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El federalismo fiscal tiene que ver con el proceso decisorio en un sistema
de gobierno federal en el que las decisiones del sector publico se toman
en varios 6rdenes de gobierno. Hay grandes diferencias entre los paises
federales en lo que respecta a las opciones que eligen sobre el caracter de
su federalismo fiscal, especificamente, a la forma en que las facultades
fiscales se otorgan a las diversas esferas y los acuerdos fiscales conexos. Los
acuerdos fiscales producto de estas opciones suelen estar sujetos a una
revision y una redefinicion periédicos en los paises federales, a fin de
adaptarse a las circunstancias cambiantes dentro y fuera de las naciones.
En Canada, esta revision periddica (la sunset clause o clausula de extin-
cion de derechos) es de obligatoriedad legal, mientras que en otros paises
federales los cambios pueden ocurrir simplemente como resultado de la
interpretacion dada a las diversas disposiciones y leyes constitucionales en
los tribunales (por ejemplo, en Australia y Estados Unidos) o en los dis-
tintos 6rdenes de gobierno, como sucede en la mayoria de los paises fede-
rales. En anos recientes, estas opciones se han visto sometidas a una presion
considerablemente mayor como resultado de la revolucion de la informa-
cion y el surgimiento de una nueva economia mundial "sin fronteras". En
los siguientes parrafos se destacan algunos desafios importantes y nuevas
respuestas en algunos paises federales que se toman como ejemplo.

Principales retos para el federalismo constitucional

1. Division de las facultades fiscales

La revolucion de la informacién y la globalizaciéon plantean retos espe-
ciales para la asignacion constitucional dentro de las naciones. La primera,
al arrojar luz sobre las operaciones gubernamentales, habilita a los ciuda-
danos a exigir a sus gobiernos una mayor rendiciéon de cuentas. Con la
globalizacion, se vuelve evidente que los estados nacionales son demasiado
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pequenos para enfrentar cosas mayores y demasiado grandes para ocu-
parse de cosas menores. Tanto la globalizacién como la revolucién de la
informacién representan un cambio gradual en los regimenes suprana-
cionales y la gobernabilidad local. En el proceso de adaptacion a esta real-
idad, hay una tension creciente entre los distintos 6rdenes de gobierno de
los sistemas federales para reposicionar sus papeles sin perder relevancia.
Una fuente constante de esta tension y dos tendencias incipientes se obser-
van en los paises incluidos en este volumen. La fuente constante de ten-
sion son los déficits fiscales verticales, o el desequilibrio entre los medios
para obtener ingresos y las necesidades de gasto en los 6rdenes de gobier-
no inferiores.

Los déficits fiscales verticales y la autonomia en los ingresos en los
ordenes subnacionales sigue siendo un area de preocupacion en los paises
federales donde la centralizacion de las facultades fiscales es mayor a la
necesaria para sufragar los gastos federales, incluida su facultad de gasto;
como consecuencia de lo anterior, se observa una influencia indebida en
las politicas subnacionales para conseguir los objetivos mediante las trans-
ferencias fiscales. Esto ocurre en el nivel estatal en Alemania, Australia,
Espana, la India, Malasia, Nigeria, Rusia y Sudafrica. En Nigeria, hay una
preocupacion especial respecto a la asignacion central de los ingresos por
concepto de recursos. En Alemania, estas preocupaciones estan motivando
un analisis mas amplio del problema de la asignacién y un replanteamiento
de la division de facultades entre los gobiernos federal, de los Ldndery
local. Aan se debe llegar a un consenso sobre una nueva vision del fede-
ralismo fiscal en ese pais.

Las dos tendencias incipientes en el equilibrio cambiante del otorga-
miento de facultades dentro de las naciones son: (a) un constante deterioro
del papel de los estados o provincias —es decir, la segunda esfera (inter-
media)-y (b) un papel mas amplio pero redefinido del gobierno local en
la gobernabilidad de 6rdenes multiples.

(a) Relevancia decreciente del orden intermedio de gobierno o hacia un modelo de
reloj de arena de federalismo

Los gobiernos federales de Alemania, Brasil, Canada, la India, Malasia y
Rusia se han atribuido un papel de mayor relieve en areas de régimen
compartido entre el nivel federal y el estatal. En Brasil, los programas
sociales y los ingresos etiquetados son las influencias que limitan la flexi-
bilidad en el orden estatal. En Sudafrica, el gobierno nacional ha asumido
la responsabilidad del financiamiento de la seguridad social. En Estados
Unidos, el gobierno federal esta adoptando un papel cada vez mas vasto
en las areas normativas de régimen compartido y, al mismo tiempo, esta
transfiriendo las responsabilidades de instrumentacién a los gobiernos
estatales y locales, a menudo mediante mandatos sin financiamiento
previsto o con un financiamiento inadecuado. Tanto en Canada como en



Apuntes comparativos 51

Estados Unidos, los gobiernos federales estan financiando parcialmente
sus deudas reduciendo las transferencias fiscales a las provincias o estados.
Otro conflicto federal-estatal incipiente es que en los paises federales
con federalismo dual como Australia, Canada y Estados Unidos, donde
los gobiernos locales estan subordinados a los gobiernos estatales, los
gobiernos federales estan tratando de forjar una relacion directa con estos
altimos y, en el proceso, estan dejando de lado a los gobiernos estatales.
Esta situacion preocupa a Brasil, Canada y Estados Unidos, donde los
gobiernos estatales estan viendo mermada su relevancia en la vida de la
gente, aunque su papel constitucional sigue siendo fuerte. Esto dificulta la
coordinacién vertical y también repercute en la capacidad de los estados
para enfrentar las inequidades fiscales dentro de sus fronteras. En la India,
el gobierno federal mantiene un sélido papel en los asuntos estatales
mediante el nombramiento de funcionarios federales en puestos ejecutivos
estatales fundamentales para la toma de decisiones. En términos generales,
el papel del orden intermedio de gobierno en los sistemas federales esta
en declive, con la excepcidn de Suiza, donde los cantones tienen un papel
constitucional mas fuerte y un mayor apoyo de los residentes locales.

(b) Nueva vision de la gobernabilidad local y resistencia de los gobiernos estatales

Por otro lado, la globalizacién y la revolucién de la informacion estan
fortaleciendo la posicion y la ampliacion del papel de los gobiernos locales
en la gobernabilidad en red en el orden estatal. Esto requiere que los
gobiernos locales operen como compradores de los servicios locales y faci-
litadores de redes de gobierno mas alla de ser proveedores de gobierno,
guardianes y supervisores de los gobiernos estatales y nacional en areas de
régimen compartido. No obstante, los gobiernos locales estan enfrentando
alguna resistencia de sus gobiernos estatales en areas de politicas sociales.
En Brasil, la India y Nigeria, los gobiernos locales poseen una categoria
constitucional y, por consiguiente, una mayor capacidad para defender su
papel. En Suiza, las disposiciones relativas a la democracia directa aseguran
un s6lido papel para los gobiernos locales y en Brasil y Suiza los gobiernos
locales tienen un papel amplio y autbnomo en la gobernabilidad local. En
otros paises federales, la capacidad de los gobiernos locales para valerse
por si mismos depende del poder que han adquirido los ciudadanos gracias
a la revolucion de la informacién. Rusia destaca como un ejemplo en el que
no se podia hacer esta defensa. En Canada, algunas provincias han centra-
lizado el financiamiento educativo. En Sudafrica, la atencién primaria de
la salud se ha reasignado al orden de gobierno provincial.

2. Reduccion de la desigualdad fiscal dentro de las naciones

La desigualdad fiscal dentro de las naciones representa un importante
elemento de la desigualdad econémica. Esto obedece a que los niveles
razonablemente comparables de servicios publicos sujetos a niveles razon-
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ablemente comparables de impuestos fomentan la movilidad de la gente,
el capital y los bienes comerciables, y contribuyen a asegurar una unién
econémica comun.

Las federaciones mas maduras, con la senalada excepcion de Estados
Unidos, intentan enfrentar las disparidades fiscales regionales mediante
un programa de nivelacion fiscal. En Estados Unidos, no hay un programa
federal, sino que las finanzas estatales para educacion aplican principios
de nivelacién. Canada tiene un programa de este tipo consagrado en su
Constitucion, al que intelectuales y politicos canadienses llaman a menudo
el "pegamento” que mantiene unida a la federaciéon. En su mayoria, los
programas de nivelaciéon estan financiados por el nivel federal, salvo en
Alemania y Suiza. En Alemania, los estados ricos hacen contribuciones
mas progresivas para el fondo de nivelacion y los estados pobres reciben
de este fondo. En Suiza, el nuevo programa de nivelacién vigente a partir
de 2008 establece un fondo mixto de contribuciones del gobierno federal
y los cantones mas ricos.

Hay una gran diversidad en los acuerdos constitucionales para disenar,
establecer y administrar estos programas en los paises federales. Brasil,
Espana, la India, Nigeria y Sudéfrica consideran una gran cantidad de
factores de capacidad y necesidad fiscales para determinar participaciones
estatales equitativas en un programa de participaciéon en los ingresos.
Malasia aplica subsidios per capita y Rusia, un programa hibrido de
nivelacion de la capacidad fiscal. Los programas de nivelacién fiscal en
Canada y Alemania nivelan la capacidad fiscal hasta cierto grado. El pro-
grama australiano es mas amplio y nivela tanto la capacidad como las
necesidades fiscales de los estados australianos, con la restriccion de un
fondo total de ingresos por concepto del impuesto sobre bienes y servicios.

Las implicaciones para la equidad y la eficiencia de los actuales progra-
mas de nivelacién son motivo de debate continuo en la mayoria de los
paises federales. En Australia, la complejidad introducida por la compen-
sacion de las necesidades de gasto es una importante fuente de descon-
tento con la féormula actual. En Canada, la propiedad provincial de los
recursos naturales es una de las principales causas de las disparidades
fiscales provinciales y, por otro lado, el manejo de los ingresos procedentes
de los recursos naturales en el programa de nivelacion sigue siendo
polémico. En Alemania y Espana, la aplicaciéon de demasiadas férmulas de
nivelacién progresiva provocan un vuelco en la suerte de algunas jurisdic-
ciones ricas. En el pasado, en Alemania, algunos Ldnder han llevado este
asunto ante el Tribunal Constitucional para limitar sus contribuciones al
fondo de nivelacion. En Brasil, la India, Malasia, Nigeria, Rusia y Sudafrica
se genera una gran controversia y debate por el impacto de los programas
actuales en la equidad y la eficiencia.
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3. Prudencia y disciplina fiscales dentro del federalismo de "cada quien se vale
por si mismo"

La indisciplina fiscal en los niveles subnacionales es un asunto que
preocupa a los paises federales ante la combinaciéon de una considerable
autonomia fiscal con la oportunidad de un rescate federal. En las federa-
ciones maduras, la coordinacién de la politica fiscal para mantener una
disciplina fiscal se ejerce mediante el federalismo ejecutivo y legislativo, asi
como mediante normas fiscales formales e informales. En anos recientes,
las normas fiscales legisladas han sido objeto de mayor atencién. Estas
normas adoptan la forma de controles del equilibrio presupuestario,
restricciones a la deuda, controles tributarios o de gasto, y referendos
sobre nuevas iniciativas en materia de impuestos y gasto. La mayoria de las
federaciones maduras también tienen disposiciones de "no rescate" en el
establecimiento de bancos centrales. Si existe una garantia de rescate
explicita, o incluso implicita, y créditos preferenciales del sector bancario,
es posible que los gobiernos nacionales emitan moneda, con lo que ali-
mentan la inflacién. Las experiencias recientes con los programas de
ajuste fiscal indican que las normas fiscales legisladas, si bien son innece-
sarias e insuficientes para un ajuste fiscal exitoso, pueden ser de utilidad
para forjar un compromiso politico sostenido que permita lograr mejores
resultados fiscales, en especial en paises con instituciones politicas divisivas
o regimenes de coaliciéon. Por ejemplo, estas normas pueden ser utiles
para mantener el compromiso politico con la reforma en paises con repre-
sentacion proporcional (Brasil), paises con gobiernos de coaliciéon multi-
partidistas (la India) o paises con separacion de las funciones legislativa y
ejecutiva (Estados Unidos, Brasil). Las normas fiscales en estos paises
pueden ayudar a limitar la politica con fines electorales y, con ello, mejo-
rar la disciplina fiscal, como lo han demostrado las experiencias en Brasil,
la India, Rusia y Sudafrica. Australia y Canada obtuvieron los mismos resul-
tados sin tener ninguna norma fiscal legislada, mientras que la disciplina
fiscal sigue siendo un problema en Alemania, aunque este pais si cuenta
con normas fiscales legisladas. La experiencia suiza es la mas ilustrativa de
una disciplina fiscal sostenida. Hay dos mecanismos importantes que crean
incentivos para los cantones con objeto de mantener la disciplina fiscal. En
primer lugar, los referendos fiscales ofrecen a los ciudadanos la oportu-
nidad de vetar cualquier programa de gobierno. En segundo lugar, la dis-
posicion legal establecida en algunos cantones para reservar una fraccion
del superavit fiscal en los buenos tiempos funciona como un "freno para
la deuda" en dias dificiles.

4. Competencia intergubernamental

La competencia entre los gobiernos estatales y locales es algo bastante
comun en la mayoria de los sistemas federales. Esto ocurre por medio del
cabildeo en favor del empleo, lo que genera proyectos federales o del sector
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privado, entre otros, bases militares; fomento de la inversion nacional y la
inversiéon extranjera directa; suministro de incentivos y subsidios para
atraer capital y mano de obra; suministro de infraestructura pablica para
facilitar la ubicacién de las empresas; suministro de una lista de opciones
diferenciadas para los servicios publicos locales; tramites simplificados
de licencias y registros; y muchas otras maneras de manifestar una politica
de puertas abiertas para capital nuevo y fuerza laboral calificada. Los
gobiernos estatales y locales también compiten entre si para erigir barreras
comerciales y arancelarias con la intencién de proteger la industria y las
empresas locales. También tratan de ganar en la competencia de exportar
cargas tributarias a no residentes y obtener una mayor participaciéon de las
transferencias fiscales federales cuando es factible.

Preservar la competencia intergubernamental y la toma de decisiones
descentralizada es importante para tener en los paises federales una gober-
nabilidad sensible y que rinda cuentas. Las experiencias de Suiza y Estados
Unidos ponen de manifiesto los efectos positivos de esta competencia. Las
politicas de "empobrecer al vecino" pueden socavar estos logros en la toma
de decisiones descentralizada, como lo indica la reciente experiencia espa-
nola de "carrera hacia el fondo". Para superar esto, el planteamiento de
una alianza que facilite una unién econémica comin mediante la libre
movilidad de factores asegurando normas minimas comunes en los servi-
cios publicos, el desmantelamiento de las barreras al comercio y un acceso
mas amplio a la informacién y la tecnologias, ofrece la mejor opciéon en
materia de politicas para la integraciéon regional y la cohesién interna en
el seno de las naciones federales. No es cuestion de elegir entre competir
o cooperar, sino de como asegurar que todos los participantes compitan y
cooperen, sin hacer trampa.

Comentarios finales

Los paises federales examinados en esta publicacion han mostrado una
notable capacidad para adaptarse y enfrentar los nuevos retos en el fede-
ralismo fiscal. Aunque los retos que afrontan pueden ser muy similares, las
soluciones que descubren y aplican son siempre Gnicas y locales. Se trata
de un testimonio excepcional del triunfo del federalismo en su basqueda
incesante de equilibrio y excelencia con una gobernabilidad sensible,
responsable y que rinde cuentas. Seguimos avanzando en el largo camino
hacia nuevas alturas en la gobernabilidad inclusiva.



