento en €l
ingreso da lugar a un mayor incremento del gasto publico simplemente porque tiene no solo
un efecto ingreso, sino también un efecto sustitucion. Con un modelo correcto y con
estimaciones correctas |la anomalia desaparece.
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4.2. El efecto flypaper v & costo marginal de los fondos puiblicos'®

Un segundo grupo de modelos, en caso de encontrar € “efecto flypaper”, 1o explica con los
instrumentos usuales de la teoria de las finanzas publicas. Supéngase que la curva de
demanda por € bien publico es FD, que Pg = 1y que 1L es la curva de costo marginal
social de los fondos publicos (Figura 5). El presupuesto inicial es ORST. Si la transferencia
desplaza la curva de costo margina de los fondos publicosa 1IM’L’, e sector publico puede
proveer la cantidad 1M’ sin que exista carga excedente de los impuestos. Las transferencias
hacen menos costosa la provisién de hienes publicos en la comunidad y ali se puede
encontrar la explicacion del flypaper effect. EI nuevo equilibrio se ubica en OR’. Si la
elasticidad precio de la demanda por € bien publico es unitaria e gasto de los
consumidores, en ese bien, en Sesigua a de S. De esa forma, toda la transferencia se
gasta en € bien publico. Por otro lado, si € ingreso de los consumidores aumenta en un
importe exactamente igual a de la transferencia (la demanda se desplaza de D a D’) €
presupuesto aumentaria tanto como €l ingreso solo s la elasticidad ingreso del bien privado
fuera igual a cero (punto M", con € costo margina de los fondos publicos dado por OT).
Por el supuesto de elasticidad precio unitaria de la demanda el gasto total en S" esigua a
de M". Es €@ tamafo relativo de las elasticidades precio e ingreso lo que determina si €l
efecto flypaper estara 0 no presente. Es més factible que una transferencia que disminuya
el costo marginal de los fondos publicos de lugar a un efecto expansivo mayor sobre €l
presupuesto que un incremento del ingreso del mismo importe. Por jemplo, en la situacion
presentada, para que resulte un aumento del presupuesto de igual monto ante un cambio
igual en latransferencia o en e ingreso se requiere: en €l caso de una transferencia, que la
elasticidad precio del gasto publico sea unitaria; en € caso de un aumento en € ingreso se
requiere ademés que la elasticidad ingreso por € bien privado sea cero). En este modelo las
cantidades de G resultantes son distintas ya que € gasto publico aumenta en el mismo

18 E| costo marginal de los fondos publicos es la suma del costo directo (el dinero que se transfiere del sector
privado al sector publico) y el costo indirecto o carga excedente (por la brecha que introduce el impuesto
entre el precio que pagan los consumidoresy el costo marginal de produccion del bien). El costo total (CR) de
larecaudacién (R), suponiendo costo marginal constante del bien y unaalicuotat, viene dado por

CR = recaudacién total + carga excedente
1 2
CR=t.pg+ E.p.q.h.t

Si cambia la alicuota, suponiendo un cambio pequefio de modo que la base imponible pueda considerarse
constante, resulta

dCR=(1+ht) p.gdt = (L+ht)dR
y €l costo marginal de los fondos publicos es

9CR _ 1 +1t)
dR

donde ht es la carga excedente marginal. Para mas detalles ver SeccionesVI1y IX. 2.
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importe en los dos casos pero € costo marginal social es méas bajo cuando aumentan las
transferencias.

Py F
Costo marginal

social delosfondos
publicos

0 R R G

Figura5

4.3 El efecto flypaper y lateoriade la eleccion publica: € comportamiento burocrético

En un tercer grupo de modelos €l “efecto flypaper” resulta una anomalia explicable con
distintos tipos de modelos de la teoria de la eleccion publica. En lo que sigue se presentan
dos explicaciones basadas, respectivamente, en e comportamiento burocrético
maximizador de presupuesto y en la existencia de ilusion fiscal en los ciudadanos.

Una de las explicaciones del flypaper effect se basa en e modelo de comportamiento
burocratico (ver seccion 1. 1). En el modelo burocrético de equilibrio parcia se supone que
el burécrata maximiza e tamafio del presupuesto sujeto a dos restricciones. (i) que €
presupuesto total (costo total) sea igual a beneficio total que los ciudadanos obtienen del
bien pablico; (ii) que & beneficio marginal del bien publico sea no negativo.

En la Figura 6 FD es la curva de demanda y OA € costo medio constante (igual costo
marginal). El output de equilibrio burocrético es OC en e que OFEC (beneficio total) es
igual a OABC (presupuesto total). Los triangulos AFM y MBE son iguales. En este caso e
beneficio marginal es positivo en € nivel de output burocrdtico de equilibrio. Como
referencia se ubica € punto M de equilibrio competitivo. El nuevo output de equilibrio,
después de la transferencia por unidad de producto igual a AA', es 0C' ya que en ese punto
se igualan e beneficio total (OFE'C') y e costo total para los consumidores (OA'RC'). Los
triangulos A'FM' y M'RE' son iguales. El presupuesto total es igua a OAR'C' que se
financia con la transferencia del gobierno central (AA’'RR’) y € pago total de los
consumidores (OFE’C’). El presupuesto aumenté mas gue la transferencia ya que ahora se
recauda la suma adicional CEE’C’ de los ciudadanos votantes.
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Supdngase ahora que e costo marginal es 0Z (Figura 7) de modo que igualar € beneficio
total con e costo total implicaria proveer output burocrético en un nivel superior a 0D, lo
que haria que €l beneficio margina de los consumidores fuera negativo. En este caso la
segunda restriccion es operante y el output burocratico no puede superar OD. Para capturar
todo € beneficio de los consumidores (OFD) la Unica via a disposicion del burécrata es
incurrir en ineficiencia X de modo que incrementando & costo unitario (de 0Z a ON) se
logra cumplir con las dos restricciones. El beneficio total (OFD) esigual a costo total con
ineficiencias (ONMD) y € beneficio margina para los consumidores es igua a cero. Si €
gobierno central entrega ahora una transferencia por unidad de producto igual a NP, €l
burdcrata la capturara totalmente via incremento de la ineficiencia X en NPP'M. El
presupuesto aumenta en el importe exacto de la transferencia.

E
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Figura7
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4.4 El efecto flypaper v la teoria de la e eccién publica: ilusion fiscal

Una explicacion alternativa del "flypaper effect” depende del supuesto de ilusion fiscal.
Cuaquiera sea € disefio de la transferencia (suma fija o porcentaje del presupuesto) €l
ciudadano toma sus decisiones en base a nivel de provision del bien publico (G) y €
impuesto gue debe pagar (t =(1- a)PLL'G, donde a es la fraccion ddl costo que se paga
con la transferencia). Las rectas con y sin transferencias estan representadas en la Figura 8.
N es e punto de equilibrio sin transferencias. Con transferencias e ilusion fiscal, supéngase
gue el nuevo equilibrio se ubicaen N'. En este caso toda la transferencia se gasta en € bien
publico manteniéndose el consumo privado en Cy. Este resultado se obtiene si 1a elasticidad
— precio de la demanda por € bien publico es unitaria. Si la transferencia del mismo monto
solo origina efectos ingreso, para pasar de N aN’, se requeriria que la elasticidad — ingreso
del bien privado fuera cero. La existencia o no del “flypaper effect” depende entonces del
tamano relativo de las elasticidades precio e ingreso. En el caso de lafigura el efecto estard
presente si la dasticidad — precio de la demanda por € bien publico es unitaria (resultado
no demasiado extrafio) y s la elasticidad ingreso del bien privado es mayor que cero
(resultado que tampoco es demasiado extrafio); con estos supuestos toda la transferencia se
gasta en e bien publico, pero solo se gasta en ese bien una parte de un incremento del
ingreso del mismo importe). En esta explicacion el cambio de la recta de presupuesto del
consumidor es e mismo ya sea que la transferencia sea de suma fija o proporciona a
presupuesto.

Y=c

Go
0 YL YL
(1- a)Pg
(sin transferencias) (con transferencias)

Figura 8

56



VI. IMPOSICION OPTIMA Y TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES. NO
MOVILIDAD DE LAS PERSONAS

1. Imposicién éptima en una jurisdiccion. Regla de Ramsey

Supdngase una jurisdiccion que debe financiar un nivel Gy de gasto con n impuestos
especificos sobre los bienes i. La alicuota (t;) de los impuestos est, = ¢ - pi, donde g son
precios a consumidor y p los precios a productor, que se suponen constantes. La funcion
de utilidad indirecta del agente representativo es

V=V(@,Y)

dondey es €l ingreso individual que se supone exdgeno. La funcidon a maximizar es
L= L-V(qi ’y)+ n[ti X, - Go]

donde % es la cantidad demandada por cada individuo del bieni (L. x = X). Suponiendo
efectos - precio cruzados y efectos ingreso nulos, derivando con respecto a las t, resultan
las siguientes alicuotas, expresadas como porcentagje del precio de los bienes,

t,=i=(nt)s i=1,...n @)

donde mes el costo margina social de los fondos publicosy | la utilidad marginal privada
del ingreso (m>| , por tratarse de impuestos distorsionantes); h; es la elasticidad precio de

e t ] . )
la demanda. Se verifica que % <0; o sea la dicuota sera tanto mayor cuanto mas

indlastica a precio seala demanda por € bien. Es la regla de Ramsey de fijacion de precios
o alicuotas sobre bienes, cuando existen restricciones en cuanto a uso de instrumentos, p.
g. por alguna razén no pueden utilizarse impuestos no distorsionantes*®.

El costo marginal socia de los fondos publicos, normalizado por la utilidad marginal
privada del ingreso, se obtiene a partir de (1) y viene dado por

m_ 1 -
r=en =1, . n. (2

2. Imposicion dptima en dos jurisdicciones con € sistema tributario descentralizado. Regla
de Ramsey en cadajurisdiccion

Si hay dos jurisdicciones (provincias j= 1,2), conigual | pero con diferentes elasticidades
de demandayy, por consiguiente, distintas aicuotas Optimas, se tendré

19 |os efectos de |os impuestos distorsionantes sobre | a asignacion de |os recursos se analizan en la Seccion
XIl. 6.
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m_ 1 .
T TR i=1, ...n (3)

ji=12
Es la regla de Ramsey para cada provincia por separado. El costo marginal de los fondos

publicos es igual para todos los bienes dentro de cada Provincia, pero difiere entre
Provincias.

3. Imposicion dptima con € sistema tributario centralizado. Regla de Ramsey a nivel de
todo € pais

Se suponen dos Provincias con igual nimero de poblacion y todos los individuos con €
mismo ingreso exégeno (y). El gobierno nacional maximiza

_ 9 ( ) €o o l‘;|
L=a L;V;la; y/+ mea a t;-X;; - 26, (4)
j i a
siendo la condicién de 6ptimo
|E: 1—ti.hi1 = 1-téhi2 = L..n (5)
de modo que @ costo marginal socia de los fondos publicos se iguala entre bienes y entre
regiones.
Para un mismo bien i, las alicuotas 6ptimas difieren entre las jurisdicciones ya que
til — ni2
t n

i2 il

La region con demandas mas inelasticas tendra alicuotas mayores. El sistema tributario se
disefia para minimizar la carga excedente de la recaudacion total (2&), sin importar la
region en la que se redliza el gasto. EI cumplimiento de (5) requiere, entonces, instrumentar
un sistema de transferencias intergubernamentales para que cada regién pueda satisfacer la
restriccion presupuestaria.

4. Imposicion optima con @ sistema tributario centralizado y objetivos de eficiencia y
eguidad. Laregla de Ramsey - Feldstein

S los ingresos de las personas difieren por regiones, pero son iguales dentro de cada
region, lafuncién a maximizar es

é u
I—:é bijVj(qij’yj)"'r@é é.tij'xij - 2Gol;l (6)
j €i | a
resultando las siguientes alicuotas Optimas,

o _tij _amSifa
Li=5; "% m phy (7)

m 1

Sj :m i:]., ..n (8)
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j=12
Vi
I 1y i
Las alicuotas en cada region dependen ahora de la elasticidad precio de lademanday de las
caracteristicas distributivas regionales de |os bienes.
Con consideraciones distributivas, ain cuando las elasticidades precio de la demanda sean
iguales para un mismo bien en las distintas regiones, se requerirdn transferencias
intergubernamental es por razones de equidad (expresiones (7) y (8)).

sj=b = valor margina socia del ingreso de la persona |

5. Presentacion gréfica.

En la Figura 1 se supone que m y m son los vaores que resultan de (3), con € sistema
tributario descentralizado. Si G es e nivel de gasto en cada jurisdiccion y cada una se
autofinancia, € costo margina de los fondos publicos serda m®y m°. No se cumple la
condicion de maximizacion del bienestar (minimizacién de la carga excedente) a nivel
nacional. Si se introduce un régimen de transferencias intergubernamentales para que se
cumpla (5), en laregién 2 se recaudara adicionamente R'>,Gy (=R'1Go), que se transferira a
la otra region. El costo margina de los fondos publicos es igual en las dos regiones (m),
Como Se requiere para minimizar la carga excedente (expresion (5)). En laregion 2, paraun
dado nivel de recaudacion, € costo margina de los fondos publicos es mas bgjo (m esta
por debajo de m). Esto se debe a que las demandas sean més inelasticas en 2 que en 1; aln
s laregion 2 es relativamente pobre y la 1 relativamente rica, 1a condicion de eficiencia (5)
requeriria transferencias de la jurisdiccion 2 ala 1. Si se tienen en cuenta consideraciones
distributivas (expresiones (7) y (8)), las curvas m y m cambian su posicion (m se desplaza
hacia arriba (mx) y m hacia abajo (my)); ahora, teniendo en cuenta consideraciones de
eficiencia y equidad, la transferencia es de la region rica a la pobre (GG B=GA). Los
objetivos de eficiencia y equidad influyen en e disefio (tamafio y direccion) de las
transferencias intergubernamentales para financiar & en cada region.

mo4 MiMMe M

Al i B

v

0 Ri & R G

Figural
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Un supuesto cruciad ha sido € de no movilidad de las personas entre las regiones. La
movilidad pone limites tanto a la diferenciacion de alicuotas como a las transferencias
intergubernamental es.

Las principales conclusiones son las siguientes. Si cada provincia se autofinancia con
impuestos sobre hienes, igualara € costo margina social de los fondos publicos, para todos
los bienes. Ese costo margina de los fondos publicos puede ser distinto entre las
provincias. Si se centraliza el sistema tributario, la minimizacién de la carga excedente,
implica iguaar e costo marginal de los fondos publicos, no solo entre bienes sino también
entre regiones. Esta igualacion, por razones de eficiencia, requiere que se instrumente un
sistema de transferencias intergubernamentales -ya que la minimizacién de la carga
excedente requiere recaudar en total 2 &, sin importar en que region se realiza el gasto.

Si se agregan consideraciones distributivas, €l costo marginal de los fondos publicos,
normalizado por la utilidad margina privada del ingreso, puede ser diferente entre las
regiones - aunque dentro de cada provincia sea igua entre bienes, s es que todos los
individuos de la provincia son iguales en cuanto a preferencias e ingresos. En este caso
también se requiere un sistema de transferencias intergubernamentales aunque con un
disefio distinto al anterior.

60



VIl. MODELOS DE ECONOMIA POSITIVA DEL FEDERALISMO FISCAL

1. Descentralizacidn Fiscal, competencia interjurisdiccional y tamafo del sector publico

En los modelos de economia normativa del federalismo fiscal se analizan la distribucion
eficiente de los gastos publicos y de los impuestos entre los distintos niveles de gobierno.
Esta asignacion eficiente determina la estructura vertical del sector publico de los dos lados
del presupuesto (gastos e impuestos) y, en € caso de desequilibrios fiscales verticales
(saldos positivos o0 “superavit” para algun nivel y negativo o “déficit” para otro), las
transferencias interjurisdiccionales para equilibrar los presupuestos de cada nivel. Como se
vio antes existe una variedad de modelos que se plantean en mundos de “first best” en los
gue no hay restricciones en cuanto a uso de instrumentos fiscales ni desvios entre los
deseos del principal (los ciudadanos) y los del agente (burdcratas y/o politicos). Existen
otros model os que estudian el disefio de politicas en mundos de “second best”. Por gjemplo,
una vision aternativa es la que brindan algunos estudios de economia positiva del
federalismo fiscal con una variedad de conductas leviatanicas (de politicos y burécratas)
gue conducen a un sector publico de tamafio excesivo. La idea basica de esta escuela es, a
partir de ese tipo de conductas y e consiguiente “tamafio excesivo’, disefiar una
“congtitucion fiscal” e instituciones fiscales que restrinjan (encadenen) a Leviatan.

Las ideas se pueden presentar en forma smple como sigue. Siguiendo a Brennan y
Buchanan (1977, 1978) se supone que €l Leviatan actla de modo de maximizar

S=(1-a) .R (b}) )

donde S es € excedente para uso discrecional, a es una constante que refleja e tipo de
instituciones fiscales adoptadas y R es la recaudacién total —que depende del tamafio de la
base imponible (b) y del nivel y la estructura de las aicuotas (t). Para maximizar S el
Leviatan maximiza R y minimiza a. En la constitucion fiscal es necesario imponer
restricciones sobre b y sobre t. Es interesante notar que esas restricciones coinciden en
algunos casos con las de la teoria normativa y difieren en otros. En e marco de la “public
choice’ la base imponible debe ser restringida y las alicuotas progresivas. El argumento es
gue cuanto mayor la base imponible, mayor la recaudacion y mayor e excedente. En la
teoria usua de las finanzas publicas la base amplia se defiende, entre otras razones, porque
permite disminuir la aicuota; y en la carga excedente que originan los impuestos, la base
influye linealmente en tanto que la influencia de la aicuota es a cuadrado. A un monopolio
le conviene una estructura regresiva de precios (precios decrecientes) para maximizar el
beneficio. En la teoria usual de las finanzas publicas la progresividad se sostiene sobre
bases de equidad.

En (1) Reslarecaudaciony aR (=G) € gasto publico. La expresion puede reescribirse
S=t.b(G)-G 2
de la que surge otra guia de la escuela de la public choice para € disefio de las instituciones

fiscales. Paraque a (y, por consiguiente, G) no tienda a cero se deberia relacionar la base
imponible del impuesto con e gasto publico. De esa forma la recaudacion dependeria de
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cuanto se gaste en € bien que constituye la base imponible. Por gemplo, un impuesto a las
naftas con afectacion especifica a la construccion de caminos; si € sector publico no gasta
en caminaos, no recauda.

L as prescripciones de politica que resultan de lo anterior son: impuestos de base restringida,
alicuotas progresivas y afectacion especifica de los impuestos.

Una forma adiciona de frenar a Leviatan —que funcionaria en forma automédtica y sin
necesidad de restricciones explicitas como las anterioress es por la via de la
descentralizacion fiscal y la competencia fiscal interjurisdiccional®®. La idea expuesta por
Brennan y Buchanan es que la base imponible en i depende de las dlicuotas eni y en las
otras jurisdiccionesj; 0 sea

bi=hi (ti,t) (©)

con ﬂT' <0 (s aumenta la alicuota en i la base imponible migra a otras jurisdicciones) y

ﬂ—bi>0 (s bajaladicuotaen j emigrabase imponible dei).

J
Este enfoque sugiere que el tamafio del sector publico deberia ser menor, ceteris paribus,
cuanto mayor es la descentralizacion de impuestos y gastos. Existen varios estudios
empiricos sobre € tema con resultados contradictorios en cuanto a la validez de la hipbtesis
(Oates, 1985, 1989). En la Argentina (Porto, 1993), definiendo € tamafio del sector publico
local como la suma del gasto provincia (neto de transferencias a municipalidades) y e
gasto municipal en relacion con e producto bruto interno, y € grado de descentralizacion
como larelacion entre e gasto municipa y la suma del gasto provincia (neto) y municipal,
encuentra evidencia de relacion negativa (en € sentido de la hipotesis de Brennan y
Buchanan). Por otro lado encuentra también que el tamafio es mayor cuanto mayor es €
grado de “separacion” entre las decisiones de gastar y recaudar (la“separacion” medida por
el porcentgje de gasto que es financiado por transferencias del nivel superior de Gobierno).
Relacionando descentralizacion y “separacion provincial” se encuentra asociacion negativa
indicando que “si €l gobierno provincia recibe una gran parte de su financiamiento del
nivel naciona (sin costos politicos) tendra incentivos para gastar centramente (con los
beneficios politicos consiguientes); en cambio, S una parte debe recaudarla con costos
politicos, tendra incentivos para descentralizar més servicios a las municipaidades’ (pag.
89).

2. Laparticipacion v e desarrollo de las virtudes civicas

La vision de Brennan y Buchanan de que los seres humanos actlian en forma deshonesta
("as knaves') s se les da la oportunidad ha sido desafiada por otros autores que resaltan el
papel las virtudes civicas de las personas (Frey, 1997). Segun este enfoque la constitucion
deberia disefiarse para incrementar la deliberacion entre e gobierno y los ciudadanos de
modo de contrarrestar el puro interés individual y alentar € desarrollo de las virtudes

20 En otros model os se obtiene relacion directa entre descentralizacion y tamario del gasto. Ver uno de estos
enfoques en la Seccion 3 de éste capitulo.
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civicas. Laidea es que una constitucion disefiada para "knaves', o aln para individuos que
actian pensando solo en su propio interés, tendera a desplazar las virtudes civicas.

La ideas pueden expresarse formalmente como sigue. Supongase un agente A y beneficios
y costos de una actividad que dependen de su desempefio o esfuerzo (P) y de ciertos
factores o controles externos (E). Lafuncion de beneficio neto (BN) es,

BN=B(P,E) - C(P,E) (4)

con By>0 ; By <O

Cp>0; Cyp >0

0 sea, beneficio marginal positivo y decreciente y costo marginal positivo y creciente. Las
condiciones de primer y segundo orden para un méximo de BN son, respectivamente,

Bp-C =0 )

Bpp - Cop <O (6)

La condicion de primer orden es una relacion implicita entre P y E. Derivando y
resolviendo se obtiene

dP/dE = (Bpe - Cpe) / (Cpp- Bpp) >=<0  (7)

Como en los modelos de "principal - agente”, se supone que € aumento del control
externo?! disminuye el costo marginal del desempefio (Cpe < 0). Si esefuerae Unico efecto,
0 sea, S e beneficio marginal del desempefio no se modificara (Bpe = 0), entonces un
géﬁ> 02. Ese efecto positivo se veria
edE g

incrementado si Bye > 0. En cambio, si los controles externos tuvieran un efecto negativo

mayor control externo mejoraria e desempefio

sobre el beneficio marginal del desempefio (Bpe < 0), podria ocurrir que S—E <0.

Frey argumenta que el disefio institucional afecta a B.e. Una constitucion disefiada para
deshonestos puede dar lugar a Bye < 0. El fundamento es que la motivacion intrinseca de |os
ciudadanos es afectada negativamente y/o sustituida por los controles externos; el control
cambia desde € interior a exterior de las personas. En cambio, una constitucion que
reconozcay aliente las virtudes civicas conduce a By positivo.

21 |_os controles externos pueden asumir formas variadas que van desde |as restriccionesincorporadas en las
constituciones fiscal es hasta | as reglamentaciones detalladas de las actividades productivas, lavida en
sociedad, etc.
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Frente a esos dos puntos de vista extremos (una constitucion para oportunistas y "free-
riders' y otra de deliberacién amplia de ciudadanos y politicos) se encuentra la alternativa
de disefiar una constitucion que impida comportamientos oportunistas, pero que confie en
los ciudadanos y los politicos. Constituciones y leyes disefiadas para € peor de los
comportamientos posibles, corren € riesgo de socavar la actitud positiva de los ciudadanos
y los politicos hacia esas leyes. Y esa actitud positiva es necesaria para e buen
funcionamiento del sistema econdémico-social. La participacion de los ciudadanos via voto
en elecciones generales, en referendum, etc. son instrumentos para € desarrollo de las
virtudes civicas y un mecanismo para €l logro de una asignacion eficiente de recursos en €l
sector publico.

Pommerehne y Weck-Hanneman (1996) y Frey (1997) encuentran que la evasion en los
cantones suizos esta relacionada con e grado de participacion de los ciudadanos. La
evasion es significativamente menor cuando los ciudadanos tienen control directo (via
mecanismo de la democracia directa) sobre el presupuesto del gobierno y viceversa. Para
la Argentina, Porto y Porto (2000) encuentra sugerencias de que € voto en las urnas
(democracia indirecta) puede ser un mecanismo de control de las decisiones fiscales.

3. Beneficios y Costos econdmicos y politicos (Weingast, Shepsle y Johnsen, 1981)

3. 1. Tamafio econémico Y politico de un proyecto

Supdngase un proyecto cuyos beneficios y costos vienen dados, respectivamente, por B(Q)
y C(Q); Q representa el tamafio del Proyecto. Se supone que no hay efectos externosy que
todos los beneficios y costos han sido computados y valuados en la forma econémicamente
relevante. El tamafio optimo (Qg) resulta de maximizar el beneficio neto (We),

Max We=Be(Q)-C(Q) )
Q

e - -c=0 ©)
Q

We g <o

Q

La situacion se representa en € Figural. a. Qe es el tamafio para €l que las pendientes de
B(e) y C(q) son paralelas. Bs(Q) mide los beneficios que obtienen los consumidores a partir
del proyecto; son los beneficios generados por el lado del producto final. Sin embargo, en
las decisiones politicas, aparece una forma aternativa (o complementaria) de medicién,
mirando también los beneficios por € lado de los insumos. Los dos enfoques son
diferentes; por gemplo, la provision del bien publico defensa (D) brinda beneficios
(econémicamente relevantes, o sea, de tipo samuelsoniano) a toda la poblacion; s Qo esla
cantidad y N e nimero de personas, todas consumen Qp. Pero en la economia positiva del
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sector publico es relevante el lado de los insumos: € empleo de mano de obra, la compra de
equipos y bienes y servicios, etc., generado por € proyecto (ya sea por politicas de
demanda efectiva, reactivacion, para favorecer a los propietarios de factores productivos,
etc.). En forma simple el beneficio total de un proyecto para un politico (B,) comprenderia
los dos aspectos, de modo que

Br (Q) =Be(Q) +C(Q) (10)

Resultando

Wp=Bp (Q -C(Q=B(Q) (11)

Requiriendo para un maximo,

We

=B, =0 12
Q o (12)
We —g <0

1Q

El tamafio @ es mayor que Q (Figura I. a). Esta es una base andlitica por la que se
considera que €l tamafio Optimo de un proyecto para € politico (economia positiva) es
mayor que e tamafio Optimo para el economista (economia normativa). Hay transformacion
de los beneficios y costos econdmicos relevantes, en beneficios y costos politicamente
relevantes.
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3.2. Aspectos regionales

El argumento anterior no considerala dimensién espacial. El problema no es solo € tamafio
del proyecto, sino también donde produce los beneficios, donde se compran los insumos y
donde se recaudan los recursos necesarios para € financiamiento. Supéngase que €l pais se
representa en la Figura 2; e rectdngulo mayor corresponde a todo € pais y los cuatro
rectangulos menores a distintas regiones o provincias. En algunos proyectos los beneficios
estan concentrados en una region; para simplificar se
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R]_ I:\)2
r

Figura2

asume que no existen efectos de “derrame’ territoriales (“spillovers effects’). El proyecto
seredizaen R, lugar geogréfico en € que se concentran los beneficios samuel sonianos.
Para concretar €l proyecto se necesitan insumos que se adquieren en todas las provincias,
de modo tal que C(Q) puede desagregarse en

C(Q=SCi(Q (13)
C; = importe gastado en la provinciai, por compra de insumos.

Si e proyecto se financia con impuestos gque se cobran en todo € pais, la region R paga
unafraccion (t1) del costo total,

T1=11.C(Q) (14)

La funcion objetivo del politico de la regiéon 1, que actia de modo de maximizar el
beneficio para Ry (Wpr1) -p.€j. en busca de su reeleccion (o sea, es racionalmente “miope”
en sentido geografico y en cuanto ala concentracion en e corto plazo)- serd

Wert = Be (Q) + C1 (Q) —11. C(Q) (15)

O sea, computa los beneficios econdmicos del consumo del bien (Be) y las compras de
insumos en laregion (C1) y ve como costo solo el financiamiento del proyecto que queda a
cargo de la comunidad local (t;.C). El tamafio que maximiza el beneficio politico en Ry
(Qrr1) surgede

1]WPRl

=B +C',-1,C'=0 (16)
Q

ﬂWPR’l
Q

=B"+C",-,C"<0
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Si se supone G’ >t;.C’, entonces, € tamafio resultante (Qpr1) €s mayor que € de la
maximizacion por € politico nacional (Qp) y éste es mayor que €l tamafio econdmicamente
eficiente. (Figural. b.)

3. 3 El Tamafio de un proyecto regional en funcién del grado de difusién del costo
(financiamiento) en todo €l territorio nacional

Supdngase que t; es funcion del nimero (n) de provincias (regiones o distritos); t = t1 (n),
tal que t;’ (n) < 0. Larelacion entre variacion del tamafio del proyecto (Q) y variacion del
porcentaje del financiamiento soportado por la comunidad local (t1), puede obtenerse
realizando €l andlisis de estatica comparativa; derivando (16) con respecto at; se obtiene,

(B",+C",-1,.C' ').‘;—Q- C'=0 (17)

1

y resolviendo,

Q. C
dt, (B"e+C"l- tl.C")

<0 (18)

S t; disminuye, Q aumenta y viceversa. Todos agquellos cambios politicos e institucionales
que tiendan a difundir el costo del financiamiento de un proyecto, incentivardn un
crecimiento de su tamafio. Por ggemplo, si t; es funcién negativa del nimero de distritos, €l
tamano resultante para el mismo proyecto sera mayor. Si el politico de la provincia R,
representa electoralmente ary (una circunscripcion electoral), region en la que debe obtener
lareeleccion, entonces, s en (15) solo cambiat;, €l tamafio politicamente dptimo es mayor.
En la Figura I. c. € tamafio resultante es Qmpi. A mayor regionalizacion politica
(fragmentacion de la representacion) mayor el tamafio politicamente optimo del proyecto.
En el limite, cuando t; _, 0 (n_y, ¥), € tamafio optimo surgira de

B'et+tC1(Q)=0 (19)
Resultando Qp1 (i —0; N —p¥ ). Figural. d.

3. 4. NOTA sobre la fragmentacion regional del poder politico en la Argentina

En esta seccion se han analizado algunos efectos econdmicos de la fragmentacion regional
del poder politico. El tema es de gran relevancia en € debate argentino actual ya que una
preocupacion de los politicos, ciudadanos y legisladores se centra en modificar la ley
electoral, de modo de lograr un mejor funcionamiento de las instituciones. Los desarrollos
de esta seccidn llaman la atencion sobre la posibilidad de que la fragmentacion regional de
las representaciones politicas (que a “acercar” el representante politico al votante, pretende
disminuir la “ignorancia raciona” de éste Ultimo), aliente ineficiencias en € tamafio de los
proyectos econdmicos. € politico local, tratando de “vender” su “producto” a los
“clientes’, solo mira los beneficios y costos econdmicos y politicos de corto plazo para su
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region y los compara con los costos de corto plazo soportados por esa region. En definitiva:
el sistema podria alentar la “miopia raciona” del representante electo. La evidencia
aportada por € régimen de financiamiento de los gobiernos provinciales con fondos de
origen nacional en la Argentina, parece clara: el tamafio del sector publico provincia es
tanto mayor cuanto menor es la parte del costo soportada por la comunidad provincial.
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VIIIl. EL CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO DE LOS GOBIERNOS LOCALES

El tamafio del gasto publico y su crecimiento alo largo del tiempo ha sido y es un tema de
preocupacion y ha motivado la investigacion de economistas y otros investigadores sociales
en busca de los factores explicativos. Una linea de investigacion es la que se centra en
comportamientos leviatanicos (sea de politicos o de burdcratas) del tipo de los modelos
presentados en las secciones anteriores (I1.1 y Capitulos V y VII). Una via dternativa
centra la atencién en factores que originan €l crecimiento alargo plazo de Pg. En este caso,
s la demanda por e bien publico es ineléstica, |a participacion del sector publico en el PBI
aumenta a lo largo del tiempo. Esta participacion creciente serd més acentuada s la
elasticidad - ingreso del bien publico es mayor que la unidad (seccion I. 3).

En las dos secciones siguientes se analizan la hipdtesis de Baumol (1967) sobre €l
crecimiento de Pg a lo largo del tiempo (Seccién VI1.1) y agunos problemas de medicion
del output de los bienes publicos (Seccién V11.2).

1. El crecimiento del tamaiio relativo del presupuesto de los gobiernos locales

Una de las preocupaciones con los gobiernos locales (provinciales y municipales) es €
crecimiento a lo largo del tiempo de sus presupuestos. Ese crecimiento se verifica tanto
para € gasto por habitante, como para la relacién del gasto con € PBI. Algunos autores
consideran que ese crecimiento es €l resultado de comportamientos leviatanicos, ineptitud,
corrupcion y ausencia de competencia. Baumol (1967) sostiene, en cambio, que es la
tecnologia la que hace que en muchas actividades -entre €llas, las de los gobiernos locales-
haya fuerzas trabgjando para generar un crecimiento acumulativo en € costo real de sus
Servicios.

El punto central es que la tecnologia para la produccién de esos servicios no le permite
compensar, con cambios tecnol gicos ahorradores de costos, € crecimiento de largo plazo
de los salarios de la economia.

En e modelo de Baumol se supone que hay dos tipos de actividades econdmicas. Las
tecnologicamente progresivas, cuyo producto real se representa con Yy, Yy las
tecnol 6gicamente estancadas o con lento y esporadico crecimiento de la productividad,
cuyo producto real es V;. La fuente basica de diferenciaciéon de las actividades es € rol
jugado por €l trabajo (L); se supone que Y1 es intensiva en trabgjo y que en esa produccion
es muy lenta o inexistente la disminucion del requerimiento unitario de mano de obra a lo
largo del tiempo. Las tres ecuaciones bésicas son

Y, =ab, 1
Y, =bL+1)" L, 2
W, =W, (1+r) ©)

Se ignoran los costos distintos al trabajo. Se supone gue la productividad media del trabajo
es constante a lo largo del tiempo en el Sector 1 y creciente en el Sector 2 alatasar por
periodo (t). Los salarios se igualan entre sectores y crecen a la misma tasa de crecimiento
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de la productividad del trabajo en el sector tecnol 6gicamente avanzado (ecuaciones 1 a3y
Figural).

b(1+1)" Wo(1+r)'
Y & | .

L

1t

tiempo tiempo tiempo

Figural
Evolucion de la productividad media del trabajo y del salario

(i) Una proposicion que se obtiene a partir de ese conjunto de supuestos (Proposicion 1 de
Baumol) es que € costo medio en & Sector 1 (C;) crece continuamente en tanto que €l
costo unitario en € Sector 2 (C,) permanece constante. El costo relativo de los bienes del

: C, 0 : . :
sector gobiernos locales gc—licrece en forma continua (Ecuaciones 4 a6y Figura 2).
2 @

W .L w
C,=— 2 ="2(1+r) 4
R Q)
w..L w
Ca=—y =" 5)
2t
C
= 9(14. r)t (6)
C, a
Cat 9(1_'_ r)t
QI W Clt
2 @4r) — a
a C2t
Wo/a Wo/b b/a
tiempo tiempo tiempo
Figura2

Evolucion de los costos unitarios
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Las Figuras 3 y 4 presentan evidencia preliminar sobre la evolucion de salarios y precios de
las actividades gubernamentales y no gubernamentales en la Argentina, para € periodo
1913 - %383, gue exhiben senderos temporales similares a los que resultan del modelo de
Baumol““.

Figura N° 3
Evolucién de Salarios

1913 1918 1923 1928 1933 1938 1943 1948 1953 1958 1963 1968 1973 1978 1983
Afio
No Agr. s/Gobierno ==~~~ Gobierno I
Figura Nro 4

Evolucion de precios

250.0000
I‘\
200.0000 ;
150.0000
100.0000
50.0000 F==-*nrr@nnnanmanamnannaoanmasacasanamanamananmnanamnannmeaamessasnsamamsmsmaammanem—nn—-
0'0000 S T N Y T N Y T Y [ T N N Y Y Y [ T Y N N O N N T N Y Y Y I [ T N Y Y N Y Y Y I N Y S T N Y N N T [ -
1913 1918 1923 1928 1933 1938 1943 1948 1953 1958 1963 1968 1973 1978 1983
Afo
No Agr. s/Gobierno =~ ="~ Gobierno l

%2 En base a datos de Estudios (1986). Para més detalles ver Cuadernos de Economia N° 14 (1995). Las series
son solo indicativas del fendmeno ya que los precios privados computados incluyen servicios que entran en €l
grupo Y, de Baumol; ademas, muchos de |os bienes provistos por el gobierno también los producia el sector
privado; finalmente, la serie de precios plblicos se construye a partir de los salarios publicos Gnicamente.
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(if) Segun la proposicion N°2 de Baumol, en € modelo de productividad no balanceada,
hay unatendencia a que los outputs de |0s sectores no progresivos, cuyas demandas no sean
atamente inelésticas a precios o atamente elasticas a ingreso, declinen y quiza,
finalmente, desaparezcan. Supongase que el ingreso real global permanece constante y que
la elasticidad - precio es unitaria para los dos bienes. En este caso el gasto en cada bien
permanece constante

C,Y, L
1l — T - A = constante )
C2t 'Y2t 2t
y larazon de outputs es
% pnlaop_a ®
Y, C, ba+n)

gue tiende a cero cuando t tiende a infinito.

- - - Clt - Hlt é
S pese a crecimiento de —la canasta de bienes permanece constante =Kz,

2t 2t (4]
entonces €l gasto relativo es
C
L K= K.E(1+ r) 9
C a

2t

y crece continuamente en € tiempo. Este es un caso en el que la cantidad relativa de bienes
permanece constante (la estructura del PBI rea esla misma alo largo del tiempo), pero la
estructura del PBI a precios corrientes cambia en forma continua, con crecimiento de la
participacion relativa del gobierno. Baumol (1997) presenta un interesante célculo, con
fines solo expositivos, sobre este fendmeno. Para los Estados Unidos supone que:

(1) los precios reales de la educacion y la salud contintian creciendo como la han hecho en
los ultimos 50 afos;

(2) la productividad global de la economia aumenta en e mismo periodo a la tasa historica
ddl 2%;

(3) & producto real (las cantidades) de educacion y saud mantiene indterada la
participacion en el PBI real total.

Con estos supuestos € resultado de Baumol es que en e afio 2040 los sectores salud,
educacion y resto crecerian a mas de 3,5 veces los niveles de 1990 (lafigura 5 se reproduce
de Baumol, pé&g. 517).

Con los supuestos anteriores, la estructura € PBI en vaores corrientes (gasto corriente)
cambiaria drasticamente. El gasto en salud pasaria del 11% del gasto total en 1987 a 35%

73



del PBI en 2039; & gasto en educacion del 10% en 1990 a 20% en € 2040. Resumiendo,
por el afio 2040 educacion y salud absorberian casi € 60% del PBI en valores corrientes (la
figura 6 se reproduce de Baumol, pag. 518)%.

Como bien aclara Baumol no se trata de proyecciones de 1o que realmente vaya a suceder;
son meras extrapolaciones. Pero traen a la discusion del gasto y e financiamiento de los
gobiernos locales el punto generalmente olvidado del impacto de los diferenciales de
crecimiento de productividad. Aunque las cantidades relativas de bienes provinciales y
municipales no se modifiquen en € tiempo, e gasto corriente de esos gobiernos crecera
inexorablemente?.

Figura5
Estructura hipotéticadel PBI de los Estados Unidos en 1990 y 2040.
Valores constantes

400

350

300

250 . . :
Oindustria y agricultura

200 Oeducacién
Osalud

150

100

50

1990 2040

Fuente: Baumol (1997).

23 Comparando el cambio de precios relativos y las participaciones en las canastas de consumo, segn las
Encuestas de Gastos de los Hogares de 1985-86 y 1996-97, se obtiene evidencia adicional de interés. Navajas
(1999 - Cuadro 3) estima que el mayor aumento de precios relativos entre 1988 y 1998 se verificd en los
sectores Educacién (153%), Servicios privados (65%) y Salud (53%). La participacion de Educacion y Salud
en el gasto familiar total aument6 del 10% en 1985 - 86 al 14% en 1996 - 97. Si se compara €l precio relativo
entre Educacion (con tecnologiadel tipo Y;) con el de Bienes Durables de Consumo (con tecnologia del tipo
Y,) se pasa de una relacion base igual a 100 en 1988 a una relacion igual a 300 en 1998. O sea, un notable
crecimiento del 200% en 10 afios. Todas estas relaciones corresponden a gastos y a precios privados.

%4 En la Argentina, en 1997, alrededor del 80% del gasto publico en "Educacion, Cultura, Cienciay Técnica"
y del gasto en "Salud en sectores sociales” fueron ejecutados por |os gobiernos provinciales y municipales
(Secretaria de Programacién Econdmicay Regional (1999)).
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Figura 6
Estructura hipotéticadel PBI de los Estados Unidos en 1990 y 2040.

Valores constantes
100%
90% -
80% -
70% -
60% 1 Oindustria y agricultura
50% - Oeducacion
40% - Osalud
30% -
20% -
10% A
0% .
1990 2040

Fuente: Baumol (1997).

(ii1) Si se agrega en e modelo anterior con (Y—]1 =K) que la cantidad total de trabgjo en la
2t
economiaes fija

L, +L, =L

2t

C L .
reemplazando en =2 .K =—X seobtiene
2t 2t

L
L, = 2 (10)

1+——
b(1+r)'.K

y cuando t tiende a infinito € sector absorbe toda la mano de obra de la economia. Este
resultado Ileva a esperar un crecimiento de la cantidad relativa de trabajadores en €l sector
tecnol 6gicamente estancado.

(iv) Baumol (1967) concluye que siendo casi todos los servicios provistos por los gobiernos

locales del tipo de la actividad Y1 y no habiendo razén para esperar que e avance
tecnol 6gico se detenga para las actividades del tipo Y-, la tendencia creciente del costo de
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los servicios gubernamentales no puede esperarse que se detenga. De esa forma las
presupuestos de los gobiernos locales seguiran aumentando (en términos relativos) hacia el
futuro como lo han hecho en e pasado. Un peligro subyacente es que e gjuste se redlice
por la via del deterioro de la calidad o de la desaparicién de actividades. Para enfrentar ese
peligro, Baumol (1967) apoyaba la propuesta de Heller - Pechman del revenue - sharing
(coparticipacion federal de impuestos) como instrumento que podria proveer [0s recursos -
provenientes de impuestos de base amplia y progresivos- para evitar 1os problemas y crisis
de los gobiernos locales. En un articulo reciente, Baumol (1997) sostiene que la
privatizacién de las actividades del tipo Y1 no soluciona sino que traslada el problema alos
prestadores privados y a las respectivas agencias reguladoras o de control que deberan
enfrentar quegjas de los usuarios por aumento de precios, disminucion de la calidad de los
servicios, desaparicion de actividades, etc.

2. Problemas de mediciéon del output de los bienes publicos provinciales y/o municipales:
"D" output y "C" output -Bradford, Malt y Oates (1969); Oates (1977); Schwab y Zampdlli

(1987)

(i) Al considerar € gasto publico local (provincial y/o municipal) y € costo de los bienes
publicos locales, uno de los problemas importantes es la medicién del output . Debe
distinguirse entre los bienes y servicios producidos en forma directa ("D" output) y los
bienes y servicios que son demandados por los ciudadanos ("C" output). Supdngase que
existe un vector | de insumos (trabajo, equipos, etc.) que son utilizados por €l sector pablico
para producir € output "D", segun las especificaciones técnicas incorporadas en la funcion
de produccion; se supone que esta funcion tiene las propiedades usuales y puede escribirse

D=f(l) (11)

En e caso de los servicios de seguridad interna, | puede ser un vector de agentes de policia,
patrullas, armas y equipos y D un vector que representa el nimero de calles patrulladas, €
nimero de puestos de vigilancia publica, € nimero de intersecciones de calles con control
de trangito, etc. El vector D, sin embargo, no es € que mas interesa a los ciudadanos; la
demanda es por € bien "grado de seguridad” frente a la actividad criminal, por € grado de
fluidez y rapidez del transito, etc. y esas variables dependen solo en parte de D. En € bien
demandado por los consumidores entran como argumentos los insumos directos (D) y
ciertas variables que reflgjan el "medio ambiente” de la comunidad (E); en & gjemplo antes
mencionado la propension a cometer delitos y los habitos de conducir de los habitantes. En
forma similar, en e servicio de educacion | es e vector de maestros, persona directivo,
edificios escolares y equipos; D es € vector de servicios educativos directos (horas de clase
por dia, dias de clase por afio escolar, etc.). El producto demandado por los ciudadanos
consumidores no es D sino C, que es la adquisicion de conocimientos (aprender a leer,
escribir, razonar, etc.) y la calidad de los conocimientos (por eemplo: aprobar las
evaluaciones de calidad educativa, etc.). La variable E representa e medio ambiente en €l
gue se provee e servicio educativo directo D; comprende aspectos tales como las
condiciones familiares de los alumnos, |as caracteristicas socio-econdmicas de la zona en la
gue esta ubicada la escuela, € grado de nutricion y las condiciones de salud fisicay mental
de los nifios, etc. La funcién de utilidad de los ciudadanos -igua paratodos- es
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U=U(C2 (12)
donde Z es un bien privado, cuyo precio se supone igual auno y C surge de
C=C(D,E) (13)
Es interesante observar que el presupuesto publico (B)
B=PIl , (P=vectordepreciosdelosinsumosl) (14)

influye directamente sobre el nivel de D, pero no atera, al menos a corto plazo, € valor de
E. Méas concretamente, una decision de politica econémica puede duplicar I; s hay
rendimientos constantes a escala esto implica duplicar D, pero no significa que se duplique
C. Ademés, la capacidad de la politica econdmica para modificar E a corto plazo es
relativamente baja.

El consumidor maximiza (12) sujeto a la restriccidn presupuestaria

Yj=Z+T (15)

donde Yj es el ingreso per cpita de los dos grupos de personas (1 = pobres, 2 = ricos).
Las "caracteristicas' o "medio ambiente" de la comunidad pueden aproximarse con la

variable L, /L o seacon € porcentaje de poblacion de alto ingreso que vive en la
comunidad. La expresion (13) puede escribirse entonces

C=C(D(l), Lo /L) (16)

Se supone un régimen tributario tal que € presupuesto (14) se financia con un impuesto
proporcional sobre € ingreso, siendo la alicuota

t=— B (17)
Y.L +Y,.L,
con lo que larestriccion presupuestaria (15) se transforma en
Yj=Z+1Y] =12 (18)

(i) Supdngase dos comunidades, A y B, con las caracteristicas que se indican a
continuacion,
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Concepto Region A Region B

Funcién de Utilidad (igual Ua =U (Ca, Za) Us = U (Cg, Zg)
paratodas)
Lafuncion de produccion de |Ca = Ca(D(la), Loa/La) Cs =Cg (D(Ig); Log/Lp)

C tiene lamisma forma en
|as dos comunidades

Presupuesto Ba=1a.Pa Bg =1g.Ps
dRegIabtributa_ria (los ingr?os ‘= B, ‘= Bs
e pobresy ricos son iguales | ‘A B
p y g LlA 'YlA + I‘2A'Y2A LlB'YlB + LZB 'YZB

en las dos regiones; 0 sea
Y1a=Y18; Y2a=Y28

A partir de las variables definidas pueden analizarse varias situaciones de interés:
Caso 1l

Supdngase igual poblacién total ( La = Lg ), pero con el porcentaje de ricos mayor en A
(Loa/ La > Log/ Lg). S la cantidad de insumos utilizados es la misma ( I = Ig ), resulta
que G > Gs. S los precios de los insumos no difieren entre regiones (Pa = ), €
presupuesto es & mismo en las dos regiones ( Ba = Bg ), pero la presion tributaria es menor
en A (ta <tg). Resulta entonces Up > Ug.

En conclusién: la jurisdiccion A, con € mismo tamarnio del presupuesto, provee la misma
cantidad del output directo "D" que la otra jurisdiccién, que se transforma en mayor
cantidad de "C" output que es el que le brinda utilidad al ciudadano - consumidor. Ademés,
lapresion tributaria es menor. El resultado es Up > Ug.

Caso 2

Una variante del caso anterior es, con igual poblacion total y mayor porcentaje de ricos en
A, suponer ta =tg. En este caso esBa > Bg y S |0s precios de |os insumos son iguales en A
y B, entonces I > Ig. Resultaque Ca > Cg y Ua > Us.

En conclusion: lajurisdiccion A, s fija la misma alicuota impositiva que B, recaudara mas
y tendra un mayor presupuesto. Puede comprar mas insumos (que se transforman en mayor
"D" output) lo que, junto con una mayor proporcion de individuos de altos ingresos le
permite obtener Ca > Cg y Up > Ug.

Caso 3

En el caso anterior, podriadarse que ta = ts Ba > Bg, Ia = I, siendo entonces Px > Ps. Los
insumos comprados por € sector publico reciben mayor remuneracion en la regiéon A.
Como en el primer caso seraCa > Cg y Ua > Up.
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En conclusién: lajurisdiccion A, con la misma alicuota impositiva puede comprar la misma
cantidad de insumos para la produccién del "D" output y pagarles un precio mayor,
manteniendo Cp > Cgy Up > Ug.

En un caso rea como € de la Argentina se espera encontrar una combinacion de efectos,
con la region que tiene mayor proporcion de poblacion de ingresos atos (por giemplo A)
exhibiendo menor presion tributaria ( ta < tg ); mayor precio de los insumos ( Py > Ps );
mayor cantidad deinsumos (14 > Ig ) y, por consiguiente, de "D" output, y mayor nivel de
utilidad ( Ua > Ug ).

(iii) El problema que se plantea para las politicas publicas es intrigante. ¢Como interpretar
las cldusulas de igualdad de oportunidades o igualdad de trato incorporadas en la
Constitucion y/o leyes? ¢Significan similar "D" output con similar presion tributaria, o
similar "C" output con similar presion tributaria? Llevando a un gilemplo concreto: Si se
trata del bien educacion ¢La igualdad de trato se debe interpretar como igualdad del gasto
por alumno o como igualdad de los conocimientos adquiridos en la escuela (medidos a
través de pruebas de evaluacion anuales, etc.? El problema es central en la discusion de las
politicas publicas y de la efectividad de los instrumentos para € logro del objetivo. Por
giemplo, una Ley de Coparticipacion de impuestos o de financiamiento educativo puede
equiparar € "D" output con similar presion tributaria; pero su efectividad serd mucho
menor para aproximar € "C" output de las distintas jurisdicciones.

79



IX.FEDERALISMO Y EXTERNALIDADES FISCALES INTERJURISDICCIONALES.
LA EXPORTACION DE IMPUESTOS

1. Las externalidades fiscales interjurisdiccionales

El primer paso en e andlisis es describir que tipo de externalidades fiscales pueden
presentarse en un pais organizado en forma federal (o sea, con varios niveles de gobierno).
Las externalidades fiscales son importantes porque pueden originar decisiones no optimas
si, como consecuencia de €ellas, los gobiernos tienen percepciones sesgadas sobre € costo
margina de sus recaudaciones y/o €l beneficio marginal de sus gastos. Surgen cuando las
decisiones de impuestos y gastos de un gobierno afectan el bienestar de los habitantes de
otras jurisdicciones (Bahlby (1996)):

(i) directamente, afectando las funciones de utilidad de no-residentes, ya sea alterando los
precios de los bienes privados para productores y/o consumidores, o la cantidad de bienes
publicos provistos;

(i) indirectamente, alterando la restriccion presupuestaria (impuestos y/o gastos) de otros
gobiernos.

Las EFI directas son siempre horizontales, o sea entre gobiernos de un mismo nivel. Las
EFl indirectas, en cambio, pueden ser horizontales o verticaes (en este caso, a su vez,
pueden ser de arriba hacia abajo- del gobierno Nacional a las provincias - 0 de abajo hacia
arriba- de los gobiernos Provinciales a nacional). Los EFI originan decisiones fiscales no
Optimas. Los horizontales, si las provincias no tienen en cuenta, en sus decisiones fiscales,
los efectos sobre la utilidad de los habitantes de otras Provincias y/o sobre la restriccion
presupuestaria de esos otros estados. Los verticales s €l Gobierno Nacional no tiene en
cuenta € impacto de sus decisiones sobre la restriccion presupuestaria de las Provincias o
las provincias no tienen en cuenta € impacto de sus decisiones sobre la restriccion
presupuestaria nacional. En la Figura 1 se presenta un resumen de las EFl y algunos de los
gjemplos mas usuales de cada tipo.
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Figural

Externalidades Fiscales I nterjurisdiccionales

(d)

A\
/ ()

P, N
(b)

\4 (@

Ci1 G2 Gy Co1 G2 Gp3

(a) EFI directa:
(horizontal)

Las decisiones fiscaes de P; afectan las
funciones de utilidad de los residentes en otras
jurisdicciones.

Ejemplos:* Exportacion de Impuestos.
* Derrame de beneficios de los gastos.

(b) EFI indirecta:
(horizontal)

Las decisiones fiscales de P; afectan las
restricciones  presupuestarias de  otras
jurisdicciones.

Ejemplos:* Competencia tributaria.

* Competencia por la via del gasto publico.
* Interdependencia de gastos publicos.

(c) EFI indirecta
(vertical)

Las decisiones fiscdes de P; afectan la
restriccion  presupuestaria del  Gobierno
Nacional.

Ejemplos. *Base tributaria compartida.

(d) (e) EFI indirecta
(vertical)

Las decisiones fiscales del gobierno nacional
afectan la restriccion presupuestaria de los
gobiernos locales. Ejemplos. *Mandatos de
gastar. *Bases tributarias compartidas.
*Financiamientos de gastos nacionales con
recursos provinciales.
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2. Exportacion de impuestos. Andlisis gréfico

La exportacion de impuestos puede generar incentivos para que la comunidad altere su
politica fiscal — tanto la demanda del bien publico como la estructura del sistema tributario.
Se sigue la metodologia de Wildasin (1987) gue supone inexistencia de efectos ingreso y se
compara € costo marginal de los impuestos locales (por ggemplo sobre un bien X) con €
costo margina de los impuestos exportables (por jemplo sobre un bien Y). En & computo
de los costos marginales de los fondos publicos puede utilizarse € calculo econdmicamente
correcto (costos marginales sociales) o incurrirse en desvios debido a la exportacion de la
carga tributaria. Del lado de los beneficios pueden computarse todos los beneficios
econdmicamente relevantes 0 solo aquellos que perciben los residentes en la comunidad.
En la Figura 2 se supone que € costo marginal es igual y creciente para los dos impuestos
(LMCx = LMCy). El primer peso recaudado tiene solo costo directo (un peso que se
transfiere del sector privado al gobierno); a partir de ese punto LMC, y LMCy son
crecientes 'y € crecimiento depende de |la elasticidad-precio de la demanda — que se supone
igual paralos dos bienes.?® Si los fondos se obtienen con el sistema tributario que minimiza
el costo (directo e indirecto) de la recaudacion, la linea LMC (suma horizontal de LMCy y
LMC,) reflgja la estructura impositiva optima. %6 5§ D esla curva de demanda que reflgja los
beneficios marginales sociales de residentes y no residentes y OR* es |a recaudacion total a
obtener, OR; se recauda con impuestos domésticos y RyR* con impuestos sobre el bien
exportable. En este caso general la exportacion de impuestos no genera ninguna distorsion
ya que se provee la cantidad Pareto-Optima del bien publico, financiada con la estructura
tributaria de costo minimo.

Supdngase ahora que solo se considera el beneficio que obtienen los residentes y que no se
computa la fraccion ( 1 - s ) de la recaudacion del bien Y que pagan los no residentes.
Ahora e costo margina de los fondos publicos que provienen del bien exportable es
LMCyconexp); S lafraccion s se consume internamente, € primer peso recaudado tendra un
LMCy =s (por cada peso que se transfiere a gobierno, los residentes pagan la fraccion s;
lafraccion (1-s) es pagada por los no residentes). A partir de ese costo inicial, € LMCycon
exp) €S creciente como en € caso anterior. El LMC (conexp) €S, Nuevamente la suma
horizontal. La situacion se representa en la Figura 3. S dr se desplaza hacia la izquierda
menos que |o que disminuye LMC (conexp), € gasto OR** es mayor que OR*. La estructura
tributaria cambia pese a que €l costo marginal social de los fondos publicos es igual. Con
exportacion de impuestos se recauda rR** con € impuesto sobre Y; € resto (Or) se recauda
por partesigualesentre X e Y.

%5 | aexpresion parael costo marginal de los fondos puiblicos en un modelo de un bien (X) que se produce con
costos marginal es constantes es
LMC=[1/(1- tyhy)]

Donde hy es la elasticidad precio de la demanda por X y ty es la alicuota del impuesto, como porcentaje del
Erecio final del bien. Derivando con respecto a t se obtiene (TLM G/t > 0).

® Para la obtencién de un cierto nivel de recaudacion total (R) con la estructura dptima de impuestos sobre
bienes (sobre X e Y) se minimizael costo total directo e indirecto dado por C(R,) + C(R)), sujeto aR + Ry
=R. Lacondicion de primer orden es que LMG = LMG,.
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Si e gobierno loca pondera no solo € beneficio samuelsoniano del bien local, sino
también e beneficio por € lado de la compra de insumos, la curva de demanda se

desplazaria hacia arribaen Py. Obsérvese que €l gasto publico (R***) es mayor que en las

variantes anteriores y que tiene valuacion marginal negativa (Figura 4)2’.

LMC=LM
P oEMG

LMC(LMG, + LMG))

D =dr + dnr = (suma
vertical delas curvas de
demandaderesidentesy
no residentes)

R« R* G

Figura2
Gasto publico 6ptimo (G* = OR*) con financiamiento Optimo
(R« =R, =0R = RR*)

Pg .
LMC (no exp.)
A ) (Con exp.)
........................
1 K
S dr + dnr
dr
0 P R R |

Figura3
Gasto publico y estructura tributaria con exportacion de impuestos
(G =0R** > 0R*); R, > Ry

27 \er laexpresion (12) de la Seccion 3 siguiente.
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LMC (con exp.)

e

dr

dr +Pg

R* R** RX** G

Figura4d
Tamafio del gasto publico a considerar |os beneficios de la compra de insumos

3. Exportacion de impuestos vy la regla de decision colectiva. Model os analiticos simples

En esta seccién se supondra una localidad turistica en la que € gasto publico local (G) se
financia con un impuesto sobre la propiedad inmueble, que incide sobre los propietarios.
Estos propietarios pueden residir en la localidad, utilizando e inmueble para habitacion
permanente, o en otras localidades, utilizando el inmueble como habitacién en los periodos
de vacaciones. La cantidad total de inmueblesy la distribucion de la propiedad inmobiliaria
se suponen fijas en el periodo andlizado.?®

La utilidad que las personas, residentes o no, obtienen del consumo de bienes distintos a la
vivienda, viene dada por la funcién

U = U(c,GQ) (@D}



donde G es € consumo del bien privado y G es la cantidad total del bien pablico en la
localidad. Hay N inmuebles; i = 1, ....... M son propiedad de residentes en lalocalidad y i =
M+1,.......N son propiedad de residentes en otras localidades. Cada persona es propietaria
de un inmueble gue le brinda una utilidad fija que se adiciona a la que resulta de la funcién
(1) —se supone que es mayor para los residentes debido a que las utilizan todo € afio. Para
simplificar se supone gque € Unico destino de los inmuebles es & de casa-habitacion.

Larestriccion presupuestaria de los consumidores viene dada por
yi =G+ h 2

donde y es un ingreso exégeno y h es e impuesto inmobiliario pagado a la localidad. Se
supone que € precio del bien privado esigual a uno.

El presupuesto del gobierno local es

PgG =tV T (3)
donde Ry es € precio (constante) de la unidad de G; VT es e vaor de los N inmuebles
existentes en la locaidad y t es la alicuota del impuesto inmobiliario, que se supone
proporcional. Como no existen otras fuentes de financiamiento (ni transferencias

intergubernamentales ni endeudamiento) la alicuota es la que equilibra e presupuesto
municipal.

El impuesto inmobiliario que paga un individuo i depende de la alicuotar y del valor de su
propiedad (V)); 0 sea,

h =tV, = (ViIVT) PgG (4)
La cantidad que se provee de G depende de la regla de decision colectiva. Supongase en
primer lugar que se sigue la regla del votante mediano (m). Reemplazando (2) y (4) en (1)
para ese individuo y maximizando, se obtiene,

(Ug/U)m = Py (Vm/VT) (5)

donde (Ug/Uc)n, es la tasa marginal de sustitucion entre € bien privado y el bien pablico
para el votante mediano.

Si la decision colectiva surge de un intendente benevolente, maximizara

8 Hay un solo bien gravable. El bien se consume en la localidad que lo gravay la exportacion se produce
porque |os propietarios residen en otras localidades. Cada propietario demanda un inmueble y no hay compra-
venta de | os existentes ni aumentos o disminuciones del stock.
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éNWi Ui(Ci,G) = g w; U (yi - (Vi/VT) Pg G, G) (6)

W =
i=1 i=1
w; = dw/dy;
resultando
N N
Pgé Sj (Vi/VT) =a Sj (Ug/UC)i (7)
i=1 i=1

donde si = w (Ui/fic;) = utilidad marginal social del bien de consumo privado para el
individuo i

Si todos los individuos tienen la misma ponderacion (s; = 1; i = 1,.....N), (7) se transforma
en

N
Py =& (UgdUo) 8
i=1

que es la regla samuelsoniana de igualdad del precio (Pg) con la sumatoria de las tasas
marginales de sustitucion.

La funcién de bienestar del gobernante local puede apartarse de (6) por distintas razones.
Una alternativa es que solo “mire” los beneficios y costos para los M individuos residentes
en lalocalidad. Lafuncion de bienestar resultante es,

M
W = a w Ui(c,G) 9
i=1
y maximizando se obtiene,
M M
Py & (VIVT) =& (Ug/Uo) (10)
i=1 i=1
N N
S [& (ViIVT) > & (U4 Uy)i], con estaregla de decision disminuye més el costo que el
i=M+1 i=M+1

beneficio. Este es un resultado probable para una localidad turistica e induce una cantidad
de G mayor que la eficiente.?®

29 |_aexpresion (10), comparable con (8), surge a partir de (7) haciendos; = 1, parai = 1,...M y s; = O para i
= M+1,.......... N.
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Una variante del modelo anterior es considerar que la autoridad local transforma los
beneficios econdmicos en politicos, agregando al beneficio como bien publico de G
(utilizando la variante en la que solo mira costos y beneficios para los residentes), €
beneficio que se obtiene por la compra de insumos en la localidad. La idea es que en
Ui(c,G) se miden los beneficios generados por €l lado del producto final. Sin embargo, en
las decisiones politicas, aparece una forma aternativa (o complementaria) de medicion,
mirando también los beneficios por e lado de los insumos.®>° El beneficio total para un
politico comprende tanto el aspecto econémico como el politico (Weingast et.al., 1981). S
todos los insumos se compran en la localidad, la funcidn a maximizar pasa a ser

M

W=w.a UG +P;G (11)

i=1

suponiendo s; =1 (i = 1,....... M)y si=0 (i = M+, ......... N). Maximizando (11) se
obtiene

M M

Py & (ViIVT) =Py +a (UgUy), (12

i=1 i=1

La transformacion de los beneficios econdmicos en politicos se representa en (12)
agregando Py del |ado del beneficio margi nal.3! La cantidad de G es superior a la eficiente
(dada por (8)), y también superior a la que se desvia de la eficiente por mirar solo
beneficios y costos econdmicos dentro de la localidad (dada por (10)). Un resultado
interesante es que en (12) la provision del bien publico se lleva hasta el punto en € que la
tasa marginal de sustitucion entre bienes es positiva, 0 sea, la utilidad marginal es negativa
parael bien publico.

En conclusion, en los modelos del votante mediano y del gobernante benevolente, existe
exportacion de impuestos pero no se modifica e tamafio del gasto publico, ya que la
exportacion no modifica ni e beneficio ni @ costo margina de los fondos publicos que
observa €l que toma la decision. La exportacion puede originar expansion del gasto publico
cuando se utiliza la regla de decision fiscal que considera sblo los beneficios y costos para
los residentes, por gemplo, una regla de votacion que impide votar a los no residentes.
Resulta también que €l tamafio del gasto publico es mayor s € gobernante pondera no sblo
los beneficios econdmicos sino también |os politicos del gasto -este efecto es independiente
de s & impuesto es 0 no exportable y también independiente de s la exportacion de
impuestos origina o no expansion del gasto.

30| os dos enfoques son diferentes; por jemplo, la provisién del bien publico defensa (D) brinda beneficios
(econémicamente relevantes, o sea, de tipo samuelsoniano) a toda la poblacién; si Qg es la cantidad y N el
ndmero de personas, todas consumen Qq. Pero en la economia positiva del sector publico es relevante el lado
de los insumos: el empleo de mano de obra, la compra de equipos y bienesy servicios, etc. generado por el
proyecto (ya sea por politicas de demanda efectiva, reactivacion, para favorecer a los propietarios de los
factores productivos, etc.).

31 Alternativamente |a transformaci6n puede visualizarse disminuyendo el precio del bien G.
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X. RESULTADOS DE ESTIMACIONES ECONOMETRICAS

Algunas de las relaciones entre variables que han sido analizadas tedricamente en los
capitulos anteriores han sido estimadas econométricamente para las municipalidades de la
provincia de Buenos Aires. En esta seccion se presenta un breve resumen de los principales
resultados.

La poblacion parece ser una variable explicativa importante del gasto per capita. El
coeficiente de la poblacién va cayendo con € tiempo, pasando de valores positivos en la
primera mitad del siglo, a negativos en la segunda mitad (Tabla 1). La constante, a su vez,
aumenta su valor alo largo del tiempo. El R de las regresiones iniciales es bajo, aumentando
considerablemente en los dltimos afios. Gasparini y Porto (1995) adelantan la siguiente
conjetura para dar cuenta de este comportamiento. En las primeras décadas de este siglo, los
municipios menos poblados no contaban con bases tributarias suficientes para financiar 1os
costos fijos necesarios para proveer ciertos servicios. La existencia de suficiente dispersion en
la poblacién de los partidos y un nimero considerable de servicios con "costos de entrada’
diferentes, podria haber generado la relacidn positiva poblacion-gasto per cpita observada. El
mayor gasto por habitante de los municipios més poblados era € reflgjo de la provision de un
mayor nimero de servicios publicos. Hacia mediados de siglo, los municipios mas chicos
fueron compensando esta deficiencia en € nimero de servicios, ya sea por aumento de la
poblacion, de su ingreso, de las transferencias del nivel superior de gobierno (précticamente
inexistentes a comienzos de siglo), o por mejoras tecnoldgicas que redujeron los costos fijos.
De esta manera, pudieron incorporar un nimero mayor de servicios publicos y aproximarse a
los municipios més poblados, por 1o que € argumento del nimero de servicios habria dgado
de tener tanta relevancia. A partir de la segunda mitad del siglo, la relacién gasto por
habitante-poblacion cambié de signo, tornandose negativa. La explicacion de esta relacion
puede basarse también en los costos fijos 0 en los argumentos mas tradicionales de bienes
publicos y tamafio del grupo (economias de escad). También se encuentra un signo negativo
para la variable poblacién en Porto y Porto (1995), en regresiones para € afio 1991 donde se
incluyen diversas variables explicativas dd gasto municipa per cpita (Tabla 2); Porto (1996)
también encuentra, esta vez para 1992 e incluyendo variables adicionaes, una relacion
negativa entre el gasto municipal per cipitay la poblacion (Tabla 3); Gasparini y Porto (1998)
encuentran relacion negativa entre poblacion y las variables dependientes gasto per capita 'y
empleados municipales por cada 1000 habitantes (Tabla 4).

La restriccion de la muestra a periodo 1960-1991, posibilita la inclusién del producto bruto
interno municipa y de las transferencias recibidas por los municipios de la Provincia, como
variables explicativas de gasto publico municipal. Del andisis tedrico de las secciones
anteriores se espera que ambas variables sean significativas y presenten coeficientes positivos
y semgjantes. Un problema importante que hace a las estimaciones no del todo confiables
(ademas de la propia confiabilidad de los datos de PBI) es que se cuenta con informacion del
producto de un municipio y no dd ingreso. Dado que los partidos constituyen economias con
alta movilidad de factores, ambos conceptos pueden arrojar valores muy distintos. Asi por
gemplo, los partidos de Ensenada, Campana y Ramallo tienen niveles de PBI per capita muy
superiores d resto debido a la concentracion de grandes industrias en sus jurisdicciones.
Presumiblemente, buena parte del ingreso generado por esa produccion pertenece a factores
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externos no residentes en e municipio, los que, en principio no influirian en la determinacion
dd gasto municipd.

Gasparini y Porto (1995) incluyen al PBI per cpita municipal como variable explicativa del
gasto municipal en regresiones de corte transversal para los afios 1960, 1970, 1980 y 1991.
Ademas, incorporan como potenciales variables explicativas a la superficie de los partidos, a
la densidad poblaciond, a las transferencias provinciades y a dos variables dummies para los
partidos del Gran Buenos Aires y los rurales. Se probaron también varias formas funcionales.
Los mgjores resultados se obtuvieron a incluir en unaregresion logaritmica ala poblaciéon y a
PBI per capita como variables explicativas del gasto municipa por habitante. El PBI per
cépita gparece como una variable significativa y con € signo esperado. La dasticidad va
cayendo con € tiempo, desde un valor de 0.35 en 1960 a 0.1 en 1991. Los resultados sin
embargo no son robustos. En la Tabla 2 Porto y Porto (1995) encuentran que cuando se
incluyen otras variables explicativas, e coeficiente del PBI deja de ser significativo. Con datos
de 1992 e incluyendo a efecto de "imitacion” intermunicipal, Porto (1996) encuentra una
relacion significativa, y con € signo esperado, entre € PBI y @ gasto municipal per capita
(Tabla3).

S bien la teoria predice que un peso adicional recibido por un municipio en concepto de
transferencia de una jurisdiccion superior deberia tener e mismo efecto que un incremento del
ingreso disponible dd municipio, la gran mayoria de los estudios empiricos refutan esta
proposicion: un peso de transferencias es destinado a gasto publico en mayor proporcién que
un peso de recaudacion propia. Este efecto es conocido en la literatura de finanzas publicas
como "flypaper effect".

Porto y Gasparini (1995) encuentran indicios de la existencia del "flypaper effect” para los
municipios de la Provincia de Buenos Aires en los afios 1970, 1980 y 1991. En una regresion
logaritmica € coeficiente del ingreso de otras jurisdicciones per cpita (10Jp) es superior a
del PBI per cpita (PBlp), mientras que en una regresion en niveles e coeficiente de 10Jp es
superior al (1.2 en 1970y 1.4 en 1980 y 1991). De cualquier manera los resultados no son
robustos ya que la inclusién de la variable 10Jp conjuntamente con PBIp produce algunos
resultados confusos (g. ciertos cambios en los coeficientes de la poblacion y del PBI). En
todas las regresiones en las que entran conjuntamente como variables explicativas, alguna de
las dos (PBIp o 10Jp) es no significativa. En Porto y Porto (1995) la variable 10Jp es
significativa 'y su coeficiente es positivo y superior a de PBIp (que no es significativamente
distinto de cero en ningln caso) (Tabla 2). Finamente, en Porto (1996) la inclusion de una
variable que capte la interrelacion entre & gasto de los municipios no modifica la presencia del
efecto flypaper en los municipios bonaerenses (Tabla 3). Varios resultados sugerentes sobre €
"flypaper effect” se encuentran en Gasparini y Porto (1998), que se comentan mas adel ante.

En Porto (1996) se investiga la relevancia empirica de incluir una variable que capture €
efecto de "imitacion” en las decisiones de gasto de los municipios bonaerenses. En la Tabla 2,
lavariable relevante (G;) es significativay de signo positivo, 1o que indica que € gasto de los
municipios smilares tiene influencia positiva sobre € gasto de cada municipalidad. Gasparini
(1997) encuentran un resultado interesante para las recaudaciones propias municipales. los
municipios "imitan" la presion tributaria de sus vecinos geograficos.
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Diversas variables han sido sugeridas como determinantes del gasto publico municipal en
estudios previos. Entre elas, la densdad poblacional, € gasto directo de jurisdicciones
superiores en & municipio, y € nivel sdarid del sector publico municipa. La densidad
poblaciona dd partido puede influir sobre € costo de provisén de ciertos servicios. Sin
embargo, en ninguno de los estudios citados se encuentra una relacion significativa entre la
densidad y & gasto municipd. De lamismaforma, s bien en teoria es razonable esperar cierta
correlacion entre @ gasto provincia en € municipio y € gasto municipal, Porto y Porto (1995)
no encuentran que e gasto provincial sea una variable explicativa significativa (Tabla 2). En €
mismo trabgjo, el saario pagado por cada municipio es significativo en laregresion en niveles
(pero no lo es en unaregresion en easticidades).

Tablal
Regresiones en logaritmos
In GPC C LnPOB R2 R2 gustado N° obs.
InGPC 1914 -3.675 0.135 0.059 0.050 106
(-9.139) (2.567)
INGPC 1929 -3.713 0.217 0.137 0.129 110
(-10.018) (4.149)
INGPC 1940 -3.316 0.150 0.133 0.125 110
(-8.28) (2.855)
INGPC 1947 -3.550 0.139 0.189 0.182 112
(-16.349) (5.067)
INGPC 1960 -2.948 -0.028 0.007 -0.002 118
(-7.917) (-0.824)
InGPC 1970 -1.286 -0.195 0.289 0.283 121
(-12.57) (-6.635)
INGPC 1980 6.479 -0.298 0.535 0.531 125
(-11.905)
INGPC 1991 -0.359 -0.278 0.584 0.581 125
(-3.819) (-13.144)

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis.

INGPC: Logaritmo natural del gasto publico municipa per capita.
C: Constante.

INPOB: Logaritmo natura de la poblacion.

Fuente: Porto y Gasparini (1995).
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Tabla2

Determinantes del gasto municipal per cpita.

Regresion en niveles.

Municipios de la Provincia de Buenos Aires 1991.

Modelo 2
C -0.08
(-1.05)
POB -1.44E0.7
(-2.14)
PBIp 5.00E-0.5
(0.37)
IOJp 1.25
(6.4)
GPp 0.11
(1.25)
SAL 3.00E-04
(2.21)
R2 0.609
R2 gjustado 0.542
Estadistico F 36.99
C: constante.
POB: poblacion.

PBIp: PBI per cpita.

OJp: Ingreso proveniente de otras jurisdicciones per capita.
GPp: Gasto provincial en el municipio, per capita.

SAL: Salario municipal.

La variable dependiente es € gasto municipa per capita.

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis.
Fuente: Porto y Porto (1995).
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Tabla3

Determinantes del gasto municipa per capita.
Regresiones en niveles.

Municipios de la Provincia de Buenos Aires 1992.

Modelo 4
C 0.19
(3.34)
POB -1.17E-07
(-2.78)
PBIp 0.0034
(2.72)
IOJp 1.58
(2.65)
Gj 3.29E-04
(5.15)
R2 0.60
Estadistico F 46.9
C: constante.
POB: poblacion.

PBIp: PBI per cpita.

OJp: Ingreso proveniente de otras jurisdicciones per capita.
Gj: Gasto municipal de partidos "vecinos'.

La variable dependiente es e gasto municipa per capita.

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis.
Fuente: Porto (1996).

En Gasparini y Porto (1998) se presentan algunos resultados sugerentes (que se resumen en
la Tabla 4) sobre el comportamiento de salarios, empleo por cada 1000 habitantes y gasto
per capita en las municipalidades de la Provincia de Buenos Aires (1991). Se utilizaron
como variables explicativas € PBI per capita de la Municipalidad, las transferencias per
capita recibidas del gobierno provincial y la poblacion, ademéas de otras variables de
control.

De la ecuacién del salario municipal resulta que esta relacionado positivamente con € PBI
y con las transferencias. El coeficiente de las transferencias es el doble del correspondiente
al PBI, mostrando evidencia del "flypaper effect”. Una interpretacion de este resultado es
gue la burocracia local capturaria parte de los fondos provinciales y los transformaria en
salarios publicos municipales. El coeficiente de la poblacion es positivo, significando que
las municipalidades mas grandes pagan salarios mas altos, lo que resultaria de las mayores
oportunidades laborales.

En la ecuacién de empleo también los coeficientes del PBI y las transferencias son
positivos. Nuevamente el coeficiente de las transferencias es € doble del PBI, sugiriendo
gue la burocracia local capta parte de los fondos provinciales para transformarlos en
empleo publico. Comparando los coeficientes, resulta que los de la ecuacién de empleo son
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el doble de los de la ecuacion de saarios, sugiriendo una burocracia local méas interesada en
expandir el empleo que en aumentar los salarios, cuando asigna los fondos de las
transferencias provinciaes. Las municipalidades méas pobladas tienen menor empleo per
capita, resultado de alguin tipo de economias de escala.

En la ecuacion del gasto per capita los coeficientes del PBI y las transferencias son
positivos y hay evidencia del "flypaper effect”, aunque de menor magnitud que en las
ecuaciones anteriores. Este menor flypaper significa que cuando aumentan las
transferencias los gastos laborales aumentan en mayor proporcién que cuando aumenta €l
PBI. Este resultado es interpretado por Gasparini - Porto en la forma siguiente: cuando
aumenta e PBI todos los insumos (laborades y no laborales) aumentan en la misma
proporcidn, pero cuando aumentan las transferencias, el incremento de los gastos laborales
es proporcionalmente mayor. Esto indicaria que las transferencias no solo modifican
(aumentan) € tamafio del sector publico provincial, sino que también cambian e "mix" o
combinacion de insumos. La estimacion presenta también evidencia de economias de
escala e gasto per capita esta inversamente relacionado con la poblacion.

Un resultado interesante que surge de los coeficientes en el extremo inferior derecho de la
Tabla 4 es que & gasto provincia total realizado en la Municipalidad no afecta el gasto
municipal total: los bienes publicos provinciales y municipales serian independientes. A
nivel del gasto en funciones en particular, los gastos son sustitutos: una municipalidad con
mayor gasto provincial en salud o caminos gasta menos de sus propios fondos en esas
funciones. Pero esa sustitucion no disminuye e gasto municipal total, sino que € gobierno
local lo reasigna a otras funciones siendo ésta otra forma de "flypaper effect”.

Tabla4
Ecuaciones de salarios, empleo y gasto publico
Variables| PBIp IOJp L Gasto provincial per capitaenla | R’
explicativas Municipalidad
Variables Total Sdud | Caminos
dependientes
Salario municipal | 0.075 0.14 0.09 0.16
Empleo municipal | 0.14 0.28 -0.23 0.81
(cada 1000
habitantes)
Gasto municipal | 0.235 0.30 -0.12 0.78
per capita
Gasto Total @
municipal
per capita
Sdud -0.48 0.65
Caminos -0.33 0.75

PBIp = PBI per capita.

|OJp = Ingreso proveniente de otras jurisdicciones (transferencias) per capita.
L = Poblacion.

Fuente: Gasparini y Porto (1998).
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Ponce (1997) utilizando datos de las Municipalidades de Cérdoba para 1992 encuentra que
tanto e ingreso como las transferencias afectan positivamente & gasto por habitante. Para
el conjunto de municipalidades hay evidencia del "flypaper effect”. La easticidad -
poblacién del gasto municipa es positivay también lo es la elasticidad - salario municipal.
Estimaciones més recientes para Cordoba pueden consultarse en Barone y Capello (2000).

94



Xl. PROVISION OPTIMA DEL BIEN PUBLICO Y TAMARNO OPTIMO DE LA
POBLACION?®?

1. Introduccién

En los modelos de los capitulos anteriores se supuso tamafio dado de la poblacién (L) y se
analizé d efecto sobre la cantidad consumida del bien publico de cambios exdgenos en L.
Se andizd la condicion de canasta Optima de bienes suponiendo distinta jerarquia territorial
de los bienes publicos -nacional, provincia, municipa- (Cap. 1). En € caso de los bienes
publicos locales se apel 6 ala simplificacion de que su consumo estaba definido rigidamente
sobre subconjuntos especificos de la poblacion (p.gj. una unidad del bien publico provincial
es consumida por L/2 individuos s hay dos provincias, uno municipal por L/4 individuos s
hay cuatro municipalidades). La pregunta sobre como cambia € consumo de bienes
publicos cuando cambia L Ileva en todos los casos a la respuesta de que la cantidad
consumida aumenta, excepto cuando los bienes publicos considerados son bienes Giffen.
Obsérvese que para € bien publico nacional se trata simplemente de un aumento del
nimero de personas que consumen el hien publico puro; para los bienes publicos
provinciales y municipales, tal como fueron definidos, se trata de un cambio tecnol6gico
gue hace que ahora € consumo de una unidad del bien esté definido sobre un nimero de
personas distinto. Para € bien publico nacional se pueden agregar personas sin que se
modifique €l consumo de otros; para los bienes locales la relacion poblacién por unidad del
bien esrigida.

Se trabgé luego con un modelo en & que la relacion entre la cantidad del bien y la
poblacion es intermedia entre los dos extremos anteriores (Seccion 11.6). Agregar una
persona disminuye el precio del bien y tiende a aumentar la cantidad. Pero s e bien
publico no es puro, a aumentar L se originan costos por congestion (la mayor poblacion
incrementa e costo margina de proveer € bien). En este caso conocer € efecto de una
variacion en L sobre el precio y la cantidad consumida exige tener en cuenta la elasticidad
congestion del costo (h,) y la easticidad precio de la demanda (Ep). Lo interesante de este
caso es que permite formular no solo la pregunta del "mix" Optimo bien puablico-bien
privado, sino también la del tamafio éptimo de la poblacién (suponiendo que € gobierno
pudiera fijar cupos de inmigracion para alcanzarla). Esta cuestion se analiza en la Seccion
2. En un modelo aternativo, si e bien publico es puro, € limite a tamafio de la poblacion
puede surgir de la productividad margina decreciente para € trabajo (Seccion 3).

2. Bienes congestionables

Para un bien congestionable se maximiza U(c,G), sujeto ac = Y-h, siendo

T=a(L).Pg.G Q)

32 paramas detalles ver Tiebout (1956) y Litvack y Oates (1970).
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h= a(L).Pg.GIL @)

donde a(L).Pg mide la relacidon entre € costo por unidad del bien y € tamafio de la
poblacion.

La condicién de "mix" optimo es
Ug/Uc = a(L).Pg/L 3

gue es la regla samuel soniana.

Larelacion (3) puede observarse en la figura 1, d es la curva de demanda por € bien G y
a(L).Pg/L esé precio - impuesto. Si Ly esta dada, resulta el nivel eficientedeGen &. Si L
aumentaal,, el precio disminuye (s h, <1) y G aumenta, s € bien es no Giffen. Esta es
una primerarelacion positivaentre Gy L.

a(L)Pg/L

a(Lo)Pg/Lo

a( Ll) Pg/ Lj_

d

G G G
Figural

Dado un cierto tamafio del gasto publico, s € gobierno puede controlar € tamafio de la
poblacién, seleccionara L de modo de minimizar €l pago tributario por habitante (0 sea,
(2)), que es equivalente a seleccionar L de modo de maximizar el consumo del bien
privado),

dh/dL =a.Pg.G/L? (ha-1)=0 4)

y €l tamafio optimo de la poblacion es aguel para €l que |a elasticidad-congestion del costo
€s unitaria. En ese punto agregar una persona aumenta €l costo de congestion en da/dL,
pero disminuye €l costo unitario (para un nivel dado de congestion) en a/L. Obsérvese que
s h,=0 la expresién (4) es negativa significando que €l pago tributario per capita siempre
decrece con la poblacion; seria e caso de un bien publico nacional.

Larelacion (4) se representaen la Figura 2. Dado un nivel de &, hay unarelacion en forma
de U entre hy L. Para un G mayor, la curva se desplaza hacia arriba indicando que para
cada tamafio de poblacién e pago tributario de cada persona (h) es mayor. Si la nueva
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curva para G tiene un minimo para un L mayor, la linea de puntos da la segunda relacion
positivaentre L y G*.
h

Figura2

Las expresiones (3) y (4) dan dos relaciones entre L y G. En (3) dado L se obtiene e G
optimo; en (4) dado G se obtiene e L Optimo. Existen dos funciones con pendiente
positiva que expresan estas relaciones. G* y L* son los valores éptimos, determinados
simultdneamente, de gasto publico y poblacion (Figura 3).

G 6ptimo dado L (exp. 3)

L (G no Giffen)
L 6ptimo dado G (exp.4)

L*
Determinacion simultanea de G* y L*
Optimos
G* G
Figura3

33 El minimo de la curva puede darse también para un valor igual o menor de L dependiendo de los
desplazamientos relativos de las curvas de impuesto medio (por trabajador) e impuesto marginal.

97



a(L)Pg/L h
\h ?
\4
G
0 :
G G G Lol Ly L
Figura4d Figura5

El equilibrio puede ser inestable s las pendientes de las curvas se invierten. Para analizar
con més detale este punto supdngase un equilibrio inicial en Lo, G. S L fuera mayor
(L1>Lo) y las curvas tuvieran las pendientes de la Figura 3 (de modo que € equilibrio es
estable) resultaria G > & y la situacion del punto a en la Figura 5. Como en L; nho se
minimiza h, la poblacién disminuiria hasta alcanzar e minimo. Como consecuencia de la
bagjaen L, en la Figura 4 € precio aumentay G disminuye y en la Figura 5 la curva se
desplaza hacia abgjo. El equilibrio es estable.

Si las pendientes de las funciones en la Figura 3 se invierten, L; estariaen b, en laFigura 5.
Para minimizar h hay que aumentar L; en la Figura 4 baja € precio y aumenta G, lo que
hace necesario aumentar L nuevamente, etc. y e equilibrio es inestable.

3. Existencia de un factor fijo (S) vy productividad marginal decreciente para L. Modelo
Ricardiano

En un modelo alternativo Y no es exdgeno sino que depende de la producciéon que se
redliza en la localidad, utilizando una funcién de tipo neoclésico con dos factores (L:
trabajo, factor variable; S: tierra, factor fijo) y rendimientos constantes a escalaparal y S.
Ahora un aumento en L disminuye e precio del bien pablico local (puro); pero como S esta
fijadisminuye el salario real debido ala productividad marginal decreciente del trabgjo.

La funcion de produccién agregada de lalocalidad es
Y =f(L,S); RR>0; F.<O0 ®)

El bien se utiliza para consumo como bien privado (c per capita) y para consumo como bien
publico (G). Latasamargina de transformacion es Pg; o sea,

Y =cL + Pg.G (6)
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Para L dado, maximizando la utilidad sujeta a (6), expresada en valores per capita, se

obtiene la condicion samuelsoniana de "mix" eficiente,

(dc/dG)consumo = Ug/lUc =Pg/L = (dC/dG)producci()n (7)

El consumo per capita del bien privado para un dado G viene dado por

c=(Y-PgG)/L ©®

gue es maximo para €l tamario de poblacion que surge de

do/dl = {F..L-(F(L,S)-Pg.G)}/ L* =

de donde se obtiene

Pg.G= F(L,S)-F.L )

que es e teorema de Henry George®*. El tamario éptimo de la poblacién es aquel para el
gue la renta de la tierra se destina a financiar € bien publico. En la Figura 6 se representa
la expresion (8). A mayor poblacion, menor la cantidad méxima alcanzable de consumo
privado (ley de la productividad margina decreciente) y mayor la cantidad méxima
obtenible del bien publico (el producto Y, que aumenta con L, se transforma con costo
constante (Pg) en el bien publico). De todas las lineas se selecciona aquella para la que se

cumple (7), que es la que maximiza U.

34 Henry George (1839 - 1897) ha quedado en la historia de las teorias econdémicas por su propuesta de
absorcion de la renta de la tierra mediante un impuesto Unico (el single tax) para financiar todos los gastos

publicos. El fundamento tedrico eralateoria de larentade latierrade Ricardo. Ver Stavenhagen (1959).
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F(L,S)/L

F(L,S)/Pg G

Figura6
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XIl. MODELO DE FEDERALISMO CON PRODUCCION. EQUILIBRIO DE UNA
JURISDICCION. EL GOBIERNO LOCAL SOLO PROVEE BIENES A LAS
FAMILIAS®®

El modelo utilizado en los capitul os anteriores ofrece resultados interesantes pero parciales.
Por gemplo, no hay ninguna posibilidad de estudiar los efectos de las politicas publicas
locales sobre el desarrollo econémico simplemente porque |os ingresos son exégenos. Pero
el disefio y evaluacion de “politicas de desarrollo locales’ es un tema en debate y es cada
vez mas controversial.  Por un lado, porque la creciente movilidad de bienes, factores y
personas y la extension geogréfica de la actividad de las firmas, intensifica la competencia
entre las jurisdicciones. Al mismo tiempo la demanda de bienes publicos locales crece y las
transferencias intergubernamentales disminuyen. ¢Qué politicas deben seguir las
jurisdicciones para aentar su desarrollo econdmico? Aca entran en escena los impuestos
locales, € gasto publico loca y las regulaciones como instrumentos de desarrollo
econdémico. El andlisis se efectuard con un modelo ssmple con produccién, con € trabgjo
como factor fijo y con perfecta movilidad del capital.

1. El Modelo

Las jurisdicciones locales (pequeiias) compiten por € stock de capital (K). El gobierno
local podria seguir una politica para atraer capitales otorgandole un subsidio, financiado
con un impuesto cobrado a las familias. Un mayor capital en la jurisdiccion local implica
gue se pagan sueldos més altos ya que aumenta la productividad marginal del trabajo. Pero
para financiar €l subsidio se tendra que aumentar los impuestos o disminuir el gasto publico
destinado a las familias. Hay un trade off entre los beneficios y los costos del subsidio a
capital. Una politica aternativa es gravar €l capital o que permite proveer més bienes
locales o0 bajar € impuesto que pagan las familias; pero € impuesto expulsara capital a
otras jurisdicciones y esto implicard una bagja del salario. Ahora €l trade off es entre los
beneficios y los costos de gravar al capital. Se demostrara que en los dos casos € producto
bruto interno disminuye y que los trabgjadores de la comunidad estédn peor que sin €
subsidio o e impuesto.

Se supone que existen n jurisdicciones locales. Las firmas producen Q = F (L,K); la
funcién es homogeénea de grado uno en L y K por lo que puede escribirse Q = L.f(k)
donde k = K/L. El bien Q es vendido en & mercado nacional. La cantidad de capital esfija
a nivel naciona y perfectamente movil entre jurisdicciones. L es inmovil. Todos los
trabajadores son idénticos. EI mercado de trabajo es competitivo. El modelo es el siguiente,

Q=F(K,L)=L.f(k) (2) funcién de produccion homogénea

de grado uno; L = trabgjo (inmdvil) y K
= capital (movil entre jurisdicciones,
fijo anivel nacional).

k =K/L = capital por hombre

35 Este capitulo y el siguiente estan basados en desarrollos de Oates y Schwab (1988,1991).
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w=f —f.k (2) El trabajo se remunera (w) segun su
productividad marginal;

r+t=" (3) r = tasade retorno del capital en e mercado
nacional.
t =impuesto por unidad de capital cobrado por
el gobierno local.

L .h+k.t.L =Pg. G; 4 restriccion presupuestaria del gobierno

local. El presupuesto (Pg.G) se financia con un
impuesto de suma fija a cada trabagjador (h) y
un impuesto de t pesos por unidad de capital.
y+w=c+h (5) restriccion presupuestaria familiar.
Pg = precio del bien publico.
G = cantidad del bien publico.
y = ingreso no salaria; h = impuesto pagado a gobierno local .
¢ = bien privado.
El gobierno maximiza la utilidad del individuo representativo
U =U(c,G))
Sujeto a(1) a(5)

L=U (c,G) + 1(y +f -kfic - c—h) +| o(h.L +t.Lk-Pg. G) +1 5(r + t -f)

TLAc=Ue-11=0 (6)
LG = Ug- | 2Pg=0 7
T = | 2 - fic -Kofiad +12 (L) -1 3(fa) =0 (8)
LAt =1 kL +13=0 ©)
LAh=-11+12L=0 (10)

Reemplazando (10) en (6) y (7) se obtiene la condicion de mix eficiente de bienes,

U_Gz_l >-Pg =E (12)
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y+tw

mix

Pg/L

(y+w).L

Pg
Figurala

Reemplazando (9) y (10) en (8) resulta que es eficiente t = 0 de modo que se cumple la
condicién de eficiencia en la produccion,

ﬂ_f-ka
rf

K

(11

Figural.b

En (4) resulta
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hL=Pg. G

y € presupuesto es financiado Unicamente con €l impuesto sobre los trabajadores.

En (5) lasfamilias (factor fijo) gastan todo su ingresoen ¢ y h=Pg.G/L. S no hubiera
ingreso no salarial (y =0) y s e consumo privado fuera cero (¢ = 0), entonces, todo & pago
al factor fijo (w) se destinaria a financiar € gasto publico. Es una variante del teorema de
Henry George. Si hay consumo privado de las familias entonces la remuneracion del factor
fijo (trabgjo) se destina afinanciar e consumo privado y €l presupuesto del gobierno local.

2. Dos grupos con distintas preferencias

Supdngase que hay dos grupos en la comunidad con distintas preferencias siendo iguales en
los demés aspectos. Supdngase que la mayoria tiene preferencias més intensivas en e
consumo del bien publico local. De las condiciones de primer orden resulta

t=0
2.0 _Pg
Uy L
donde el subindice indica el grupo | de individuos, que constituyen la mayoria; la minoria

forma € otro grupo, que se denomina Il. Para éste grupo, dado P_Lg la tasa margina de

sustitucion es

8¢JG9 <aUGQ :@
fU.5 EU. 5 L

y la provisién siguiendo las preferencias de la mayoria le causard una pérdida de utilidad
igual a

UII (CI 1G|)' Un (Cu ’G||)<O

Lasituacion se representa en laFigura 2
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U, (CI G, )

U

Figura2

Este resultado es una forma simple de visualizar los conflictos de intereses entre grupos
dentro de una comunidad y como un grupo puede utilizar €l sistema fiscal para "explotar”
al otro. Es bien sabido que cuando los gustos difieren, si no se aplica € criterio estricto del
beneficio, la provision de una cierta cantidad del bien publico -igual paratodos- a un cierto
precio -también igual para todos- originard pérdidas para todos aquellos cuyo consumo
deseado difiera-en mas o0 en menos- del provisto por € gobierno. Laforma de minimizar la
pérdida del grupo es proveer la cantidad promedio demandada por el grupo (Ver Secciones
[.5y 1.6). Si un grupo en particular (el I) lograimponer sus preferencias "explotaria’, via e
sistema fiscal, al otro grupo. En este caso "explotaria’ significa que se provee la cantidad
que ellos desean, sin importar las preferencias de la minoria. La provision promedio surge
de minimizar la pérdida de todo € grupo, con igual ponderacion para todas las personas. La
provision segun la regla de la mayoria solo suma las pérdidas de los integrantes de ese
grupo (todos ponderados igualitariamente), siendo cero la ponderacién de las pérdidas de
los integrantes del grupo de la minoria®.

3¢ Oates y Schwab (1988) presentan un modelo en el que la contaminacion ambiental @) es insumo del
proceso productivo (con productividad marginal positiva) y es argumento de la funcién de utilidad de las
personas (con utilidad marginal negativa). Las personas tienen un ingreso exdgeno (y), un ingreso laboral (w)
y uningreso fiscal (T) queresultade ladistribucion igualitaria de larecaudacion del impuesto sobre el capital.
Las personas, como consumidores, seleccionan la canasta bien privado (c) y a que maximiza la utilidad.
Como trabajadores, desean obtener el salario mas alto, paralo que deben atraer capital de otras jurisdicciones;
esto lo logran disminuyendo el impuesto sobre el capital (lo que disminuye el ingreso fiscal de cada
individuo) y/o relajando los standares ambientales (lo que impacta disminuyendo su utilidad). EI punto de
equilibrio de la competencia interjurisdiccional , que es igual a 6éptimo, implica que €l impuesto sobre el
capital esigual a ceroy que la productividad marginal de las emisiones (f;) es igua a la tasa marginal de
o . . aedc ¢
sustitucion entre las emisionesy el biendeconsumo  ¢—+.
gda g
Si ahora se consideran dos grupos con iguales preferencias pero con distintas fuentes de ingreso, los
resultados se modifican. Supdngase que los trabajadores son mayoria y que son los Unicos que reciben €l
ingreso laboral. Como al ingresar capital aumenta su salario pero solo cargan con una parte del costo (el
ingreso fiscal disminuye para todas |las personas), |e conviene subsidiar a capital. El standard ambiental es
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3. Soluciéon Eficiente.

Se supone gue hay dos jurisdicciones. El problema es

Max U = U; (c, G)

Stjeto a U=V (6 G) ()
Ki+Kz2=K (I'2)
Q+Q=Lc+¢lL+Pg (G+G) (I'3)
——
G G

Donde F; (L;,K;) eslafuncién de produccion de Q; que se supone homdégenea de grado uno.
Similarmente para Q;.

L=Ui (6, G) +1 1 [U% = Ui(G,- G)I #H 2 [Ki+Kj-K] + 3[G.Li + 6 Li+Pg (Gi+G) -Qi - Q]
MM =Us+13.L=0

LG =Ug+13Pg=0

TLMG =-1 UG +13L;=0

LG =-11Ug+13Pg=0

mas alto que en el caso anterior % > fa gya que si serelgjan los standards entra mas capital, aumentan
e 2

los salariosy los trabajadores cargan con parte del costo viael subsidio fiscal; este efecto es similar al anterior
del subsidio directo. Pero ahora a relgjar el standard hay un efecto directo (negativo) sobre la utilidad. En
definitiva, si bien el efecto sobre w es el mismo si el capital ingresa debido al subsidio o porque se relgja el
standard ambiental, alos trabajadores les conviene el subsidio. Reciben el mayor w, pagan solo una parte del
subsidio y no tienen el impacto negativo sobre la utilidad del deterioro ambiental.

Si el grupo mayoritario es el de no trabajadores, €l trade off para estas personas es entre la contaminacién
ambiental y el ingreso fiscal que resulta de la imposicion a capital. Este grupo, que no tiene ingresos
laborales, desea un impuesto sobre el capital que le aumenta su ingreso fiscal. La canasta de consumo resulta

C &
de igualar la tasa marginal de sustitucién égdj—gcon el ingreso marginal fiscal per capita que resulta del
eda g

T s
impuesto sobre el capital ?;9
gda g
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ﬂL/ﬂKi:| 2—| 3.fKi:O
ﬂL/ﬂKJ‘ =| 2—| 3ij =0

En este modelo dado e L de cada regidn (fijo-sin movilidad) el problema es determinar el
"mix" optimo en cada region que surge de

Ug/Uc = PglL;
Ug/Uc = P/l

y ladistribucion optima de K. Esa distribucién optimaimplica
fki = f

Las condiciones de Optimo son iguales a las del modelo de competencia interjurisdiccional
de la seccion Xll. 1. El K no recibe servicios y no paga impuestos. Como L es inmovil,
aunque los niveles de utilidad difieran entre jurisdicciones (Ui *  Uj) no hay mecanismo
(movilidad) para igualarlos. El mecanismo de igualar, por razones de equidad, es e de las
transferencias intergubernamental es.

Hay infinitas soluciones. Una para cada nivel de U°%. Esto implicaria transferencias
intergubernamentales. Esas transferencias deben ser de suma fija. No hay nada que limite
el rango de los niveles de utilidad de las regiones. La Unica restriccion eslade | 3 0 sea,
gue & consumo total seaigua ala produccién total.

Se pueden distinguir dos casos de interés:

a) Si lasfunciones de produccion son igualesy ademas L = Lj resulta que K = K; (figura
3a). En este caso se verificaque

fii = fkj ; yque
Ug/Uc = Ug/Ug;
Las dos regiones tienen las mismas cantidades de L y K y las mismas canastas de bienes.

Sin transferencias interjurisdiccionales, los niveles de utilidad del individuo representativo
son iguales en las dos regiones.
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fxi fii

K

Figura 3a

b) S Lit Lj (figura3b) las condiciones de eficiencia son

Us _Pg

S8 =_J 12
Uci I‘i ( )
U ..

s _Pg (13)
Us L

fo = fy (14)

1:K| ij

—

K

Figura3b
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Supongase que L > L. Entonces K; debe ser mayor que K; ya que como las funciones de
produccién son homogéneas de grado uno, para igualar la remuneracion del capital es
necesario que la relacion capital - trabgo sea la misma en las dos regiones. Las
remuneraciones unitarias de los factores son igualeseni y j: fi = fxj =r,y w =w =w. Las
canastas de bienes son distintas ya que € bien publico es mas barato en i. Si no hay
transferencias intergubernamentales se verifica U > U. Como €l trabajo es inmovil no se
igualan las utilidades en las dos regiones. ES interesante comparar este resultado con €l de
Oates y Schwab (1991). En éste trabajo |as tasas marginales de sustitucion entre bienes son
iguales en todas las jurisdicciones porgue € bien publico local es, en los hechos, un bien
privado. Sin necesidad de postular igual tamafio de la poblacion se llega a la igualdad de
Ug/Uc en todas las jurisdicciones. Pero s G es un bien publico loca (todos consumen la
misma cantidad) solo se cumple laigualdad de tasas marginales entre bienes para todas las
jurisdicciones si L = Lj. S L; es diferente a L; las condiciones son (12) y (13). El
problema de equidad aparece mas claro en esta presentacion que en la de Oates y Schwab,
en la que entra solo por € lado del ingreso exdgeno. En € modelo de esta seccidn la
diferencia de dotacion del factor fijo hace que haya mas poblacién en la region mejor
dotaday que e bien publico resulte méas barato.

4. El papel de las transferencias regionaes

Si L > Lj la situacion se representa en las Figuras 4.ay 4.b. En 4aesf; = f; y resulta la
distribucion regional eficiente del capital del punto a. Los niveles de utilidades resultantes
son losdelaFigurad.bconU =my U, =n.

No hay un mecanismo automatico (movilidad) de igualar utilidades. Las transferencias de
sumafijadelaregioni aj desplazan U; hacia abajo y U hacia arriba y se logra la igualdad
de utilidades en un punto como b. El punto concreto depende de la magnitud de las
transferencias; en la figura se supone que son de un monto tal que permitan alcanzar, en
cada regién, los niveles que resultarian de la movilidad sin costo de los trabajadores.
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Con K movil se
igualan los productos
marginales

Figura4d.a

L L

Y; (Y, Lj, pg) ﬂ Ui=(Y;{ Li, pg)

ComolL es
inmovil no se
igualan las
utilidades.

Ui

Figura4.b

Li:Lj
L L

5. Efectos de una politica de promocion regional

Supbngase dos regiones 1, 2 entre las que se asigna un stock fijo de capital K. Por mayor
abundancia de recursos naturales la productividad marginal del capital es mayor en 1 (linea
DE) que en 2 (linea FEH). La cantidad de personas en cada region es la misma. La
Situacion se representa en la Figura 5.
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fk1

0 A’ A B

Figura5

El producto total del pais (conjunto de las dos regiones) se maximiza cuando OA deK se
asignaalaregion 1y AB alaregion 2;

Ki+K;=K

OA + AB=0B
La caracteristica de esta asignacion del capital es que e producto marginal del capital es el
mismo en las dos regiones. ODEA es € pbi de laregion 1, AEFB de laregion 2 y ODEFB
es el pbi del pais.
Si d capita invertido en la region 2 se le otorga un subsidio de s pesos por unidad,
financiado con un impuesto de t pesos sobre € capital invertido en la region 1, las curvas
de decision de los empresarios serdn D’N en 1y F'M en 2. La nueva asignacion del capital
es la que resulta de A’. AA’ es € capital que migré de 1 a 2. El pbi en laregidén 1 es
ODEA’ y en laregion 2 BFHA'. La pérdida de pbi de la comunidad nacional es E'’HE
gue esigua alasuperficie dd tridngulo

E"HE =%(s+t)[]< (12)

Larecaudacion en 1 (DD'E'E’’) esigual, con presupuesto equilibrado, al subsidio total

FF E'H.

Tres cuestiones son importantes de remarcar

() & impuesto y € subsidio distorsionantes originan una pérdida de pbi de la comunidad de
E'"HE; (ii) con impuesto y subsidios no distorsionantes esa pérdida podria evitarse. En e
caso andlizado en la Seccion XIl. 4 anterior, la asignacion eficiente del capital, sin
movilidad de los trabajadores, originaU = m > U = n (Figura 4b). Las transferencias de
suma fija son la politica first best s € objetivo es igualar utilidades. La politica de
promocion regiona (subsidio a capital en j e impuesto en i) reasignara capital de j ai. La
politica permitira que U aumente y U disminuya, pero originara una pérdida de pbi para
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toda a comunidad; (iii) tanto e impuesto en 1 como €l subsidio en 2 son generadores de
pérdida. Por giemplo s se mantiene €l subsidio, pero financiado con un impuesto de suma
fija sobre laregidn 1, e punto de equilibrio seria |l que implica menor migracion del capita
inducida fiscamente y, por consiguiente, menor pérdida de pbi.

6. Imposicioén distorsionante. El impuesto sobre € capital como un tributo second best

S & gobierno loca tiene restricciones para € uso de agunos instrumentos fiscales los
resultados pueden modificarse significativamente. Supdngase, por gemplo, que no se
pueden cobrar impuestos per capita®’ y que el Unico impuesto permitido es sobre el capital,
pudiendo € gobierno local eegir libremente € impuesto (t) por unidad de capital. Las
restricciones presupuestarias del gobierno y de las familias se modifican en la forma
siguiente,

tkL =Pg. G
(15
y+w=c
En estecaso s G > 0, t debe ser mayor que cero.
Lafuncidon a maximizar es

L=U (c,G) + 1(y +f -kfi - ©) + o(tLk - Pg. G) +1 5(r +t -§)

L as condiciones marginales de primer orden son

ILMc=Uc-11=0 (16)
LG = Ug- | 2Pg=0 (17)
LMK = -1 1kfac+ 12 (tL) -13(fa) =0 (18)
LAt =1 kL +15=0 (19)
t:'k'fkkl('ZLL"l)>o sSloL>l1 (20

37 _arestriccion puede consistir en fijar un limite al impuesto per capitah*. Si larestriccion es operante el
andlisises equivalente alo que sigue en lo que se supone que el limiteesh* =0.
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G:Pg_I_Z:EQ 1 _
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e

C

(21)

C

c 1+ — =
Kf. @

f - kf

w

Al ser t > 0 dgade cumplirse la condicion de eficienciaen la produccion (— * . -
r k

).

- . . U
Tampoco se cumple la condicion de “mix” eficiente ya que U—G > P9 .

[
El lado derecho de (21) esla pendiente de la curva de transformacion econOmica entre c y
G. Obsérvese que € paréntesis es mayor gque la unidad significando que la tasa margina de
transformacion econémica entre ¢ y G (tomando en cuenta la financiacién con impuestos

distorsivos) es mayor que latasa marginal técnica de transformacio ong— ng
a
Derivando la condicién de equilibrio en el mercado de capitales (expr&sl on (3)) con

respecto ar + t, completando elasticidad y reemplazando en (21) se obtiene

0
ce=T9c ° ¢ (22)
U LéLtmmb

dondet = LH eslaalicuota del impuesto como porcentgje del precio fina (23
r

h —. dk (r +1) (24)
Kk, r+t '
dr+1 K

En laFigura 6.a se representa la situacion
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mix 6ptimo con
financiacién
distorsionante

mix éptimo con
financiacion no
distorsionante

Pg Frontera de
= » produccion no
distorsionada

dc _Pgze 1 Qf teoroducdd
— = —&————"7 fronterade produccion
dG L gl- thk,r+t @ distorsionada

Figura6.a
En (22) e segundo término de laigualdad es Pg.ll—ique significa que e costo marginal del
bien publico (Pg), debe aumentarse para tener en cuenta el costo marginal de los fondos
publicos g—zg?’s. Para obtener un peso mas de recaudacion impositiva (dR) es necesario

disminuir en méas de un peso € ingreso disponible de las personas; 0 sea,

U *
_ﬂ:_ﬂzlzl_: 1 >1 25
U* "dR I, 1-th,. (2)
Ty

En la Figura 6.b se representa el impacto del impuesto sobre e mercado de factores; la
recaudacion y el nivel de produccion. El equilibrio inicial se encuentra en Ky, donde se
iguala el producto marginal fisico del capital (fc) con su remuneracion real (rp). El pbi de la
comunidad es ObcK ¢ que se divide en pago a los trabajadores abc y en remuneracion al
capital OacKo. Si e gobierno cobra un impuesto de t pesos por unidad de capital e nuevo
equilibrio se encuentra en K;. La cantidad KoK 1 de capital migra a otras jurisdicciones en
las que obtiene un rendimiento igual a KoKidc. El pbi generado dentro de la comunidad
disminuye a ObedK ;. Los salarios son ahora fbe y la recaudacion tributaria afed. Si € gasto
publico se dirige hacia los trabgjadores y e beneficio del gasto es igual a su costo, los
trabajadores perderan en forma neta dec que es la carga excedente del impuesto. Obsérvese
gue pese a que € impuesto grava a capital, incide exclusivamente sobre los trabajadores.

38 ver Capitulo VI.
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Este es un principio genera de finanzas publicas: un impuesto recae siempre sobre el factor
fijo; @ factor mévil “escapa’ a impuesto.

fi
b
f e
ot
a c
d fo
fk (K1;Ko)
0
Ki Ko K
Figura6. b

Comentario

Esta seccion andiza € efecto de la existencia de restricciones en cuanto al uso de los
impuestos no distorsionantes. En ese caso €l problema de optimizacién debe ser modificado
para incluir explicitamente la forma de financiacién del gobierno. Este punto fue expuesto
por Pigou que argumentd gque el costo para los consumidores de los bienes publicos debe
ser mayor que €l costo de los recursos necesarios para producirlos (la tasa marginal técnica
de transformacion). Debe ser aumentada para incorporar € costo indirecto o carga
excedente de los impuestos (de modo que lo relevante es la tasa marginal econdmica de
transformacion).

El costo indirecto debido alaimposicién distorsionante puede incorporarse en el andlisis en
varias formas alternativas. Una es a la Pigou diferenciando entre tasa margina técnica y
econdmica de transformacion e igualando ésta Ultima ala sumatoria de las tasas marginales
de sustitucién. Esta es, por gemplo, la presentacion de Stiglitz (1988, pag. 139 — 141). Otra
es igualar la tasa margina técnica de transformacion (MRT o TMT) con la sumatoria
corregida de las tasas marginales de sustitucion (como en Atkinson y Stern (1974); “...we
shall assume that the cost side is represented by the MRT (TMT) and concentrate on the
value to which this should be equated (or the benefict measure”, p.120). Los resultados son
equival entes como puede apreciarse a continuacion.

A partir de (21) surge que

& TMS=TMT.CMafp; o sea
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.

U
L—==Pg.
U, 1-th

Cmafp = costo margina de los fondos publicos

La expresion para la carga excedente marginal (t.h) es igua a la que se obtiene en los
modelos simples de equilibrio parcia (ver por gemplo Stiglitz (1998), pg. 446). En
Atkinson y Stern, la condicién de Optimo se expresa como

TMT = ;i 8 T™S

dondel ese costo margina socia de larecaudacion en términos de utilidad y a la utilidad
marginal privada del ingreso. Utilizando (21) la expresion anterior se transforma en

U
Pg = (1_ t 'hk,r+t )LU_G

c

y los beneficios marginales sociales se corrigen para tener en cuenta la carga excedente de
laimposicion indirecta.

7. Modelo con produccion y comportamiento burocrético

La funcién burocrética a maximizar es
B=B (b, U (c,G))
con

b=(h+1tk)

L=B(b ,U(C,G)) +| 1(y +f -kf - c—h) +| o(h.L +t.Lk - Pg. G) + 1 5(r + t -f)

ILAc=Buu-11=0
LG =By us- | 2Pg=0
TLAK = Bo.t. + 1 1(fi - fc -Kfi) + 12 (. L) +1 3(- fix) =0 > (26)

iLNh=By,-11+1,L=0 |1:(Bb+|2.L)

LMt =Bpk+1,Lk+13=0 | 3:-k(Bb+| 2L) j
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Reemplazando | 1y | 3 en TL/Yk se obtiene
LMk =Bpt. - fuc (| tk+13)+12.t.L =0
Bp. t—fuk Bo.K+12.L.k—=k.Bp—12.L.K)+1,.t.L=0
t(Bp+l,.L)=0P t=0 (27)

0 sea, laalicuota éptima sobre el capital es cero. La canasta de bienes resulta de

(28)

_ - U P : i
La condicién de optimo es U—G = Tg y e comportamiento burocratico llevaa

c

sobreproduccion del bien publico.

En este caso e comportamiento burocratico no origina distorsiones en la produccion (t = 0),
. . ., Us; Pg
aunque si en laasignacion — < T

Laburocracia “abarata’ e bien pablico. Es el mismo resultado que en la Seccion 11.1.
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Pg/L
restriccion real

Figura7. a que debe Figura7. b
respetarse

8. Comportamiento burocrético si solo puede gravarse € capital

Si e burécrata solo puede apelar a impuesto sobre € capital, € output burocrético resulta
de

(29)

H
—

L'a%e
~+
>

=

x
o)
c

SEe)

y e comportamiento burocrético tiende a compensar la reduccion de la cantidad del bien
publico debida a la financiacién distorsiva (Figura 8)

¢ output con

imposicion
distorsionante

mix éptimo

mix burocrético
€on impuestos no
distorsionantes

Output burocrético
con imposicion
distorsionante

Figura8 G
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XIIl. MODELO DE FEDERALISMO CON PRODUCCION. EL SECTOR PUBLICO
PROVEE BIENES PUBLICOS A LASFAMILIAS (G) Y A LASEMPRESAS (GE)

En este modelo, las jurisdicciones proveen bienes publicos para las familias y para las
empresas. Los gobiernos locales compiten por un stock de capital mévil disminuyendo
impuestos y proveyendo a las firmas inputs publicos tales como caminos, proteccion
policial y contra incendios. En retorno por un stock de capital mayor, |os residentes reciben
salarios més atos. Una comunidad debe, sin embargo, ponderar los beneficios de salarios
mas atos contra los ingresos tributarios perdidos, € costo de los inputs publicos y €
tamario del gasto publico dirigido alas familias.

Se supone una sociedad que consiste de n jurisdicciones. Las firmas en cada jurisdiccion
producen un bien privado (Q), que es vendido en e mercado nacional o internacional. Su
produccion requiere capital privado (K), trabgjo (L) y € insumo provisto publicamente
(GE). Se supone que la funcion de produccién para los bienes privados exhibe rendimientos
constantes a escala. Si k y ge son las relaciones capital — trabajo e insumos publicos —
trabajo, la funcion de produccion para una jurisdiccion particular se puede expresar como

Q=F (K, L, GE)
=L.f(k ge) )

La sociedad dispone de un stock de capital, que es perfectamente moévil entre las
jurisdicciones. Se supone que € trabgjo es inmovil y de ese modo fijo en cada comunidad.
El input publico GE se supone que se adquiere en € mercado naciona o internacional a un
precio fijo de Py unidades de Q a cambio de una unidad de GE.

El mercado de trabgjo en cada comunidad es perfectamente competitivo; por lo tanto, €
salario (w) en cada comunidad se iguala con € valor del producto marginal del trabagjo. Si
el bien Q es & numerario y se utilizan subindices para las derivadas parciaes, entonces

w=f—k f—ge.fp @)

L os trabajadores también reciben un ingreso no salarial exdgeno (y).

El input publico es distribuido entre las firmas en proporcion a stock de capital de cada
firma; asi, la relacion gelk sera la misma para todas las firmas en la comunidad. Los
beneficios para una firma de ocupar una unidad adicional de capital serd la suma de,
primero, € producto marginal de capital f y, segundo, €l output adiciona del incremento
en e input publicamente provisto (ge/k)fge; asi, las firmas continuaran ocupando capital
hasta que & +(ge/k) fge iguale al retorno del capital, bruto de impuestos locales. El capital
serd distribuido de modo de maximizar sus ingresos, implicando que € retorno del capital
neto de impuestos locales serd igualado en todas las comunidades.

Como € capital es perfectamente movil, dada la aicuota impositiva t y la tasa neta de
retorno disponible en otras comunidades, r , & stock de capita en una comunidad se
gjustard de modo tal que
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ageo

fk+(;—— ge't:r (3)
ek g

Es posible que la comunidad €lija subsidiar el capital a través de una tasa impositiva
negativa.

La comunidad también elige un segundo bien publico local G, que brinda utilidad a los
consumidores; G es comprado a un costo, en términos de Q, de Pg por unidad.

La restriccion de presupuesto publico requiere que € costo de proveer los bienes pablicos
iguale a la suma de la recaudacion de los impuestos sobre € capita y de los impuestos
sobre los consumidores. Se supone que la comunidad puede fijar un impuesto per capita
igual ah. Larestriccion presupuestaria del sector publico requiere que

h.L+Kk.t.L =Py G+ Pg. GE 4
Se supone que € Unico objetivo del gobierno local es maximizar € bienestar de sus
ciudadanos sujeto a las restricciones de recursos relevantes. Sea c e consumo per capita del
bien producido privadamente y sea U (c, G) la funcidén de utilidad del consumidor
representativo. El problema del gobierno local es maximizar U (c, G) sujeto a la restriccion
presupuestaria privada

y+w=c+h, 5)

la restriccion del mercado de trabajo dada por (2), la restricciéon de la tasa de retorno dada
por (3) y larestriccion del presupuesto publico dada por (4).

El Lagrangeano es

L=u(c,G)+1,[y+ - ki, - gef, - c- hl+1,[hL+tkL- P,G- P, GE]+1,5f, + L1

g =

siendo las condiciones de primer orden

&ZUG -1,P, =0
1G

2° g

L é ge gef el;]
WZI 1[' Kfy - ge'fge.k]+| AL+ 3gfkk +? Foes - kzg H:

L é ge foe
oy [k -gef |- 1P L+1,af, + %5 4w
ﬂge 1 kg geg 27 g Békg k geg k
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%:lztzL-lgzo

Lo +1,L=0

Reemplazando y reordenando se obtiene

U
L—= Pg (6)
foe = Poe (7)
eo
— 2€0 . 6)
ek g

La ecuacion (6) es la condicion samuelsoniana que establece que los gobiernos locales
deberian ofrecer bienes publicos locales a los consumidores de modo tal que la sumade las
tasas marginales de sustitucion entre bienes publicos y privados sea igual a precio. La
ecuacion (7)establece que el gobierno deberia continuar proveyendo bienes publicos a las
firmas hasta €l punto en € que & producto marginal del input publico iguale a su precio. La
ecuacion (8) establece que el impuesto sobre el capital deberia ser igual a beneficio que los
propietarios del capital obtienen de los bienes publicos locales. Juntas, las ecuaciones (7) y
(8) implican, primero que kt esigua a Py ge (los impuestos sobre las firmas igudan €
costo de proveer bienes publicos a las firmas); y segundo, junto con la restriccion de
presupuesto publico, implican que los impuestos sobre los individuos deben igualar € costo
de los bienes publicos que ellos consumen.

Por |o tanto, todos los impuestos locales se convierten en impuestos en base al principio del
beneficio. El rol de los gobiernos locales es equivalente al de una firma competitiva que
ofrece bienes a las familias e insumos a las empresas. Debe notarse que € principio basico
de finanzas publicas no es que no deberian gravarse los factores moviles (en este caso, €
capital); e principio es que deberian gravarse segun € principio del beneficio.

Cuaquier desviacion debido a comportamientos burocratico o a establecimiento de
impuestos distorsivos (sea porque no se puede cobrar € impuesto per capita (h) o porque se
desea implementar una politica de redistribucion desde el capital hacia €l trabajo) tendralos
efectos ya analizados con el modelo mas smple.

Los resultados son Utiles para € estudio de las politicas de armonizacion fiscal entre
regiones (Piffano y Porto, 1994; Garriga y Porto, 1995). Es posible encontrar dos regiones
gue graven diferenciamente el capital -p. €. una con alicuota positiva y otra con alicuota
cero- y que, pese a €llo, no se requiera armonizacion fiscal. Este seria el caso s la que
grava @ capital 1o hace en base a principio del beneficio y la que no lo grava tampoco le
provee bienes a las empresas. En cambio, requerira armonizacion una situacion en la que
las dos regiones tienen una misma alicuota sobre el capital, pero en una la recaudacion se
destina a bienes consumidos por las familias y en la otra se gasta en bienes destinados a las
empresas. En las politicas de armonizacion entre regiones es necesario considerar tanto el
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lado del presupuesto de gastos como € de la politica tributaria. La cuestion es la
armonizacion fiscal y no sélo la armonizacion tributaria (o de gastos publicos).
La representacion grafica del modelo es la siguiente,
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XIV. MODELO DE DOS REGIONES CON DISTINTA DOTACION DEL FACTOR
FI1JO (S)

1. Distribucién optima de una poblacion de tamaino dado entre |as dos regiones

Se supone que existen dos regiones (1, 2) y que las funciones de produccion son
Y1 =FR(L,S)
Y2 = I:2 (LZ' SZ)

donde S; > S;. El problema es distribuir una poblacion de tamarfio L de modo de maximizar
el producto total (Y1 + Y>),

L:Fl(Ll’Sl)+F2(L2'SZ)+Il[L_ I-1’ Lz]
L _

=f -1,=0
ﬂLl Ly 1
qL
s J1 =0 )
ﬂl-z L, 1

resultando el requerimiento usual de igualdad de las productividades marginales del trabajo.
Supbngase que € trabajo es remunerado segun su productividad marginal y que la renta del
factor fijo (R, R) se distribuye en forma per capita a los trabajadores de la region. El
ingreso neto diferira entre las dos regiones excepto en e caso muy particular de renta per
capitaigual en las dos regiones. Se supondra en lo que sigue que € ingreso total per capita
es mayor en laregidn con recursos naturales mas abundantes.

Yl—f +ﬁ >Y_2:fL2+&

Ll . Ll I‘2 I‘2

)

S los consumidores tienen todos la misma funcion de utilidad, resultara

&, 0 o, 0
T T

S hay movilidad perfecta, los trabajadores migrarén hasta que se igualen las utilidades.
Esto implica que se igualaran los productos medios —y no los marginales como es requerido
para maximizar e producto total.

Una forma de lograr que se cumpla la condicion de maximizacion del producto total y que
se eviten las migraciones ineficientes es que € gobierno central establezca un impuesto
gue absorba toda la renta del factor fijo y lo distribuya como un subsidio igua para todos
los habitantes del pais. El nivel de utilidad —igual en las dos regiones- seria
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L as conclusiones més importantes que pueden obtenerse de este modelo simple son:

0]

(i)
(i)

)

la maximizacion del producto total requiere la igualacion de las productividades
marginales del trabajo en las dos regiones;

s existe libre movilidad, los trabajadores migraran hasta igualar las utilidades,

las condiciones (i) y (ii) se cumplirén smultdneamente solo s por casuaidad la
renta per capita esigua en las dos regiones,

Si no se cumple la condicion (iii) y hay libre movilidad de los trabajadores se
cumplira (ii) pero no (i) y habra una pérdida neta.

Y, Y o ., .
Con f_=f_,—+>-%; por consiguiente la poblacién cambia de I* al** donde se
1 2 Ll L2

igualan los productos medios. Hay una pérdida de eficienciaigual a abc (Figura 1).

fLo

Figural

V) s no se cumple la condicion establecida en (iii) y se quiere evitar laineficiencia de (iv)
serd necesario:

que e gobierno centra fije cupos para los residentes en cada region, no
permitiéndose la libre movilidad del trabgo. Esta politica serd considerada
irrazonable no solo porque atenta contra la libertad de las personas sino también
porque esa distribucion de las personas crea dos grupos de individuos, ricos y
pobres, segun € lugar de residencia;

gue el gobierno central capte toda la renta del factor fijo y la distribuya como un
subsidio igual para todos los trabajadores (expresion (3)). Esto implica que el
gobierno central realiza transferencias interregionales de recursos.
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Debe observarse que las migraciones se originan en un mal disefio del sistema de
distribucion de la renta per capita. La distribucién del subsidio segin e principio de
residencia es |o que origina las migraciones ineficientes.

2. Modelo con dos regiones con distinta dotaciéon del factor fijo, con un bien publico local.
Canasta Optima de bienes, distribucion éptima de una poblacién de tamafio dado y tamario
6ptimo de |a poblacién naciona

2. 1. Canasta éptima y distribucion éptima de una poblacion dada®®

Hay dos regiones con las mismas funciones de produccion,
Y =F(L.S)

Y, =FK(L,S,)

que se suponen homogéneas de grado uno. Se supone ademésque S; >S,. Hay perfecta
movilidad de los trabgjadores de modo que las utilidades se igualan entre regiones. Se
supone gque las utilidades individuales dependen del consumo per capita de un bien privado
(€1, ¢2) y de la cantidad total de un bien publico local (G, G;). Pc =1y Pg es el mismo en
las dos regiones. El problema es hallar la condicion de provision éptima de bienes en cada
region y ladistribucion optima de la poblacién de tamafio dado entre las dos regiones.
Formalmente el problema es

Max U1 (c1, G1)

Sujeto a
U1 (C1, G1) = Uz (C2, &)

Yi+Yo=C1 + G+ Pg. G + Pg. G Ci=q.L1;C=0. Lo
Yi—F1 (L1, S1)=0
Yo—-Fa (L2, $)=0

Li+L=L

La funcién de Lagrange es

39 Flatters, Henderson y Miezcowski (1974).
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- o) ac, o
L= G Y +Y-G-G- P 1Y R,
U%qu quauzi@gw G- G- P4G+G)+ [¥- R, S+

+|4[Y2 - Fz(l-21sz]+|5[|—' I-1' Lz]

siendo las condiciones de primer orden

iw_w,1 W1

—-1,=0 4
C, c, L, 11101 L, ° )
L U, 1
=-1 —-1,=0 5
T SETIE (5)
mw _Tu, 1U,
= +1 -1,P, =0 (6)
G 16, ‘16 *°
12 =-|1ﬂU2-|2Pg=0 W)
1G, 1G,
fL MU, C0 U,e C,0
—G- —=-1,F,-1,=0 8
TP A AT T A K
L fU,e C,0
= G — = 4|:|_2'|5:0 (9)

=1 22
i, ' 1c, g L2 5

Reemplazando y reordenando resultan

a). o0
Lc—ST =P 10
lﬁa‘. g ( )
a)_ o0
Lz.éu—ng =P, (11)
(le - Cl)- (fL2 - Cz):o (12)

Las dos primeras condiciones requieren que en cada region se cumpla la condicion
Samuelsoniana de “mix” eficiente: la sumatoria de las tasas marginales de sustitucion igual
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alatasamarginal de transformacion (en este caso igual a Py en |as dos regiones). La tercera
condicion establece que € impuesto por trabajador seaigual en las dos regiones.

La pregunta importante es s las condiciones anteriores se cumplen en una economia con
libre movilidad del trabajo. Con los supuestos sobre funciones de produccion y dotacion del
factor fijo (S1 > S,), en cadaregion resultaque s ;1 = f 2 €s necesario que Ly > L, —como
las funciones de produccion son homogéneas de grado uno la igualdad de los productos

marginales requiere laigualdad de larel amon;' .PerosiL; > Ly en (10) y (11) resulta que

el bien publico es méas barato en 1y que, otras cosas igual, la utilidad en 1 ser&d mayor que
en 2. Para una distribucion de equilibrio de los trabajadores se requiere entonces f 1 < fi» de

P
modo de compensar —~ < —2y lograr laigualdad de utilidades™. La situacion se representa
1 2
en la Figura 2. U es € nivel de utilidad en cada region; € equilibrio implica distintas
canastas consumidas en cada regién, con mayor consumo relativo del bien publico en la
region 1 en la que es mas barato, por contar con mayor poblacion.

C1, G

Figura2

Corresponde ahora indagar bajo que condiciones €l equilibrio de cada regién, en los puntos
1y 2, cumple con la condicién (12) de distribucion dptima de la poblacion. Se supone que
la renta total de la tierra de las dos regiones (R; + Ry) se distribuye igualitariamente entre
todos los habitantes (r por trabagjador). En el punto 2 e impuesto por trabajador es

PG,
fL2+r-02: (13)

2
Si aumenta la poblacion, p. g., a pasar dd punto 2 a punto 1, la variacion del impuesto
por trabajador viene dada por

40 Utilizando funciones indirectas de utilidad la condicion de equilibrio es
U,(P,, f,, +1,L)=U,(P,, f, +1,L,) Pyyrsonigualesenlasdosregiones. Como L; > L, se

requieref, ; < f , paraque se verifique laigualdad.
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aP, G

Q I--O:

BT
€ - 2 :Gél- h (14)

b 0
4

El impuesto por trabajador es igual en los puntos 1y 2 sdlo s la elasticidad - precio del
gasto publico (hg, pg/1L) €s unitaria Si la elasticidad — precio es distinta de la unidad, de la
migracion de los trabajadores no resultara la distribucién eficiente de la poblacion ya que
los impuestos por trabagjador serén diferentes entre regiones. En este caso se requieren
transferencias del gobierno central paraiguaar los impuestos per capita. Concretamente, se
requiere que e gobierno central cobre a los trabgjadores de la region sobre-poblada y
subsidie alos de la region sub-poblada.

Supdngase que en € punto 2 la elasticidad precio es menor que 1. Entonces € impuesto por
trabgjador en 1 serd menor que en 2 y e equilibrio implicara que la region 1 esté
superpobladay la region 2 subpoblada.

Debe notarse que en este caso la migracion se origina porgue, aplicando e principio de
residencia, el impuesto por trabajador es distinto entre regiones.

l—lo-U
Q- o

G,

2. 2.Poblacion total de tamario Optimo

Si el gobierno central establece un mecanismo de transferencias interregionales de modo de
lograr la solucion eficiente, la condicion de igualdad de utilidades se puede reescribir

0 gFl(Ll,Sl)- PG AT gzu gFZ(L- L,.S,)- P,G,- T G 3
1 1 1 2 1] 2
& L, a e L-L 0

donde T es la transferencia interregional y F(Li, S) - Pg.G £ T, = q.L;. Derivando con
respecto a L e igualando a cero se obtiene la poblacién total de tamafio optimo,

du, &f , _ (FZ j PQ'GZ } T)Q_

dc, gL, L2 3_ 0

R, -(P,G,+T)=0 (15)
Similarmente

R-(R,G-T)=0 (16)

donde R = F —fi;. Lj eslarentade latierra. Como T es latransferenciaregional, la
poblacién nacional Optima se obtiene cuando

R +R, =P (G, +G,) (17)
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gue es € teorema de Henry George. El gasto publico total —en las dos regiones- debe ser
igual alarentatotal delatierra. Obsérvese que e cumplimiento de esta condicion requiere,
en general, T 1 0. Ademas, la condicién de poblacion de tamafio Optimo implica que fi 1 —
c1=0;f2—C,=0; 0sea quee salario se destine en su totalidad a consumo privado.
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