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RELACION FINANCIERA NACION — PROVINCIA

A -1) LO NORMATIVO

Analisis Histérico y Situacion Actual

La demanda por un sector publico eficiente, que responda a las politicas publicas

acordadas en el plano politico, es cada vez mayor. También resulta evidente el afan por

consolidar |la estabilidad y una creciente preocupacion por dar al manejo de la cosa publica

una adecuada transparencia. Bajo esa oOptica cobra relevancia, la forma en que se

asignan los recursos en el sector publico y como se controla su uso. Se quiere asi que

haya una mejor vinculacion entre asignacion de recursos y los fines que el estado y la

sociedad persiguen.

En el caso de la Argentina la rediscusion del sistema del federalismo fiscal, incluido
un nuevo regimen de coparticipacion, es uno de los grandes temas nacionales pendientes
de resolucion. El objetivo de esa discusion debe ser a nuestro juicio el disefio de
esquemas de relaciones fiscales inter jurisdiccionales, incluyendo la forma en que se
reparten los impuestos que se recaudan centralizadamente, por imperativo constitucional,

siguiendo la forma de coparticipacion, y las transferencias entre la Nacién y las Provincias.

Por que se hace necesaria esta discusion?. Si hacemos un poco de memoria y
vemos los datos de nuestro pais nos encontramos con que , por ejemplo, en 1995 el
gobierno central controlaba el 77,3% del producido tributario consolidado, 18,9% las
provincias y 3,8% los municipios. Las transferencias condicionadas han ido ganando lugar
respecto a las no condicionadas, en especial después de 1991, tendencia profundizada por
los Pactos Fiscales Federales. Dos de las caracteristicas centrales de la evolucién del
federalismo fiscal en la Argentina en el tiempo han sido la constante descentralizacién de

funciones, y por ende del gasto, y la creciente centralizacién tributaria.

La distribucion de las responsabilidades de gasto y las fuentes de recursos muestran

que existe una gran concentracion de los recursos en el nivel central de gobierno. Esta
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brecha se explica en parte por la delegacion de facultades para el cobro de los tributos que
hicieron los gobiernos provinciales en el gobierno central mientras que otra de las razones
es que la descentralizacion de responsabilidad de gastos no fue acompanada por una

descentralizacion de las fuentes tributarias.

CUADRO 1

Recaudacién y Gasto por Nivel de Gobierno
Afio 1999 (en porcentajes)

Recursos* Gastos Diferencia
Nacién 76% 46% 30%
Provincia 17% 43% -26%
Municipio 7% 11% 4%
Total 100% 100% 0%

" Incluye recursos de la Seguridad Social
Fuente: M.E.S.P.E.R. - Sus, Relaciones con Provincias

Del analisis del cuadro anterior se desprende gue sdlo el gobierno nacional es el que
excede en amplio margen sus gastos, mientras que las provincias y los municipios no
logran con sus recaudaciones solventar sus gastos. Estas brechas justifican la importancia
del régimen de distribucion de recursos, tanto desde el gobierno nacional hacia las

provincias, como de éstas hacia los municipios.

El régimen de coparticipacion de recursos ha aicanzado, por diferentes motivos, una
gran complejidad por las permanentes modificaciones que se le efectuaron desde 1988,
Primero, por el proceso hiperinflacionario y los crecientes déficit del sector publico
nacional. Luego, como consecuencia de la reforma estructural del estadc nacional, el
régimen fue sistematicamente modificado, ya sea, por la afectacion cada vez mayor de los
impuestos o porcién de los mismos que conformaban !a masa a distribuir, o por las
transferencias de los servicios educativos y de salud, como asi también por la necesidad
de financiar la transicion del cambio de un sistema de reparto a uno de capitalizacion del
sistema de la seguridad social.

En la Argentina, existen dos formas de distribucién de los recursos: la distribucion

primaria y la distribucién secundaria. Se denomina distribucién primaria cuando el




producido de ia recaudacion se distribuye entre gobierno nacional y el conjunto de
provincias. Esta distribucion esta afectada por una serie de asignaciones previas de
determinados impuestos, como asi también la denominada masa de coparticipacion bruta,

de la cual se detrae el 15% para el financiamiento del sistema de seguridad social.

La distribucién secundaria actual no responde a los pardmetros objetivos tal como
estabiece la Constitucion Nacional. Los mismos son el producto de la capacidad de
negociacion de los representantes de los gobiernos provinciales al momento de la sancion
de la Ley 23.548, afines de 1987. Ademds, se observa una gran cantidad de regimenes de
distribucion de recursos para fines especificos, como los de viviendé o0 caminos; y los que
surgieron de las negociaciones que distribuyen determinadas porciones de impuestos por

fuera del régimen general.

Otro hecho importante de destacar referido a la distribucion de los recursos entre las
Nacidn y las provincias, es que ésta es de caracter automatica, es decir que las mismas
siguen el comportamiento pro ciclico de la recaudacién nacional. Este mecanismo de
distribucion impacté en el comportamiento del gasto publico de los tres niveles de
gobierno. Se observan aumentos en periodos de auge de la recaudacion, manteniendo
esa tendencia ain en periodos en los que la recaudacion se retrae. Esto es lo que se

observa en el grafico siguiente.
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La pregunta a hacerse es cémo es la distribucion de los recursos globales?. La
distribucion de los $ 48.657 millones de recaudacion nacional para el afio 1999 es la

siguiente:



a) Sistema de Seguridad Social: $ 19.446 millones;

b) Provincias: $ 16.400 millones (de los cuales $ 12.429 millones por la Ley 23548 y el
resto por otros regimenes);

c) Tesoro Nacional: $12.800 miliones {de los cuales transfiere a provincias via
presupuesto $ 1.741 millones adicionales por concepto de subsidio al gas etc.).

d) Gobierno Nacional: $ 11.070 millones. Los gobiernos provinciales transfieren a sus

municipios $ 3.500 millones de pesos.

En nuestro pais el texto constitucional establecié organizar el sistema a partir de
coparticipacion impositiva, pero persisten sistemas tributarios propios, ya que por ejemplo
en consume, las provincias tienen un impuesto a los ingresos brutos que cobran con
independencia, aunque existen mecanismos de compensacion, a la vez que la Nacion
retiene los impuestos a las nominas salariales que no coparticipa, y los aduaneros con el
mismo criterio. La complejidéd no termina ahi. Los recursos coparticipados son de libre
disponibilidad, pero coexisten con un segmento que ha crecido en importancia de
transferencias condicionadas de distinta indole. De esta forma, la persistencia de sistema
impositivos propios, algo a considerar en los analisis de reformas de la distribucién de los
recursos globales, no permite que ninguna de las partes ceda recursos que actualmente
recibe. Ello es asi sobre todo por el hecho de que para la mayoria de las provincias, los
recursos que actualmente reciben resultan insuficientes para atender ios gastos
comprometidos de acuerdo con el cuadro que vimos en paginas precedentes, por ende le
resuita muy dificil a la Nacién reformar el sistema de coparticipacion vigente, agravado por
el hecho de que esta discusion debe darse en el marco del juego politico propio de la
democracia.

Por lo tanto, plantear que una de las partes (Gobierno Nacional o el conjunto de
provincias y la Ciudad de Buenos Aires) logre mejorar su participacién relativa significa en
la practica una transferencia de déficit de un nivel de gobierno al otro. La Unica posibilidad
que existe para el cambio de los porcentajes de la distribucidon primaria, es que se

acomparie con transferencias de responsabilidad de gasto 6 el que seria necesario en el
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caso de la descentralizacion tributaria, donde las asignaciones de cada partida de gasto
tendrian, al menos en principio, asegurada su fuente de financiacion ya sea por delegacion
de recursos de Nacion a Provincias o por aumento de la recaudacion provincial via mayor

poder de coercidn de dichas jurisdicciones.

Como ejemplo del primer caso, se puede mencionar la meodificacion por las
transferencias de los servicios de seguridad y de justicia del Gobierno Nacional a la Ciudad
de Buenos Aires, y que se estima que totalizan unos $ 800 millones por afio. Por lo tanto,
con el escenario actual, las partes deberian asumir que no es posible modificar ios
porcentajes actuales de distribucién. Bajo este precepto, es que en funcion de la
distribucion del afio que se tome como base para discusion, la distribucidén primaria que se

verifique para el mismo, seria la que determine los futuros ejercicios.

CUADRO 2

Transferencias Presupuestarias para Financiacion de Servicios
Transferidos a Provincias y Municipios

Afo 1999
Transferencias de Provincias a Transferencias de Nacion a
Municipios Provincias
Buengs Aires 1.114,9 1.298,2
Cordoba 3747 280,3
Santa Fe 2745 3341
La Rioja 1291 340.8
Entre Rios 103,6 226.5
Tucuman 152.7 171,1
Mendoza 176,68 141,2
Chaco 03,6 201.,8
Neuquen 120,6 161,9
Salta 828 160,2
Corrientes 73,7 186,9
Jujuy 97,2 1576
Misiones 46,4 2023
Santiago del Estero 96,9 151,7
San Juan 91,56 135.4
Formosa 50,3 144.,1
Santa Cruz 68,1 1253
Rio Negro 654 1246
La Pampa 75,2 108,9
Catamarca 692 918
Chubut 281 122.6
Tierra del Fuego 51,7 92,8
San Luis 344 834
Ciudad de Bs. Aires 0,0 99,8
TOTAL 3.481.1 5.167.1

Fuente: Direccidn Nacional de coordinacién con las Provincias. Subsecretaria de Relaciones Econdmicas ¢on fas

Provincias.

En el cuadro anterior se puede observar los montos transferidos entre las distintas




~Jurisdicciones en el afio 1999. Vemos que la suma total de transferencias asciende a los $
8.650 millones aproximadamente.
CUADRO 3

Gasto por Provincia

Ao 1999 (en millones de Pesos)

Muricipio Provincia Nacién TOTAL
Buenos Aires 3.291,45 9,652, 11 7.149,95 19.993,51
Cérdoba 1.012,52 2.215,16 2.150,85 5.378,54
Santa Fe 875,19 2.375,35 1.979,21 5.22975
La Rioja 144,69 558,62 284,03 987,34
Entre Rios 273,07 1.14,9 687,98 2.102,95
Tucuman 280,01 950,89 1.013,32 2.244 31
Mendoza 243,32 1.315,25 1.244 66 2.803.23
Chaco 157,38 873,35 313,17 1.443,9
Neugquen 187,4 1.024 58 233,15 1.444,97
Salta 150,77 841,93 665,49 1.658,19
Caomientes 102,04 718,69 524,45 1.345,18
Jujuy 126,89 599 16 396,94 1.122,98
Misiones 100,55 881,08 332,17 1.313,80
Santiago del Estero 131,26 641,63 445,02 1,217,991
San Juan 104,28 658,72 560,56 1.323,56
Formosa 66,64 682 55 121,32 870,51
Santa Cruz 96,07 673,47 156,24 92577
Rlo Negro 140,96 654,96 457,85 1.253,87
La Pampa 106,52 464,89 213,86 785,27
Catamarca 96,50 480,59 335,85 912,93
Chubut 139,68 612,85 366,25 1.118,78
Tierra del Fuego 89,99 335,62 245,39 671,01
San Luis 49 26 468 68 382,48 900,42
C. de Buenos Aires - 3.148,81 13.591,01 16.730 82
TOTAL ] 7.966,27 31.970,84 33.851,29 73.788,39

Fuente: Direccidn Nacional de coordinacién con las Provincias. Subsecretarfa de Relaciones Econdmicas con las Provinclas.

Como hemos venido comentando, en la Argentina, existen, por lo tanto dos maneras
en las que el "common pool” actlan: a) a través del gasto del gobierno nacicnal en las
provincias, lo que justifica prestar atencion a las reglas e instituciones presupuestarias a
nivel del gobierno nacional; b) a través del gasto de las provincias, financiado con recursos
transferidos a través de distintos regimenes, lo que justifica poner la atencion en el
problema de las transferencias intergubernamentales, en particular la coparticipacion, y de

los rescates de los gobiernos provinciales por parte del gobierno nacional.

De esta forma en un pais federal como la Argentina, las politicas publicas surgen de

las decisiones de distintos niveles de gobierno. De esta forma, variables tales como el

gasto del sector publico consolidado, o su posicién de ahorro neto. no guedan

determinadas univocamente por las decisiones del gobierno nacional, sino en cambio por

la_contribucion conjunta del gobierno nacional y las decisiones descentralizadas de los




veinticuatro gobiernos provinciales (ademds de los municipios). Por este motivo, la

consideracion_de la dimension federal de los problemas macroecondémicos argentings

resulta crucial. Esto es especialmente asi dada la importancia cuantitativa de ios gobiernos

provinciales y municipales es_significativa, representando cerca del 60 % del gasto

consolidado (excluyendo prevision social).

CUADRO 4

Gasto por Provincia. Pesos Per Capita

1999 (en millones de Pesos)

Municipio Provincia Nacién TOTAL

Buenos Aires 238,77 692 93 518,67 1.450,28
Cérdoba 337,22 737,76 716,35 1.791,33
Santa Fe 290,36 788,07 656,64 1.735 07
La Rioja 547,21 2.112 66 1.074,17 3.734,04
Entre Rios 251,26 1.050,71 633,04 1.935,02
Tucuman 223,73 759,79 809,67 1.793,19
Mendoza 156,48 845,86 800,46 1.802 81
Chaco 170,85 1.056,68 339,98 1.567,51
Neuquen 363,33 1.988,18 452 33 2.803,93
Salta 148,85 831,23 657,03 1.637,12
Carrientes 114,89 809,17 590 47 1.514,53
Jujuy 219,23 1.035,23 685,84 1.940,30
Misiones 107,02 937,82 353,56 1.398, 40
Santiago del Estero 185,04 904,52 627,35 1.716,91
San Juan 185,39 1.171.08 996,57 2.353,05
Formosa 139,90 1.432,84 254 67 1.827 41
Santa Cruz 49377 3.461,39 803,01 4.758,16
Rio Negro 23917 1.111,28 777,01 2.127,48
La Pampa 362,02 1.579,98 726,82 2.668,82
Catamarca N7 1.682 62 1.105,98 3.006,37
Chubut 329,10 1.443 94 862,93 2.635,97
Tierra del Fuego - 727,34 2.712,53 1.983,26 5.423.13
San Luis 143,40 1.364,38 1.113,43 2.621,22
C. de Buenos Aires - 1055,26 4.455 74 5.609,99
TOTAL 222,39 892,52 945,02 2.059,93

Fuente: Direccion Nacional de coordinacién con las Provincias. Subsecretaria de Relaciones Econémicas con las Provincias.

De todo lo expuesto anteriormente, en el ambito macroecondmico, el sistema fiscal
federal no da lugar a comportamientos eficientes por parte de las provincias y el gobierno
nacional: el comportamiento inter-temporal de las variables fiscales - endeudamiento y
movimiento con respecto al ciclo econémico- refleja la existencia de externalidades
negativas entre las distintas jurisdicciones. Asi, el actual esquema de distribucion de
recursos federales alienta, primero, /uf{ comportamientos de endeudamiento que atentan
contra el bien publico que es el crédito, y, en segundo lugar, un comportamiento pro ciclico
del gasto publico, contrario a las recomendaciones de toda la literatura sobre politicas

fiscales optimas.



Si bien el manejo intertemporal de las variables fiscales podria ser un asunto de
competencia individual de las jurisdicciones en caso de no mediar externalidades a través
del potencial -varias veces concretado- de salvatajes financieros (bail-out), este no es el
caso, bajo los mecanismos de decisiéon hoy vigentes. Estos mecanismos de decision son
en la actualidad demasiado laxos y discrecionales del ejecutivo nacional como para
permitir un compromiso sostenible y creible de no-intervencion, ain en la presencia de
comportamientos fiscales imprudentes de las jurisdicciones receptoras (moral hazard).
Esto genera una serie de deficiencias en el manejo de la politica macroeconémica que son
sin embargo solo parte de las falencias generadas por un arreglo institucional inadecuado,

entre las que podemos mencionar;

a) La ausencia de correspondencia entre |las decisiones de gasto y financiamiento de
los distintos niveles de gobierno distorsiona los incentivos para el desarrollo de un
sano comportamiento fiscal y restringe la autonomia de los gobiernos provinciales,
limitando —en definitiva— la posibilidad del ejercicio democratico a la ciudadania.

b) EI componente de redistribucion horizontal del sistema no responde en la
actualidad a ningun criterio racional explicito, y oculta serias inequidades e
ineficiencias. A modo de resumen, sefialamos que el sistema no tiende a explicitar
las decisiones redistributivas ni a hacer transparentes sus consecuencias, como
asi tampoco a minimizar las distorsiones provocadas por ia redistribucién ni a
proteger la integridad de politicas de largo plazo de fluctuaciones cortoplacistas.

¢) La rigidez del sistema impide: a) responder adecuadamente a los cambios del
entorno (shocks) y b) evolucionar hacia esquemas mas eficientes y/o que
respondan de mejor forma a las preferencias sociales (aprendizaje). Estas
caracteristicas lo tornan 1) menos eficiente, a medida que la politica ideal se aleja
de |la determinada histéricamente, y a su vez 2)

d) Menos sustentable, en la medida en que el costo creciente por no adoptar una

politica adecuada aumenta el incentivo a “burlar” el esquema basico (como se



refleja en lo multiples “conductos laterales” que se han ido generando alrededor
del fronco central de la coparticipacion).

e) El actual esquema genera ademas incorrectos incentivos al gobierno nacional con
relacion a su estructura de financiamiento, sesgando la estructura tributaria hacia
los recursos no coparticipables, incentivando una cantidad excesiva de deuda
publica y emision monetaria, y alentando reducciones “excesivas” de gasto en los
momentos de ajuste.

f) Pese a que algunos impuestos provinciales (todavia ingresos brutos, aunque
limitados por el Pacto Fiscal) y nacionales (aportes patronales, a pesar de las
sucesivas rebajas) tienen altos efectos distorsivos en la actividad econémica, el

. sistema de incentivos politico-econémicos vigente es un obstaculo para la
adopcion de politicas tributarias mas eficientes.

g) Las transferencias de recursos hacia las provincias provienen en la actualidad de
un amplio conjunto de sub regimenes superpuestos. La existencia de un gran
numero de “ventanillas” de transferencias de recursos otorga al sistema una
inusitada complejidad, lo cual es el resultado directo de la incapacidad del
esquema vigente para fomentar acuerdos sostenibles y a la vez adaptables. a
nuevas y cambiantes necesidades.

h) La gran cantidad de "ventanillas” de transferencia de recursos es a su vez reflejo

. de un problema fundamental del federalismo fiscal argentino. La posibilidad de
alterar la asignacion de recursos a través de transferencias definidas al margen de
los acuerdos de coparticipacion, torna mdas inestables los acuerdos iniciales y
elimina instrumentos de compromiso del gobierno nacional, dando lugar a
problemas de oportunismo e inconsistencia intertemporal y, en consecuencia, a
maios incentivos para los gobiernos subnacionales. El diagnéstico es similar para

los programas de gasto nacional con especificidad territorial y temporal.

En este contexto de deficiencias generalizadas las politicas publicas de todo tipo, y

especificamente las referidas a la coparticipacion de fondos, tanto primaria como
10




~ secundaria, surgen como resultado de interacciones entre distintos conjuntos de actores
politicos (presidente, gobernadores, legisladores, etc.) sin que medie ningun criterio
econdmico en ia determinacion de las partidas. L.as acciones y elecciones de cada uno de
estos actores politicos son influenciadas pc_')r los incentivos que estos enfrentan. Junto con
las preferencias de politica de cada actor," estos premios y castigos determinan la opcion
mas atractiva dentro del conjunto de acciones factibles en el marco de la autoridad que su
posicion le confiere (tanto en términos de la amplitud de las materias a decidir como del
peso individual en |la capacidad de toma de decisiones). De este modo, las politicas
publicas son funcién de la estructura institucional, ya que es ésta quien define el conjunto
de autoridad de cada actor politico, los incentivos que estos enfrentan por seguir uno u otro
curso de accion y la forma que toman las interacciones entre ellos (el peso relativo de cada
parte, y los procedimientos de decisidén). El conjunto de falencias diagnosticado en el
funcionamiento del federalismo fiscal argentino es asi el resultado de una estructura

institucional inadecuada.

En sintesis, esto responde a dos efectos basicos. En primer lugar, la asignacién de
autoridad para la toma de decisiones no induce una internalizacion de los costos y
beneficios de las acciones propias por parte de los distintos agentes politicos. Mientras que
un conjunto relevante de politicas eminentemente locales se deciden en el gobierno
nacional, las decisiones relativas a las politicas estrictamente nacionales requiere superar
el veto potencial de subconjuntos de estados provinciales. La magnificacion de estos
“efectos cruzados” por sobre lo que seria deseable potencia un juego estratégico en el que
las consideraciones politicas de corto plazo impactan fuertemente sobre las decisiones de
largo plazo, lo que a su vez sélo es posible por la ausencia de un sistema eficaz de frenos
y contrapesos en la “arena’ nacional, que da lugar a una falta de capacidad para

desarrollar acuerdos sostenibles.

Asi dichos acuerdos entre jurisdicciones que generan costos en el presente pero

beneficios en el mediano o largo plazo pierden atractivo debido a la baja durabilidad
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~ esperada de los acuerdos en la arena nacional. De la misma forma, esto perjudica la
realizacion de politicas nacionales y provinciaies cuyos resultados puedan verse afectados
por cambios de politicas a nivel nacional. Este escenario desfavorable a la realizacién de
acuerdos intertemporales eficientes perjudica el desarrollo de instituciones de largo plazo,
de politicas flexibles y de inversiones de distinto tipo por parte de los gobiernos

subnacionales.

El ejemplo mas ilustrativo en este sentido es el Pacto Fiscal que finalmente tuviera un
grado de cumplimiento fragmentado de los compromisos asumidos, tanto por parte de los
gobiernos provinciales como del gobierno nacional. Del mismo modo puede verse la falta
de desarrollo de administraciones tributarias provinciales eficientes. Esta inversion
representaria, de acuerdo al consenso de los analistas, una asignacién eficiente de
recursos, permitiendo una menor evasion y asi una mayor recaudacion de los fiscos

locales.

Debido a la situacién cambiante de la arena politica el sistema se torna mas rigido ya
que los distintos actores politicos tienen el incentivo de protegerse de conductas
oportunistas imponiendo restricciones rigidas en los acuerdos, cediendo eficiencia en el
ajuste ante cambios en el entorno (flexibilidad ante shocks). Esto hace a su vez al sistema
mas vulnerable y menos transparente. En la medida en que los costos de no amoldarse
eficientemente a los cambios en el entorno se acumulan en el tiempo, mayor es el costo de
oportunidad de respetar los acuerdos, y por lo tanto mayor el atractive de abandonar las
pautas establecidas (a veces bruscamente). Esto se canaliza a través de una reduccién en
la duracién de los acuerdos, pero también mediante la utilizaciéon de otros instrumentos

como sustitutos.

Por lo tanto todo lleva a una falta de légica de largo plazo de la redistribucion

intergubernamental, debido a que la alta politizacién generada por este marco institucional

aleja la redistribucion de consideraciones de largo aicance, y la hace, en cambio, funcion
L aS
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de intercambios politicos de corto plazo, Se generan, entonces, los alicientes hacia

conductas macroecondmicas _irresponsables. Los mismos espacios en la estructura

institucional _gue hacen posible el oportunismo entre coaliciones de actores. dafan la

capacidad del gobierno nacional de generar compromisos creibles (commitment), lo que

induce conductas temporalmente inconsistentes por parte de éste, como es el caso de los

salvatajes financieros (bail-out). La anticipacién de la laxitud potencial de sus restricciones

presupuestarias_por parte de los gobiernos subnacionales genera, ex ante, incentivos a

sequir conductas fiscales imprudentes, dando lugar a politicas ineficientes como parte de

un comportamiento estratégico.
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A.2) LO POSITIVO:

La clausula transitoria sexta de fa Constitucion Nacional dispuso la oingaforiedad
de sancionar un nuevo régimen de coparticipacion federal en sustitucion del actual, antes
de la finalizacion de 1996. Hoy, pasados mas de cuatro afios, seguimos sin contar con un
esquema razonable y estable que ordene las transferencias de recursos entre
jurisdicciones. Es esta una de las mas graves dificuitades que debe enfrentar la politica
fiscal.

El Compromiso Federal del 6 de diciembre de 1999 estipuia, en su articulo quinto,
que el Gobierno Federal, los Gobernadores de Provincia y el Jefe de Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires presentaran, a los efectos de dar estado parlamentario para su
tratamiento durante el afio 2000, un proyecto de Ley de Coparticipacién Federal que
responda a los principios orientadores establecidos en el inciso 2 del art. 75 de la
Constitucion Nacional. Adicionalmente los firmantes se comprometieron a incorporar
nuevos aspectos en el esquema de coordinacion fiscal y financiera intergubernamental,
como por ejemplo, la transparencia de la informacion fiscal; el fondo anticiclico financiado
por recursos coparticipables, similar al instituido por la ley 25.152; la coordinacién de los
sistemas de crédito publico y del endeudamiento provincial, la racionalizacion y
perfeccionamiento de la administracion tributaria interjurisdiccional, y la creaciéon y

fortalecimiento de un Organismo Fiscal Federal.

Durante los ultimos afios se ha desarrollado un debate que derivé, entre otros
productos, en la presentacion de algunas propuestas concretas'. Con matices, este debate
ha generado consenso acerca de cudles deberian ser los puntos centrales a ser tratados
en un proyecto de coparticipacion, aon cuando subsistan divergencias acerca del

tratamiento especifico de cada uno de ellos. Esos puntos o blogues tematicos son:

' Para un listado detallado de todas ias propuestas presentadas en los (ltimos afios, véase “Comparativos de
Legislaciones y propuestas sobre el tema” de la Comision de Coparticipacion Federal de Impuestos del
Honorable Senado de la Nacién.
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(a) la constitucién de la masa a coparticipar;
(b) Ia distribuciéon primaria;
(c} el sistema de transferencias y distribucién secundaria;

(d) Organismo Fiscal Federal.

Por su parte, el Compromiso Federal firmado en diciembre de 1999 incorpora

cuatro aspectos adicionales a los antericrmente mencionados:
(e} la coordinacion del crédito publico y el endeudamiento provincial,
(f) la constituciéon de un fondo de estabilizacién provincial;

(g) la armonizacion tributaria interjurisdiccional; y

(h) la transparencia de la informacién fiscal y /h/armonizacién de las leyes de

solvencia fiscal.

Durante la gestion del ministro Machinea se presento una propuesta de acuerdo

basico relacionado con los temas de mas urgente solucion. Alli se propone:

“El Gobierno Federal, los Gobernadores de Provincia y el Jefe de Gobierno

de la Ciudad de Buenos Aires reafirman su compromiso de presentar, a los

efectos de dar estado parlamentario para su tratamiento durante el afio

2000, un proyecto de ley de coparticipacion federal en cumplimiento del art.

75 inc. 2 de la Constitucion Nacional. Asimismo acuerdan que dicho

proyecto respondera a un sentido federal y debera inciuir las siguientes

definiciones:

A. La masa a coparticipar incluira todos los recursos nacionales,
incluyendo los impuestos a la némina salarial, exceptuando aquellos
tributos que gravan al comercio exterior.

B. Los recursos a transferir a las provincias durante el aflo 2002 seran el
promedio mensual de los coparticipable en los afios 1999,2000 y 2201.
A partir de entonces los recursos mostraran una evolucion acorde con el

promedio de los tres afos anteriores y seran incrementados en la
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medida en que sean desafectados recursos destinados actualmente a
cubrir el déficit del sistema previsional.

C. Se creara un fondo irlcic!ico integrado por la diferencia entre la masa B
bruta coparticipable (correspondiente a la participacion de la Nacion,
provincias y Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires) efectivamente
recaudada y la distribuida durante cada ejercicio fiscal como resultado
de la aplicacion del promedio trienai establecido en el parrafo anterior.

D. El sistema de transferencias sera simplificado, evitando las
precoparticipaciones y asignaciones que sufren actualmente diversos
tributos.

E. Los nuevos criterios para el reparto secundario seran aplicables sobre
el incremento de ja masa coparticipable.

F. La constitucién de un Organismo Fiscal Federal que tendra a su cargo
€l control y fiscalizacién del futuro régimen de coparticipacion federal de
impuestos, el que debera asegurar la representacién de la Nacién, las

provincias y el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires”

En informes posteriores a este documento se ofrecera una rapida revisién de los
elementos del debate que deben ser tenidos en cuenta asi como una presentacion
preliminar de la posicidn sustentada por el gobierno nacional en cada uno de los diferentes

bloques tematicos.

1. Debilidades del actual esquema coordinacion fiscal Naciéon-provincias
Durante los afios noventa se produjeron significativos cambios en la economia
argentina que afectaron de variadas formas la relacién entre los diferentes niveles de
gobierno. Los cambios en la estructura de financiamiento del sector publico, la
descentralizacion de servicios sociales y la reforma previsional sobresalen en la agenda de

reformas de la pasada década. Estas reformas hubiesen requerido de una actualizacion de

16



los mecanismos e instituciones que regulan la relacién entre los diferentes niveles de

gobierno o de un sistema lo suficientemente flexible, capaz de adaptarse a los cambios.

Nada de ello ocurrié en los uitimos diez afios, lo que se hizo significaron parches y

remiendos que sdlo sirvieron para complejizar y hacer mas débil ain el esquema de

relaciones entre fa Nacion y las provincias. Entre estas debilidades pueden citarse:

La complejidad y rigidez dei sistema, por las sucesivas reformas que
determinaron distintas vias de distribucion, diferentes del esquema principal
reglado por la ley 23.548;

La ausencia de correspondencia entre las decisiones de gasto y
financiamiento de los distintos niveles de gobierno:

El componente de distribucion secundaria dei sistema no responde en la
actualidad a ningun criterio objetivo explicito;

La existencia de transferencias a través de programas de asignacion
especifica de impuestos nacionales motiva que el nivel de gasto en estos
programas se encuentre vinculado a la recaudacion del impuesto por el cual
se definen estas transferencias, en lugar de a las necesidades especificas
de cada provincia;

La prociclicidad del actual esquema de distribucion;

Una estructura institucional inadecuada;

La ausencia de mecanismos de coordinacién del endeudamiento;

Una desequilibrada estructura tributaria provincial.

Estas debilidades definen una frondosa y compleja agenda de reformas a ser

encarada por los gobiernos nacionales, provinciales y municipales y que supera en mucho

la discusidn de una nueva ley de coparticipacién . Sin duda, el logro de consensos

relacionados con estos temas posibilitara un avance decidido en los restantes componentes

de esa agenda amplia de reformas.
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2. Caracteristicas del nuevo esquema: principales propuestas y
recomendaciones

Como se explicd, el debate desarrollado durante los ultimos afios generé consenso

de cual debieran ser los puntos centrales a ser tratados en un proyecto de coparticipacion.

Se presentaron diversos proyectos, entre los cuales se destacan la “Propuesta para un

nuevo régimen de coparticipacion de impuestos” elaborado por la Jefatura de Gabinete de

Ministros, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Economia del anterior gobierno); el

proyecto Republica Argentina: Sistema de Coordinacion Financiera y Fiscal" del Senador

Ramén Bautista Ortega de noviembre de 1999 Proyecto Ortega); y el Sistema Basico de

Concertacion Federal de Impuestos” de la Comision Federal de impuestos.
2.1. Masa a coparticipar
La evolucion de la masa a distribuir en los esquemas de coparticipacién muestra

una incorporacion creciente de tributos como se observa en el cuadro 1.

Cuadro 1. Incorporacion de tributos al sistema de coparticipacion

ANO LEY TRIBUTOS INCORPORADOS

1935 12.139 | Internos
12143 | Ventas
12147 | Réditos

1946 12956 | Ganancias eventuales y beneficios extraordinarios.
1951 14060 | Sustitutivo a la transmisidn gratuita de bienes.
1973 20221 | Tierras aptas para explotacion agropecuaria, regularizacién patrimonial, divisas, parque automotor,

valores mobiliarios, aceites iubricantes y los que en el futuro establezca la Nacion como impuesto
indirectos. También serdn incluidos los de asignacién especifica una vez finalizado el objeto de s

creacion.
1988 23548 | Todos los impuestos nacionales existentes o a crearse ¢on las siguientes excepciones:
a) derechos de importacién y exportacion;
b} aquellos cuya distribucion esté prevista en otros regimenes;

aquellos con afectacién especifica al momento de promulgacion de esa norma. Cumplidq
el objetivo de su creacién se incorporaran al esguema.

E! debate sobre cual debe ser la composicion de la nueva masa coparticipada se ha
centrado alrededor de la definicion de los impuestos a ser incluidos. En anexo 1 puede
observarse las transferencias realizadas por la Nacién a las Provincias del afio 1999, 2000
y los meses de enero a agosto 2001 y los informes de la Comision Federal de Impuestos
sobre los montos adeudados por la Nacién en relacion al cumplimiento de! monto fijo

estabiecido en el Acuerdo para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal.
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-B)

FINANCIAMIENTO DIRECTO PROVINCIAL

B.1) LA SITUACION PROVINCIAL — BREVE DIAGNOSTICO

Se acompafia para cada una de las provincias motivo de este estudio los
esquemas de Ahorro-Inversién-Financiamiento, que muestran la gran dependencia de
los Estados Provinciales de los fondos de Coparticipacion, variando segun el caso el
nivel de dependencia. La relacion entre recursos propios y recursos de origen
nacional es un claro indicador de la importancia de los recursos provenientes de la ley
N° 23548 y sus modificatorias o ampliatorias para las finanzas provinciales, por lo gue
la previsibilidad y seguridad en el cumplimiento por parte de la Nacion de los acuerdos
firmados es un requisito importante para el mantenimiento de la paz social y el
cumplimiento por parte de la provincia de las funciones que le competen. Ver anexo 2

esquema ahorro-inversion-financiamiento para las provincias motivo del estudio.
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B.2) EVOLUCION HISTORICA DE LA RECAUDACION PROVINCIAL
POR CONCEPTO Y POR ANO

La recaudacién provincial se basa fundamentalmente en el impuesfo a los
ingresos brutos, que es un impuesto a los consumos multifacético, que provoca efecto
cascada y por ende sumamente distorsivo. Este tributo representa en promedio el
57% de las recaudaciones provinciales ( con variaciones segun provincia). E| resto de
los tributos es sobre manifestaciones parciales de !a riqueza como lo son la propiedad
inmueble ( impuesto inmobiliario) , y a los automotores ( impuesto a los automotores).

Con relacion al impuesto a los ingresos brutos su recaudacion esta asociada
fuertemente al nivel de actividad econdémica ya que su relacion base imponible-
producto geografico es alta. La relaciéon recaudacion efectiva- base imponible, que
depende en gran medida de la efectividad de las Direcciones de rentas provinciales es
un area donde se debe avanzar fuertemente con programas de reformas vy
fortalecimientos instituciones que permitan incorporar nuevas tecnologias de gestion
asociadas a cambios en la legislacién, capacitacion del personal, cultura tributaria y
fuertes y eficientes mecanismos de control y fiscalizacion.

En cuanto al impuesto inmobiliario el cuai depende en gran medida de las
valuaciones fiscales, se hace impreséindible que los organismos de rentas trabajen en
forma conjunta con las areas de catastro y registro de la propiedad inmueble a los
efectos de aprovechar las reformas que se han realizado en los catastros provinciales
aprovechando programas de financiamiento internacional. La herramienta esta’
disponible se requiere una decision politica firme de utilizacién de la misma, teniendo
presente que la mejor informacion mejora la recaudacién pero lo que es mas
importante trae equidad al sistema lo que lo hace administrable y sustentable.

El impuesto automotor debe descentralizarse a los municipios a través de algun
mecanismo que sirva de incentivo para el control y fiscalizacion del cumplimiento en el

pago del mismo.
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A continuacion se acompafian cuadros demostrativos de la importancia relativa de
cada impuesto en cada una de las jurisdicciones y su evolucion histérica. Ver anexo 3

sobre recaudacién provincial desde el afio 1986 al 2000.
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Anexo 1

TRANSFERENGIA Y DEUDA DE NACION |

A PROVINCIAS
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ESQUEMA AHORRO — INVERSION -

FINANCIAMINETO
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RECAUDACION TRIBUTARIA POR:
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