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1.1. INTRODUCCION

------ - -

E1 objetivo del presente Estudio consiste en contar con /-
'baseé cbjetivas y cuantificadas para la *oma de decisiones politicas reé?
pecto a la distribucién de la coparticipacién federal de impuestos (Ley/ f
Convenio N2 20.221), con vista a:la renovacidn del régimen actual que / '
vence el 31 de diciembre de 198l.
_ Para alcanzar dicho objetivo, el Estudio estd organizado/ -‘é
en torno.a los siguientes temas bisicos: o R
. a) Resefia actualizada sobre Ya distribucifn primaria de / <
1a coparticipacifn federal de impuestos nacionales;

b) an&lisis del comportamiento de las erogaciones de Jos/ -

" gobiernos provinciales, a nivel de cada provincia;
c) andlisis del comportamiento de los regursos:prop%os de
1os gobiernos provinciales, & nivel de cada prcvincfn;
-d} esquemas y criterios de distribucidn secundaria de re-
gimenes de coparticipacidn federal;
e) experiencia argentina en la materia;
f) situacidn actual; _
-g) alternativas de reforma del régimeﬁ de coparticipacién _
federal de impuestos nacionales: objetivos perseguidos, v
mecanismos de distribucidn y cuantificacidn de alterna *

. . tivas.
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En este primer .capftulo, y como'warco del Estudio. se pﬁg
senta2 una resefia conceptual de las caracteristicas y principales cuestio -
nes del federalismo fiscal en un pais con varios niveles de gobierno /~
(sechiﬁn.l.z;); la cobarticipaciﬁn impositiva como uno de los esquemas /
de'cdordinacién financiera intergubernamental {seccién I1.3.) y una iden-
tiffcacidn de las principales alternativas respecto a objetivos y a ins-

trumentacidn de un régimen de coparticipacidn impositiva {secciones I.4.

. ¥ 1.5., respectivamente).
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1.2.1. FEDERALISMO POLITICO, FEDERALISMO ECONOMICO Y
FEDERALISHMO FISCAL.

E1 régimen de'c0participaciﬁn'federa1 de-imphéstoé, téIII
como su propio nombre lo indica, estd enmarcado en ei_cohcepto dé’%édé--
: fulisnn. del cual deberja ser un instrumento. Por lo tanto, coﬁviEné:iql
ciar este andlisis con una breve ubicacién respecto al concepto de fede-
ralismo en un pa¥s con varios niyg1e$ de gobierno, y mis espectficamento
~en un pais en que coexiste un nivel de gobierno"nacional"(o "central®, o

"federal”, como indistintamente se usard en €] curso de este Estudio) f

-+ - com otro nivel de gobierno “"provincial® (o “local“)

Como todo concepto que encierra una. fuerte carga de’ valo-[

res, el de federalismo ha sido utilizado en d1stintns contextos ¥ su s0- .-

1a mencibn arroja c1erta ambigUedad que convendria tratar de despejar. /
Para ello, en 1o que sigue se intenta deslindar el concepto de jgggggljgr

mo polftico (que.en principio es el federalismo propiamente dicho, como /

.estructura de organizacién del poder politico) del a veces denominado /

_fédera]ismo econidmico {que intenta aplicar a la organizacion territorial/

de 1a actividad econdmica la idea de independencia relativa de ciertas re

giones o0 dreas), y a ubicar el 1lamado federalismo fiscal - sobre el cual

se ha trabajo intensamente en cYrculos académicos de distintos paises en/.

las Gltimas dos décadas - como base financiera dél adecuado funcionamien-

1t
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to de! federalismo polftico. (1).

Se propone con &nimo de clarificacidn, entender como fede

ralismo el sistemk polftico - institucicnal que busca articula; y defen-
der los intereseé. necesidades y puntos de vista de unidades territoria-
les menores (en el caso argentino, provincias) dentro del marco de una /
macibn cuyos objetfvos esenciales se proclaman como superiores ("Nada /
hay superfor a 1a Nacién que Ta Nacibn misma"). Asi definido, el sistema
federal se presenta como intermedio entre un sistgmﬁ en que existe una /

a&b11 relacidn entre las partes que aiin no asumen como regla de juego la

supertoridad de! conjunto sobre cada una de ellas (“confederacifn®), por

uwn lado, y otro sistema en que la artiéulaciﬁn.de los puntos de vista de
Tas wnidades menores no se efectlia por la via politiéo-institucional /
("sistema unitario”). Como ;oda situacibn 1ntérmedia. la del sistema fe-
deral aparece como un compromiso entre ambos polqs, e incluso como un /
continuo en que asumen mayor o menor relevancia la defensa de los objeti
VoS nacionples comﬁnes o la de los objetivos regionales, en caso de con-
flicto entre ambos. De todas formas, pareciera que el elemento decisivo/
para la existencia de un sistema federal radica en la articulacibn poli-

tica a través de organismos autbnomos y de base territorial {eleccién di

recta por los residentes del Srea respectiva).

/!
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11/ |
Ello permite distingﬁir Tos objetivos del federajismo (a;-
ticulacitn y defensa de intereses territoriales;) del sistema federal prg
piamente dicho (sistema poHi:ico - instituciona'llcon gobiernos provincig
"les elegidos por los respectivoé -re.éidentes' con total -autonamia del 'go--? .

bierno central). Puede muy bien perseguxrse aquéllos (promocidn del intg_

rior, desarrollo de zonas rezagadas o estancadas, descentralizacidn, etes)

sin existir un federalismo propiamente dicho, y viceversa. De hecho, /-
bien pudiera ser que se avanza en el primem de los caminos (descentralj_‘
zacibn del gobierno nacional, incorporacibn de representantes de interﬂ-
i oo s .. .5€8.regionales -en los centros de decisién del gobierno nacional, etc.) I
tomo compensacibn al debilitamiento en el sistema propiamente federa‘l I.
{crecimiento de las funciones desarrolladas por. e‘l nivel federa'l y pérdj, -
da relativa de importancia de las desarrolladas por el nivel pro\fincial)
Mientras en el primer caso podria hab]arse de un federalismo -"de'f'inas".
en ¢l -segundoi se estarfa refiriendo a un federalismo "de medios®.
Lo anterior, aplicado al caso argentino y a la sffiuaciﬁn ' B
actual, propone dos alternativas al "federalismo”: |
1 - Subrayar los objetivos o Jos fines dé‘t federa'iism o
némico (promucmn del interior, etc. ) y buscar los medios para slcanzares

los, sin modiﬁcar e1 esquema -gobierno nacioual gobiernos provinciaias. !/

R/
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En esta categoria entrarian medidas tales comop el traslado de 1a Capital
Federal al interior, o de las sedes de organismos nacionales a ciudades/
del interior; la regionalizacifn de los Bancos oficiales nacionales {(Ban

co Naci6n, Banco Nacional de Desarrolls) a través de la fijacifn de car-

teras por regiones y su administracién con participacidn de representan-.

tes de actividades de la zona; 1a reorientacion del gasto y de inversién

plblica nacional en beneficio del interfor; la promocidn de cuencas hi--
dricas en el interior, etc.

2 - Subrayar el elemento fundamental del federalismo poli
tico, dado por el nimero y el nivél de tas funciones desarrolladas por /
. los_gobiernds provihciales en comparﬁciﬁn con las desarrolladas por el /
gobierno nacional. En este enfoque, pasa al lugar relevante el fortaleci
miento de los gobiernos brovinciales vis-a-vis el gobierno nacional; y/
el andlisis se centra en determinar las mejores condiciones de operacidn
de los gobiernos provinciales. Pronto se ﬂescubre,'en este camino, que /
las variables fundamentales (incluso a2 capacidad técnica de administra-

cibn provincial, habitualmente considerada como uné'resfcricciﬁn importan

L4

te) son de indole financiera, mixime para el caso de provincias de base/ o

econfmica relativamente reducida.
La diferencia entre los dos enfoques puede visualizarse /
a través del hecho fundamental de la importante discrepancia existente /

11
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en los niveles de desarrollo entre las distintas regiones del pafs. De /
" acuerdo al primer enfoque, se entenderia por 5federaiista“ una politica/
que promoviera intensamente el desarrollq interior en sﬁ.conjunto frente .
al 8rea portuaria mds desarrol1qda,;y;para ello se épelaria.a todo el /
instrumental disponible a nivel del gobierno nacional: polftica tributa=
ria, monetaria, crediticia, de gasto piblico.nacional, de inversibn de /
- Yas empresas plblicas nqcionales,;etc.fth.caso;ng;gsaria. Yy para que esta
~Po1Ttica de;redistnibu;i&pfterritorial tuviera fﬁerza propia y continui-
.sdhd;‘sé tratarfa de: hacer participar a los propios interesados en 1a coly
= duccidn de los. organismos correspondientes, ou&e_establecer Cupos minf~» .
®os p@ﬁ regiones, etc.. Eﬁ.es;g enquqe. se estime que las fuerzas proew-
pias de los gobiernos provincidles son demasiado débiles como para emews
prender o desarrollar la. accién necesaria. De tener &xito la polftica de
descentralizaciﬁn territorial, al cabo del proceso se llegaria a contar/
con -una ‘base econdmica suficientemente fuerte en‘las diferentes regionis
- {"federalismo econémico") .como para sustentar 1a accibn de autoncm¥a rtal
. de. 1os distintos gobiernos provinciaIes. 1legando asT a crear Ias condi- 5
“clones para un efectivo federalismo polftico.
' . En el segundo enfoque, en cambio, el proceso se invierts.
_Se trata de reforzar el federalismo pol1tico. es decir 1a accibn auténo~

#3 de ‘Jos gobiernos provinciales, para que por 1a accién de ellos se voe

H -
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hiculicen las medidas necesarias para desarrollar las economfas regiona-

~

" les y asi lograr los objetivos de eliminacidn de los desequilibrios te--

rritoriaies. Por supuesto, uno de los puntos a plantearse aqu1 es en qué -

iedida es Gptima la divisibn territorial en provincias habiéndose pro-—
puesto 1a creacidn de nuevas unidades territoriales, las regiones, como/
mArco adecuado para este replanteo del sistema federal. Sin embargo, la/
experiencia pareciera estar demostrando/gregeagrupam1ento de provincias/
en regiones. de ser factible, debe ser un proceso gradual que tenga su /

origen en el prbpio'movimiento de las provincias correspondientes, y que

de todas formas por bastante tiempo el eje central de 1a accién corres-- .

pondiente ha de descansar en los gobiernos provinciales. R

Es dentro de esté conceptb de federalismo éue puede in--
sertarse 1o que se podria 1lamar el “federalismo fiscal”, entendido como
el conjunto de relaciones entre el Estado Nacional ¥, 1os Estados Provin-
c1§1es en todo 1o referente a la esfera fiscal. Sin eﬁtrar a dilucidar /

el viejo problema de Finanzas Pﬁb]iéas de cuil es el elemento inicial, /

si el gasto o el recurso, interesa aqui la distribucifn entre niveles de

gobferno de ambos, de 105 gastos y de 1os recursos pero con especial &n-
fasis en esta Gitima distribucidn. E1lo nos 1leva a analizar un aspecto/
especial de la distribucibn de recursos entre ﬁiveles de gobierno, que /

es el régimen de coparticipacidn de impuestos. En este sistema, se con--

/11
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viene entre 1a Nacidn y las Provincias un arreglo por el cual lﬁ primera -
- legisla y recquda ciertos impuéstos nacionales, cuyo producido copartici
pa a las segundas, en tanto &stas se obligan a no introducir gravime--
ﬁes provinciales andlogos al imphestd nacional coparticipado; Este rééi-
men, que comenzd en la Argentina en 1935 . ha ido creciendo en sﬁg di
mensiones cuantitativas hasta constituir en la actualidac la fuente de ]
précticamente 1a mitad de los recursos totiles de ios-gobiernos provin--

ciales, 1o cual habla a las claras de 1a importancia del mismo para las/

wrd emmmee e mwlewm v -

finanzas provinciales.
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1.2.2. PRINCIPALES CUESTIONES DEL FEDERALISMO FISCAL

El disefio de 1as bases financieras adecuadas al funciona-
miento de un sistema federal de gobierno implica tomar decisiones politi
.cas simultdneas respecto a divefsos aspectos (2). Estas decisiones pue--
den ser explicitas b implicitas, pero resultardn en défiﬁitiva en:

(a) Decisidn respecto al tamafio .del sector gobierno conso

Tidado {nivel central y nivel local en forma conjunta)
dentro de 1a economia del pais;

(b) distribucibn de erogaciones y de recursos entre nive-

les de gobierno, y .

(c) asignacion de erogaciones y de récu'rsos entr'é los dis

tintos gobiernoé Jocales.

E1 primer problema se refiere a la asignacidn de recursos
entre la provisidn de bienes privados (por parte del sector privado) y /
de los bienes piblicos (por parte del Gobierno) para la economia global;
fa coﬁtrapartida de esta decisidn de produccibn de bienes privados vs. /
bienes plblicos ‘estd dada por su financiamiento, que implicard la asigna
¢idn de recursos financieros al sector privado o al sector Gobi?rno para
respaldar aqueila decisidén. Si bien en,esfe trébajo no se analizarad esta
cuestidn, deberd tenerse in mente que detrds de las decisiones de finan-

zas plblicas adoptadas pueden explorarse sus repercusiones respecto a la

11
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mayor o menor preponderancia de un tipo de bien {bien brivado vs. bien /

piblico), y por 1o tanto del mecanismo de.provisiﬁn (Sistema de'mercadol

"0 de presupuesto pﬁblico,'reSpectfvamente). Més concretamente, recurses/

adicionales_reéibidos por un Gobierno {vgr. de una Provincia por parte /7 .
del Gobierno federal) puede ser utilizado en aumentar la provisién de /

bienes plblicos o en aumertar la provisién de bien privado (a través de/

1a reduccién de tributos u otros mecanismos que impliquen detraqéiﬁn'del
recursos del sector'privado), 0 ambas cosas a la vez en diferentes pro--
porciones.

_ Los otros dos problemas estan mis directamente relaciona-
dos al andlisis de los aportes .recibidos por un Gobierno Provincial pro-
venientes del Gobierno Federal.

-EI problema de distribucion de erogaciones y recursos en-
tre niveles de gobierno apérece con mayor precision en el caso de un /
pais de estructura federal, donde los gobiernos de segundo nivel {las /
Provincias argent1nas, los Estados norteamer1canos. los cantones suizos,
los E%nder alemanes) t1enen autonomia_ po]itha reSpecto al gob1erno de /
primer nivel. En el caso en que la COnst1tucxon federal haya establecxdo
una clara de1im1tac1nn de func10nes y de recursos exclusivos para cada /
rnivel de gobierno, la Gnica cuestidn concerniria al andlisis de los cri-

terios Hptimos para dicha distribucidn; en la prictica, salvo algunas /

11
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7
funciones y algunos recursos asignados en forma exclusiva a un nivel de/

gobierno (vgr. funciones de defensa nacional y de relaciones exteriores/

e impuestos al comercio exterior, reservados al gobierno federal), las / .

normas constitucionales dejan un amplio espacio para el surgimiento de /

facultades concurrentes tanto respecto a las funciones a cumplir como a/-

las fuentes dé recursos a utilizar. Incluso en el caso d= delimitacibn /

exclusfva, ello no impide mecanismos de ccordinacién financiera: por /

ejemplo, si bien la recaudacidon de imbuestos aduanerps se atribuye en /

forma ekcluyente al gobierno federal, no existe en principio obstdculo /

para que la recaudaciﬁn obtenida se d1stribuya entre los distintos nive-

les de gobierno. por citar un s610 caso, 1a Constitucibn de Australia de
1901 establecid que tres cuartas partes de la recaudac16n -de 1os tribu--
tos federales exclusivos (impuestos aduaneros y sobre las ventas) se dis
tribuirfan a los Estados durante un primer periodo de diez afos.

E1 Gitimo tipo de problemas se refiere a la distribucibn/

entre los Gobiernos del mismo nivel. Junto con el disefio del tamafio y /

composicidn de las erogaciones y recursos de los Gobiernos Locales visJB
vis el Gobierno Federal y de Tas transferenc1as financieras requeridasl
del Gobierno Federal a los gobiernos 'Ioca]es, debe decidirse (exp'l‘icita/
0 1mp11citamente) el tamafio y composicién de las erogac1ones y recursosl
de cada Gobierno local y la distribucion de los aportes federales entre/
i . 17/
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los Gobiernos Locales.

, Seglin 1as decisiones adoptadas,'puede.darse una coinciden~
cia entre el total de erogaciones asignados a un nivel de gobierno yely}
total de recursos asignados a dicho n1ve1 de gobierno o no. En e?\pr{merl
¢aso, de total coincidencia - que puede ser un objfetivo deliberado o una/
mera casualidéd - no seria necesaria ninguna transferencia de fondos enee
tre piveles de gobierno, pero-de todas formas quedarian planteadas cieres
tas relaciones financieras intergubernamentales - respecto a distribuciin
de funciones ya coordinac16n de recursos - que requeririan un enfoque de’

coordinaci&n financ1era“ entre niveles de ‘gobierno. En e} segundo caso,/
de falta de coincidencia entre el total de erogaciones y él total de rew-e

Cursos de un nivel de gobierno, claramente resultaria necesario articular

algin sistema de transferencias de fondos del nivel superavitarioc al pij--
vel deficitario, a fin de implementar las decisiones fijadas respecto a /
asfgnacién de responsabilidades y recursos entre niveles de gobierno De /
la misma forma, alin cuando se decidiera igualar el total de erogacionas y
de recursos del conjunto de gobiernos locales, podria darse el easo de /
que dicha relacién no se alcanzara para cada uno de los gobiernas locales
individua]es, por. o que deberia preverse un mecanismo de transferencia /

de fondos “horizontal“.de los gobiernos locales superavitarios a los defi
citarios.

Y,
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. En 10 que sigue se tocar brevemente el tema del tamafio /

del sector pliblico consolidado (punto 1.2.3.) para luego formular una /[

breve resefia -de los principales resultados tedricos disponibles respecto

a los dos problemas centrales mis arriba indicados: la distribucién d2 /
erogaciones y de recursos entre niveles de gobiefno y.la asignacidn de /

erogaciones y de recursos entre los gobiernos locales.
| ]
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1.2.3. EL SECTOR PUBLICO DE LA ECONOMIA:
TAMARO Y EVOLUCION.

Como punto de partida, conviene fijar un ooﬁcepto béds fco
2 utilizar a 1o largo del Estudio, el referente al Sector P@blico {con-'

solidado), dentro del cual se ubicard el nivel de Gobierno Nacional y /

el nivel de Gobiémo Provincial.

Una decision fundamental, que r_:b serd aqui objeto de ma--

yor. andlisis,. pero que indudablemente condicionard permanentemente las I‘-

resultados a que se vaya arribando, se refiere al tamafio del Sector PG~

blico en la economfa. Dicho tamafic - que operativamente admite difeven-<

tes formas de cuantificacién - se refiere conceptualmente a la asigna--=-

citn de los recursos totales de la economia {sea por el lado de la pro---

piedad o de 1a utilizacin.de los factores productivos, sea por el lado/

de.1a generacibn o de Va utilizacion de los bienes) entre el sector phi—

blico y el sector Privado. Dentro del sector piiblico, a su vez, sueden [
distinguirse conceptua]mente dos tipos. de or.ganisnms diferenciados: el /

denominado Gobierno Generai que agrupa orgamsmos que proveen b1enes I

plblicos, y las Empresas Piblicas que producen bienes privados..

El Gobierno General tiene a su cargo l_a prestacifn de ser.

vicios que no podrian ser provistos por el sector privado, y que la dog-

trina denomina como “biepes plblicos® o "bienss sociales®. En el caso de

7.



- 16 -

11/ '

los bienes piblicos puros, se trata de bienes que t!enen (simultineamente)
las siguientes caracterfisticas: | _ | _
a) Son bienes de consumo conjunto.fquéi'sentido‘ae que el §
consumo de una persona adicional no interfiere la utili
dad Eecibida por los dems consumidores, ni éf retiro /-
de un consumidor beneficia a 1ds restantes; esta carac- |

teristica también se denomina como de ausencia de riva-

lidad en el consumo. Esta caracteristica los diferencia

de los bienes privados, en los'cuale; el aumento del /

'f;;onsumO'de_una person{'signifiéa ﬁna reduccibn de las /

' ‘kiﬁ£;b$1bilidédes de consumo de otra peréoﬁa}Aél consumo es

'Hindfvidua1. y Tos bienes son rivales en el consumo;

bl son bienes para los cuales no se puede aplicar'el:gprig_‘

. cipio de exclusidn"; el organismo que 1os'provee:n6'pqg?

de (sea por imposibilidad fisica o.por conveniencia eco
némica) excluir 4 algunos consumidores del uso del bien, ,
una vez que éste es brovisto. En campio, en los biengs/ |
privados se puede aplitar.el principio de exclusién, en |

- el sentido de restringir la cantidad o incluso.eliminar

. ‘por completo del servicio a un consumidor determinado;

778
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c) son bienes cuyos bensficios son indi vistbles entre los ™~

usuarios; en cambio, en los bienes privados Tos benefi i
cios son divisibles, - _

Dadas las car;cteristicas de 105 bfenes pﬁb'licﬁs recién /
descriptai. {especialmente 1a enunciada en b) su provisibn uu‘puede;rea-
1izarse a través del mecanismo de mercado: en ausencia del Estado los /
oferentes no pueden cobrar por la prestacidn del servicio debido a 1a no
aplicacidn del principio de exclusién; el consumidor, qug no paga no pus-
de ser.exclufdo de) uso del bien, y por 10 tanto, €1 oferente carece da/
- 12 posibilidad de ‘cobrar su produccitn a cada usuario individuaimente ni
Ias usuarios estan dispuestos a revelar sus vardaderas preferencias (da-

do el caricter de consumo conjpmto. cada consmidor puede especular mos-

trando falta de interés por el bien contando con poder luego usufructuay _

1o una vez que/;s:%vea al grupo por la demanda de los restantes miembros).
Por 1o tante, la Onica solucidn consiste en 1af§f§3§§i6n de estos bienes
'pﬂbiicos a través del mecanismo del presupuesto: el Estado decide qué /
bienes pliblicos y en qué cantidades se van a proveer, g 1ndependientemen

te decide .como yen qué proporcion han de contribuir cada uno de ‘los ./

miembros del grupo para fmanciar los costos de produccidn de dichos bie -

) nes publicos.

‘A diferencia del Gobierno General, las Empresas PGblicas/

"

i
t
i
i
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proveen bienes privados. Estos bienes en el caso puro presentan estas ca

racteristicas:

(a) De consumo individual o sea rivales en el consumo;

(b) para los cuales se puede aplicar el principio de ex- -

clusion y

{(c) cuyos beneficios son divisibles entre los consumido-

res del bien. De hecho, estos bienes podrian ser pro
- ducidos por empresas privadas {e incluso en muchos ca
.. S0S son producidos concurrentemente por empresas pri

.}iigvadas); son producidos por-empresas pliblicas por ra-

A.:[ "Zones de'diferente of@en (magnitud del capital inver '

'?ﬂ?tido, alto riesgo;'monopo]ibs de tipo natural o tec-

noldgico, motivos de defensa naéional. etc.).

Para el andlisis de la evolucidn en el tiempo del sector/

piblico, o para la comparacién entre paises en un determinédo momento, /

se utilizan coeficientes para medir el "tamano del sector piblicu"

-/

Operativamente existen diferentes coeficientes, segiin 1a definicidn con-

creta utilizada. Sin pretender ser exhaustivo, se mencionan a continua--

cibn los principales coeficientes utilizados:

A e . i =

11/
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(a) Pnr el lado de las erogaciones° --;3 :

_Gasto Piblico
Producto Bruto Interno

Este es el coeficiente ‘mis utilizado. Si comprende Ginfca-
mente al Gobiemo General el numerador registra el total de emgacinaea.
tanto corrientes como de capital se aconsa'ja excluir del nunerador. 'Iosl-
gastos de transferencia y por 1o tanto trabajar {nicamente con los Hi
dos "gastos exdlaustivos". es decir, aquellos que tienen como contrapal'tj,
da flujos de bienes o de factores productivos reales, ¥ que por lo m |
al ser utilizados por el sector piblico -dejan de .estar_'la disposicién- )
sector privado. Si se incluyen .las. Emplresas ‘Pﬁl;lii:as. en el ‘mmerador. €s
necesario adicionar todas las erbgéi:iones (tanto corrientes como de eau!;%
ta}) de las mismas, |

Si bien es el coeficwnte mds habitualmente utilizado, J
adolece. de varios inconvenientes. E) mds mportante consiste-en la hete-

- rogeneidad conceptual entre el numerador y el denominador, que 'Heva a F
que el coeficiente no sea. representati vo de la participacidn del sectorl
Piblico en 3a economfa globa} E'Ho debido a que la aplicacifn de 'lsunil
definfcidn para medir el “tamafio” del sector privado, arrojarfa un mﬂ,
c?ente Cyya suma con el del “tamawo” el Sector piblico seria superior @

i

< ——-
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S
‘1a unidad: el gasfb total (en el sector pﬁblico'y en el sector privado)
es superior al P.B.I., pues incluye transa;cionesintérméﬂias que se can

- celan en el c8lculo del P.B.I.

De 1a misma fbrma, existen otros coeficientes (como en /

el ﬁANSEN. o el del Manual del Fondo Monetario Internacional) (3) que /

eliminan del numerador algunas transacciones, pero sin 1legar a obtener
definictones que satisfaganrel requisitorde consistencia recién mencio-
. nado. |

‘Consumo GG + Inversibn GG + Inversion EP

Bienes y Servicios Disponibles

Este es el coeficiente basado en 1a distribucitn del flu
‘Jo final de bienes anualmente a disposicidn de la economfa. El deromina
dor (BSD) se obtiene restando al P.B.I1. el saldo-de la balanza comercial
(exportaciones menos importaciones) para arribar al tofa} de bienes que
pueden utilizar los residegtes eﬁ el periodo; el numerédor indica los /
bienes absorbidos por el sector pliblico: en &1 caso del Gopierno'ﬁene--
ral, tanto las erogaciones de consumo como las.incorporaciones-de bié—-

nes de capital, y en el caso de las e&rpres‘as;gu-'s'o]amehte estas Gitimas /

1.

L2 ——— -
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(ya que las empresas pﬁblicas. al igual que las privadas, no registran irq
gastos de consumo sino ut11izac16n 1ntermedia de bienes y pago de facto
: res productivos). Este coeficiente sat1sface el criterio de consisten-:
cia enunciado mds arridba, ya que calculando con igual procedimiento e? 7
temaiio del sector privado, se arriba a un coeficiente cuya suma con el /~

recién definido para e) sector piblico, arrcja un resultado igual a la //
unidad, . '

- 0 e e e et G s o B e Y i Mo e 9 o w1 DD e v B e v

Yalor agregado en el Sector Piblico

P.B.1.

Este coeficiente también es consistente: el denominador /
se obtiene por la suma de los valores agregados (diferencia entre valor /-
de produccidn de cada unidad ecbnﬁmi;a'y los insumos intermedios compra--
~ dos & otras unidades econfmicas) de las unidades de produccién (empresas,
tanto privadas como piblicas, y el Gobierno Genéra]); el numerador consis
te en el valor agregado por el Gobierno Géneral y por las Empresas Pablie
cas. Debe hacerse notar que en el casec del Gobierno General, dado que sef
trata de bienes piblicos para los cuales no existen precios de mercadc /
que permitan valuar la produccidn, el valor agregado se define operativa-

mente (siguiendo la metodologia tradicional de lcs expertos en contabili-

i1

v uy
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- dad social) por el lado del pago de factores productivos; dada 1a dificul

tad de valuacién del capital y de Vos recursos naturales que componene el
patrimonio del Gobierno, en la prictica se toma ﬁnicamente la remunera---

cibn del factor trabajo como representativo del valor agregado por el Go-
biemo General,

pnn—---------n—————---————-—--—----—----—--- A e S A -

- Menos usual, pero conceptualmente 1mportante. es este/
enfoque de medicion por el lado de los factores productivos utilizados. /

dados Jos problemas de medicién, en la- pr&ctica el ﬁn1co disponible se /
refiere al factor trabajo:

Personal ocupado en el Sector Piblico

"Personal ocupado en 1a economia global

.Este coeficiente también es consistente.

A .t S A B W v

Sf bien no es estrictamente una med1ci6n del tamaﬁo 7

del sector pﬁblico. es un fnd1cador suf1cientemente importante para el / )

presente Estudio como para introducirlo aqui:

7,

M -
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Recaudaciones Tributarias

P.B.1.

Pese a su intensa uti]izaciﬁn, este coeficiente no es con-
sistente; su complemento a la unidad no es represenfativo del ingreso dis
ponible para el sector privado (vgr. la parte de recaudacibn tributaria -
como el caso de los aportes de seguridad social - que tiene como destino/
Tos pagos de transferencias no afectan en términos netos el ingreso dispo
nible del sector privado).

En conclusidn: algunos coeficientes (b, c y d) son consis-

-tentes, y sena]an 1a proporcién de la economia global representada por el

* - sector pﬁb11co (en cuanto a ut111zac1on final de Tos bienes disponibles,/

8 la generacidn de) valor agregado 0 al uso de factores productivos, res-
pect1vamente). 1os demds coeficientes (8 - incluyendo ei indicador HANSEN
y el del F.M.I. - y ) son inconsistentes, y el P.B.1. utilizado como de-
nominador responde Gnicamente a un patron de comparacién o numerzire, es-
peciaimente Gtil para corregir variaciones en el tamafo real de la econo-
mja y/o en las diferencias de niveles generales deprecios entre distintos
periedos. Sin embargo, en.la practica son los mds utilizados por razones/
de disponibiiidad de la informacidn requerida.

Hasta aqui se han mencionado log coeficientes que permiten

177
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- cuantificar el tamafio efectivo del sector piblico. be igual manera, se /
pueden utilfzar conceptos‘similare§ (los mismo; que los enunciados, pero
pa}a el numerador Gnicamente) para cuantificar la evolucién de los nive-
* les absolutos del sector pfiblico. En este c;so. resulta importante - en/
presencia de alta inflacidn - resolver satisfactoriamente el problema /
del ajuste de las cifras en valores nominales para expresarlas en valo--
res constantes (precios de un afio base). En la'practica el problema re--
sulta compiejo porque la inflacién no resulta pareja para los distintos/
tipos de agregados, e incluso puede empiricamente regfstrarse una corre-
_ lacibn entre nivel de inflacién y dispersién de precios relativos. la so
'.iuciﬁn mis habitual consiste en deflactar las series de valores nomina--
- 1es  por un Gnico Tndice de prec1os, pero obviamente los resultados re--
sultan sensibles a 1a eleccidn del indice a utilizar; alternativamente,/
para cada categorfa de erogaciones se aplica un Tndice de precios especi
fico, el que resulte mis apropiadc a la misma (vgr. un 1ndicé para eroga
ciones en personal, otro para bienes y servicios no personales, otro pa-

ra bienes.de capital, etc.).

Finalmente, todo 1o dicho hasta este momento se refiere /

. al aspecto descriptivo {cuantitativo). Desde el punto de vista normativo,
se plantea el problema de] amado “tamafio Sptimo del sector pliblico”®, o

| | "
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sea los criterios para definir el nivel abso]uto yla evoluc1on en el
tiempo del sector piiblico de forma de max1mlzar el ‘bienestar social, y
los mecanismos para que la sociedad pueda arribar a 1a solucidn optima.
Este es un tema central de la teoria de las Finanzas Piblicas, cuya re &
sefia excederfa por completo las posibilidades de estos comentarios jn- '
' troductorxos. por su relevancia directa para la exposicidn posterior,
-se mencionan algunos resultados genera]mente aceptados.
(a) En el caso de b1enes piblicos, la cantidad consumi-
da es 1gual para todos; dada la diferencia de ingre
S0s y de gustos, las tasas marginales de sustity---
cion (de consumo entre bienes piblicos y bienes pri
vados) no coinciden; la curva de demanda total debe
~ obtenerse por suma vertical (paré 1a misma canfidad
. de bienes consumidos, a diférencia del .caso de los
bienes privados, en qﬁe la curva de demanda tota) se
obtiene sumando horizontalmente para el mismo precio
enfrentado por todos los consumidore§); el optimo pa
retiano (mdximo de bienestar social dada Ia-t distrib_li
cion del ingreso) se alcanza para la cantidad de ---
bien piblico en el cual 1a suma de las tasas margina
Tes de sustitucién en el consumo se iguala con la ta

sa marginal de transformacién en la produccidn 5/;

/!
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(b) Este punto Sptimo no puede alcanzarse por el libre

Jjuego del mercado, sino que.exige un proceso poli-

tico de decisidon presupuestaria (erogaciones y re--
cursos coactivos para financiarlas). Las condicio-~
nes bajo las cuales un deteiminado proceso politico
(vgr. votacidn en el sistema democréitico) asegura- _
la obtencién del Gptimo, resultan sumamente cdmple-
Jas por la interaccibn de los diversos intereses en
juego (los votantes individuales, los dirigentes pé

1iticos como candidatos o ctmo representantes elec-

tos, los funcionarios piblicos de carrera, los gru- -
- pos de presidn o de'intereses) y por las diversas

" . imperfecciones de los procesos politicos concretps;

'fi en que las decisiones de finanzas pﬁbjicas aparecen

_entrecruzadas con otras decisiones de muy diverso

tipo;

(c) Dos "modelos ideales" de proceso politico son intere

santes:

(cl) En un modelo extremo, que podria identificarse con

el del "despotismo ilustrado", el dirigente (o el
grupo dirigente) persigue Gnicamente el bienestar
social, sin ninguna consideracibn por sus intere---

//
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Ses o preferencias personales (o las de] grupo);

-tiene la totalidad del poder asegurada, asi como

" 1a omnisciencia respecto a las necesidades Y pre-

(cz)

ferencias de cada uno de Jos habitantes, y a las

posibilidades técnicas de prodﬁccién de los dis--
tintos bienes (plblicos y privados). En esas con-
diciones, se puede llegar.aI-ﬁptimo social é tra-
vés del tamafio del sector piblico que maximice el

bienestar social;

Otro modelo mis realista, corresponderia al siste-
ma politico de democracia representativa; se supo-
ne que los candidatos buscan Viegar al poder (y --
mantenerse en 1) ofreciendo alterngtivas que ten-
gan la mdxima probabilidad de reunif los votos mayo
ritarios; los electores votan al candidato que le o
frece la alternativa que mejor satisface sus #refe-

rencias {en este caso concreto entre bienes pibli.-

. Cos y bienes privados); 1a delegacion en un nimero

reducido de representantes electos permite &3 rega-

" teo en pequefios nilmeros entre estos ltimos, que -~

pueden arribar a un compromiso que permita conver--

- @ir a una solucidn que satisfaga a la mayoria; 1a

//
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perspectiva de re-eleccidn y lalpublicidad del voto
obliga a cada representante a no apartarse excesjva-
mente de las preferencias de su base electoral. En
este modelo se llega a un resultaco aproximédo al
Gptimo soéial, por via de un mecanismo de revelacién
de preferencias a través -en el caso bajo andlisis-
de la votacidn de gastos plblicos e impuestos coacti
vos (en lugar del mecanismo de mercado para bienes
privados a través de la decisibn incividual del con
sumidor de comprar_detefminada cantidad ante el pre-
cio fijado, y pagar voluntariamente dicho precio).

Sin embargo, en este modelo se advievten numerosas

QMQE: fuentes de posibles desvios entre el resultado del

proceso politico y el Gptipo social: imperfecciones
debido a ia falta de informacidn, diferencias en el |
financiamiento de las campahas electorales, adhesig
. nes personales o de otro tipo independientes de las
plataformas propuestas; lentitud del mecanismo de
castigo de las desviaciones de los representantes e
Yegidos respécto a las promesas preelectorales; asi
_metria entre el interds personal ‘del representante

y el interés general de la comunidad; interferencias
de los funcionarios y administradores no electivos,

con sus propios intereses personales o de sectorietc.
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1.2.4. NIVELES DE GOBIERNO DENTRO DEL SECTOR PUBLICO:
MEDICION

_ En un pais de estructura federal, existen distlntos nive rf}

les de gobierno; en el caso eSpecafxco de la Repitblica Argent:na, se --f
-pueden distinguir los niveles (1) E1 Gobierno Nacional; {2) los Gobier
nos de Provincias; (3) el Territorio Nacional de Tierra del Fuego; (4)
1a Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y (5) Tos Municipios de «-
Provincias. Los dos primeros niveles de Gobierno cuentan con poderes re-

glados por las Constituciones (Nacional y Provincia]es). en tanto que -~

los otros niveles se estructuran por normas legales derivadas {1a Munici

- palidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra
‘del Fuego dentro de_la esfera del Gobierno Nacional, y los Municipfbs de
Provincias dentro de las del respectivo Gobierno Provincial). Para los

fines de este trabajo, se considerarén en general dos niveles de gobier-

no: E1 nivel nacional (o central, o federal) constituido por el Gobierng --.:

Nacional, y el nivel provincial (o local), que comprende a las 22 Provin

cias, al Territorio Nacional de Tierra del Fuego y a 1a Municipalidad de

1a Ciudad de Buenos Aires; ello se debe a que las funciones cumplidas y

las fuentes tributarias utilizadas por la'ﬂunicipaliqad de la Ciudad de
Buenos Aires son mds similares a las de las Provincias que a las de las

Municipalidades de Provincias.

//
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La descripcidn cuantitativa de] tamafio y de la evolucibn

o : de los distintos niveles de gobierno sigue en principio los mismos méto

, dos expuestos anteriormentie para el Sector PGblico en general. Asi, se--
" rfa posible -de contar con la informacidn requerida- “habYar del tamafio
del Sector PGblico Provincial, medirlo a través de los diferentes inditg_
dores explicados, analizar 'a evolucin de las erogaciones y de Tos re--
wrﬁos del sector plblico provincial; distinguir entre Gob'lemo General
" Y Empresa, Piblicas dentro del Sector Piblico Provincial; comparar el ta.
mafio del Sector Piblico Provincial con el del Sector Plblico Nacional; y.
.'su-evolucién en el tiempo, etc. Para no repetir conceptos, se exﬁondri
- a 'c_:onfinuac‘fﬂn dnfcamente los nuevos problemas planteados por la apertu-
ri' del Sector Piblico entre diversos niveles de gobierno; en lo que $i--
g\ie se utﬂizarﬁn en forma intercambiable los t@rminos "Sector Piblico®
. o 'sobierno General" . e s
| E1 principal as;:ecto concierne . a Jas transferencias 1nter
gubernmntales. Dichas transferencias fntroducen una anbiguedad en las
deﬁnicwnes. Asf, las erogaciones de cada nivel pueden tomarse bajo dos

alte'mativas- (a) Incluyendo las transferencias efectuadas a otro nivel

. de gobierno, o (b) excluyendo dichas transferencias. De la misma forma,

O los recursos de cada nivel de gobierno- pueden presentarse: (_a) incluyen-

do -I;as ‘transferencias_recibidas de otro nivel de.gobierno. o (b) exclu--
yendo dichas transferencias. Para observar mejor la cuestibn, conviene
"prééentar un ejemplo numérico simple: |

1!
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1 - GOBIERNO NACIONAL

EMGRCIMES AR AL R AR RN N RN _8_5- ‘ RECURSOS n-ocotnio-oavlo'& &
ESPECIFICAS o-;-ooo-.--oc.-----v-o. 60 PRGPIOS .o-;-oo-ootoqooic

TRANSFERENCIAS A GOBIERNOS - .
PROVINCIALES .......coovvevinnnen. 25

.8

2 - GOBIERNOS PROVINCIALES

EROGACIDNES .......‘..l.....!l.-'... .4_0 RECURSOS ..l..."...'..-- ﬂ.
ESPECIFICAS ...'."..'......‘.l.... 40 PROPIOS ....‘..l..l'l.'.. 15

]

TRANSFERENCIAS RECIBIDAS
DEL GOBIERNO NACIONAL .. 25

3 - SECTOR PUBLICO (CONSOLIDADO)

EROBACIONES «vevvvvrenensnennnnn... 100 RECURSOS ...eoevernnre.. 308
ESPECIFICOS G.N. ....eeuveensenn... 60  PROPIOS G.N. ..... veees 85
ESPECIFICOS 6.P. ........ verene 40 PROPIOS G.P. .......... 15

En el proceso habitual de ‘consolidacién de niveles de go-
bierno, se procede a eliminar las transacciones internas al sector pibli
co; en el ejemplo recién presentado, se cancelan las transferencias del

Gobierno Nacional a los Gobiernos Provinciales (por importe de 25) que

i

b — -
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figuran como erogaciones en el nivel nacional y como recursos en el ni-
vel provincial. E] resultado obtenido permite visualizar que (en el e-'
Jemplo numérico) 12 importancia relativa del nivel nacional es del 60 &
respecto a erogaciones (especiticas, es decir, netas de transferencias
a otros niveles de gobierno), y del 85 % reSpecto 2 recursos (propios.

es decir, neto de transferencias de otros niveles de gobierno).,

Sin embargo, este procedimiento habitual de consolida--- '

cion del éector piblico, si bien arroja resultados importantes, comp --

los recién ilustrados, oculta otros aspectos que también revisten inte-
rés. Por el lado de las erogaciones, por ejemplo, puede resultar intere
sante contar con un enfoque alternativo, cuya fundamentacidn resulta we
del siguiente ejemplo extremo: Si todas las transferencias del Gobierno

Hacional a los Gobiernos Provinciaies fueran del tipo categbrico (atadas

ala realizaciﬁn de determinada .categoria de gasto por parte del gobier-u '

no. provincial receptor) y d1screc10na1 (que el ‘Gobierne Nacional puede
a voluntad reducir o aumentar), es mis 1691co pensar que el importe re--
presentado por las transferencias en realidad deberia incluirseidentro

del “gasto” nacional, ya que 1a decisidn de gastar estd en dicho nivel,

y el gobierno provincial es un mero ejecutor del gasto sin posfbilidad .

de decisin autdnoma. En ester caso serfa mis adecuado pard fines de la
comparacidén del tamafio del gasto piblico por nivel defébbiernofincluir-
las transferencias dentro de las erogaciones del nivel que efectivamen-

te toma la decisidan:
/7
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.~ Yas transferencias recibidas por los Gobiernos Provinciales no condicio-
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EROGACIONES SECTOR PUBLICO ............ 100
GOBIERHO NACIONAL .......cooueunvn.n.. 85
ESPECIFICAS GOBIERNO NACIONAL ...... cer 60
MAS |
TRANSFERENCIAS DISCRECIONALES ......... 25 Ty
GOBIERNOS PROVINCIALES  ............... 15
ESPECIFICOS GOBIERNO PROVINCIAL....... 40 §
MENOS o
EROGACIONES FINANCIADAS CON TRANSFE- |
RENCIAS DISCRECIONALES ........... veer. 25

Hasta aqui se ha observado el caso extremo de que la to-
talidad de las Transferencias del Gobierno Naciona] sea de tipo discre-
cional. En el otro extremo, se ubicarfa el caso en que la totalidad de
las transferencias sea de tipo automdtico basadas en regimenes no modie
ficables unilateralmente por el Gobierno Nacional. En este caso {como
podrfa ser aproximadamente el del régimen de coparticipacion impositiva -
de la Ley 20.221) se podria adoptar como mas representétivo el enfoque

de las erogaciones segiin el nivel que efectivamente las ejecuta, ya que

nan la decisidn respecto a) tipo de gasto a realizar; por 1o tanto, €} ee’
tratamiento descripto anteriormente para la consolidacidn (asignar las ¢

regaciones financiadas con transferencias al sector que recibe dichas

H

e wm s el

P R T T - e N

w—— . rrml okl y Al - L 8
e



-34. 2

transferencias) puede resultar el més relevante. En la préctica,‘se.pqg
den visualizar diferentes mecanismos de trans%erencias nacionales que no
caen en ninguno de los puntos extremos, sino que estdn mids cerca de uno
0 de otro; ademds, se advierte una mezcla con.inclusibn simultinea de --
los casos polares (transferencias absolutamente condicionadas y transfe-3 i
réncias absolutamente incond1cionadas) y de dxversos casos intermedios.
Como resultado final del andlisis del presente punto, se
advierte la necesidad de un andlisis cuidadoso del rel a asignar a las
_fransferencias de recursos entre niveles de gobierno, para arribar a're-
sultados significativos respecto al tamafio y @' la evolucién relativa de

los distintos niveles de gobierno.
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1.2.5. CRITERIOS TEORICOS EN EL ANALISIS DE LAS DECISIONES

"VINCULADAS CON LA COMPOSICION POR NIVELES DE GORIERNO:
BREVE RESERA.

E1 tema de los criterios Sptimos de asignacion de las
funciones (y por lo tanto de los gastos) y de los recursos (especza]»
mente de los tributar1os) han recibido bastante atencién en 1a 11teratu
ra tefrica de las dltimes dos décadas. En esta parte s6lo se puede g--
fectuar una muy breve resefia de las pr1nc1pa1es concius1ones a que se

ha arribado; concretamente, 1a discusién se refer1ra al Gobierno Gene~

ral.

F.2.5.1. EFICIENCIA EN LA ASIGNACION DE RECURSOS

El principal inter8s de los avances tebricos registra-~
dos en las ultimas dos décadas en el tema del federalismo Tiscal (5),
se refiere a las condiciones para que la composicién por niveles de go

bierno del sector'pﬁblicp en un pais federal sea eficiente, vale decir,

alcance el Optimo social desde ei punto de vista de la asignacién de re

cursos; por. lo tanto, el centro del andlisis ha estado constituido nor
la rama de las F1nanzas Piblicas "de servicjos" (en'el sentido de MUS-
GRAVE), 0 sea de la as1gnac16n opt1ma de recursos en la prov1s1on de --

b1enes Se trata de justificar la asignacion de los mismos a diversos
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1 ',especialmente Tos 1lamados {bienes preferentes“ ‘tales como educacidn,

o

* delimitada. Ello implica, no sélo la poS1b111dad, sino la eficiencia de
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niveles de gabierno, sobre la base de las distiqtas caracteristicas de
los bienes pliblicos a ser provistos por cada nivel.
E? punto de partida para una justificaciﬁn econdmica de
-ung estructura federal con dos (o varios) niveles de gobierns parte de
¥a base de una definicibn de los bienes piblicos, a que se aludié en
el puntb‘s‘as. En el analisis tradiciona],use planteabaﬁ los dos_ca#os
extremas' i bien privado, de consumo individual, y el bien plblico,
‘de consumo conjunto por parte de toda la comunidad (nacional); en tal
caso, los beneficios del bien plblico no son divisibles territorialmen
te {vgr. defensa nacional) y por lo tanto 1a dnica forma de organizar
la provisién del bien piblico es a través de un Gnico Gobierno Nacio-
5 nal. Sin embargo, en la prictica, gran parte de los bienes piblicos {

salud, vivienda, etc )'t1enen benef1cios ‘con una incidencia territorial 3

. 1a prestacion de dichos servicios por parte de gobiernos con jurisdic-
cién territorial menos extensa que la totalidad del pais. Como el resul
tadn que se acaba de mencionar es fundamental, conviene desarrollario y
Justificario con cierto grado de detalle.

En si la introduccifn de bienes piblicos] “regxonales“ ,
{para denominar a los bienes pub11cos cuyos beneficios tienen una jnci-

- dencia terpitorial para un drea meror al espacio nacional, por oposicidn

& los bienes pblicos "nacionales”) no significa automiticamente Ta nqu'

"
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sidad de gobiernos locales que los presten; en un pais unitario, el Fs-
tado Nacional proveeria dichos bienes, financia&os- -aplicando el prin-
cipio de beneficio- en proporcidn a los beneficios recibidos por cada
_contribuyente; por lo tanto en un Estado unitario, seria posible la agi
ricion de diferentes niveles regionales de prestacién de un cierto ser-
vicio, con una correlativa diferente presidn tributaria entre las diver
sas regiones; la igualacidn (territqriaI} entre beneficio {regional) -~
marginal y costo (regional) marginal asegurari§ el nivel 6ptimo del gas-
to piblico en_cada regidn; no existiria redistribuciones territoriales °
@ través de estos bienes piblicos "regionales”.

Sin embargo, en esta situacibn el arreglo federal apare- -
ce comp una garantia de una completa operacidn del mecanismo recién in
dtcado. La existencia de gobiernos locales elegidos por (y responsab?es
ante) las respect1vas comunidades prov1nc1a1es y la aplicacion estric-
ta de 1a restriccién presupuestaria para cada gob1erno local, permite a
segurar la solucifn mis eficiente a través del mecanismo federal.

E1 paso siguiente del andlisis se refiere al tamafio ﬁpti;!
mo de las dreas servidas por cada gobierno local. Teéricamenté la solu-
cion se deriva cémo caso especial de la ilamada "teoria de los clubes® ~
desarrolladas por’JAMES BUCHANAN 5/‘, cuyo\punfo de partida consiste
precisamente en identificar los dos casos extremos; el bien privado puro
y €1 bien piblico puro "nacional®™ como dos situaciones muy especificas

de tamafic 6ptimo del "club" (o del grupo a ser servido): El primero {bien

i



-38.

privado pqro) como aquél de tamafio éptimo'iguq] a una unidad de consumo
(fa@ﬁlia), y el segundo {bien piblico puro "nacional”) como el de tama-
fio éptimo infinitamente grande. Entre estos dos casos extremos, pueden
presentarse un cierto nimero de situaciones intermedias, con tamafios 6p
timos de prestacion del servicio pﬁra grupos mids grandes que una familia
pero mis pequefios que la comﬁnidad nacional. |
: En el modelo tedrico mencionado, el tamafio Sptimo del --
cjub (o grupo) depende‘de 1a interrelacion de dos factores basicos (sp-
ppniendo para eliminar otras complicaciones, igualdad del ingreso per
éépita y de los gustos de todos los consumidores y adoptando por el mo-
anto rendimientos constantes a escala): por un lado el costo per cipi-
ta del servicio es cada vez menor a medida que el tamafio del grupo aumen
ta; por el otro lado, a mayor tamafio del grupo comienzan a aparecer cos-
! tos de aglomeracibn (“crowding®). En ausencia de éstos G1timos, todos
| los bienes pilblicos serian del tipo “nacioné]“ porque la reduccidn de -
i costos per cdpita del servicio seguiria indefinidamente a medida que el
tamafio del grupo aumentara; pero los costos {crecientes) marginales de
aglomeracidn tienden a poner un limite al tamafo Optimo del ﬁrupo.
Esa tendencia se refuerza una vez que se levanta el su--
puesto de identidad de gustos: a través de.la existencia de gobierros
Jocales, es pos%ble ajustar mejor la oferta de bienes pﬁbiitGS'a los di

ferentes gustos (decisifn entre bienes pﬁb}icos y bienes privados, y de

cision entre las diferentes clases y cantidades de cada uno de 105 bie--

"
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nes piblicos}. Asi, una comunidad local que prefiere una mayor cantidad

.de bienes plblicos {a expensas de una menor cantidad de bienes privados)

podrd votar un presupuesto (erogaciones y tributos) mds alto, en tanto

otra comunidad con preferencia hacia bienes privados podrd votar un pre- _
51

supuesto mds reducido (con menores gastos piblicos pero también menor --
presidn tributaria). En conexidn con este proceso, la eficiencia incluso
puede aumentar a fravés del mecanismo brimero ilustrado .por CHARLES TIE
8oUT %/ : La minoria que ho estd satisfecha con el resultado de 1a vo- )
tacidn, puede migrar ("votar con los ﬁies“} a otra comunidad mds afin
con sus gustos. E1 resultado final serd la organizacidn de comunidades
locales de gustos relativamente homogéneos, donde la mezcla bienes pibli
cos-bienes privados y la estructura de los bienes piblicos provi;tos.se
adaptard mejor a las preferencias de los coﬁsumidorgs. '

| E1 levantamiento del supuesto de )a.igualdad de los in-
gresds'per cépité trae nuevos prob]emas; pues obliga a considerar simul
taneamente problemas de asignacién.de'recursos (eficiéncia) con proble-
mas de distribucidn del ingreso (equidad); éstos Ultimos serdn analiza-
dos mas adelante (punto 1.1.4,2),

$i inicialmente se zcepta el criterio de neutralidad dis

tributiva_(territorial) en la operacidn del Gobierno (igualdad del™re- -

sidib fiscal® en el sentido de BUCHANAN &/ }, cada comunidad local esta-
ria adaptando a su {diferente) nivel de ingreso las decisiones respecto

a bienes privados vs. bienes piblicos, y composicién de los bienes pi--

1
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blicos por tipos de servicio y niveles dé'prestacién; sin embargo, en
un centexto de migraciﬁn, como consecuencia del proceso recién analiza
do, 1a aplicacidn del principio de beneficio en el financiamiento del
gasto (para mantener la misma distribucidn del ingreso) tendria dos --
consecuencias: {a) Tender a homogeﬁeizar las comunidades territoriales
en términos de ingresb per pipita, y (b) tender a estimular la migra---
cidn desde comunidades pobres a comunidades ricas, 1o cual introduce un
aspecto dindmico especial: Los pobres tendrdn incentivos a migrar hacia
comunidades mis ricas, mientras que éstas tratardn de restringir la ad-
misidon de personas de ingresos mds reducidos qﬁe el promedio de la comu
nidad local.

La introduccion de costos de congestiﬁﬁ (por congestidn
se alude al empeoramiento de la calidad del servicio a medida que el ta
mafio del grupo crece) refuerza el resultado anterior respecto 2 1a mayor
eficiencia de unidades de gobierno territorialmente mids pequefias.

E1 modelo desarrollado hasta este momento, presenta di--
versas dificultades que han sido extensamente debatidas en lg literatu-

ra; por su importancia, deben mencionarse tres aspectos:

(a) - NUMERO DE NIVELES Y TAMARO DE GOBIERNOS DE UN MISMO NIVEL

Aceptando los resultados expuestos, se concluiria en la
eficiencia de una com; sicibn del sector piblico que abarcara un gran

. 1
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nGmero de niveles de gobierno, cada uno de ellos con diferente tamafic de

drea de prestacidn, ya que en principio el tamafio Sptimo seria diferente'

para cada uno de los bienes piiblicos, y so]o por coincidencia un cierto’
tamafio serfa comun para varios servicios. Sin embargo, en la prictica, .
el nimero de niveles de gobierno esté lim1tado a unos pocos (a 1o sump
cuatro), de forma que Jos sxstemas efectivamente existentes no necesaria
mente se adecfian en su tota11dad al optimo descr1pto ‘Ademds, para ur
mismo nivel de gobierno (por ejemplo, gobiernos provinciales) el modele
requeriria similar tamafio, cuando en 1a realidad se encuentran d1mensiu~
nes muy diferentes, debido a factores h1stor1cos e institucionales de di- -

ficil -por no decir 1mposib1e- modificacibn.

(b) - EFECTOS DE_DERRAME

Hasta aqui se supuso que era posib]e trazar los 11m1tes
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de cada gobierno local de forma de hacerlo coincidir con la zona en que ‘.:l‘

terminan los beneficios del gasto (y la incidencia de Jos tr1butos) Co -
mo en el pdrrafo precedente, la delimitacidn de provincias deviene de
un hecho histdérico en principio no modificable, de forma que en la prac-

tica -alin aceptando que inicialmente 1as'provincias coincidian con &-

i
f‘_

reas territoriales funciona]es desde este punto de vista- 1la situaciﬁn "“7w

actual no necesariamente permite cumplir ese requisito. E resu1tado a-

rrojaria una falta de eficiencia, pues un gobxerno Tocal tendera a presg "y

» | "
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" e fnstitucionalmente: dificultosa; o (b) trasladar a un nivel de gobier

. ralativa de los niveles inferiores.
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“z-tar un nivel de servicios inferior al 6ptimo social {nacional) si parte
N ‘los-:beneficioslei mismo se derraman “sg‘il"lovér")‘sobm Jurisdic--
.ciones-territoﬁa?es vecinas, 0 a prestar un nivél de servicios superior
“@l Sptimo social {nacional) si parte de 1a incidencia de los tributos --
‘previnciales es soportada por otra jurisdiccifn territorial. Existen en
primipfb dos soluciones pars eliminar estefbv'-oblema:"-ia)‘ arreglos di--
rectos entre Yas- Jurisdicciones para Jas cuales se producen'dérram ;-
{positives y negativos) de forma de .compensar pecuniariamente estas “ex
_ﬁerimlida&s" entre gebiernos locales; esta solucidn'si bien posible,

. no superior, que abarque territorialuente tanto las zonas que derraman
- bemeficios (o incidencia)ly las que réciben:los. derranes, de forma de )
w*4nternalizar® en dicho nivel de gobierno lds *externalidades® presenta ' |
" das¢ Por 1o tanto; @ste problema tiende'a favorecer la prestaciﬁp.de‘l ‘
- ser¥icio en un nﬁel wmds elevado de gebierno yracreducir la 1mportanéi¢ o

{c) - ECONOMIAS DE ESCALA

La existencia de econonfas de escala aen la prestacién del .

servicio, tiende a favorecer la esignactén del mismo 2 niveles mis eleva 5
dos de gobierno, ya que los costos serian‘inifeﬁores 'oréanizando 1a pres .
tecifn en vma sola unidad (nacional) que .fra'gnentind'oh en varias unida- |
' -
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des {locales). Bisicamente, e1 factor econdmico fundamental radica en
Ja existencia de costos fijos, que pueden resultar unitariamente meno-

res a mayor tamafio de prestacién.'51 bien la existencia de economias- de

. escala es una condicidn necesaria para asignar un servicio al nivel mas -

elevado de gobierno. no es condicion suficiente. Para el caso que se ana
1iza, de distribucidn territorial, es importante tener en cuenta los ma-

yores costos de transporte asociados con la concentracibn territorial de-

1a provision de bienes, que pueden 1legar a mds que compensar las econo- .

mias derivadas de la mayor escala. Asimismo, es necesario tener en cuen- -

ta que gran parte de los servicios prestados'por el Gobierno son inten&if

vos en mano de obra, por 1o que resulta menos probable la existencia de

significativas economfas de escala, En cambio, la mayor cercania de los
contribuyentes al gobxerno Tocal implica 1a posibilidad de evitar costos

1nnecesar1os, o de adecuar el tamaﬁo del serv1c1o a 1as verdaderas neces

s:dades.

$i bien la mayor parte del analisis precedente se rafierg _

a la prestacibn de servicios, también se puede aplicar al lado de la ob-
tencidn de 1os recursos. Un problema importante surge cuando de) lado de
las erogaciones es conveniente una composicifn con fuerte peso en los ni

veles inferiores de gobierno, mientras que por el lado de los recursos’

(motivado en las ecomomias de escala de recaudacidén, asi como en 10s de~e .

rrames territoriales de incidencia tributaria) es aconsejable una composi

cién con mayor peso en los niveles superiores de gobierno. En tal caso es

¥/
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necesario recurrir a un sistema de compensaciones financieras mediante
transferencias de recursos de los niveles superiorés de gobierno (vgr.
del gobjerno nacionél) a los niveies inferiores de gobierno (vgr. de
los gobiernos provinciales); una ventaja que en tal caso se pierde es
el de la disciplina financiera, implicita en la decisién simultdnea 50

bre monto del gasto y de los tributos para financiar el gasto.

1.1.4.2. REDISTRIBUCION TERRITORIAL DE INGRESOS

La redistribucién territorial de ingresos puede ser vi-
sualizada: {a) Como una consecuencia imp'li‘cita.de la redistribucién per
sonal del vingreso, o {b) como.un ébjetivo-expnidito'a alcanzar.

En el primer caso, a existencia de un sistema tributario"
prognesivo 2 nivel nacional con fines de redistnbucion de ingresas en- e
tre personas, automﬁttcamente tiene efectos de redistribucién de ingre~
sos entre regiones: Las regiones ricas estardn compuestas con una mayor
proporcion de personas de mis altos ingresos, y por lo tanto aportarén
proporcionaimente mis, en tanto-las regiones pobres tendrén menor propor
cibn de personas de altos ingresos y' por 1o tanto contribuirén p‘bﬁpdrcid
nalmente en menor medida.\ De 'la misma manera, programas de. gastos de ti-
po redistributivo teridrin un impacto proporcwonaimente Hayor en regionas'
pobres, con mayor cantadad (proporpiona]mente) de beneficiarios. En cam-
bio, a nivel de gobfernos locales, el efecto de redistribucién territo--

"
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torial entre regioﬁes se bloquea, ya'que cada gobierno local iguala re-
cursos con gasto§ piblicos. En presenc{a.de discreﬁancias terﬁito}iaies.
de niveles de ingreso, la operacion del gobierno nacional tiende & generar
automiticamente una redistribucidn territorial: El caso mids simp]eiseria
aquél en que el gasto nacional per cdpita fuera uniforme en todo el paiﬁ. E
mientras que la presion tributaria también-fuera uniforme (sistema tri-
putario estrictamente proporcional); ello impiicaria una redistribuciﬁn'l
terfitoria1 a favor de las regiones de mas bajos ingresos. En caﬁbio. de .
efectuar dicho gasto los gobigrnos locales, se observarfa que las juris-
dicciones de mayores niveles de ingreso tendrian gasto per cdpita mayor
y/o presion tributaria menor que las jurisdicciones de menores niveles
de fngreso. En definitiva, a mayor tamafio- del sectof piblico nacicnal,
meyor efecto de redistribucién territorial. _ |

' Eﬁléligegundo caso,. se pnstulﬁ.Ta:necesidad de alcanzar _:
una redistribucfﬁﬁ‘territoria];sin ninguna ginEu]aci&n con la redistri
bucidn personal del ingreso. Es evidente que, en tal caso, sélo el ni--
vel de gobierno nacional estd en condiciones de. 1levar a cabo esta poli
tica, a través de la distribucidon territorial entre Provincias de sus.e
rogaciones y de la incidencia de sus triﬁutos (1a redistribucidn terri-
torial dentro de una Provincia se podria 1Yevar a cabo por el respeétivd
Gobierno Pfovincia]). . | _

En definitiva, la doctrina arriba a 1a conclusidn de que

la funcién de redistribucién del ingfeso debe asignarse fundamentalmente

al gobierno nacional.

/!




1.1.4.3. ESTABILIZACION ECONOMICA

Le funcién fiscal de estabilizacifn de la economia glo-
bal también se atribuye preponderantemente al hivel de gobierno nacio-
nal En primer lugar, éste estd en condiciones de financiar las medidas

de pol?tica fiscal requeridas, a través de su compat1bi11zac16n con la

politica monetaria (Banco Central) y con la politica de la deuda pﬁpi;- |

¢a {interna y externa). En segundo lugar, las &reas territoriales que_
dependen de cada gobierno local pueden econdmicamente concebirse cﬁmo
dreas abiértas {o mis abie%;as}:comparado con ;1 pais como un todo;tpor
Yo tanto las filtraciones hacia el “exterior" de la politica fiscal de

un gobterno local son muy superiores a las que puede experimentar el go

bierno nacfonal. De hecho, la necesidad de los gob1ernos locaies de e- B

quilibrar sus erogaciones y recursos (por ausencia de la posibiiidad de
financiar déficits a través de la eamisibn de dinero o del endeudamientq)
Yleva a Estos a un comportamiento pro-ciclico, .debiendo reducir sus ere
gacfones en periodos de recesiﬁh econdmica {por la cafda de sus recayda-
ciones propias, e incluso por 1la reduccidn de las c0participaciones re-
cibidas del Gobierno Nacional por la disminucin de las recaudaciones -
brutas de los impuestos nacionales ooparticipados) y P°r e1 contrarto a
expandirlos en periodos de expansifn econdmica.

Debido a estas consideraciones, en general se estima que

1a funcidn de estabilizacién econdmica debe ser asignada fundamentaimene

te al nivel nacional de gobierno.
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1.1.4.4, OTROS CRITERIOS

~ los crifeﬁéé &nteriomente resefiados son posiblemente
Tos mds importantes que integran la discusibn més reciente, pero no ne- ’ﬁ
cesariamente son los més s1gnificativos desde otros fngulos de aniH--
sis. A simple titulo ﬂustrativo. pueden menc'ionarse argmntos politi -
cos en-favor de una composiciﬁn del sector pub'lico con mayor pondera--
cidn de Yos niveles 1nferiores'de gobierno: reduccibn de los peligros -
potenciales a la libertad de los ciudadanos representado por gobierno; ~
centrales cada vez'\'mis importantes en un contexto de crecimiento_ del --
sector piblico consolidado; las ventajas politicas. derivadas de una mae
yor experiencia directa de gobierno penmhdx por comunidades mis peque
'nas, y la formacién y reclutamiento de hderes pol‘lticos a través dou .
na carrera que comience en los gobiems dae mve'i 1nferior y culnine en v
N el plano nacional, Ta posibilidad de atender mejor la diversidad de prg
ferencias y caracteristicas regionales a través de gobfernos locales fg,"!."_
miliarizados con el respectivo medio, etc.. Por otro lado, es 'necesarid_
también anotar la misi6n integradora cumplida por el gobierm; nacional,

que dzbe enfrentar problemas que exceden en magnitud y significado la

simple sumatoria de los problemas enfrentados por los gobiernos locales. :



1.2.6. CRITERIOS TEORICOS EN EL ANALISIS DE LAS DECISIONES VINCULADAS
CON LA ASIGNACION ENTRE GOBIERNOS LOCALES: BREVE RESERA.

Las razones que explican la diferente composicién entre
niveles de gﬁbierno de las erogaciones y de los vecursos (usﬁalﬁente,
el exceso dé recursos sobre erogaciones para é! nivel féderai, y el ex-
ceso de erogaciones sobre recursos al nivel local) implican ﬁambién la
distribucibn entre cada uno de los gobiernos locales-de las eventualés
transferencias desde {0 hacia) el gobierno federal. Se efectuard por.lo
tanto una breve mencién de los distintos argumbntos, y en cada caso de
ias implicancias respecto a la distiribucibn secundaria de lqs aportes

federales a los gobiernos locales.

La fuente mis habitual de desequilibrio entfe las eroga«
cfones 'y recursos por niveles de gobierno se puede atribuir al hecho de

1a mayor ceiatralizacion de las recaudaciones en coﬁparaciﬁn'con las res
ponsabilidades de erogaciones. Ello se debe a que:

1) - En gran parte de los tributos modernamente mis sig-

nificativos existen apreciables economias de escala

en la recaudacidn, lo cual segin el criterio de eff

ciencia anteriormente-explicado, implica una fuerte .

- asignacibn de los recursos al nivel federal de go--

bierno;

n o
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41) - en otros casos, las consecuencias extrafiscales de
- 1a coexistencia de miltiples fiscos locales cada u

no de los cuiles leva a cabo su propia politica

independiente, puede resultar dafiina para él cnndugyy_ .

to nacional. Por ejemplo, la tributa#iﬁn sobre el

comercio in;erprovinciaJ:puede restringir la desea- |
"ble apertura e integracitn del espacio nacional, lo

cual ha 1levado :a 1a eliminacifn de.?as‘adhanas in- ..

teriores v a la unificacitn en manos federales de

las aduanas exteriores;

iiij - én ciertas tipos de tributos, pueden darse “efeé—

.- tos de derrame® debido a la traslacién econsmica
7 de 1a carga de imp@estbs'recaudadqs por un gobierno

]ocal.snbrE'residenieglen otras jurisdicciones {vgr.
impuestos internos sobre la produccidn). Esto podrfa;

en principic corregirse a través de compensaciones

horizontales entre gobiernos locales,. pero las com-=- .- [,
piicaciones pricticas indican Ta alternativa de enqg_‘”*

+ mendar su recavdacidn a un nivel superior-de gobier- |

~ 6d que internalice las externalidades territoriales -
.. . de 1a recawtlacidn, '

e

———— -
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Los elementos hasta aqui descriptos responden a Ja nece-
sidad de asignar tributos al nivel federal de gc;bierno..que luego deben
ser redistribuidos entre 1os gobiernos locales. Pero ademds puede sup--
gir 1a necesidad de asignar fondos federales a los gobigmos; locales &
fin de cumplir roles especificos del nivel federal de 'gobierno, como se
analiz5 anteriormente, tales como: ' L
a) - Correccidn de Iqs derrames de beneficios: el &ptimo

social no se alcanza {en relaci-én a la asignacidn
de recursos) cuando un gobierno local efectlia eroga
ciones que benefician a residentes en otras juris--
dicciones, salvo que reciba un aporte {del gobierno
fedefa_l) que permita "internalizar las externalida-
des” generadas; caso contrario el nivel de presta--'. '
A cidn del servicio serd inferior al Gptimo (vgr.. erg -
o gi.aciones de educacitn que luego benefician i Tas -
Provincias’s Tos: cusles ‘emigran los educandos);
b) - Los servicios locales como necesidades preferentes
desde el punto de vista del gobierno feder;ai: sea
Ya totalidad de las funciones de los gobierncs ‘lot-;_a;
les, o algunas de ellas en particular, pueden ser -
subsidiadas p;:r el gt;bierno central para que gléan-
F cer'n un nivel mfs elevado que el que resultaria de -

-—- los mecénismos de decisién autdnomos de cada gobler

R s S Y TR )
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no Jocal (vgr. come forma de proteger grupes minori
tarios en cada Provincia que de- otra forma no ten--
drian acceso a los bienes piblicos de responsabili-
dad del gobierno local);

La equipafacién de las posiciones fiscales de los
diferentes gobiernos 16cales: de acuerdo-a la estruc
tura econdmica de cada Provincia y a las caracteris-
ticas .de los tributos locales, la capacidad fiscal
{de obtener recaudacionés con tributos Tocales) pue
de diferir marcédamente entre juéisdicciones 2 ; de
la misma manera, las erogaciones nééesarias para al-

canzar determinados objetivos {vgr. zsistencia so--

7 cial) pueden resultar diferentes. El1lo 1leva a. que

ZaTgunas Jurisdicciones podrian mantener altos nive-

d) -

les de prestacion de servicios financiados por bajas
alicuotas impositivas, en tanto otras jurisdicciones
deberian -en ausencia de mecanismos compensatorios
a través de aportes federales a los gobiernos loca--
les- ofrecer niveles reducidos de bienes piblicos
1oca1es;ton-re]atjvamente altas alicuotas impositi-
vas;

La promocidn del desarrollo regional como objetivo

nacional: la comunidad nacional puede decidir la --

/!
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prnﬁociﬁn‘de ciéftas réﬁiones. sea zonss de antigua

raigambre y pﬂblacién cuyn erecimiento econdmico ha_~.

.quedado rezagado. sea zonas nuevas que resulta nece‘ 
. - sarfo abrir a una expiotaci&n mﬁs adecuada. 0 xonas.ﬁ.
B de frontera internacional que por razones geapoliti

cas se considere necesario promover especialmente

Cada uno de estos requer1m1entos de 1ntervenc16n del go-.
bierno federal implica distintos criterios de Gistribucidn de recursos

entre los gobiernos locales.
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1.3. LA oopmlclmme IHPOSI’HVA n:-:mo DEL REGIMEN OF ooonnmncmu
- FINANCIERA DE eoan-:nno o

_ E1 sistema de coparticipaczon impositiva es uno de los pos~

- ‘l

sibles necanismos para resolver el prob!ema de la coordinacion finanme-
" ra en el caso de coex'istenc'ia de diversos mveles de gobiemo dentro de
un mismo pafs. Por lo tanto, a fin de apreciar debidamente las caracteris
ticas y Vimitaciones de los regimenes de coparticipacidn impositiva, gs
{it!1 reseflar los mds ‘importantes mecanismos alternativos.

1.3.1. Distintos esquemas posibles e coordinacién financiera.

: ”~

L ar T \ L F ) -
2 .;l:gl'»":' ] R L

En 'lo que sigue. esta re_seﬁa se centraré en la clasifica-
; cién proveniente de ‘los estudios a?emanes, que en, nuestro pafs ha divu‘i-

gado el br. D'ino JARACH 1—! 1a misma serd cunp‘lementada con algunos o-

tros meécanismos particutarmente utilizados en Ja experiencia anglosajona -

/.

Toda esquenatizacion en yna materia tan compleja necesa--

‘Famente debe sacrificar 'ias wmiiltiples posibilidades y.matices para sub-

‘Tayar.los aspectos fundmentales. Como se podrd apreciar a2 continuaczén. .

la instnmentaci&a préctica de un -régimen puede ser tal que se asemeje
eonsiderablementa_a otm de Tos° regfmenes. De todas formas, como una pri
mera aproxinci&\ _2’, muna “iti1 distinguir en principio cinco meca-

L J

- . E :
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nismos altefnativ_td:s de coordinacidn financiera:
o 1) - el método de concurrencia de fuentes;
2) - el método de sépa}aciﬁn de fuentes;
'8) - el método de cuotas adicfonales;
4) - el método de participacién; y
§) - el método de asignaciones.

I. E1 liétodo de concurrencia de fuentes.

E1 método més simple de todos consiste en no establecer
ninguna restriccifn al uso por parte de cada nivel de gobierno del ti-
po de fuentes de recursos, ni del nivel de uti.lizaciGn efectiva de las
mismas. Por o tanto (vér Grafico I) cada nivel de gobierno utiliza --

Tas mismas fuantes 'y la recaudacion que obtiene 1 aplica a la finm-- ,
ctacibn mmeta de sus propias erogaciones. Cada nivel de gd:ierno es-

tablece sy pmpio régimen lega'l independiente (fijando las bases fmponi

bles, las alfcuotas, etc. de cada tributo) y decide el tipo y nivel de

prestacibn de cada servicio y el tipo y nivel de utilizacién de cada --
fuente de recurso; no 'se producen transfer_encias de fondos entre niveles
de gobierno. | -

1I. E) método de sepa'raciﬁn de fuentes., .

Por vfa constitucional (o por acuerdo) se limita el acce
$0 de cada uno de los niveles de gobierno a un conjunto determinado de

»
. " 4
f- mm mm—e = ekl e = rrde PO s
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J11. EY método da cuotas adicionales.

w56
tributos. no pudiendo un nivel de gobiem estab'leoer los reservados en
exclusividad a Vos otros niveles de gobierna. Cada'gobierno decide. den
tro de sus recursos exclusivos, el nivel efectiva de utilizaciﬁn de ca~

da uno de ellos; tampoco en este método hay transferencfas dg. fondos en
“tre niveles de gobierno. _ S E aw, f*}?;jf}f&ﬁ;{;;ffié-

Este método es una variante del mStodo de concurrencia’
de fuentes. en el sentido de que cada nivel de gobierno tiene poder tr1
butario sobre todos los recursos. Pero el nivel inferior de gobierno e-

Jerce el suyo a través de la fijacién de alfcuotas suplementarias al —

b

tributo legislado y recaudado por el nivel naciona] Puede el gubierno i J%
local (111.a) recaudar directamente su propio tributo (con régimen le—-t.'

o

gal unificado en cabeza del gobierno central en cuaJ%o a Ta fijaci&n de‘f

e W A ey

1a base 1mponib1e) 0 alternativamente (1I1.b) puede el gobierno centra)
también recaudar el tributo local y distribuir 1o producido en cada ju-
risdiccifn al respectivo gobierno. En cuanto a politica fiscal el go--
bierno local unicamente podria variar las alicuotas adicionales de cada

-

tributo. o I Caon capelEed TR

IV, E) método de participacidn,

En este método, se unifica Ia rezaudacién de un tributo

(o de un grupo de trIbutos en este ultimn caso 1a doctrina habla de u-
el _ | :x::{’,J: 3

; . . - .
: - p— = Ot sy e =S A
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na “unibn tributaria") en cabeza de) gobierno central, con particfpacién 3
de la reéaudécién obtenida a los gobiernos locales. Esta participaéiﬁn
puede distribuirse.segﬁp los‘montés recaudadog en cada jurisdiccién (en
cuyo caso se acerca al método de cuotas suplementarias) o con otros cri

ter?os. e

V. Ei método dé‘asignaciones.

En este método, la recaudacidn se unifica en cabeza del ;
gobierno central; del producido, el gobierno central puede destinar una i.
. parte a asignaciones de fondos a los gobiernos locales. Estas asignaﬁig. !
nes pueden ser globales ("block grants") o pubde ser condicionaies {-~-
"grants-in-aid"); en este G1timo caso la cond%ci&n puede referirse al
_destino que el gobiérno Tocal debe dar a los fondos ("categorical grant;) _é
. & la contrapartida de fondos propios que el gob1erno local destine ('
match1ng grant") o a. ambos. £l -

i

Estos cinco mecanismos, presentados en forma pura, admi- i'

ten una serie de mat1ces, Puede observarse que un sistema de as1gnaC1o;: ié
nes globales con montos y distribuciﬁh entre gobiernos locales fijados
a priori y de funcionamiento automitico, se acerca mucho al sistema de

participacibn; de 1a misma forma, un sistema de cuotas adicionales con

recaudacion unificada y con un tope miximo para las alicuotas adiciona- .
les de los gob1ernos locales fijado por el gobierno central se acerca . |/

-

mucho al sistema de participacidn; como ‘tercer ejemplo, un sistema de -

¥/



';:uﬁtodos. por ejemplo, q?gunos tributos pueden ser exc1usivos para EI
”"gabierno nacionsl, otros exciusivos para los gobiernus 1uca1es. othos‘

'cnncurrentes ‘con utt11zac1on por ambos niveles de gobierno, otrus con-

58

H

cuotas adicionales. con concurrencia de fuentes pero con gobjernos Iocn--p

Tes que dafinen Ta base impunib!e para ‘su tributo de acuerdo .a la norma

legal del tributo central con algunas adaptaciones (vgr. incluyends o

excluyendo ciertos rubros) se aproxima bastante al sistema de a]fcuo@as
adicionales con recaudaciﬁn independiente. ,‘ T 'f" |
En Ja pr&ctica, puede darse una cumbinaciﬁn de diversos

.currentes para los cuales. se aplica el método*de unificacidn de recauda-

-corﬂar 6iversos tipos de asignaciones 8 305 gobiernﬂs locales.

eidn y participaciﬁn de su prnducida y finalmente el gobierno :entral 2 ;‘

51 esquema hasta aquT expl:cado deja de lado otros posia';j-' :

‘bles mecaniSmns de coordinacién f1nanciera entre nive!es de gobierno. -

tales .coiio: : , . N
a) - la deduccifn de tributos: cada nivel de gobierno,

al establecer la‘baSE'impoﬁjbie de.su tributo (vgr;

impuesto a la renta del gobierno federal) puede ex-

cluir Yos montos efectivamenté~pagado de'impuestbsf

a otros niveles de gobierno {en. e] ejemp!o. permi--'sif
tir deducir el impuesto local’ inmobiliaric oa los'.

*1% ;.autnmotores en 1& determjnacfﬁn de 18 renta neta im
"7_'ponib1e),

/A
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b) - el crédito tributario ("tax credit®): el gobierno_

- federal puede computar {total o parcialmente) como

pago a cuehta'del tributn central, los montos efec

tivamente pagados por tributos locales. Este meca~

:~g‘ nismo permite, a igual carga trtbutaria del contri-

buyente, aumentar las alicuotas del tributo provin-

cial, lo cual termina asemejindose de alguna manera

al efecto del método de alfcuotas suplementarias, - .

con la recaudacidn sacrificada por el gobierno fede--

ral siendo captada por los gobiernos locales en pro-
porcibn a la recaudacibn en cada Jurisdiccion (si --

los gobiernos locales aprovéchan la oportunidad crea

, ; da por el cred1to tr1butar10 federal para aumentar

'.Ff'SUS propias a11cuotas* en caso contrario, e} contri-

. vidades de cada nivel de gobierno por los otros nive

. les de gobierno. Como caso importante, puede mencio-

buyente recibird una reduccidn de 1a carga tributa--
ria conjunta);

el tratamiento tributario de las propiedades y acti-

-narse el tratamiento .tributario de las empresas pu--

. blicas nacionales, asi como el de Tas propiedades in

- mobiliarias de’ organismos del goblerno nacional.

17
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" se identifican los criterios m&s usuaies de evaluac16n, y luego de ahﬂi
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K Como puede verse en el Grifico, algunos métndos impiican
1a ausencia de flujo 'dg fondos entre niveles de gobierno (1, 11 y II} a)
mientras que los restantes significan flujos de fondos del gobigrng cen-. -i

“tral & los gobfernos locales, de distinta distribumﬁr entre estos ﬁiti- _z,-

T
-,'i

mos de acuerdo a cada mecanismo (iI1.b, IV y V). En cuanto a !a unifica—
ci&n 0 independencia entre niveles de gobierno, puede observanse que el féi
régimen legal es fijado independientemente para los. métodos I y II, en ..-%5
el resto el régimen legal es unificado en cabeza del gobierno central,

con fijacidn de alicuotas exclusivamente por el gobierno central (I? y
V) o por ambos niveles de gobierno en forma independiente (I1I.a); 1la

recaudacion puede ser independiente (II1.a) o unificada (IIl.b, IV y V).
' _ Para poder evaluar los d1st1ntos métodos alternativos de '
coordinacidn f1nanc1era, es necesario primero contar con una nomina de

Yos criterios de eva1uac16n a aplicar. En el punto s1gu1ente (I 3. 2 )

ca dichos cr1terios a los métodos recién descriptos (punto I. 3 3.).

2 SR l.' &
o ogperne

1.3.2. Criterids de evaluacidon de los mecanismos alternativos de coordi- '

nacion financiera.

Cada método de coordinacidn financiera puede resultar sa

tisfactorio desde cierto punto de vista, y presentar iﬁconvenienfes des-

de otro punto de vista. Por.ello podrian identificarse estos criterios‘
de evaluacidn segiin los objetivos persequidos:

ER I R L T AT T N TIENUIEY" T PR e i _\-W
T _'-_,'1:.(.1;:;.',. - - . ke e .- T e P



1) - Autonomia fiscal de losﬁgobiernos 10ca1esl

2) -

~61-

-
-y oo

e Rty

Un objet1vo a a]canzar seria asegurar la maxvma ;ﬁtonomxa de.
los- gob1ernos locales en term1no de sus decisjones f1scales.

EY miximo de autonom1a se aTcanzarxa cuando el gob1erno Iocal.g
puede decidir en forma totalmente 1ndepend1ente 1os t1pos de
recursos y el grado de ut1]12ac1on de- cada uno.de ellos (base
1mpon1ble, alicuotas) asi como la’ composicion del gasto reali -

zado por el gobierno local; las thicas restricciones serian:

' gl tamafio de 1a economia y la utilizacién decidida por el gb-

bierno central de sus recursos propies (exclusivos o concurren
tes).

Responsabilidad fiscal.

Por este concepto se entiende la circunstancia de que el mis-

mo gobierno que decide el monto y composicion de las erogacio

-nes, simultidneamente deba afrontar Jas consecuencias politi--

cas de dicha decisidn, a través de la fijacidn de tributos en

g
1a magnitud de las erdgaciones aprobadas. Se supone que, en ca
so contrario, el gobierno puede estar inducido al derroche, --
sea sobreestimando el total de erogaciones requerida del gobier
no local, sea descuidando la necesidad de minimizar ios costos

de la provisién de determinado bien piblico.

//
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3) - Costo de recaudacién.

- -costos, si. bien no inciden monetariamente sobre el gubierno. 1

. 4) -

‘uniformemente aunque est&n 'localizados en distintas provin----

Se trata de minimizar €] costo de recaudacién del conjunto de

gobfernos, incluyendo: |

| a) - los costos de recaudaciﬁn propiamente dicho incurr‘l-- :
- dos por los fiscos (personat, edifictos. 1nstrumental.

formularios. etc.) y
b) -~ los costos incurridos por los contribuyentes pafa €l

cumplimiento de sus obligaciones tributarias (4nclu-

yendo tiempo, asesoramiento, 1lenado de formularios,
: requerim'léntos contables esp:eciales. etc. )
Desde el punto de vista de la comun'ldad ambos son costos --
reales que deben tratar de minimizarse, el segundo tipo de -

deben computarse desde el punto de vista social.

Egl_:idad terr'ltorial horizonta] _
Dos contribuyentes en 'Igua!es condiciones deben ser tratados

cias. Debe notarse que, en caso 'de dist_intos niveles de gas-

to, lo qhe debe igualarse es el "residuo fiscal®, o sea 12 - .
diferencia entre beneficios del 'gasto piblico y contribuciones ._
al mismo. _

La falta de equidad territorial horizontal, ademis del proble-
ma politico que origina, sig_nifiéa conser.uenci_és 1ndgseab1f.s
desde el ‘punto de vista econbmico: R
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-a) - en el caso de personas, puede inducir a migraciones des-

de zonas de alta presién tributaria hacia “"oasis fisca-

tes™;

b) - en el caso de empresas, puede inducir a la relocaliza- ™"

cifn de plantas productivas oala adopcifn de cambios

en los métodes de produccién o de comercializacidn.

5) - Equidad territorial vertical

6) -

Si se postula como deseable un sistema tributario progresivo

para el conjuntc de gobiernos, la tributacién independiente

por parte de los gobiernos locales buéde debilitar la progresi-

vidad, debido a las dificultades técnicas y jurfdicas de imple
mentar tributos locales progresivos.

Pojif%ES fiscal conjunta
Como se'vié anteriormente, ciértas responsabilidades asigna-
das a 1a politica fiscal (redistribucion del ingreso, estéhi
lizacion de la economia, crecimiento econdmico nacional, re-
duccidn de las disparidades econdmicas regionales) deben es-

tar en manos del gobiernc central, y no pueden ser encomenda-

_das al libre funcionamiento ‘de las decisiones independientes

de los gobiernos locales. Un mayoir fortalecimiento de los re-

cursos provinciales respecto a los recursos nacionales, puede

debilitar la posibilidad de realizacién de estas politicas ~-

fiscales propias del gobierno central.

!
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7) - Guerras tributarias 1hterpkovinciales,

8) -

~ biernos locales. o 33

1.3.3. Evaluacién de cada esquema de coordinaciﬁn financiera.
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En el caso de ciertos tributos, 1a competenci: interprovin-

cial por 1a captacion de actividades econdmicas -tal como

la localizacibn de plantas industriales- puede Tevar a si-

tuaciones no deseables: la reduccién de tributos locales por

parte de algunos gobiernos puede 1levar a Ios demfs a {mitar

dicha conducta, con un resultado final nulo en cuanto al obje

tivo inicialmente perseguido y un costo f{scal grinde para to
dos los gobiernos locales. sin embargo, !a amenaza de una nue
va guerra tributaria puede impedir a cada gobierno local el
establecimiento de tributos que serfan altamente necesnrios

para la provision de bienes plblicos requeridos.

Traslaci6n territorial de Ja caggg_;ributaria local.
En algunos tributos Iocaies. lé'pos1b111dad de traslacidn de
la carga a contribuyentes residentes en otras provinciass -pue

de inducir a una elevada utitizacion de dichos tributos, cap-

tando asf recursos que en realidad corresponderfan a otros go

rios de evaluaciﬁn resefiados en el punto I.3. 2, a cada uno de los meca-

La aplicaclﬁn de cada uno de los ocho principa1es crite-

1
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GRAFICO 13 - EVALUACION OF LOS MECANISMOS Df COORDINACION FIRANCIERA
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.Msm (puros) de coordinacifin fiaanciers exh!icados en e} punto 1.3.1,
pusde resumirse en los resultados volcados en e) Grifico I1. _

'S§ se observa cada uno de los criterdos por separado (por
columnas) puede notarse en general una éradaciﬁn escalonada. Asf, res--

‘dejarfa opcién préctica al gobierno Tocal pese a su tebrico ‘derecho de y°

tilfzacién concurrente; en el método de separacién de fuentes la autono

mfa fiscal de los ~gobiernos locales podria estar limitada por una defini

cién demasfiado restringida de las fuentes de recursos 'loca'les exc'lusivas' -1
(sea por 1a distribucin inicial de fuentes, sea por Tos diferentes rit—

- .r'

mos de crecimieuto @ 1o largo del tiempo de las funciones locales en m—

paractﬁn eon ‘las centrales‘ EV método de cuotas adicionsles condiciona la :

autonomfa ‘local. pues el gobierno local (nicamente fija tas alfcuotas a-
diciona!es. este condicionamiento es ain mayor si el nivel central fija
topes miximos a las alicuotas 'locales En el mEtodo de participacibn 1a

'wtonomfa fiscal queda restringida. ya que los recursos totales dependcn

ESL S R

de,la po‘lftica fiscal (definicién de base iuponib‘le y de n‘licuotas tota- _
Tes para cada tributd unificado), s bien la distribucién de los recursos :;_-_

entre gastos queda a decisibn de los gobiernos Yocales. F'inainente. en el

pecto a autonomfa fiscal de los gobiernos locales, los dos primems neca

nismos son los que assguran la autonomfa fiscat ‘whs mplia. eon algunos =
matices difereptes: ¢l método de mm:umncia de fuen'aes tendrfa como H»
mitacién el uso excesivo del tributo por parte del nivel central. que n_of ’

¢

———

.'!

'nétodo de asignaciones 1a autonomfa fiscal es minima, especia'lnente si -

B Akl

F o
4 hdd
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las asignaciones son condicicnadas; en este caso extremo las decisiones
Tocales sobre 1a composicion del gasto son minimas, y los niveles loca-
les mis bien pueden visualizarse como organismos de ejecucion descentra

‘1i2ada de decisiones tomadas a nivel del gobierno nacional.

Con respecto al criterio de responsabilidad fiscal, pue-

de observarse que es completa en los tres primeros métodos: cada gobier
no local debe aprobar la totalidad de recursos requeridos para cubrir

los gastos decididos; en los dos G1timos métodos, en cambio, la posibi-
1idad de falta de responsabilidad fiscal es mayor, al efectuar 10s go~-
biernos locales erogaciones gue no tienen como contrapartida recursos '

decididos explicitamente por cada uno de ellos.

E1 costo de recaudacidn (tanto el pr0p1u de los F1scos

nacionas y prov1nc1a1es como los costos de cumpl1miento por parte del
contribuyente) son maximos en el caso de concurrencia de fuentes, por.
1a posible superposicién (vertical entre niveles de gobierno, y horizon
tal entre gobiernos locales para un mismo contribuyente que actiia en mas
de una jurisdiccion provincial); en cambio en el método de separacifn de
fuentes desaparece la superposicién vertical {aunque puede darse la su-
perposicidn horizontal). En el caso de cuotas adicioﬁates la superposi-
cion es atenuada si' la recaudac1on es 1ndepend1ente, y desaparece si Ia
recaudaC16n es unif1cada. Los dos Gltimos métodos (participacidn y asig-

naciones) tienen como ventaja la elim1nac16n de superposiciones {verti-

cal y horizontal).

Y7,
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Respecto a la equil'dad territorial {tanto 1z horizontal
como 1a vertfcal), en los tres primeros métodos puede faltar debido a
los tributos locales diferenciales entre provincias; en cambio en los
“dos Gitimos métodos no aparece este prob!ema
la po'lftica fiscal coniunta (inclqyendo 'Ia posibi'lidad de

una polftica deliberada de redistribuci&n regional y de promociﬁn dife-
rencfal del crecimiento regional) se debilita en Tos dos primeros meto--‘ 1 |

dos da coordinacibn financiera, ya que el nivel central no maneja la to
talfdad de Va politica fiscal por la coexistencia de decisiones autdno-
mas de los gobiernos locales; las posibilidades se amplian en él método
de cuotas adicionales {especialmente si puéde fijar topes méximos 5- las

alfcuotas Tocales) y en el de participacidn con criter'io devolutivo-.-- 7

- gon afin mis amplias en el método de participacifn con. criterio red'lstri— '

butive y alcanzan su plenitud en el método de asignaciones. '

Los otros dos criterios utihzados arrojan ré;uifados #i
milares: tanto las guerras tributanas impositivas como la traslacién
territorial de la carga tributaria local a otras jurisdicciones son posi
bles-con los tres pr'nmeros metodos, ,y en canbio pueden evitarse con lns

dos - ﬁltims métodos. | Fagtd

'
Lol

-
AV,

Hasta aqu\’ se ha comentado la aplicaciﬁn de cada uno de _

Yos- criterios de evaluacién a los dist‘lntos métodos de coordinacién fi- )

nanciera analizados. Al comparar los resu1tados de los diferente5 crite-

rios puede adve_rtirse algunas relaciones; 1a mis visibles es que la-m__g:,

"
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iég'autonomfa ¥1sca1 de los gobiernos locales estd en relacifn inversa
con 1a menor utitizacibn de politicas fiscales desde é] ﬁunto de vista
del conjunto del pafs. Mis en general, puede cbservarse que los dcs'pﬁi
meros métodos (concurrencia de fueﬁtes Y separacion de fuentes) tienden

8 1a autonomfa fiscal de Yos gobiernos Tocales mis amplia y a la responév
sabilidad fisca? cnmpleta. pero ‘en contrapartida presentan problemas en”
ténlinos de costos de recaudaciﬁn {por superposiciﬁn). posible falta de '
equidad territorial, menor posibi}idad de una polftica fiscal conjunta -.i
(1nclqyendo.redistribuciﬂn territorial y promocién regionai diférancial),f
y factibilidad de guerras tributarias interprovinciales y de traslacidn
territorial de cargas. E1 sistema de cuotas adicionales significa una me -
Jor posibiiidad de polftica fiscal conjunta y de menores costos de recag.i

dacibn (por atehuaci&n,o-eliﬁinqciﬁn de superppsiéiones)_a expensas de

-t

~ una menor autonomfa fiscal, aunque“manteniéndDVIa misma }eSponsabilidad _

fiscal. E) sistema de participacidn amplfa las posibilidades de una poli !
tica fiscal conjunta, reduce los costos de recaudaciﬁn y ehmina los po- 5
sibles problemas de equidad territorial, guerras tributarias interprovin

ciales y traslacidn territorial de cargas, pero sacrificando el grado de

ot —— —

éutonomfa fiscal y de responsabilidad fiscal. Finalmente, en el sistema

de asignaciones "-especialmente en el caso de las condicionadas- se al
canzan las ventajas mencionadas para el sistemé de participacién, pero .
con el mdximo de sacrificio de la éutondmfa fiscal de los gobiernos lo-

cales y de 1a responsabilidad fiscal. o -
/"~

fuy
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nfendo en cuenta que en 12 préctica los ﬁtodoé ‘-de,-'cqordihaci&n financie
ra pueden diferir de los “casos puros” hasta aqui -considerados, y que ~=

© los objet‘lvos perseguidos pueden. ser diferentes 'a~los ‘oportunamente 1dén
tificados eomo los més relevantes. Ello acent(a. nﬁn nﬁs Ia cmplejidad

‘.rnpecto a la decisibn po'ﬂtica a adoptar al se'!eccionar la uezcla da ] |

Véunisms de coordinacidn financiera mﬁs adecuados para. un pais concmto

‘,en uns &poca determinada. Pero, alin con Tas l‘imitaciones sefialadas , 'pue- '

&e contribuir a brindar un marco de referencia a) andlisis del funcinna-

uiqnto de un sistema de participacibn impositida, o coparticipacidn impo

sitiva, tema que se desarrolla en los puntos siguientes (1.4 y. 1.5).

" Lbs resultados hasta aqui slcanzados deben matizarse;_ te-

;
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1.4. 0BJETIVOS DE UN SISTEMA DE COPARTICIPACION FEDERAL IMPOSITIVA:
ALTERNATIVAS.

A 1a luz de los andlisis precedentemente expueétos, con-
. viene efectuar una sintesis dé-lphlprinciqales objetivos que puede per-

seguir el disefio de un sistema de.coparticipaéiﬁn imposiiiva. Como las

decisiones sobre dicho sistema deben enmarcarse en Yas decisiones de tiu

po mis general sobre la coordinacién financiera optima entre nivelé§ de
édbiefho.Aprimero se identifican los objetivos que puede proponerse el
conjunto de mecanismos de coordinacién financiera (punto 1.4.1.) para
Tuego circunscribirse a Tos abjetivos partiﬁulares que dentro de dicho

conjunto pueden asignarse a] sistema de c0participac16n imposit:va (pun
to 1.4.2.). " i | |

1.4.1. Objetivos del conjunto de mecanismos de coordinacién financiera

entre niveles de gobierno.

Se propone un 11stado (no necesariamente por orden de im
portancia) de a]gunos objet:vos que puede persegu1r un sistema integra-
do de coordinac16n financiera entre niveles de gobierno. especificamente
entre e nivel federal y el nivel provincial. Como anteriormente se men-
ciond, algunos de estos objetivos pueden ser parcial o totalmenté contra
dictorios entre si en la medida que el acercamiento a uno de ellos pue,

de significar el alejamiento de otro objetivo; de hecho, el federalismo

"
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)

puede considerarse como un sistema fintersedio entre una\organizaci&r'n con

federada de wminima relacifn entre sus componentes y una organizacifn to-

talmente unitaria, por Yo gque representa.un cierto compromiso entre obje

tivos
1.

3.

mntrarins .

Aaignaciﬁn de recursos. suficientes al nivel federa'! para el

-mtiuiento de las ﬂmciones cuya responsapi‘lidad se Ie enmien- :
. ' .
-Asignacibn de recursos suficientes al nivel provincial, para el

‘cunplinfento de las funciones cuya responsabilidad se ‘Ie.,_encom;en-

da' . . L ]

Autonomfa fiscal del gobiemo federa‘l B s
Autonmia fisca'l de Yos- gobiernos provincialqs. ( ;

EResponsabﬂidad fiscal de cada, gob'lqrno._ LT |
Ellinimi.':aciciﬂz del costo de recaudacidn (iucluyen;jo f'lscﬂ'lqaciﬁn)
‘del sistema tributario conjunto:

~_costos de recaudacidn del.conjunty de Fiscos;.

- costos de cumplimiento de cada contribuyente..

'Equidad territoria'l del. sistema tributario mn.iunto.-.’;.-ﬁ:

s ; L
R ;_f..'.".vu A e e g

- equidad horizontan. _

- equidad vertical.

-Neq’gul:ldﬁd respecto a ‘re'luq:a’li'z’a&iohés:

- migracién de las personas; _l
- relocalizacifn de empresas.
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9. Posibilidad de utilizacidén de la politica fiscal conjunta para
fines de:

- redistribucion personal del ingreso;

‘redistribucién territorial del ingreso;

estabilizaci6n de 13 economiaz

prombcién del crecimiento ecéndmicdgr

promocion del crecimiento regional diferenciai.

10. Evitar guerras tributarias interprovinciales, . .

11, Evitar la traslacién territorial de 1a carga tributaria de cada
provincia.

12. Compensar los efectos de derrame territorial de los beneficios :

del gasto piblico provincial. ’ _ 1?‘

Como cada uno de estos objetivos se ha desarrollado ante

riormente, parece redundante una explicacidn y justificaci6n detallada

de cada uno de ellos.

Dado que hasta ahora se ha considerado dnicamente el ca-
.80 de dos niveles de gobierno, conviene agregar explicitamente el trata-
miento del nivel de gobierno municipal: > :

13. Asignacidn de recursos suficientes al nivel municipal;

14, Autonomia'fiscaT de los gobiernos municipales;
y‘aﬁpliar la interpretacién de los objetivos nimero 5,6, 7,8,9,10, 11 y
12 incluyendo al nivei de gobierno municipal junto con el gobierno nacio

nal y los gobiernos provinciales.

!
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1.4.2. Objetivos del sistema de coparticipacién federal impositiva:
alternativas. o

Por su proepia indole. el sistema de cnpartxcipaczén impo- _‘

sitiva, por la unificacifn de 1a estructura tributaria y del aparato re-

caudador (y fiscalizador) aﬂbﬂmﬁti¢@%?“?€nalc§ﬁ?aap‘ﬁﬁﬁmﬂntgr,° al menos.
facilita Yos siguientes ebjetivos: -

_.ﬂb;étivo~§: Minimizacion del costo,de recaudacidn (inclu-

yendo fiscalizacién) del sistega tributarig, conjunto:

- costos de recaﬁdéciSn delhconjunto‘de.Fiscos;

- costos de cumplimiento,, de cada contrjbggentE.
Dbjetivo 7: Equidad territorzal 89{ sistema tributarjo
conjunto; ' o '

-;equidad-horizonta};f.

- équidad vertical.

Objetivo §: Posibilidad de_ utilizacidn de la polftica fig

cal conjunta {por parte del Gobierno federal):para fines
de:. s onp g o “:‘)_\

- redistribucién personal del’ ingreso'; _?‘ff;”*f;' g
- estabilizaciﬁn de Ta economfa. .
:;.--prnmociﬁu del’ crecimiento econﬁmicn.

;Objetivo 10 Ev1tar guerras tributarias 1nterprnvinciales.
Objetivo 11: Evitar la traslaciﬁn territorfal de 1a cargs
tributaria de cada Provincia. L EL

i e el R P

c ,’ o
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Segin el d1seﬁa del sistema de coparticipacién federal im-

positiva,se acercard o alejara del cumplimiento de los sigu1entes obje- '

.t'lvos.

Objetivo 1: Asignacidn de recursos suficientes al nivel fe-

‘deral para el cumplimiento de las funciones cuya responsa-

bilidad se le encomienda.

Objetivo 2: Asignacifn de recursos suficientes al nivel

prévihcial, para e cumplimiento de las funciones cuya resg-

ponsabi]idéd se 1le encomienda.
Objefivo 13: Asignacion de recursos suficientes al nivel
municipal,para el cumplimiento de las funciones cqya respon
sabilidad se Te encomienda. ' |
Objetivo 3: Autonomia fiscal del gobierno federal. X
Objetivo 4: Autonomia fisc%i de los gobiernos provinciales.
Objetivo 14: Autonomia fiscal de los gobiernos municipales.
Objetivo 5: Responsabilidad fiscal de cada gobierno.
Objetivo 8: Neutralidad respecto & relocaljzaciones:

- migracion de personas;

AQ relocalizacidn de empresas. _
Objetivo 9: Posibilidad de utilizacién de la politica fis-
cal conjunta para fines de: ) |

- redistribucién territorial del ingreso;

- promocidn del crecimiento regional diferencial.

Objetivo 12: Compensar los efectos de derrame territorial de‘

los beneficios del gasto piiblico provincial (y municipal).

N
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Puede resultar conveniente subrayar una vez mis que algu-
nos do estos objetivos son (o pueden ser) coriii*éﬂic‘torios entre 5§: A
titulo de ejemplo: |
« los objetivos 1, 2 y 13 {1os mayores vecursos de un nivel se al-
Canzan €On WENOYeS recursos para. 105 otros’ n‘iveles); ,
- Yes objetivos 3, 4 y 14 (mayor autonomi‘a fuscal de un nivel signi-_
fica menor autonomfa de los rotr_'os m.veles), _ '
< objetivo 9 con cbjetivo 8 (la redistﬂbueé'gsri territorial de ingresos
‘ ¥y la promocién regional diferencial a'ii:ér%nr Ta neutralidad territo-
rial); _ |
- ‘tbjetivo 9 con objetivo 5 {redistribucién implica fondos vecibidos
'y_gastados por un gobierno local sin el costo po’l‘it'fco de recaudar
"10); N o | |
- cbjet'lvo 12 con cbjetivo 9 (las compensaciones necesarias pueden
ir-en sentitlo -contirario ai requerido para '&arredistnibucién terri-
torial). |
-~ objetivo 2 con objetivo 4 (cusndo el -gobierno local aisladamente
no podria utilizar tributos cuyo rendimiento.Gptimo se o‘tiene con
una recaudacién centralijzada); etc,. )
_Por lo tanto, dependerd de ‘la dééisi-ﬁn poiftica la mayor

‘0 ‘menor péndjeraciﬁn‘ de-:cada uno de 10s objetivos recién:expuestos.
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1.5. INSTRUMENTACION DE UN SISTEMA DE COPARTICIPACION FEDERAL IMPOSITIVA:
ALTERNATIVAS. | '

Asf como en ia seccién precedente (1.4) se ha procedido ,

a identificar los principales'objétivﬁs qug;conjunta o alternativamente
se puede proponer un sistema de coparticipaci6n impositiva entre el go-
bierno federal y los gobiernos provinciales, en la presente seccién se‘
enumeran las principales decisiones concernientes a la -instrumentacion
de Yos objetivos adoptados, y a las alternativas abiertas a dicha deci-
si0n, cuya base fundamental serd la valoracidn politica y el Equ§1ibrio
entre las partes interesadas en una solucién conjunta.

Este listado es meramente‘ehunciativﬁ y no exhaustivo.

-A. Aspectos generales

- S mm— emr e S = e Sas Sear e
.

El1 régimen puede asumir la caractenisiica‘de una ley federal,

de una ley-convenio {ley federal a la cuaI.se adhieren las --
provincias), de un tratado interjurisdiccional que luego es ra-
tificado por el Congreso federal y por las Legislaturas provin-
ciales, etc. De écuerdo a la indole de l1a solucibn adoptada re-
sultard un mayor o menor poder de negociacidn politica de las
partes, asi como una mayor celeridéd o dilacion en el proceso de
aprobacidn de?Irégimen. | -

/

- —— 1 e
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2.

3.'
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Vigencia

El régimen puede ser peménente 0 por una duracibn deliwitada |

fnicialmente. En el primer caso debe preveerse la posibilidad
de 1a denuncia por alguna ,_de-]as-_partes ¥ sus efectos; en el

segmdéf é#go, 1a posibilidad de prérroga automética:por'un'mpi-"

so fijo a&iciona’l s1 no hay denuncia previa por aiguna de_‘ias'

partes.

¢ G g R PPN SR eHe fimk GG feldS Phae ffEa S e S e e m— e — — gu—

4.

~ Puede ser un Gnico régimen, o varios regimenes cada uno cubrien:”

Puede resultar importante establecer garanifas resmi:to-;_aaia mo
dificacion unilateral {por parte del Gobierﬁo=~federa])f’de';a'lgu-‘_

na cléusula del régimen durante 1a vigencia de} wismo, yhsus e. |

fectos.

Cobertura de los_impuestos comprendidos, ..

do uno o varios impuestos unificados.. Puede:adoptarse una tée-

nicareét'ringida { enumerando taxaifivamente los impuestos cubier “-,'-

tos por el régimen) o alternativamente una técnica amplia (la

totalidad de impuestos nacionales con exclusiones determina das, .
vgr. impuestos aduaneros). Puede comprender inicamente .-'l"os,:im-__,- e

puestds vigentes a 1a fecha inicial, o incluir también Tos _ﬁmﬁ' -

puestos-que se crearen en el futuré.

S TR G brriet W SWAY Gvm e G e e

Pueden establecerse taxativamente las obligaciones que asupe e}.
Gobierno Nacional, incluyends sus organiseos de distinto tipo, -

A B Pk Wk v o Ry gt g s A Ay MR R T W1 T MR mm - RSt cAempgeess 4R s s s s
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(en el caso argentino, es importante el tratamiento de la Muni-
cipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y del Territorio Nacional

de Tierra del Fuego).'

— - — — A — p— —— e W P — . 5

"La principalse refiere a la prohibicibn de establecer gravéme-
nes anilogos a los unificados ppr'el'régimen; correlativamente
puede garantizarse l1a existencia de determinados tributos pro;
vinciales (enumerados taxativamente o describtos généricamente)
alin cuando existan tributos unificado§ andlogos (o se creen en

el futuro). Las obligaciones incluyen las que deben asumir los

Municipios de Provincia; correlativamente puede incluirse 1a o-

bligacion provincié1 de copart%cjpar a dichos Municipios.
Debe establecerse la autoridad de aplicacifn, su estructura y
funciones. Asimismo, el mecanismo de quuﬁdacién de fondos entre

las partes.

— — e w— e G v e Sm—

_Pueden establecerse garantias para los contribuyentes, a fin de
obtener cbjetivos perseguidos por el régimen (vgr. principio de

- igualdad y equidad).

B. Distribucidon primaria

— o —— e P — St ay— A A wAm — S Ay G S Sated i t—— —
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: recaudacién potencial {vgr. incluyendo 1as recaudaciones perdi

~ cha excepcibn {vgr. en el caso del régimen vigente, 1a parte | f}

«80-

Puede estsblecerse como porcentaje determinado de 1a vecauda-

¢i6n efectiva, .sea un Gnico porcentaje sobre la wmasa glebal, 0

porﬁeatajes diferentes para cada impussto o grupo de impuestos

coparticipados. Mternativamente podria establécerse scbre 1a o
'

das pur efecto de las desgravaciones 1mposxt1vas, maratorias. g;

rebaja de alicuotas, etc., decididas unilateraimente por el Go- j{

bierno federal). Pueden incluirse las recaudaciones de impues

tos exceptuados de la nimina de’ coparticipados en ta proportiﬁn f

en que no'se cumpla la condiciﬁn por "Ya cual se Justifica di- ;f

de - impuestos a los combustibies que no esti taxativamente aféc- J.
tada a 1a realizacidén de chras deciaradas de 1nterés nacional)

Puede preverse 1a posibilidad de que, por razones de emergen- :
cia, el Gobierno federal pueds recaudar para sf 8 tnta1idad k
de un aumento de alicuotas o de un nuevo impuesto. con la co- -
rrelativa saivaguardié de que dicha recaudacién:adjéiona1 ;éri' 1

{ncluida en 1a masa global a pariif de cierto womento (vgr. un

aiio de vigencia del recurso adicional), yIO»inmediatamenie si

ya se ha acumulado un cjerto‘peifddo (vgr. un tercio del plazo -

de vigencia) por el uso continuado o interrumpido de esta cléu-.

sula 6é_égergencia. e
. ‘ -_.-([.f;
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10. Determinacibn de otros_contingentes.
Pueden contemp]arse taxativamente otros contingentes, tales como
los de otros organismos (en el caso argentinn. 1a Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Afres y el Territorio Nacional de Tierra del
Fuego), o aportes de tipo condicionado {en el régimen actual, el
Fondo de Desarrollo Regional y como consecuencia de la reforma de
1980 los- aportes @ los Sistemas Nacional y Provinciales de Seguri-

n dad,Sociai y al Fondo Nacional de la Vivienda).

€. Distribucidon secundaria.

1. Determinacidn del contingente de cada Provincia.

T — —— f— o — e . — — i e mee S Gm m— e e =

La distribuciﬁn puede ser automdtica o no automat1ca (caso actual
del Fondo de Desarrollo Regional). De ser autamética, deben deci-
dirse Tos crfter1os de d1stribuc16n, entre los cuales los més impor
- tantes son: ' | | |
- aportes realizados {criterio devolutivo): cada Provincia reci- )
be en proporcidén a Ya contribucién efectuada en la recaudacidn
de los impuestos coparticipados;
. necesadad financiera cada Provincia rec1be en proporcidn a sus
 necesidades financieras, que resultan de Ta diferencia entre los

gastos requeridos y los. recursos prOpios a.los cuales, tiene acce

[ 4

so:

+ seglin erogaciones, puede utilizarse:

- r—— ——————
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partes iguaies, para cubrir el coste fijo de funcionamiento

del Gobierno provincials

. proporcional a la poblacibn, si fos costos da-prestaciﬁs:s son °

| constantes en término unitario; B )

. de existir economfas de escala, deberfa ajnstarse por e‘l tmﬂo
absotuto de Ya poblacién provincial respectiva* ‘ L
. de variar los costos de prestacion del servicio segun ‘Ia d‘is- K
persibn de la poblacibn, deberia ajustarse por esta circunstan-°

ciag

. las necesidades de erogaciones para promocién del ‘desarrollo jug, ;

tificarfap un nivel adiciona'l‘ para pm_\av_incias o ‘regiones prjori -

tarias para dicha promocin.

+ segln recursos propios, puede utﬂizarse.

. capsacidad tributaria propia putencia'l. para compensar. la debi-.

1idad de 1z base tributaria propia, sea por bajo nivel econﬁmj_

co, sea por caracteristicas propias de la estructura econfmica;

. esfuerzo tributaric proplo, para estimular a Yos gobiernos pro-

vinciales que estén utilizando adecuadamente su potencial recay

datoriopropio.-, N ST I

becidido Ios criterios. deben determinarse:.
- los prorraiyeadoms @ utﬂizar. que deben ser definidos de foma
rigurosa, objetiva y numérica, con especificacifn de Ya fuente

ds la inforuacibn estadistica a utilizar y metodoiagia de e‘lal_'m-r

racifn, as? como Ya periodicidad de su actualfzscibn.




- la pqnderaciﬁn atribuida a cada prorrateador individual, que re-
flejard la decisidn poiiffca de otorgar mayér preferencia a algu-
nos de los objetivos perseguidos por el régimen.

Esta enumeracidn de las decisiones implicadas en la ins-
trumentacién del régimen de coparﬁicipaciﬁq impositiva, asf como la re-

--fbrente a 1os posibles ocbjetivos del-sistems qhe se presentd en la sec--

¢ibn anterior, servirin mds adelante para la dgscriptiﬁn de la experienQ'

cla irgentina {Capitulo 1I sobre distribucidn primafia y Capitulo V so-
bre distribucidn secundaria), asi como para la preparacidn de las alter-

nativas de reforma al régimen vigente (Capitulo VI de este Estudio).

- e
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" se les agrega el déficit corriente de las mismas.
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KOTAS DE PIE DE PAGINA AL CAPITULD I

- E) resto de la seccifn estd basado en Horacio RUREZ MIRANA: La

coparticipacién de fmpuestos como herramienta del federalismo en
la Argentina. Problemas del Federalismo en la Argentina, Consejo

Federal de Inversiones, 1973. También resultan Gtiles los otros
trabajos del mencionado Sem1nario. y los incluidos en: Autores

varios. Federalismo (Un ciclo -de conferencias)- consejo Federal ..A

de Inversiones, 1982, Para un importante encuadre juridico cfr.

‘Pedro FRIAS: E1 federalismo argentino {Introduccifn-.al Derecho Pd-

blico Provincial). Depalma, Buenos'Aires, 1980,

“ﬁnﬂesté sétci&n sé utilizan resﬁltados de un anterior trabajo
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