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INTRODUCCION

En Espafia resultard extrafio que un gedgrafo se dedique al tema del
federalismo fiscal, por lo que quisiera explicar las razones de este
aventurarme en un campo alejado de los aspectos tradicionalmente tratados por
la Geografia.

Ha de tenerse en cuenta que ninglin problema complejo puede ser
considerado unicamente desde la perspectiva proporcionada por tan sélo una
disciplina. Si bien la Geografia Humana enfatiza los aspectos de "dénde”, no
puede olvidarse que los fendmenos que esta ciencia analiza estan insertos en
la sociedad. En muchos casos, tal como dice Smith, "por si misma, la
perspectiva espacial difunde muy poca luz en el mundo, y puede oscurecer
mas de lo que revela”(1). El razonar, el buscar las causas profundas, el
tratar de llegar a las raices, el intentar comprender el "por qué" y el saber
el "para qué”, es una actitud que no admite encasillamientos estrictos.

Sin embargo, el necesario enriquecimiento interdisciplinar no es posible
en el rigido sistema universitario espafiol, en el que se mantienen arcaicas
barreras, inexistentes en las mejores universidades del mundo, entre los
diversos Departamentos, Facultades y Escuelas. En ocasiones, el que los
planes de estudio reflejen una inflexible divisiéon entre disciplinas, sitda al
gedgrafo ante dos dificiles alternativas: o renuncia a profundizar en la
dinamica que explica los fenémenos que se expresan espacialmente, o se atreve
a adentrarse en campos sobre los que, cuando obtiene el titulo de licenciado,
estd poco o nada formado. Cuando opta por este ultimo camino, la esperanza
que le queda es que su educacién en una ciencia de sintesis, al permitirle
percibir y analizar los hechos de forma distinta, compense su carencia inicial
de otros conocimientos mas directamente aplicables al tema que estd tratando.

(1) Smith, Where the grass is greener, living in an unequal world, The Johns
Hopkins University Press, Baltimore, 1982, p.19



En mi caso, estos ensayos han constituido un ejercicio que me ha permitido
adquirir conocimientos que en adelante me serviran para entender mas en
profundidad los procesos que influyen en la organizaciéon del territorio. Si
bien en ellos abundan mas los aspectos alejados de mi disciplina que los
cercanos a ella, también existen conexiones con la ciencia del espacio, algunas
de las cuales son:

a) El primer ensayo podria ser considerado un experimento de cémo la
Geografia es una ciencia capaz de analizar determinadas politicas fiscales y
econdémicas. Para saber si en EE.UU. la competencia tributaria entre los
Estados ha alcanzado un punto en el que es demostrablemente adversa a la
salud econdmica de la nacién, se propone la via de determinar primero si
ha sido capaz de afectar a la localizacién de empresas y habitantes, es
decir, saber si ha sido efectiva, lo cual es una cuestién inserta en lo
generalmente considerado como geografico.

b) En el segundo ensayo aparecen a lo largo de su desarrollo diversos
aspectos geograficos, como por ejemplo cuando se recogen los principales
criterios que pueden ser empleados para justificar diversas politicas de
distribucion espacial de los fondos publicos, cuando se compara la
estructura de gastos e ingresos del Distrito de Columbia con las de las
dieciséis ciudades de los EE.UU. con poblacién entre los 500.000 y 999.999
habitantes, en un intento de racionalizar la cuantia del pago federal por
razén de la capitalidad, o cuando se habla de las consecuencias negativas
respecto a la localizacion de las empresas de wuna politica fiscal
caracterizada por realizar frecuentes cambios en el nivel de los impuestos
o en la calidad de los servicios publicos.



COMENTARIOS SOBRE LA MAYOR COMPETENCIA TRIBUTARIA
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EE.UU. EN COMPARACION
A LO REGULADO POR LA L.O.F.C.A.

1.-ASPECTOS NEGATIVOS DEL SISTEMA DE LOS EE.UU.

Evitando repetir lo dicho sobre el tema por Oates (1) desde el punto de
vista de la teoria econdmica, abordaré este apartado de forma ilustrativa, es
decir, describiendo situaciones de hecho (2).

I.1- La insolidaridad y la falta de coordinacién entre los Estados:

Los casos relativos a los problemas de contaminacién muestran
paradigmaticamente la insolidaridad entre los Estados y la necesidad de una
coordinacién y politica a nivel nacional en la que estén involucrados todos los
niveles administrativos.

Como ejemplo que afecta a un conjunto de Estados cito la presion que los
del Noroeste estan ejerciendo sobre el Congreso Federal para que actue contra
Ja contaminacién originada en el Medio Oeste, argumentando que es causante
de las lluvias acidas qu'e estan provocando el exterminio de su riqueza
piscicola, mientras que los Estados de esta ultima regién niegan cualquier
responsabilidad.

(1) Ver, entre otros, Wallace E. Oates, Fiscal federalism, Harcourt Bruce
Jovanovich, Inc, 1972, pp. 4-11, y, Juan a Gimeno y Jesis R. Huerta, EI
nuevo estado fiscal espafiol, Madrid, H. Blume ediciones, 1981, pp. 248-262.

(2) Muchas de estas situaciones han sido tomadas del articulo de Joanne
Omang "In this slump, it's a state-eat-state nation”, Washington Post, 14 de
Junio de 1982, p.A-5



Como ejemplo de ambito mas reducido cito la construccién, por parte de
"Public Service Co." de Indiana, de una central térmica de carbén en el
borde estatal de Jefersson Ville, en donde los vientos predominantes llevan el
hollin y el diéxido de azufre al Estado de Kentucky, que tiene problemas a la
hora de recibir las transferencias federales que son negadas a aquellos
Estados y Administraciones locales que sobrepasan los estdndares de polucién
maxima permitida por la llamada "Ley del Aire Limpio".

1.2.- La traslacion de elementos incémodos y negativos del sistema econdémico y
social a otros Estados:

Hay casos que pueden parecer anecdédticos pero que, sin duda, encierran
una filosofia que no se puede ignorar. Algunos de estos son: en Dakota del
Sur, en los ualtimos cinco afos, aproximadamente a un centenar de personas
acusadas de crimenes comunes les fue dada la alternativa, escogida por todos
ellos, de emigrar a California en lugar de ser juzgados. Parece ser que los
motivos de esta medida han sido el contestar una extradiciéon no concedida y
el ahorrar gasto publico; Florida, al quedarse sin subvenciones federales
destinadas a los refugiados de Haiti, notifico a cada uno de ellos que
encontrarian ayuda suplementaria en otros diez Estados; en Texas, las
autoridades estatales imprimieron anuncios advirtiendo que la ayuda estatal al
necesitado era, tras la de Mississippi, la mas baja de la nacion.

1.3.- El peligro de una guerra fiscal y econémica entre los Estados:

En el capitulo de rivalidades fiscales interregionales resaltan los impuestos
estatales sobre la venta de los recursos naturales producidos o procesados en
su territorio. Por ejemplo, los Gobernadores del Medio Oeste han planteado el
establecimiento de un impuesto sobre el maiz en respuesta a los impuestos
sobre el petréleo y el carbén de los Estados ricos en dichos productos.

Respecto a la actividad industrial destacan los intentos de 37 Estados de
regular las fusiones, traslados y quiebras de empresas mediante legislacion
propia que amplia la normativa federal, en un intento de dificultar y hacer
menos atractivo su traslado a otros territorios. Esta legislaciéon tendra que
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ser revisada, pues el Tribunal Supremo, en sentencia de Junio de 1982,
invalidé la de lllinois por violar la cldusula de comercio interestatal (3).

1.4.- La inefectividad y anulaciéon de ciertas politicas estatales y locales:

En gran medida la iniciativa privada estd dictando, en lugar de los
ciudadanos, las politicas de las Administraciones estatales y locales, ya que el
Gobierno federal, Gnico nivel capaz de moderar su actuacién de forma que su
objetivo de maximizar los beneficios se realice sin dafiar a los intereses
colectivos, no lo estad haciendo.

Por ejemplo, ante la falta de control directo federal sobre los tipos de
interés y ante la suavizaciéon de las regulaciones federales, las instituciones
financieras, cuando las condiciones del mercado y la politica federal lo han
permitido, han conseguido que los Parlamentos estatales eliminen o aumenten
los techos maximos impuestos a los intereses de ciertos tipos de créditos a
través de la denominada legislacion contra la usura. El arma utilizada ha sido
la amenaza, en ocasiones consumada (caso de emigracion de las sedes de
algunos bancos de Maryland a Delaware), de relocalizar las operaciones y
oficinas en el Estado vecino que ofreciese mejores condiciones (4).

A nivel local la iniciativa privada no suele encontrar problemas para
imponer sus intereses. - Normalmente obtiene, gracias a la amenaza de
relocalizarse, no ubicarse, o expandirse bajo otra jurisdiccién, cambios en los
usos del suelo establecidos en el planeamiento urbano, licencias de

(3) Sobre este tipo de legislacién ver M. Thomas Arnold, "Existing and
proposed regulation of business dislocations”, University of Detroit Journal of
Urban Law, Detroit, Illinois, University of Detroit, 1980, pp. 209-255

(4) El caso de los bancos en Maryland es estudiado por David L. Puryear y
Katherine C. Lyall, Recomendations of the task force on financial deregulation
and the financial revolution in Maryland: wusury limit and economic
development, Center for Metropolitan Planning and Research, The Johns
Hopkins University, December 1981.
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construccién cuyo coste no llega a cubrir los gastos de inspeccién, y otros
muchos tipos de beneficios. Frecuentemente estas concesiones llevan la
contrapartida de que ciertas obras o servicios publicos correran a cargo de
las constructoras, pero es practica comin que estas no satisfagan los
acuerdos.

Si se debe regular, y hasta qué punto, la iniciativa privada en una nacién
capitalista o de economia mixta dependerd de cudles sean las corrientes
politico-econémicas dominantes en un momento histérico dado. Las teorias
opuestas a casi todo tipo de legislacion tendente a limitar la actuacién
empresarial y financiera, en boga en EE.UU., se basan en el principio de que
un entorno abiertamente competitivo es el que ofrece las mejores oportunidades
a los consumidores de cada Estado. Las opiniones a favor de limitar la
actuacién de la libre empresa se suelen sustentar en el analisis de las
consecuencias que sobre el hombre y el medio ambiente ha tenido y tiene la
politica del "laissez faire".

De lo que cabe poca duda es de que, en caso de producirse regulaciones,
estas han de tener, si se quiere que sean operativas, un origen y un
respaldo nacional. El riesgo y las consecuencias econémicas ocasionadas en un
territorio por el abandono masivo de capitales hace dificil que la legislacién
subnacional pueda pervivir.

I1.- ¢HA ALCANZADO LA COMPETENCIA ENTRE LOS ESTADOS UN PUNTO
EN EL QUE ES DEMOSTRABLEMENTE ADVERSA A LA SALUD ECONOMICA DE
LA NACION?:

I1.1.- Metodologia de analisis de la Comisién Asesora en Relaciones
Intergubernamentales:

La cuestion que encabeza este apartado, cuya respuesta afirmativa
justificaria una intervencion federal, ha sido abordada recientemente por la
"Advisory Comission on lIntergovernmental Relations” (en adelante A.C.1.R.).
Esta Comision fue creada por el Congreso de los EE.UU. en 1959, con la
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finalidad de supervisar el funcionamiento del sistema federal, realizar estudios
y recomendar mejoras.

A.C.|.R. partié del principio de que para justificar una intervencién de la
Administracion central era necesario encontrar evidencia de que el sistema
federal estaba siendo dafado por la competencia interestatal, y consideré que
esta situacién se estaria produciendo en caso de detectar Estados que,
perdiendo inversiones y empleo por su alta presiéon fiscal, no pudiesen
disminuir sus tipos impositivos por implicar ello el dejar de proveer servicios
publicos imprescindibles (5).

Desde estos criterios el primer paso era determinar si las variaciones en la
presion fiscal entre los Estados habian afectado a la localizacion de empresas.

Por limitaciones de tiempo y personal redujo el estudio al comportamiento
de las industrias. El método que utilizé para medir si el impacto de los
impuestos estatales y locales incide en su ubicacion es el de evaluar si entre
1969 y 1976 existié relacion entre el numero de nacimientos y relocalizaciones
de establecimientos industriales en cada Estado y los niveles estatales de
presion fiscal.

La fuente que emplearon para identificar los establecimientos industriales
que se ubicaron en cada Estado durante el periodo estudiado es,
probablemente, la mas completa, detallada y exacta, el "Duns Market
Identifiers of Dun & Broadstreet, In.", cuyo inconveniente estriba en que
resulta relativamente cara, ya que se trata de un fichero elaborado por vy
perteneciente a una empresa privada que, como resulta légico, tan sélo
proporciona su contenido en respuesta a demandas individualizadas de
clientes.

(5) Este y el siguiente apartado estin basados en la publicacion de A.C.I.R.
Interstate tax competition, Washington, D.C., Government Printing Office,
1981.



13

La presién fiscal en cada Estado la expresé en impuestos por cada mil
délares de renta personal, figura obtenida de, primero, dividir la suma de los
impuestos estatales y locales recolectados en cada uno de ellos por el total de
la renta personal en dicho Estado y de, a continuaciéon, multiplicar el
resultado por mil.

Con estos datos sobre localizacién de las industrias entre 1969 y 1976, y
con cual es la presién fiscal en cada Estado, averiguaron cuales son los casos
que no cumplen las relaciones, en principio esperadas, de alto nuimero de
ubicaciones de empresas en Estados de baja presién fiscal y su opuesta, bajo
numero de localizaciones de empresas en Estados de alta presién fiscal,
hallando ocho casos atipicos.

Consideraron que un Estado tiene un elevado nivel de nacimientos
industriales cuando ‘posee una tasa de nacimientos por cada mil
establecimientos superior a la media, y que mantiene una presién fiscal alta si
sus impuestos por cada mil délares de renta personal superan la media.
Encontraron que esta situacion se da en Massachussets, Arizona, Wyoming,
California y Hawaii, aunque descartan a Wyoming porque su sistema impositivo
grava fuertemente la explotacién de sus recursos naturales, haciendo recaer la
carga fiscal sobre los usuarios, la mayor parte de los cudles residen en otros
Estados.

Aplicando los mismos criterios para la relacién opuesta hallaron que
Indiana, Ohio, Missouri y Arkansas tienen ubicaciones e impuestos por debajo
de la media, estando ademas Oklahoma cerca de este grupo. A.C.l1.R. indica
la falta de éxito de su politica de mantener bajos tipos impositivos, y resalta
los casos de Indiana y Ohio, ya que estos han hecho gala del uso de este
mecanismo como incentivo para la atraccién de industrias.

11.2.- Conclusiones del estudio de A.C.I.R.:

En su informe, la Comisién concluyé que las diferencias fiscales
interregionales no constituyen un problema para el sistema federal,
apoyandose en que: ’
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a) El anadlisis de las migraciones de empresas muestra que las disparidades
fiscales producidas por los impuestos estatales y locales influyen poco en
las decisiones de localizacién industrial.

b) El posible efecto de atraccion de empresas de las exenciones fiscales y
de una baja presion tributaria local-estatal es suavizado por el hecho de
que estos impuestos son deducibles de la base del estatal sobre la renta
de las personas fisicas y sociedades y, todos ellos, deducibles de la base
de los impuestos federales.

c) Bajo la reciente redistribuciéon de personas, capital y trabajo, subyacen
factores econémicos que han estado funcionando por décadas. La menor
presion fiscal de los Estados del Sur, y el que hayan sido pioneros de las
concesiones fiscales, no seria la causa principal de que hayan aumentado,
desde la Segunda Guerra Mundial, su riqueza a un ritmo mas acelerado
que los del Norte, muchos de los cuales se encuentran inmersos en un
serio estancamiento econémico. Mayor importancia han tenido el menor coste
de la mano de obra, el crecimiento del mercado, la expansion demografica,
ciertas innovaciones tecnolégicas (sobre todo el aire acondicionado), Ila
disponibilidad de recursos naturales, la accesibilidad proporcionada por el
sistema interestatal de autopistas (construido en su mayor parte a través
de subvenciones cuyos fondos provinieron en gran proporcion de los
Estados ahora en recesién), y la disminucién de la discriminacién racial.

Incluso, reconociendo que dentro de una regién, y especialmente en las

areas metropolitanas cuyo territorio abarca parte de dos o mas Estados, las

diferencias fiscales pueden ser un factor determinante a la hora de conseguir

que una empresa se ubique bajo una u otra administracién territorial,

A.C.1.R. sostiene que ni siquiera esta competencia entre Estados vecinos

ocasiona, al menos por el momento, dafio al buen funcionamiento del sistema
federal.

11.3~ Critica a las conclusiones de ACIR:

No he omitido ninguno de los resultados de A.C.l.R., a pesar de creer

que esta fuera de lugar la inclusién del reconocimiento del efecto amortiguador
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ejercido por la deductibilidad de los impuestos estatales y locales de la base
del federal sobre las sociedades, ya que este hecho no prueba si las
disparidades fiscales subnacionales influyen o no en la ubicacién de empresas.
Se trata de un factor mas -con frecuencia olvidado- a tener en cuenta en
cualquier intento de abordar la cuestidn.

Mas relevante es el que sus conclusiones parecen no estar suficientemente
demostradas, vya que su metodologia de andlisis presenta las siguientes
inexactitudes:

1.- La presién fiscal que miden no es aquella que realmente afecta en cada
'Estado a las industrias, ofreciendo entre otras las imprecisiones detailadas
a continuacién:

a) Los Estados que mantienen una presién fiscal respecto a la renta
personal por encima de la media no tienen por qué coincidir con los
Estados que tienen una presion fiscal sobre las industrias por encima
de la media, y los Estados con una baja presion fiscal respecto a la
renta personal no tienen por qué ser Estados con una baja presion
fiscal respecto a las industrias.

b) El numerador de la ecuacién (suma de los impuestos locales vy
estatales) incluye tanto los gravamenes que recaen directamente sobre
las empresas como aquellos que tienen una remota o ninguna incidencia
sobre ellas, ademas de que al no incluir el impuesto federal sobre
sociedades, no tiene en cuenta el efecto amortiguador de las
diferencias fiscales producido por la deductibilidad de los impuestos
locales y estatales de la base del federal sobre sociedades.

Por otro lado, dado que se centran en el comportamiento de ciertas
industrias, para hacer su analisis mas preciso, el valor del numerador
tan sélo habria tenido que incluir todos los impuestos pagados por
dichas manufacturas en cada Estado, ya que la presién fiscal estatal y
local difiere segin tipos de empresas. Por ejemplo, se da el caso de
Estados que mantienen una elevada presién fiscal respecto a las
industrias manufactureras, pero no respecto a ciertos tipos de
servicios a las industrias.
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c) El denominador de la ecuacion (la renta personal en cada Estado)
incluye tanto la generada en dicho Estado como la originada por sus

. residentes en otros Estados, a pesar de que en muchos casos sea
gravada en estos ualtimos.

d) Cabe la posibilidad de que dentro de los Estados de alta presion
fiscal con alta proporcion de localizacion de industrias existan
administraciones locales de baja presion fiscal, siendo en éstas en
donde se ubicasen las industrias.

Strasma (6) ilustré cémo en Estados con alta presion fiscal existen
localidades con baja presién fiscal, y cémo en Estados con reducida
presion fiscal existen localidades con alta presion fiscal. La metodologia
que empled fue la de medir cuédles serian los impuestos estatales y
locales que wuna industria tipo tendria que pagar en diversas
ubicaciones. Su estudio muestra cémo los impuestos estatales variaban
desde un minimo de 4.105 délares en Illinois a un maximo de 28.468
doélares en Massachusetts. Sin embargo, en determinados casos, una
vez que se tenian en consideracion los impuestos locales, esta relacion
se podia llegar a invertir. Por ejemplo, en Chicago (!llinois), esa
empresa tendria que pagar 65.862 délares en concepto de impuestos
locales, mientras que en Burlington. (Massachussets), tan solo tendria
que pagar 16.788 délares, resuitando un total de 69.967 en lllinois
. frente a 45.256 en Massachussets.

2.- Dan caracter general a unos resultados que estin basados
exclusivamente en el comportamiento de ciertas industrias manufactureras
de mas de 20 empleados.

3.- Si su metodologia no presentase las fisuras anteriormente mencionadas,
el hecho de que entre 50 Estados hayan encontrado tan sélo ocho que no
cumplen la relacién esperada, no tiene por qué debilitar los argumentos de
que los impuestos son un factor capaz de afectar la localizacion de

(6) J. D. Strasma, State and local taxation of Industry, Federal Reserve
Bank of Boston, Boston, 1959.
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industrias.

4.- Parece ser un estudio aprioristico, orientado a demostrar que las
diferencias fiscales entre los Estados no han sido un factor decisivo capaz
de explicar el acelerado desarrollo econémico del Sur respecto al Norte.
Por ejemplo, A.C.I.R. enfatiza aquellas declaraciones publicadas en la
prensa que sostienen este punto de vista y resta valor a las que apoyan
lo contrario, interpretidndolas en otros contextos o diciendo que su razén
de ser se debe mas a los dolorosos efectos que se producen en las
localidades abandonadas por alguna industria que a que se estén
generando consecuencias econdmicas negativas a nivel estatal o regional.
En especial parece que trata de restar importancia a los articulos
iperiodisticos que repiten la idea de que es un fenémeno de Estados de
crecimiento ("Growth Belt") versus Estados de alta presién fiscal ("Tax
Belt") (7).

I1.4- Otros estudios

Los resultados contradictorios de numerosos trabajos sobre la materia
demuestran que la ambigiiedad e inexactitud de la evidencia empirica relativa
al tema de la influencia de los impuestos en la localizacidon de empresas no es
exclusiva del estudio de A.C.].R, que es el mas reciente y amplio de los
realizados hasta la fecha.

Parece ser que la mayoria de los autores apoyan la tesis de que las
diferencias en las presiones fiscales no afectan a la localizacién de las
empresas. Las siguientes afirmaciones de Hunker pueden ser consideradas
tipicas de esta postura: "se puede decir con certeza que los tributos, en si
mismos, raramente juegan un papel significativo en la decision de localizacién
de industrias” y "practicamente todas las fuentes solventes defienden que los
impuestos no son significativos en la decision de localizacion de

(7) Términos popularizados por el articulo "Taxbelt versus growthbelt", Wall
Street Journal, 21 de Septiembre de 1979, p. 20.
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industrias”(8).

Sin embargo, esta opinidon no es siempre compartida, como lo muestran,
entre otros, los trabajos de Wasylenko (9) y Fox (10), cuyo anilisis parece
indicar que al menos a nivel de areas metropolitanas y para ciertos tipos de
empresas, una vez que se excluyen las entidades administrativas que no
desean que en su territorio se localicen empresas, los impuestos locales tienen
una influencia significativa en la ubicacién de industrias. .

Otros autores, como es el caso de Oakland (11), en revisiones de la
bibliografia sobre el tema, no consiguen encontrar evidencia empirica a favor
o en contra de si las politicas de niveles de gobiernos subnacionales tienen un
impacto relevante en las decisiones de ubicacién.

Asi pues, si bien la literatura sobre el tema es muy abundante, siguen sin
existir estudios definitivos, entre otros motivos porque todas las metodologias
utilizadas hasta la fecha tienen su talén de Aquiles, a partir del cual se
pueden rechazar sus resultados.

Es decir, nos encontramos una vez mas con un interrogante no claramente
resuelto.

(8) Henry L. Hunker, Industrial development, lexington, Mass., D.C. Heath
and Co., 1974, p.136 y p.139 respectivamente.

(9) Michael J. Wasyilenco, "Evidence of fiscal differentials and
intrametropolitan firm relocation”, Land Economics, 1980, pp. 339-349

(10) W. Fox, Fiscal differentials and industrial location: some empirical
evidence, trabajo no publicado citado por Wasylenko, op. cit., p. 339

(11) William Oakland, "Local taxes and intraurban industrial location: a
survey', en Metropolitan finance and growth management policies, ed. G.
Break, p. 28
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I1l.- ASPECTOS POSITIVOS DEL SISTEMA DE LOS EE.UU.

Respecto a los aspectos positivos de una mayor descentralizaciéon de gastos
e ingresos, resalto los siguientes:

1.- Se pueden evitar los costes de burocratizacién, esclerosis vy
distanciamiento caracteristicos de los sistemas centralistas. Estos sintomas se
han detectado incluso. en EE.UU., nacién en la que la evolucién de las
relaciones intergubernamentales desde los afios sesenta, caracterizada por un
creciente intervencionismo federal no claramente justificado, parece demostrar
que toda competencia federal que no necesite una intervenciéon a dicho nivel
tendrad efectos contraproducentes para el buen funcionamiento del sistema.

El proceso de excesiva centralizacion en el sistema federal de mayor rodaje
histérico ha generado en él los siguientes problemas:

a) La complejidad de las relaciones intergubernamentales ha conducido a
que muchos programas federales no lleguen a ser operativos, incluso tras
dotarles del personal adecuado, del capital necesario y de una categoria de
prioridad administrativa (12).

b) E! creciente intervencionismo federal ha provocado una excesiva
burocracia. Esta es tanto central, para poner en marcha programas vy
controlar su ejecucién, como estatal y local, por la necesidad de personal,
a veces altamente especializado, cuya dnica funcién es el saber
cumplimentar los tramites administrativos necesarios para optar a las
subvenciones federales.

(12) Jeffrey L. Pressman y A. Wildausky exponen un notable ejemplo en:
Implementation. How great expectations in Washington are dashed in Oakland:
or why it's amazing that federal programs work at all, Berkeley, Los Angeles,
1979.
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c) Un deterioro de las nociones de "interés nacional” y de "objetivos
nacionales”" por haber sido utilizadas para justificar la intervencién federal
en areas cuya competencia corresponde tradicionalmente a las
administraciones locales, como ocurre con las transferencias condicionales
cuyos fondos son destinados al control de ratas, lucha contra incendios,
rehabilitacién de puentes, abusos alcohdlicos, amortiguamiento de ruidos,
etc. (13).

A continuacién expongo algunos datos (14) que sirven para cuantificar la
complejidad y magnitud de la expansién federal de los ultimos veinte afios:

- En 1960 existian aproximadamente 130 tipos de subvenciones federales
cuyo monto, algo superior a los 7.000 millones de délares, representa
menos del 2% del P.N.B. y menos del 15% del total de los gastos estatales
y locales; por el contrario, en 1980 existian wunos 500 tipos de
subvenciones federales cuyo coste total, unos 88.000 millones de ddlares,
representa el 3,4 del P.N.B. y el 23,2% de los desembolsos estatales y
locales.

- En las dos ualtimas décadas el nimero de receptores directos de las
transferencias federales ha aumentado desde los 50 Estados a unas 63.000
de las aproximadamente 80.000 entidades administrativas locales que
existen en los EE.UU.

- Mientras que en 1960 los Estados proporcionaban a las Administraciones
locales la casi totalidad de los fondos intergubernamentales recibidos por
éstas, en 1980 ia Administracion federal proporcionaba directamente a los

(13) en relacion con este tema ver A.C.I.R., An agenda for american
federalism: restoring confidence and competence, Washington, D.C.,
Government Printing Office, 1981, pp 38-47.

(14) Tomados de A.C.1.R., Hearings on the federal role, Washington, D.C.,
Government Printing Office, 1981, p.51 y A.C.I.R., An agenda for american
federalism: restoring confidence and competence, op. cit., p. 3
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Gobiernos locales el 21,6% de dichos fondos.

Por las razones anteriormente expuestas, simplificar y descentralizar las
relaciones intergubernamentales de los EE.UU., especialmente en la vertiente
del gasto, es una necesidad reconocida por la casi totalidad de los estudiosos
del tema.

Sin embargo, resulta discutible que el "Nuevo Federalismo", bandera
enarbolada por la Administracién Reagan, sea el camino adecuado para
hacerlo, ya que la disminucién de la intervenciéon federal va acompafiada de
una reduccién de los medios econémicos con los que afrontar los programas
traspasados, recayendo sobre los Estados la responsabilidad de no hacer
frente adecuadamente a las crecientes demandas sociales, salvo que, utilizando
sus prerrogativas tributarias, adopten la impopular medida de aumentar su
propia presion fiscal.

2.- La descentralizacién puede provocar una mayor innovacién y
experimentacién, no sdlo en la producciéon de servicios publicos, sino también
en la gestion de los fondos destinados a sufragarlos y en los mecanismos de
financiacién utilizados, a la vez que las presiones competitivas incitan a la
adopcion en dichos campos de técnicas mas eficaces y eficientes.

Sin embargo, para que este elemento positivo de los sistemas de corte
federal rinda al maximo, es necesario que la Administracion federal juegue el
papel clave de ser difusora de las innovaciones. Este concepto incluye la
importante tarea de promover que los funcionarios de los distintos niveles
administrativos sean reeducados continuamente a medida que aparecen nuevas
técnicas de evaluacién, control y mejora de la produccién de servicios
publicos, con independencia de que hayan surgido y se hayan experimentado
por primera vez en la propia Administraciéon federal o en un nivel de gobierno
subnacional (15).

(15) En relaciéon a esta cuestidn ver General Accounting Office, "What is the
federal role in State and Local Government productivity improvement”, Urban
Analysis, 1980, Vol 6, pp. 123-184.
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3.- Mejora el aprovechamiento de los recursos al ofrecer una gama de
servicios y un paquete fiscal que corresponde mas de cerca a las diversas
preferencias de los consumidores.

4.- La mas directa vinculacién entre el contribuyente y la entidad que realiza
el gasto proporciona responsabilidad al proceso de toma de decisiones
pablicas, ya que los residentes pueden calibrar mas exactamente las distintas
opciones de ingresos y gastos al poder conocer mejor lo que les va a suponer,
en términos de incremento o reduccién de la presidén fiscal estatal y local, el

aumentar, disminuir o mantener el nivel y calidad de los servicios.

5.-  Proporciona un cierto margen de maniobra a los " Estados y
Administraciones locales para afrontar problemas especificos, asi como una
potencial mejor adaptacién de los ingresos y gastos a sus caracteristicas
economicas y sociales.

Por ejemplo, en EE.UU., ante los recortes de la Administracién Reagan en
las subvenciones federales referentes a cuestiones sociales (especialmente las
ayudas destinadas a cubrir costes médicos, de calefaccion y de alimentacién de
personas cuya renta se halla por debajo de un minimo determinado), las
atribuciones tributarias estatales y locales pueden, en aquellos casos en que
la base econdmica lo permita, paliar las consecuencias negativas de esta
politica en aquellas comunidades en las que dichas medidas estan causando
mayores costes y conflictos sociales, que son en las que existe una gran
proporcion de poblacion de raza negra y de otras minorias.

6.- Permite una mayor precisién en las predicciones econdémicas que pueden
afectar a una comunidad, asi como una mayor rapidez en la adopcion de
medidas que corrijan situaciones imprevistas.
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IV.- CONCLUSIONES:

En EE.UU., en la crisis actual, cada Estado estd procurando que los
elementos incémodos y negativos del sistema econdémico y social recaigan sobre
los otros Estados y se despreocupa de cuales puedan ser las consecuencias
para los demas de su politica fiscal y econdémica. Sin embargo, por el
momento, parece ser que no ha dafado el buen funcionamiento del sistema,
gracias a que existen mecanismos capaces de impedir una guerra econdémica
interestatal.

En la Espafia de las Autonomias, aunque los conflictos sean de otra indole,
cabe esperar que, al igual que en EE.UU., cada regién trate de resolver sus
problemas a espaldas y alin a costa del resto de la nacién, por lo que también
resulta imprescindible que existan mecanismos que frenen dicha actitud.

En EE.UU., cuya maxima norma juridica es anterior al desarrollo del modo
industrial de produccién (data de 1787), y por lo tanto a que se produjese la
actual interdependencia econdémica, en orden a garantizar el eficiente
funcionamiento del aparato productivo, ha sido necesario recurrir, como es
bien sabido, a la interpretacion extensiva por parte del Tribunal Supremo del
Articulo |, secciéon 8.3 de la Constitucion, en donde se establece la clausula
de comercio.

En Espafia se ha previsto de forma mas explicita una normativa que
prevenga las consecuencias negativas de una excesiva competencia entre las
regiones en materia econdmica. La Constitucion determina que la solidaridad
entre las nacionalidades y regiones es un principio irrenunciable del
ordenamiento juridico y establece (Articulos 139.2 y 157.2), siendo ello
ampliado por la L.O.F.C.A. (Articulos 2.1.a y 9.c), que éstas no podran en
ningun caso adoptar medidas, entre ellas las tributarias, que supongan
directa o indirectamente obstaculo para la libre circulacién de mercancias o
servicios, ni implicar privilegios econémicos o sociales, ni suponer la
existencia de barreras fiscales, ni afectar de una manera efectiva a la fijacién
de la residencia de las personas o a la ubicacién de empresas y capitales
dentro del territorio espaol.-
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Pero, contando con que se dispongan de unas normas y mecanismos que
garanticen la cooperacién, coordinacién y solidaridad, asi como con que la
Administracién central cuente con las competencias necesarias para desempefar
las funciones que le corresponden, el federalismo de los EE.UU. parece
advertir que el sistema econémico y social funcionara tanto mejor cuanto mayor
sea el grado de descentralizacién.

Por desgracia, tan sélo se pueden dar conclusiones muy generales debido
a que no existen métodos cientificamente exactos capaces de precisar qué
competencias le han de corresponder a cada nivel de gobierno para optimizar
la producciéon de servicios publicos, y, mas en relacién con. el tema aqui
tratado, el desarrollo de las ciencias sociales es insuficiente para valorar si
seria mas eficaz para Espafia el que las Comunidades Auténomas dispusiesen,
aproximandose al tipo de federalismo fiscal de los EE.UU., de competencias
tributarias mas amplias que las reguladas por el sistema L.O.F.C.A.
Sencillamente no tenemos capacidad para determinar qué modelo de reparto de
atribuciones fiscales resulta mas eficaz para que la Administracién central y
los niveles de gobierno subnacionales tengan éxito, considerando sus
interrelaciones, en la persecucion de los objetivos de estabilidad econdmica,
distribucion de la riqueza, asignacion o6ptima de los recursos, desarrollo
econdémico, equilibrio ecolégico, fomento de.la salud fisica y mental, y cuantos
otros se atribuyan al sector publico en cada periodo histérico. A

Esta dificultad se explica, entre otros motivos, porque el estado de
nuestros conocimientos cientificos es insuficiente para realizar, a partir de la
evaluacién de los efectos de las medidas fiscales y economicas, proyecciones
certeras que permitiesen determinar con precisién cudles son las politicas que
mas adecuadamente resolverian los problemas a los que se enfrentan el hombre
y la sociedad de hoy.

La conciencia de esta insuficiencia ha venido marcada fundamentalmente
por la pérdida de fe en una ciencia econdmica capaz de curar los grandes
males de nuestro tiempo. Esta fe no tenia ninguna base sélida, porque como el
mismo Keynes advirtié, "en economia no hay ninguna verdad absoluta,
excepto, quizas, ésta”. En la década de los setenta el modelo keynesiano de
explicacién del funcionamiento de la economia entra en crisis y posteriormente
no ha habido ninguno nuevo capaz de dar una respuesta satisfactoria a la
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depresiéon econdmica, tal y como lo parece demostrar la falta de éxito del
experimento monetarista en EE.UU. (16)

A mi entender este fracaso de la teoria cientifica esta motivado, entre
otras causas, porque hasta la fecha casi todos los modelos explicativos del
sistema econdmico y social estin basados en construcciones de arriba a abajo,
sustentadas en inferencias a partir de datos agregados que, por implicar
excesivos supuestos y simplificaciones, falsifican la realidad, cuanto menos a
efectos de prediccion.

Sin embargo, es de esperar que la capacidad de evaluacion de los efectos
de las politicas de los distintos niveles de gobierno serd mejorada
sustancialmente en los préximos diez afos, gracias a la oportunidad de
manipulaciéon de datos y analisis proporcionada por los Gltimos adelantos en el
mundo de las microcomputadoras, avances que por primera vez podrian
permitir la  construccién de macromodelos partiendo de numerosos
micromodelos, lo cual haria posible predecir mas fielmente la respuesta de los
distintos agentes del entramado econdmico y social a distintas medidas fiscales
y econdémicas.

(16) Si los objetivos perseguidos por la politica econémica no se reducen a
contener la inflacién, parece sélida la tesis de que las recetas derivadas del
monetarismo no han sido exitosas, ni siquiera en EE.UU., nacién cuya
realidad se acerca mas a los presupuestos desde los que fue disefada. En esta
linea parece opinar, entre otros, Paul A. Samuelson en su articulo "J. M.
Keynes, su aporte de felicidad", cuando, en su colaboraciéon en el suplemento
especial de El Pais, de 4 de Junio de 1983, dice: "Los afos ochenta han sido
un mal periodo para las predicciones de los antikeynesianos. Afortunadamente
La Reserva Federal norteamericana, bajo la direccién de Paul Volcker, se
apartd el verano pasado del monetarismo que se habia impuesto en 1979. Creo
que la actual recuperacion de la recesién de la época Reagan se puede achacar
a este alejamiento del monetarismo". La misma idea es defendida por Jhon K.
Galbraith, en ese mismo diario, en su articulo de 18 de Diciembre de 1983,
titulado "Reagan, el hombre que mantuvo su rumbo".



26

LA CUESTION DEL COSTE DE LA CAPITALIDAD
EN WASHINGTON, D.C.: EL PAGO FEDERAL
AL DISTRITO DE COLUMBIA

l.- WASHINGTON, D.C. Y LA LEY DE AUTOGOBIERNO DE 1973

El articulo 1.8.17. de la Constituciéon de los Estados Unidos establecié que
el Congreso (1) tendria competencias plenas sobre el territorio en el que se
ubicase la capital nacional: "El Congreso tiene facultades... para legislar
exclusivgmente sobre cualquier materia referente al Distrito (de extensién no
superior a un cqadrado de diez millas de lado) que en su caso se cree por
cesion de algunos Estados y que mediante la aceptacién del Congreso se

convierta en la sede del Gobierno de los Estados Unidos.". Las consecuencias

mas importantes de este articulo constitucional han sido:

1.- Los representantes nacionales se han visto involucrados en numerosos
asuntos de caracter claramente local, entre los que se pueden citar a modo
de ejemplo: legislacién relativa al vuelo de cometas (2); determinar el
procedimiento segin el cual se tiene que remover la nieve y el hielo;
establecer que hay que pagar una cuota de tres délares cada vez que se

(1) "Congress", traducido por Congreso, comprende la "House of
Representatives”, traducido por Camara de los Representantes, y el "Senate",
traducido por Senado.

(2) Este es uno de los casos mas citados de cémo el Congreso puede olvidar
su dimensién nacional y gastar sus energias en cuestiones anecdéticas. Por
ejemplo, ver el debate sobre el pago federal en el que el diputado sin derecho
a voto del Distrito menciona con ironia que el Congreso discutié durante ocho
horas si se debia permitir que la gente volara cometas en la capital. En U.S.
Congres, House, Committe on the District of Columbia, Federal payment
formula, informe que acompafa H.R. 7558 y H.R. 7845, (serial No. 96-11),
Washington, D.C., Government Printing Office, 1980, p.59.
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registra un perro; acceder a la peticion de los bomberos de que se les

permita jugar en el equipo de la policia

municipal; consentir que se

realicen obras en el estadio local (3); establecer cuales son las alturas

méaximas que pueden alcanzar los edificios; regular los anuncios luminosos;

etc.

2.- Los habitantes del
politica

Distrito de Columbia han sufrido una discriminacion
respecto al resto de los ciudadanos de los Estados Unidos.

Durante largos periodos de su historia se les ha negado derechos que los

demas han disfrutado, entre los que caben destacar el

no permitiries

disponer de un Gobierno local electo, el no poder votar en las elecciones

presidenciales,
esta situacion de marginacion ha disminuido en

aun no ha terminado por completo, como

lo demuestran

y el carecer de representantes en el Congreso. Aunque
los ultimos wveinte afios,

los siguientes

hechos: los mas de seiscientos mil habitantes de esta ciudad, en su

mayoria negros y de otras minorias étnicas (cerca del
derecho a delegados en el Senado,

y el que tienen en

Diputados carece de poder de voto; estan regidos por

70%), no tienen
la Camara de los

una Ley de

Autogobierno restrictiva, segun la cual ninguna regulacion de la Camara

Legislativa del Distrito de Columbia es efectiva hasta que el Congreso la

ha examinado y consentido; su presupuesto es revisado linea a linea por el

Gobierno federal, que lo puede alterar hasta en su mas pequefa decisién

de gasto.

Los jalones mas importantes de la disminucién de la discriminacién sufrida
por los habitantes del Distrito han sido:

- En 1963 se aprueba la enmienda a la Constitucién naimero 23, por la que

se permite a los residentes del

Distrito de Columbia votar, por primera

vez en su historia, en las elecciones para elegir Presidente vy
Vicepresidente. '

(3) Los
Jacques
District
Volumen

ejemplos hasta aqui citados estan tomados de Jason |.

Newman y vy

B. Depuy, "Bringing democracy to the nation's last colony: The

of Columbia Self-Government Act",
24, 1975, p. 538

The American

Law Review,
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- En 1968 se les concede el derecho a celebrar elecciones para escoger los
miembros del Consejo Escolar Local.

- En 1971 eligen un delegado sin derecho a voto para la Camara de los
- Representantes.

- En 1973 se aprueba la Ley de Autogobierno y Reestructuracién del
Gobierno del Distrito de Columbia, ain hoy en vigor, por la que los
residentes del Distrito adquieren el derecho de elegir un Alcalde, un
Consejo de doce miembros, y al Presidente de dicho érgano. Constituye un
tipo de administracion hibrida, que tiene funciones y responsabilidades
tanto municipales como estatales. Sin embargo, en ambos casos se trata de
un poder delegado que puede ser anulado por el Congreso en cuanto éste
lo estime conveniente (articulo 601).

En la Ley de Autogobierno la Administracién federal se reserva numerosas
competencias sobre la capital, entre las que destacan (4):

- Juega un papel activo en la elaboracion del presupuesto anual, pudiendo
alterar las prioridades de gasto establecidas por el Gobierno del Distrito
de Columbia.

- Toda ley aprobada por el Distrito, antes de entrar en vigor, tiene que
pasar una revisién de treinta dias legislativos en el Congreso, periodo que
normalmente supone sesenta dias de calendario, pero que en ocasiones
puede extenderse hasta seis meses. Si en ese tiempo el Congreso no
emprende accién alguna en contra, se considera que ha sido aprobada. Si
éste no es el caso, para que muera o sea modificada, es necesario que
tanto la Camara de Representantes como el Senado la rechacen.

(4) Para ver cudles son las competencias delegadas al Distrito y cudles son los
poderes retenidos por el Congreso, véase: J.l. Newman y J.B. DePuy, op.
cit., pp. 548-649.
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- A las restricciones y limitaciones impuestas a los Estados en el articulo
1.10 de la Constitucién, afade nueve areas en las que se prohibe al
Distrito cualquier accién legisiativa (articulo 602).

Respecto al pago federal, el articulo 501 determina:
"(a) El Alcalde, en la preparacién de un presupuesto anual para el Distrito,
tendrd el deber de realizar comparaciones significativas respecto a los gastos
e ingresos de otras ciudades segin datos suministrados por el Departamento
del Censo, y el de identificar costes y beneficios ocasionados al Distrito por
ser la Capital Nacional. Los resultados de los estudios realizados en
cumplimiento de este apartado tendran que ponerse a disposiciéon del Consejo y
de la Oficina Federal de Administracién y Presupuesto para que lo utilicen al
considerar y revisar la solicitud del Alcalde relativa al monto del pago federal
anual al Distrito. Dicho pago federal tendra que operar promoviendo que el
Gobierno del Distrito mantenga y aumente su nivel de ingresos y que persiga
tanta eficiencia y economia como sea posible en la administracion de sus
programas.
(b) El Alcalde, en la medida de lo factible, tendra que considerar, entre
otros, al estudiarlos e identificarlos, los siguientes costes y beneficios que
recaen en el Distrito por su papel como Capital Nacional:

(1) ingresos no obtenidos por la relativa falta de propiedad comercial e

industrial susceptible de ser gravada;

(2) ingresos no obtenidos por la relativa falta de empresas que paguen

impuestos sobre la renta de sociedades;

(3) ingresos potenciales que se obtendrian si fueran eliminadas las

exenciones a los impuestos del Distrito;

(4) coste neto, si hay alguno tras considerar otras compensaciones por la

insuficiencia de la base imponible y por los impuestos directos e indirectos

pagados, de los servicios prestados a organizaciones benéficas, y a

empresas que hagan negocios sdlo con el Gobierno federal, exentas de

. pagar impuestos;

(5) gastos periddicos y extraordinarios de servicios no pagados prestados

al Gobierno federal;

(6) otros gastos impuestos al Distrito por el Gobierno Federal y que

afectan sélo al Distrito;

(7) beneficios provenientes de transferencias federales en relacién a los

prestados a otros Estados y gobiernos locales;
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(8) gastos peridodicos y extraordinarios de servicios prestados al Distrito
por el Gobierno federal;

(9) la presion fiscal relativa sobre los residentes del Distrito en
comparaciéon a la de los residentes en otras jurisdicciones del area
metropolitana de Washington, Distrito de Columbia, y a la de otras

ciudades de tamafio comparable.’

Asimismo, por primera vez en la historia del Distrito, la Ley de
Autogobierno anticipa cual es el techo maximo que podra alcanzar el pago
federal. El articulo 502 establece las cantidades de 230 millones de ddlares
para el afio fiscal 1975, 254 para el afo fiscal 1976, 280 para el afo fiscal 1977
y 300 para el afio fiscal 1978 y en adelante.

Sin embargo, hasta 1980 el Distrito obtuvo cantidades menores a las
autorizadas (ver tabla 1). En parte, esto se debe a que el monto concreto
recibido continud estando en funciéon de cual era la cuantia necesaria para que
el presupuesto del Distrito no incurriera en déficit.

Tabla 1
El pago federal desde la Ley de Autogobierno
(en millones de ddlares)

afio fiscal cantidad cantidad %
autorizada pagada

1975 230'0 226'2 98'34
1976 254'0 . 248'9 97'99
1977 280'0 276'6 98'78
1978 3000 276'0 92'00
1979 300'0 250'0 83'33
1980 300'0 276'5 92'16
1981 300'0 300'0 100'00
1982 336'6 336'6 100'00
1983 361* 361* 100'00

* No incluye 2'3 millones en concepto de pago
especial destinado a la lucha contra el crimen.
Fuente:Government of the District of Columbia,
Federal Payment, Fiscal Year 1984,
Washington, D.C., 1983.
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Los estudiosos en la materia coinciden en que la disparidad entre la
cantidad autorizada y la pagada ha tenido consecuencias negativas para la
planificacion econémica y presupuestaria del Distrito. Por ejemplo, el Dr.
Robert D. Ebel opina que no sélo las grandes diferencias como las de 1979, de
50 millones de ddlares, son perjudiciales, sino que también lo son las
pequefias, como la de 1977, de 3'4 millones de dodlares, ya que muchas
decisiones sobre qué nuevos servicios se van a proveer o, mas frecuente hoy
en dia, sobre cuales son los que se van a recortar, se hacen en el margen,
es decir en base a los fondos que quedan o faltan una vez que todos los
gastos obligados estan cubiertos. Escribe:

"Frente a cualquier otro gobierno de nivel estatal de los Estados Unidos, el
Distrito de Columbia continuamente se enfrenta con la posibilidad, y a menudo
la realidad, de tener que establecer sus prioridades de gasto en el mismo afo
en que estos ocurren... La falta de seguridad causada por este proceso del
pago federal rompe el criterio de certidumbre fiscal requerido por un sélido
presupuesto publico.

La incertidumbre presupuestaria que resulta de esta revision del Congreso
también crea problemas para el sector privado en la comunidad de Washington.
En casi toda la literatura econémica relativa al efecto que tiene la politica
presupuestaria estatal o local sobre las decisiones de expansiéon y localizacion
de negocios, hay una advertencia a los poderes puablicos: cuando un negocio
toma. la decision de operar en una jurisdiccion dada, esta haciendo una
apuesta a largo plazo al futuro econdémico de esa jurisdiccién, por lo que
probablemente la caracteristica fiscal del gobierno en que se ubique que mas
influya en la decision de localizacion sera el grado de certidumbre fiscal bajo
el que la empresa debe operar. Ciertamente, entre lo peor que le puede
ocurrir a una comunidad que estd tratando de atraer y mantener empresas vy,
por tanto, trabajos en su territorio, es el desarrollar una reputacién de
realizar frecuentes cambios de ualtimo minuto en el nivel de sus impuestos o en
la calidad de los servicios publicos ofrecidos a las empresas" (5).

(5) Robert D. Ebel, en U.S. Congress, House of Representatives, Federal
Payment Formula, op. cit, p.77.
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Parece que el problema de la disparidad entre la cantidad autorizada y la
concedida ha desaparecido, ya que desde 1982 ambas han coincidido. En 1981
el techo maximo que podia alcanzar el pago federal fue aumentado a 336'6
millones de doélares para el afio fiscal 1982 y en adelante, siendo esa misma
cantidad la obtenida por el Distrito en dicho afo fiscal. En 1982 el nivel
autorizado fue aumentado a 361 millones para el afio fiscal 1983, cantidad que
le fue pagada al Distrito en su totalidad (tabla 1).

Atn asi, el problema de la prediccién no estd resuelto, dado que, por un
lado, se sigue sin saber a ciencia cierta si el techo maximo va a ser alterado
para el siguiente afo fiscal y, por otro, no existe garantia alguna de que lo
ocurrido en los ultimos tres afios vaya a seguir aconteciendo en el futuro.

Ademas, el proceso de elaboracién del presupuesto del Distrito, establecido
por el Congreso, obliga a que la planificacion de los gastos se haga unos dos
afos antes de que éstos tengan lugar, lo cual convierte en mera adivinanza lo
que debieran ser decisiones bien calculadas. Hay que tener en cuenta que, al
menos en la actual coyuntura econdmica, los tipos de interés, el nivel de
desempleo, la inflacién, y todas las demas variables sobre las que se debieran
basar la elaboracién del presupuesto no pueden ser proyectadas con un minimo
de certidumbre a tan largo plazo.

En relacién al total del presupuesto del Distrito de Columbia la proporcién
financiada por el Gobierno Federal desde 1974 ha fluctuado entre el 18'7 y el
24'4%, tal y como muestra la tabla 2. ’

Este tanto por ciento contrasta con el recibido entre 1835 y 1925, periodo
en el que el pago federal era establecido en base a una férmula cuya
aplicaciéon resultaba en que la contribucion de la Administracion central
representaba entre el 40 y 50% del presupuesto.

Entre los documentos del presuesto que el Gobierno del Distrito de
Columbia prepara cada afio se encuentra un folleto titulado "Pago Federal”, en
el que cumple con los requisitos establecidos por el articulo 501 de la Ley de
Autogobierno.



33

Tabla 2
% del pago federal respecto al presupuesto
del Distrito de Columbia
(en millones de délares)

presupuesto % financiado
1974 841'4 22'3
1975 919'9 24’6
1976 1.042"1 23'9
1977 1.131'0 24'4
1978 1.260'8 21'9
1979 1.335'7 18'7
1980 1.426'0 19'4
1981 1.457'9 20'6
1982 1.586'3 212
© 1983 1.792"1 20'1

Fuente:Government of the District of Columbia,
Federal Payment, Fiscal Year 1984,
Washington, D.C., 1983.

Intentando justificar el pago federal estructuran el documento en cinco
grandes apartados: el primero trata de la racionalidad del pago federal; el
segundo de los impuestos no obtenidos debido a restricciones federales; el
tercero es un intento de cuantificar los costes y beneficios asociados con ser
la capital nacional; el cuarto compara los gastos municipales y no municipales
del Distrito de Columbia con los de otras ciudades; y el quinto compara, por
una parte, las fuentes de ingresos del Distrito con las de diversas ciudades,
y por otra, la presion fiscal del Distrito con la del resto de las entidades
administrativas de su area metropolitana.

I1.- EL CALCULO DEL MONTO DEL PAGO FEDERAL

En lineas generales existe en EE.UU. consenso respecto a que la
presencia federal supone un coste significativo para el Gobierno del Distrito
de Columbia, motivo por el que en teoria se justifica la transferencia
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econdmica por razén de la capitalidad (6).

Sin embargo, no falta debate sobre cudl es, una vez considerados costes y
beneficios, la cuantia justa del pago a la capital. El Gnico acuerdo sobre esta
cuestion es el que no existe metodologia capaz de determinar de  manera
precisa y objetiva cual ha de ser el monto del pago federal, conclusién a la
que han llegado los estudios realizados por el Congreso desde 1874 hasta la
actualidad.

Aun asi, siempre se ha intentado encontrar una cierta racionalidad a la
cuantia del - pago federal, siendo en la actualidad tres los factores
considerados: '

a) Impuestos no obtenidos porque el Gobierno federal estd exento de
pagarlos o por prohibiciones especiales del Congreso, como el no permitir
que e! Distrito grave la renta de los no residentes que en é| trabajan.

b) Gastos ocasionados a la ciudad por la presencia federal o por acciones
especificas del Congreso.

c) El hecho de que la ciudad, por no estar integrada en ningun Estado,
no pueda recibir ayuda econémica de dicho nivel administrativo.

I1.1- Impuestos no obtenidos debido a la presencia federal

El articulo 501.b de la Ley de Autogobierno, determina que en la solicitud
anual del pago federal, el Alcalde tiene que considerar:

"1) Ingresos no obtenidos por la relativa falta de propiedad comercial e
industrial susceptible de ser gravada”. En 1982, de los aproximadamente
29.700 acres que tras descontar las calles contiene el Distrito, unos 12.200

(6) Veéase Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Payments in
lieu of taxes on federal real property, Washington, D.C., Government
Printing Office 1981, p.54.
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(42%), son propiedad o estan ocupados por el Gobierno federal (7).

"2) Ingresos no obtenidos por la relativa falta de empresas que paguen
impuestos sobre la renta de sociedades”. Regulaciones del Congreso sobre los
usos del suelo, prohibiciones especiales como el no permitir que se ubiquen
industrias pesadas o el imponer limites a la altura de los edificios, y la masiva
presencia federal, son en gran medida responsables de que la base economica
de la capital sea deficiente en industrias y ciertos tipos de comercios, ademas
de haber impulsado la localizacion de muchos servicios en las areas colindantes
de Virginia y Maryland.

"3) Ingresos potenciales que se obtendrian si fueran eliminadas las
exenciones a los impuestos del Distrito”. Destacan: a) el veto federal a que
sean gravadas sus propiedades; b) la prohibicién federal de gravar las rentas
de los no residentes que trabajan en el Distrito; c) las exenciones concedidas
por el Congreso a empresas localizadas en la capital cuyo Gnico cliente es el
Gobierno federal y, d) las exenciones concedidas a las embajadas vy
representantes de gobiernos extranjeros.

En esta lista de factores hay que distinguir entre las restricciones en los
poderes tributarios que son aplicables a toda la naciéon y aquellas que tan sélo
afectan a la capital.

En el primer caso tenemos la prohibicidn del Gobierno federal de que sus
propiedades sean gravadas por las administraciones locales y estatales,
inmunidad cuyo ambito ha ido disminuyendo en el udltimo medio siglo, y cuya
justificacion esta en la actualidad en entredicho. Entre las voces en contra
cabe destacar la de la Comisién Asesora en Relaciones lntergubernamentales,
que opina que no respeta el principio de que contribuyentes en circunstancias
similares tienen que ser tratados de forma similar. Afirma que los
establecimientos federales generan el mismo tipo de gastos que las empresas
privadas, y que aunque tienen una razén de ser diferente, desde la
perspectiva intergubernamental, el papel de los gobiernos subnacionales como

(7) The District of Columbia Government, Office of the Budget, Federal
payment, fiscal year 1984, Washington, D.C., 1983, p.7.
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productores y suministradores de servicios es equivalente para ambas
instituciones. Por ello recomienda que el Congreso establezca un programa de
transferencias en lugar de impuestos, cuyo valor ha de ser equivalente al que
seria pagado en caso de que el Gobierno federal estuviese sujeto a los
tributos locales (8).

Respecto a las restricciones que tan sélo afectan a Washington, D.C., no
cabe duda que su justificaciéon resulta mucho més dificilmente defendible, por
lo que el Distrito hace énfasis en ellas cuando quiere recordar que |la
Administracion federal tiene la obligacién moral de compensarle por los
ingresos que le hace perder.

En términos relativos, el 53% del valor de las tierras del Distrito esta
exento del impuesto sobre la propiedad, y el 65% de los ingresos obtenidos
por la poblacién activa que trabaja en el Distrito, no estian sujetos a su
impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

La tabla 3 muestra las proyecciones del Gobierno del Distrito de Columbia
respecto a cudles serian en 1983 los ingresos no obtenidos debido a las
exenciones federales.

Respecto a las propiedades federales, la metodologia que emplean para
calcular los ingresos no obtenidos, es la de asumir que si estuvieran en manos
privadas, el tipo de actividad que en ellas se desarrollaria seria el mismo que
el que actualmente existe en los terrenos situados a su alrededor. El
procedimiento que se sigue es: primero clasificar cada edificio o parcela
federal en propiedad de clase uno, dos o tres; segundo, calcular el valor del
suelo, edificacién y mejoras; y tercero, aplicar la tarifa que corresponda
(para el afo fiscal 1983, 1'22 délares por cada cien para las propiedades de
clase uno, 1'54 délares por cada cien si pertenecen a la clase dos y; 2'13
délares por cada cien si pertenecen a la clase tres).

(8) Véase Advisory Commission on Intergovernmental Relations, op. cit.,
pp.9-19.
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Tabla 3
Coste de la presencia federal por exenciones,
afio fiscal 1983.
{en millones de dodlares)
1-Ingresos que obtendria el Distrito si fueran eliminadas

las exenciones a sus impuestos sobre la propiedad:

Propiedades Federales.............. ... 2601
Otras (Gobiernos extranjeros y leyes especiales). 19'7
Impuesto sobre la propiedad personal............. 41°2

2-Ingresos perdidos por restricciones en el poder
tributario del Distrito:

Impuestos sobre la renta de los no residentes.... 436'9
Empleados del Congreso y ayudantes del Presidente 4'8
3-0Otros ingresos no obtenidos debido a las exenciones de
los diplomaticos.......cocviiiinnieee 12'6
4-Ingresos no obtenidos debido a las exenciones de
fos militares. ... ...t e 322
TOTAL: 798'5

Fuente:Government of the District of Columbia,
Federal Payment, Fiscal Year 1984,
Washington, D.C., 1983.

Esta metodologia presenta diversos problemas, entre los que destaca el que
no se puede verificar la validez de la doble asunciéon de gque, en caso de gue
la presencia federal no hubiese existido nunca o desapareciese, las parcelas y
edificios que habria en lo que hoy son sus propiedades estarian dedicadas al
mismo tipo de actividad y tendrian igual valor que los terrenos vy
construcciones que actualmente las bordean.

En relacion a estos supuestos se pueden realizar todo tipo de criticas,
contracriticas y especulaciones basadas en los diferentes escenarios que cada
cual quiera imaginarse. Unos pueden aducir que si no llega a ser por la
presencia federal, no sélo las propiedades tendrian menos valor, sino que
ademas apenas existirian actividades comerciales en la zona. Otros pueden

argumentar que por el contrario, la localizacion del Distrito era favorable, ya
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que, estando abierto al mar, existian accesos ficiles con el QOeste, por lo que
no hay que asumir que se habria quedado a la zaga de otras ciudades de la
costa Este. Es mas, si la capital se hubiese ubicado en otro lugar, lo mas
probable es que la composicion social de lo que hoy es el Distrito de Columbia
fuera muy distinta, pudiendo ser que sus habitantes fuesen gentes
acomodadas, con un gobierno local sin problemas fiscales, algunos de los
cudles podrian combinar actividades agricolas con un puesto de trabajo en
Georgetown o Alexandria.

Resulta evidente que este tipo de planteamientos tan sélo conduce a
enzarzarse en discusiones sin sentido, en las que nadie puede probar nada al
contrario.

1.2- El coste de los servicios

En parte, el pago federal se considera como una remuneracién del
Gobierno nacional al Distrito por los servicios que éste le presta. Sin
embairgo, no se trata del concepto que tiene mayor peso en la determinacién
del monto del pago, dado que ignora costes significativos de la presencia
federal en la capital, tales como gastos focales obligados por el Congreso, o
ingresos no obtenidos a consecuencia de decisiones federales.

Ademas, resulta conceptualmente controvertido cualquier intento de
delimitar en qué medida el Gobierno federal es el usuario de los servicios
publicos consumidos colectivamente, ya que los beneficios de dichos servicios
no se pueden dividir entre dos o mas personas o instituciones. No es posible
determinar con rigor cual es la proporcién que le corresponderia pagar al
Gobierno federal de los gastos del Distrito en conservacion -del medio
ambiente, en seguridad, en control del trafico, en el mantenimiento de
carreteras, y en tantos otros.

Esta dificultad queda agravada cuando se tiene en cuenta que tan sélo
habria que tener en consideracién el coste incremental o marginal en el que
incurre el Distrito al satisfacer la demanda federal. Es decir, el Gobierno
federal dnicamente tendria que compensar al Distrito por los gastos
ocasionados por encima de los que en cualquier caso se producirian al cubrir
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las necesidades y deseos de los residentes y empleados no federales, dato

cuya cuantificacién resulta altamente problematica.

Una prueba de la escasa relevancia de este concepto es que el pago
federal se sigue produciendo, a pesar de que, tras considerar los servicios
que ambas administraciones se suministran, la peticién anual del pago federal
muestra un balance a favor de la Administracion central. Por ejemplo, en el
documento para el afio fiscal 1983, el Distrito estimé que durante el afio fiscal
anterior habia suministrado al Gobierno federal servicios no pagados por un
valor de 48 millones de ddlares, mientras que, para ese mismo afo, la
Administracién central estimé6 en 105'8 millones de délares el coste de los
servicios por ella provistos que benefician directa y especialmente al Distrito
(9). En ambos casos se trata de figuras no exhaustivas y muy cuestionables,
dificiles de comentar porque ni tan siquiera explican como han resuelto los
problemas metodolégicos anteriormente mencionados.

11.3- Consecuencias de la condicién de Distrito Federal establecida por Ia
Constitucion

La Constitucién de los Estados Unidos determina que el asentamiento del
Gobierno federal no puede tener una extensién superior a 100 millas
cuadradas, y que no puede ser parte de ninglin Estado. A continuacidon
enumero algunas de las consecuencias econdmicas para el Distrito de este
mandato:

-No se puede beneficiar de una politica estatal de redistribucion de
ingresos. Dado que el Distrito es el centro del Area Metropolitana de
Washington, D.C., con los problemas fiscales y econdmicos que padecen
casi todas las ciudades centrales de los Estados Unidos, lo mas probable
es que si perteneciese al Estado de Maryland o al de Virginia, seria el
destinatario de fondos recolectados en los pudientes condados y ciudades
que le bordean.

(9) The District of Columbia Government, Office of the Budget, op. cit., pp.
13-20
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-Se trata de una ciudad-estado que tiene que proveer de servicios cuya
responsabilidad en otras ciudades estd dividida entre la administracion

municipal, la estatal, la del condado y la de los distritos especiales.

-Para proveer dichos servicios dispone, aunque con ciertas limitaciones,
de competencias tributarias estatales y locales, pero con el inconveniente
de que su base econdmica no tiene las caracteristicas de las de un Estado
o ciudad tipica.

-Como consecuencia de los dos puntos anteriores, la presién fiscal en el
Distrito sobre individuos, familias y empresas es mayor que las de las
jurisdicciones que lo bordean, aumentando el éxodo hacia ellas de puestos
de trabajo y residentes, lo que provoca que la base econémica siga
empeorando y que para cubrir sus necesidades de servicios no tengan mas
remedio que mantener elevados tipos impositivos.

-De esta forma queda cerrado un circulo vicioso del que el Distrito tan
sélo puede escapar recurriendo a la Administraciéon federal, dnico nivel de
gobierno que por encima de él existe. En este sentido, el pago federal es
en parte considerado como un programa especial de distribucién de
ingresos a una zona particularmente necesitada, que tiene el agravante de
que han sido y son acciones directas del Congreso las que estan causando
sus dificultades financieras.

Sin embargo, nos encontramos con el problema de que no existe una
metodologia capaz de cuantificar el coste producido por el concepto
desarrollado en este apartado, aunque si se pueden realizar diversas
comparaciones que lo ilustran, entre las que cabe destacar:

-Comparando el Distrito con los dieciséis municipios que se sitian en el
mismo intervalo de poblacién, se observa que la proporcién de gastos
municipales y no municipales del primero difiere respecto a la media de
estos. Las dieciséis ciudades con poblacién entre 500.000 y 999.999
habitantes gastaron en el afio fiscal 1981 el 43% de su presupuesto en
servicios no tipicamente municipales, mientras que en ese afo el Distrito
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dedicé a esta categoria el 65% de su presupuesto (10). Algunos de estos
servicios son: educacién puablica, que normalmente corre a cargo de
distritos especiales; subvenciones a ancianos y a familias con nifos cuyos
ingresos estan por debajo del nivel pobreza, cuyos fondos por lo general
provienen en un 50% del Gobierno federal y en otro 50% de los Estados;
etc.

-Comparaciones relativas a las fuentes de ingresos. En el afo fiscal 1981
los tributos propios proporcionaron el 58% de los ingresos de las dieciséis
ciudades con poblacién entre 500.000 y 999.999 personas, mientras que en
el Distrito esta categoria supone el 63% de sus ingresos. Es decir, el
Distrito obtuvo de transferencias intergubernamentales el 37% de sus
ingresos frente al 42% de las ciudades de tamano comparable, aunque hay
que tener en cuenta que en este computo se ha excluido el pago federal,
ya que unos lo consideran ingresos propios (en tanto que pago en lugar
de impuestos), mientras que otros lo consideran una subvencién (11).

-Comparaciones entre la presion fiscal de las distintas entidades
administrativas del Area Metropolitana de Washington, D.C.

Utilizando una familia tipo (un miembro trabajando y dos hijos en edad
escolar), el Gobierno del Distrito de Columbia calcula cual seria la presion
fiscal que sobre ella recaeria en caso de ubicarse en el Distrito y cual
seria la que sobre ella recaeria si viviese en el area metropolitana. EI
célculo lo hace para los ingresos anuales de 10.000, 25.000, 35.000,
50.000, 60.000, 70.C00 y 75.000 délares, resultando que, salvo para el
nivel de ganancias mas bajo, la presién fiscal sobre la renta de las
personas fisicas es mayor en el Distrito que en resto del area
metropolitana (12).

(10) Ibidem, p.22
(11) Ibidem, p.29

(12) Department of Finance and Revenue, Comparision on major state and local
tax burdens in selected Washington Metropolitan Area jurisdictions, The
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La Camara de Comercio del Gran Washington compara la presion sobre
diversos tipos de empresas, concluyendo que la que soportarian en caso
de localizarse en el Distrito es significativamente mayor a la que
soportarian si se ubicasen en otra jurisdiccién de su area metropolitana

(13).

Si bien no cabe duda que en lineas generales la presion fiscal es mas
alta en el Distrito, omito los datos concretos que dichos estudios
suministran, porque en ambos los resultados estan sobrevalorados, ya que
no tienen en cuenta que los impuestos federales disminuyen las diferencias
entre presiones fiscales subnacionales debido a que los tributos locales y
estatales son deducibles de su base.

.- LA POLITICA DEL PAGO FEDERAL

Washington, D.C. constituye un caso excepcional dentro de Estados
Unidos, el de un espacio en el que a nivel politico no se dota a sus
residentes de los derechos que se disfrutan en el resto de la naciéon. En una
sociedad que dice creer que son injustos los regimenes en que se priva a los
ciudadanos de tener representantes electos, y para la que el sistema
democratico constituye uno de sus mayores orgullos, nos encontramos con que
en su capital estos valores no se aplican.

i{Por qué se mantiene un territorio fuera de los criterios segin los cudles
se rige esa sociedad, y respecto a los que existe un amplio consenso? (Por
qué los habitantes del Distrito de Columbia sufren una clara discriminacion
espacial?

District of Columbia Government, Washington, D.C., publicacién anual desde
la Ley de Autogobierno.

(13) Greater Washington Board of Trade, Comparative tax reports,
Washington, D.C., publicacién anual desde 1969.
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El probar empiricamente la validez de cualquier respuesta a este tipo de
interrogantes resulta altamente dificil, y el llegar a un acuerdo casi imposible.
No osbtante, citaré las siguientes causas por ser las que me parecen mas
sélidamente respaldadas:

1- El miedo a la politica excesivamente progresista que presumiblemente
emprenderian los representantes negros, mezclado y aumentado por un
racismo que aun hiere profundamente la vida social de los Estados Unidos.
Dado que en el Distrito de Columbia la minoria étnica es mayoritaria, sus
representantes serian con casi toda seguridad negros, y dado que estos
han padecido y siguen sufriendo una marginaciéon econdémica y social muy
aguda, lo méas légico es pensar que propugnarian politicas que favorezcan
a su raza y grupo social.

Por este motivo, para una gran parte de la clase politica, resulta
inaceptable el que prospere la iniciativa de los residentes de Washington,
D.C., de convertirse en un Estado (14), o su propuesta de enmienda a la
Constitucion con e! fin de poder adquirir pleno derecho de voto en las
elecciones a senadores Yy representantes (15), ya que significaria dos
miembros negros mas en el Senado, y al menos uno mas en la Cédmara de

(14) En Noviembre de 1980, los residentes del Distrito aprobaron por
referéndum el elegir representantes que redactaran una Constitucion. Esta fue
ratificada dos afios mas tarde en un nuevo referéndum, por lo que si el
Congreso la aprobara por mayoria de ambas Camaras, el Distrito se convertiria
en el 51 Estado de la Unién. Sin embargo, no hay perspectivas de que esto
pueda ocurrir, al menos a corto o medio plazo.

(15) En 1978, el Senado y la Camara de Representantes la aprobaron con la
requerida mayoria de dos tercios. Para que llegue a ser efectiva, es necesario
que tres cuartos de los Congresos estatales {0 Convenciones convocadas para
dicho fin) la ratifiquen, obstdculo que dificilmente sera capaz de sortear. Aun
si este fuese el caso, los residentes del Distrito seguirian sin haber alcanzado
una verdadera igualdad respecto al resto de los ciudadanos, porque el
Congreso seguiria manteniendo las prerrogativas recogidas en la Ley de
Autogobierno de 1973.
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los Representantes, todos ellos vinculados al Partido Demécrata o, con
cierta probabilidad, a alguno mas a su izquierda.

Resulta dramatico el que la situacion de rechazo no sea exclusiva del
Partido Republicano, cuya base entre las minorias étnicas es muy escasa.
A pesar de lo mucho que se han beneficiado del voto del negro, también
se da en una gran porcién del Partido Demécrata, que preferiria perder
escafios a que estos fuesen ocupados por negros. Como ejemplos recientes
de esta actitud caben destacar el caso de Tom Bradley, que no consiguid
el puesto de Gobernador de California en las elecciones de Noviembre de
1982, perdiendo la oportunidad de ser el primer negro que hubiera
ocupado ese tipo de cargo politico en la historia de los Estados Unidos, o
el de Harold Washington, que aunque si gané la eleccion a Alcalde de
Chicago en Abril de 1983, lo hizo con la clara oposicion de muchos
democratas que apoyaron pablicamente al candidato republicano.

Para entender la prevenciéon contra los negros y el rechazo al que me
estoy refiriendo, merece la pena citar el tipo de comentarios que se
suscitaron a raiz de la campafia electoral de Harold Washington: "Mucha
gente tiene miedo que vaya a ejercer su poder a favor de la comunidad
negra, y que la comunidad blanca no vaya a obtener nada. Mi temor es
que va a tratar de promover la integracién racial, lo cual estd bien
siempre y cuando yo no pierda dinero cuando decida vender mi casa".
Otros recalcan cémo dedicara los fondos a luchar contra la pobreza y se
olvidara de la clase media: "Leo en los periédicos que la comunidad negra
tiene la impresién de que es la (nica que estd padeciendo en estos
tiempos. Todos estamos dafados”. Otros tienen terror a lo que pueda
pasar: "es la decisidn méas dificil que se me ha planteado, el votar por un
negro. No te voy a mentir. No quiero ver problemas en esta ciudad”. Y
si inciuimos los comentarios extremos, se podian oir algunos del tipo: "si
un hombre negro es elegido, ninguna mujer blanca estara a salvo en la
calle"(16).

(16) Véase Milton Coleman, "Race clouds the issues for many Chicago voters”,
The Washington Post, 28 de Marzo de 1983, pp.1-2
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2- Los intereses personales de grupos influyentes, entre los que caben
destacar:

a) Los de los residentes en las Administraciones locales que bordean el
Distrito de Columbia, cuya posiciéon econdémica, social y politica les
permite obtener beneficios a costa de la marginacién a la que se somete
a Washington, D.C. Por ejemplo les resulta muy ventajoso el que el
Distrito no pueda gravar las rentas de aquellas personas que,
trabajando en su territorio, no residan en él. El mantenimiento de
este privilegio fue una condicién sin la cual no hubieran permitido que
se aprobara la Ley de Autogobierno, que lo garantizé en su articulo
602.a.5. Se trata de un ejemplc mas de tratamiento diferenciado: el
Gobiernc del Distrito es el Gnico que padece tal restriccion de su
poder tributario, que por lo demas es ampliamente utilizado en el resto
de los EE.UU. En 1978 unos 44 Estados, entre los que se encuentran
Maryland y Virginia, y 51 de las ciudades mas importantes de los
Estados Unidos tenian el impuesto sobre la renta de los no residentes
que trabajan en su territorio, denominado "Commuter Tax" (17).

Para el Distrito, las pérdidas de ingresos por este concepto son
significativas: aproximadamente, el 60% de la renta de las personas
fisicas generada en su territorio es ganada por residentes en los
Estados colindantes. Unas 300.000 personas, que suponen entre el 35 y
el 40% de la poblacion activa de los condados y ciudades vecinas,
trabajan en la capital sin vivir en ella, beneficiandose de estar exentos
de contribuir con sus ingresos a la parte que les corresponderia del
mantenimiento de carreteras y puentes, de la lucha contra |la
contaminacion producida por sus cientos de miles de coches diarios,
etc.

(17) U.S. Congress, House of Representatives, Commuter Tax, Washington,
D.C., 1978 (95th Congress, 2d session, House Document no.13-B), p.68.
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b) Los de numerosos senadores y miembros de la Camara de los
Representantes, a los que les gusta e interesa dirigir la politica del
Gobierno local en el que transcurre una importante parte de su vida.
El gobernar directamente el Distrito les permite:

- Tener la certeza de ser ellos los que deciden en asuntos de su
vida cotidiana que les preocupa. Por ejemplo, el Gobierno del
Distrito se ha quejado en repetidas ocasiones de que el Congreso le
obliga a mantener un cuerpo de policias y bomberos mas numeroso
de lo que considera necesario (18).

- Sentir, gracias a que los resultados de sus decisiones a nivel
local son mas claros e inmediatos que los de las decisiones de

alcance nacional, que su poder tiene una relacion mas directa con
la realidad (19}.

- Asegurarse que aquellos habitantes de su distrito electoral que
viajen a Washington, D.C., regresarin a su casa llevindose una
buena impresiéon de la ciudad. Sus representados han de pasear
por calles bien pavimentadas y limpias, no puede permitirse que
paguen impuestos indirectos muy - altos al abonar las cuentas de los
hoteles (20), se tienen que sentir orgullosos de su capital, etc.

(18) Véase Council of the District of Columbia, Office of the Secretary,
Council of District of Columbia owner's manual, Washington, D.C., 1980,
p.26, en donde se cita que en 1980 el Congreso aprobdé un presupuesto para
el Distrito en el que se requeria que este gastara seis millones adicionales de
dolares para contratar doscientos policias mas de los que el Alcade y el
Consejo creian necesario.

(19) Comentado por Dan Linhaim, asesor del Comité de la Camara de los
Representantes sobre el Distrito de Columbia, en entrevista realizada por el
autor.

(20) Véase los comentarios del representante McKinney, en U.S. Government,
House of Representatives, Federal payment formula, op. cit., pp. 39-41.
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El tener en mente el contexto de tratamiento diferenciado en el que se
desenvuelve todo asunto relacionado con el Distrito y el conocer la trama de
intereses explicados en el presente capitulo, son requisitos previos para poder

entender las razones de fondo y la dinamica del pago federal.

Cuando en 1973 fue aprobada la Ley de Autogobierno, la Administracion
federal se aseguré que sus criterios iban a ser respetados a través de los

siguientes mecanismos:

1- La dotaciéon de un pago federal que ademas de ser una compensacion a
los ciudadanos del Distrito por la discriminacién espacial que sufren, pasa
a ser un arma coactiva de gran eficacia, ya que el Gobierno del Distrito
no se puede arriesgar a que el Congreso disminuya, como penalizaciéon por
no haber tenido suficientemente en cuenta los intereses federales, su

dotacién econdmica.

2- La revision linea a linea del presupuesto del Distrito, con capacidad de

introducir cuantos cambios considere oportunos.
3- La prerrogativa de rechazar cualquier ley elaborada por el Distrito.
4- El poder de invalidar la Ley de Autogobierno cuando asi lo decida.

El empleo de cualquiera de estas tres ultimas medidas resulta embarazoso
para el Gobierno federal, ya que siempre suscita numerosas criticas y porque
fortalece las posiciones de los que califican de colonial la situacién politica del
Distrito. Es por esto por lo que, sin descartar que en ocasiones se vea
forzado a modificar el presupuesto o a rechazar leyes, lo mas deseable y
frecuente desde el punto de vista federal es que el Presidente y el Congreso
sean capaces de orientar indirectamente la politica del Distrito mediante la
amenaza de una disminucién o supresion del pago federal, asegurandose asi
que sus puntos de vista son respetados.

El problema es que se produce un conflicto sobre a qué hay que dedicar
los escasos fondos de los que el Distrito puede disponer. Por un lado, las
prioridades de la Administracién central son que se mantenga una amplia
fuerza policial, un extenso cuerpo de bomberos, un exquisito cuidado de
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parques, unas excelentes carreteras de acceso, y el resto de los asuntos que
la practica demuestra que son los intereses federales. Por otra parte, los
representantes electos de Washington, D.C., se sienten obligados hacia la
denominada segunda ciudad, la de altas tasas de desempleo, la de edificios
medio en ruinas, la de un elevadisimo porcentaje de nifios muertos antes de
cumplir el afio, la de la miseria, es decir, la de la poblacién negra que les ha
votado.

V.- CONCLUSIONES

En relacion a una posible subvencion del Estado espafiol a la ciudad de
Madrid, la experiencia del pago federal a Washington, D.C., sirve para
confirmar que la justificacion de un desembolso por razén de la capitalidad, y
la metodologia a emplear para calcular su cuantia, son dos cuestiones para las
que no existe una respuesta objetiva y absoluta.

En la no demasiado racional historia del pago federal al Distrito de
Columbia, resulta dificil de captar cuales han sido los principios utilizados
para legitimarlo, entre otros motivos porque nadie quiere explicar
publicamente cuédles son las causas que lo generan. Sin embargo, dado que
esta cuestion tal vez sea una de las de mayor aplicabilidad en Espafna,
expongo a continuacidén, en relaciéon al caso de Washington, D.C., algunos de
los criterios que pueden ser esgrimidos para justificar un pago a la capital:

1) Beneficiarios en circunstancias similares tienen que ser tratados de
forma similar o, referido mas directamente al tema aqui tratado,
instituciones similares que generan a los gobiernos locales gastos
equivalentes, tienen que sufragarlos en forma equivalente.

En EE. UU. este criterio es el defendido por la Comisién Asesora en
Relaciones Intergubernamentales, y explica por qué en la peticién anual
del pago federal se calcula cuéles serian los impuestos que el Distrito
obtendria si fuesen eliminadas las exenciones establecidas por el Congreso.
Igualmente es el criterio que subyace cuando se discute cuales son los
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costes y beneficios de albergar al Gobierno federal. En este caso la
Administracién central parece aceptar la premisa anterior, pero negociando
las condiciones de pago, tal y como lo haria cualquier empresa que tuviese
para una entidad local una importancia comparable.

La objeciéon basica que se puede hacer a este planteamiento es que la
razon de ser de la Administracion Pablica la hace diferente respecto a las
empresas privadas, por lo que resulta licito que reciba un trato distinto.

2) El pago federal es justificable en tanto que los fondos asi gastados
contribuyen al bien comin con un rendimiento mayor de lo que generarian
en cualquier otro lugar de la nacién, y son necesarios porque el Gobierno
de la capital no los puede obtener por si mismo, o porque, aunque los
pueda obtener, no los quiere dedicar a cuestiones consideradas de interés
nacional.

Algo de este argumento existe en el pago federal cuando se alega que
es necesario para conseguir que el centro del Distrito tenga una
grandiosidad digna de la capital de los EE.UU., o cuando una de sus
principales funciones es el garantizar que el prestigio de Washington,
D.C., no quede en entredicho porque no se proporciona la suficiente
proteccién policial a los dignatarios extranjeros, a los turistas nacionales e
internacionales, y a los miembros del Congreso.

En contra de este criterio se puede decir que es dificil de cuantificar,
que el bien comin es un concepto vago tras el que se suele esconder el
que unos salen beneficiados a expensas de otros, y el que no se pueden
definir nitidamente cudles son las cuestiones de interés nacional.

3) El pago al gobierno de la capital es justificable en tanto que le
compensa de tener problemas por encima de los usuales en orden a
proveer los servicios que tiene encomendados.

En Estados Unidos este criterio se tiene en consideracién cuando se
alega que, en relacion a ciudades de tamafio comparable y a causa de
mandatos del Congreso, el Distrito tiene dificultades por encima de las
normales para obtener los ingresos que necesitaria para ejercitar sus
funciones municipales y no municipales.
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Una vez mas, se trata de un criterio respecto al que no existe una
metodologia capaz de expresarlo en délares, por lo que en la solicitud del
pago federal, el Distrito se limita a proporcionar algunas comparaciones
entre su presion fiscal y la del resto del area metropolitana, y entre su
estructura de gastos e ingresos y la de otras ciudades.

4) La transferencia econdémica a la capital es justificable en tanto que
viene a remediar unas necesidades especialmente agudas de su poblacion.

En contra de la utilizacion de este criterio se puede alegar que resulta
discriminatorio respecto a otras areas -geograficas igualmente necesitadas,
ya que seria afiadir un programa especial a los mecanismos normales
empleados por el Gobierno nacional para la distribucién de la riqueza.

En el caso del pago federal al Distrito este criterio no sélo es ignorado
(no se hacen comparaciones entre la pobreza de Washington, D.C., y la
de otras zonas de los EE. UU.), sino que ademas lo contradice en la
medida en que es utilizado como mecanismo de presion econdmica
encaminado a que el gobierno local relegue a un segundo término las
necesidades de esa mayoritaria poblacion negra que vive econémica y
socialmente marginada.

La opcién que se haga en Espafia, entre estos u otros criterios, es una
decision politica que estd en funcion de cudles sean los intéreses y sistemas
de valores que predominen cuando sea tomada.
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