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INTRODUCCION

En el contexto de la crisis econémica actual, los problemas fiscales de Argentina
surgen como un tema prioritario en la discusién publica. Las dificultades de
financiamiento de los distintos niveles de gobierno, los reiterados incumplimientos
de pactos por parte de la Nacion y la arbitrariedad de los criterios de distribucion de
recursos entre provincias, ponen de manifiesto la necesidad de encarar una reforma
integral al sistema de coparticipacion federal de impuestos.

A requerimiento de los Sres. Gobernadores del Frente Federal, CIPPEC presentoé
una propuesta de trabajo para disefiar un nuevo Sistema de Coparticipacién Federal
que permita descentralizar la recaudacion para aumentar la independencia y la
responsabilidad de los mandatarios provinciales. Este informe preliminar
corresponde a la primera entrega de dicho trabajo.

En este informe, se presenta un diagnostico sobre el sistema de coparticipacién
argentino, se analiza la experiencia internacional en materia de sistemas de
coparticipacion, se estudian los limites legales al disefio de un nuevo esquema de
coparticipacion en Argentina, y se lleva a cabo un anélisis general sobre los impuestos
que pueden ser descentralizados, respetando los principios de eficiencia econdémica y
equidad entre regiones.

DIAGNOSTICO

El sistema de coparticipacion argentino presenta las siguientes caracteristicas
salientes:

Alto grado de desequilibrio vertical

A contramano de la descentralizacion del gasto publico ocurrida durante la
década de 1990, con el traslado a las provincias de la mayoria de los servicios sociales
que seguian en manos del estado federal (escuelas secundarias, sistemas de salud) no
ha habido un desplazamiento correspondiente en la capacidad de recaudacién de las
provincias argentinas. Ello ha determinado que la proporcién de gasto pablico
provincial cubierta con transferencias desde el estado nacional sea alta en
comparacion con otras naciones federales. Las provincias argentinas financian con
recursos de origen nacional el 56% de sus gastos!, contra 33% de Brasil, y 42% como
promedio de los pafses de la OECD. Varios autores sostienen que un esquema en el
que los gobiernos subnacionales deben recaudar s6lo una proporcién -y muchas
veces pequefia- de sus gastos es proclive a generar indisciplina fiscal.

" Datos de 1999, tomados de (Tommasi, Saiegh y Sanguinetti (2000). Vale destacar ademas que 10 de los 24 distritos
financian con recursos propios menos del 20% de sus gastos.
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Discrecionalidad y complejidad en la coparticipacién primaria

El sistema argentino de distribucién de recursos entre entidades subnacionales se
ha llamado a veces “el laberinto de la coparticipacion”2 Hay tres operaciones que, a
partir de la recaudacién de impuestos nacionales, determinan la distribucién de
recursos entre las provincias. En primer lugar est4 la determinacién de la masa
coparticipable, es decir de los recursos de origen nacional sobre los cuales las
provincias tienen derechos. A su vez, ese total debe distribuirse entre la Nacién, por
un lado vy, por otro, el conjunto de las provincias. Por altimo, el total dedicado a las
provincias debe distribuirse entre cada una de ellas (coparticipacién secundaria). Las
dos primeras de estas tres operaciones han estado caracterizadas por una miriada de
asignaciones especificas, deducciones y exenciones, sin ningun criterio general, que
han dado lugar a un sistema extremadamente complejo. A partir de 1999, dos pactos
federales entre la Nacion y las provincias dieron lugar a una simplificacion de la
coparticipacion primaria, supuestamente de caracter transitorio. La Nacién garantizo
un monto fijo anual para las provincias, con un horizonte que (tras el Compromiso
Federal firmado en 2000) se prolongaba hasta 2005. Los avatares de la
macroeconomia, sin embargo, han puesto en cuestion nuevamente dicho arreglo.

Arbitrariedad en la coparticipacién secundaria

A la distribucién primaria sigue la distribucién secundaria, es decir, el reparto
entre cada una de las provincias de los recursos nacionales definidos por la
coparticipacion primaria. No existe ningun criterio objetivo para la distribucién entre
provincias de esos fondos. Porto y Sanguinetti (1996) compararon la situacién
existente con la que surgiria de un esquema en la que todas las provincias recibieran
el mismo monto de transferencias nacionales per capita y concluyen que “la provincia
de Buenos Aires, aparece como la mas perjudicada, recibiendo un 43% menos de lo
que le corresponderia (...) La Rioja es la mas favorecida obteniendo casi tres veces mas
de lo que le asignarfa la regla segin poblacién (...) Algunas de las jurisdicciones con
baja densidad -Tierra del Fuego y Santa Cruz- también son beneficiadas con una
participacion en las transferencias totales muy superiores a su nivel poblacional”. Si
parece cierto, a grandes rasgos, que el esquema de coparticipacién actual favorece a
las provincias de menor desarrollo (en comparacién con la situacién que existiria de
no haber ningtn tipo de transferencias interregionales). Asi, Porto y Sanguinetti
encuentran una asociacién positiva -aunque bastante débil- entre las transferencias
per capita y el indice de necesidades basicas insatisfechas. La configuracién actual de
la distribucién secundaria se explica mejor por factores politicos. Las provincias
sobre-representadas en el Congreso (en el sentido de ocupar en el Parlamento una
proporcién de bancas mayor al peso demografico de esas provincias en la poblacién
nacional) han estado recibiendo mayores transferencias per capita que las provincias
sub-representadas?.

z Zapata (2000}, Saiegh y Tommasi (1998).
} Porto y Sanguinetti (1998).
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Si bien cualquier reforma deseable del sistema de coparticipacion deberia incluir
el transito hacia criterios que incorporen elementos de equidad de un modo objetivo
(teniendo en cuenta uno o varios indices de progreso social provincial), desde el
punto de vista de la economia politica es problematico plantear una reforma en esos
términos, ya que tendria la oposicién de todas aquellas provincias que, hov
desproporcionadamente favorecidas, se verfan perjudicadas por el cambio.

Salvatajes y otros acuerdos ad hoc

La interaccion entre las finanzas nacionales y provinciales ha dado lugar a una
serie de acuerdos bilaterales entre niveles de gobierno, por los cuales la Nacion
brindaba alivio financiero a cambio de compromisos de disciplina fiscal por parte de
las provincias. Dos recursos han sido tipicos en este sentido: la nacionalizacién de
deudas provinciales y la nacionalizacién de cajas jubilatorias provinciales
deficitarias?. Estos mecanismos han tenido, en general, el objetivo de evitar las
implicancias nacionales de las turbulencias sociales y en los mercados de capitales
que surgirfan de librar a cada provincia a su propia suerte. Por supuesto, esta
“capacidad de hacer dafio” -que no es ajena a la actual dependencia financiera de las
provincias respecto a la Nacién- puede ser utilizada estratégicamente por las
provincias, cargando sobre el conjunto de la Nacién las consecuencias de la
indisciplina fiscal.

Estas caracteristicas del sistema de coparticipacién argentino claramente limitan la
independencia y la responsabilidad de los gobiernos provinciales, castigando a
aquellos que llevan adelante gestiones eficaces. Para limitar estos problemas, v
contribuir a la solvencia fiscal en Argentina, es fundamental llevar a cabo una
reforma al sistema de coparticipacién que transfiera a las provincias mayores
potestades para recaudar impuestos.

ANALISIS LEGAL

En esta seccién se presenta un analisis de la Constitucién Nacional, las leyes de
coparticipacion y los pactos federales, con el objetivo de determinar si un proyecto de
descentralizacion tributaria es factible dentro del marco legal argentino. La respuesta
es contundente: no existe impedimento constitucional o legal alguno para esta
propuesta.

Presentamos una breve descripcién de la evolucién histérica de Ia
coparticipacion en Argentina, un andlisis de la situacién actual, y finalmente un
andlisis de los textos legales.

* Tommasi, Saicgh, Sanguinetti {2001).
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Breve Racconto Histérico

1853 - 1889: Separacién de fuentes tributarias. La Nacién se financiaba con los
recursos del comercio exterior mientras que las provincias lo hacian con tributos
sobre la produccién y el consumo de bienes especificos.

1890 - 1934: Concurrencia de hecho. Este periodo se originé en la creacién de
impuestos al consumo por parte del gobierno nacional que se superponian a los que
ya cobraban las provincias para hacer frente a la inestabilidad del sector externo. Este
proveia en ese entonces, las tres cuartas partes de los recursos del gobierno nacional.

1935 - 1972: Sistemas de coparticipacion - criterios devolutivos. El régimen de
coparticipacién de impuestos tuvo su origen en 1935 a partir de la sancién de las leyes
12139 12.143 y 12.147, que determinaron la expansiéon de la masa de recursos
recaudados por la Nacioén. Se crearon nuevos impuestos (a las ventas y a los réditos) y
se ordenaron y unificaron los tributos internos ya existentes. En la década de los
cincuenta se configuré el régimen de coparticipacién que rigi6 hasta 1973. Su
caracteristica fue la incorporacién de nuevos impuestos en el total a distribuir y por la
presencia de tres mecanismos diferentes de distribucién de caracteristicas
mayormente devolutivas.

1973 - 1979: Sistema de coparticipacion - criterios redistributivos, el régimen de
coparticipacion pas6 a estar regulado por una tnica ley - la 20.221 - que presenta
cuatro caracteristicas salientes: la inclusion de la totalidad de los impuestos
nacionales, excluidos los impuestos sobre el comercio exterior y aquellos cuyo
producido tenga algiin tipo de asignacién especifica, para ser distribuidos con las
provincias. El coeficiente de distribucién primaria se fue estipulado de igual
magnitud para la Nacién y las provincias. Se creé un Fondo de Desarrollo Nacional.
Los coeficientes de reparto secundario eran los resultantes de la combinacion de tres
criterios: poblacién, brecha de desarrollo, v dispersién de poblacion (criterios
redistributivos).

1980 - 1986: Crisis del sistema: La reforma tributaria implementada en 1980
significo una importante modificacion al régimen vigente. Fue desarrollada en
respuesta a una serie de problemas macroecondmicos que redundaron en la pérdida
de competitividad. La reforma consisti6 en la reduccién de las cargas sobre la némina
salarial destinadas al sistema jubilatorio y su reemplazo por el incremento de las
alicuotas del impuesto al valor agregado y la ampliacién de su base. En los hechos,
esa modificacién tuvo los mismos efectos que una devaluacion. La magnitud de la
crisis macro que se produjo en los afios siguientes tuvo un fuerte impacto sobre el
sistema tributario, en especial sobre los recursos coparticipados, que cayeron de 6,5%
a 3,6% del PBI entre 1981 y 1984. Paulatinamente las transferencias financieras
automaticas y establecidas por ley fueron sustituidas por aportes discrecionales del
Tesoro Nacional hacia las provincias.

Situacion Actual

La ley nacional N- 23.548 sancionada en 1988 establece el régimen de
coparticipacion de impuestos. Esta coparticipacién consiste en un sistema de
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transferencia de recursos recaudados por la Nacién hacia las Provincias. Dispone la
recaudacion centralizada de determinados impuestos - como ser, Ganancias, IVA,
internos y combustibles -, la distribucién del monto recaudado entre el Gobierno
Nacional y las Provincias (distribucién primaria), y la distribucion del monto
destinado a las Provincias entre los Gobiernos Provinciales (distribuciéon secundaria).

Con relacién al reparto secundario, la principal diferencia con la ley 20.221 es el
abandono de todo criterio explicito para el establecimiento de los coeficientes de
distribucién. En aquella norma el reparto resultaba de la combinacién de criterios
claramente definidos (poblacion, brechas de desarrollo y dispersion de poblacién). En
cambio, los coeficientes de la lev 23.548 se basan en las distribuciones efectivamente
realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando no existia norma que rigiera la
coparticipacion y -més importante- cuando el reparto se realizaba de acuerdo con las
necesidades de cada jurisdiccion y del poder de negociacién de los gobiernos y
legisladores de las diferentes jurisdicciones.

Luego de la Sanci6n de la ley 23.548, que establecia los coeficientes y los montos
que se repartiria entre las distintas jurisdicciones por el sistema de coparticipacion
federal, existieron numerosas alteraciones al sistema. Por ejemplo, la pre-
coparticipacion de Ganancias para financiar el Déficit de la Seguridad Social, la no
inclusién de distintos impuestos en la masa coparticipable (Impuesto a los Intereses,
por ejemplo) y el cambio del sistema para determinar cuénto dinero le corresponde a
las Provincias (pacto 1999 - Lev 25.235 y pacto 2000 - Ley 25.400 ).

Actualmente se encuentra vigente el Pacto Fiscal 2000 firmado en noviembre de
ese afio, que establece distintas medidas a ser tomadas tanto por la Nacién como por
las Provincias, entre las que se cuentan:

» Compromiso por parte de la Nacion a distribuir en el afio 2001 y 2002 la suma
de $1.364 millones mensuales en concepto de coparticipacion federal.

* Compromiso por parte de la Nacién a distribuir desde el afio 2003 en adelante el
promedio plurianual de los recursos coparticipables a provincias teniendo como
piso $1.400 millones mensuales para el 2003, $1.440 millones para el 2004 y
$1.480 millones para el 2005.

* Obligacion a la Nacién a liberar el 50% de los fondos con asignacién especifica y
leyes especiales (por ejemplo: FONAVI, FEDEI). Esto implica que los fondos que
estaban afectados solamente para asignaciones especificas, pueden ser utilizados
para otro tipo de gastos.

¢ Compromiso por parte de la Nacién a realizar el plan de Infraestructura.

¢ Las provincias deben sancionar antes del 2003 una nueva ley de coparticipacion
federal; a la vez que no pueden aumentar los gastos primarios en la medida que
presenten desequilibrios fiscales actuales o potenciales con el objeto de alcanzar
el equilibrio fiscal.




¢ Qué dice la Constitucion?

De acuerdo a nuestra constitucién, la Argentina adopta para su gobierno la
forma representativa, republicana, y federal. Dentro del marco de este régimen de
gobierno, se establece la relacién en materia fiscal existente entre la Nacién y las
Provincias. A partir del mismo se desarrolla el federalismo fiscal, que confiere
derechos y responsabilidades a los distintos niveles de gobierno.

Existen dos temas tratados por la Constitucién que deben ser tenidos en cuenta
al encarar [a problemaética de la viabilidad de una reforma al sistema fiscal como la
propuesta. Estos son la potestad tributaria de las provincias y el caracter
coparticipable de lo recaudado mediante a impuestos directos e indirectos. Con
respecto al primer punto, queda claro del andlisis histérico y legal que las provincias
tienen potestad de recaudar los impuestos que decidan, con la excepcién de los
impuestos al comercio exterior, que son potestad exclusiva de la Nacién.5 Con
respecto al segundo punto, la Constituciéon de 1994 sostiene que los impuestos que
recauda la Nacién son coparticipables. Si esto se toma como imperativo, entonces
podria limitar la capacidad de implementar un sistema de separacion total de fuentes
tributarias, ya que obligaria a hacer coparticipables los impuestos nacionales. Sin
embargo, es claramente factible implementar un sistema de coparticipacién que
aumente la independencia y responsabilidad tributaria de los gobiernos provinciales.

1) Potestades Tributarias

El Articulo 75 de la Constitucién Nacional sostiene que corresponde al
Congreso:

1. Legislar en materia aduanera. Establecer los derechos de importacion y exportacion,
los cuales, asi como las avaluaciones sobre las que recaigan, serdn unifornies en toda la
Nacion.

2. Imponer contribuciones indirectas como facultad concurrente con las provincias.
[mponer contribuciones directas, por tiempo determinado, proporcionalnente iguales en todo
el territorio de ln Nacion, siempre que la defensa, seguridad comiin y bien general del Estado lo
exyjan. Las contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de In parte o el total de las
que tengan asignacion especifica, son coparticipables.

El primer inciso atribuye a la Nacién la potestad exclusiva de establecer
derechos de importacion y exportacién. El segundo inciso atribuye a la Nacién y a las
provincias de modo concurrente la potestad de establecer contribuciones directas e
indirectas. Es decir que las provincias tienen claramente la potestad de establecer
impuestos directos e indirectos. A su vez, la Constitucién le otorga a la Nacioén la
potestad - concurrente con la de las provincias - de establecer estos impuestos.

* Desde luego, las provincias pueden delegar en la Nacion el cobro de ciertos impuestos, y firmar pactos federales
en los cuales acuerdan no cobrar ciertos impuestos.
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2) Caricter Coparticipable de los Recursos

Del inciso 2 del articulo 75, se infiere que todos los impuestos internos cobrados
por la Nacion son coparticipables, a excepcion de aquellos con asignacion especifica.
Es relevante aclarar que tampoco forman parte de la masa coparticipable los derechos
de importacion y exportacion; los tributos establecidos por la Nacién en el ejercicio de
su jurisdiccion en la Capital Federal; las tasas nacionales por servicios prestados; y las
contribuciones patronales y aportes personales recaudados por la Nacién para el
sistema de seguridad social.

3) Posibilidades de Modificacion del Regimen de Coparticipacion y Pasos a
Seguir para la Modificacién
En los dos incisos citados, el hecho que el cobro de impuestos directos e
indirectos sean facultad concurrente, implica que la imposicién de contribuciones no
se encuentra prohibida a las provincias en el articulo 126. Y su ejercicio por parte de
las provincias en sus respectivos territorios no resulta incompatible, en principio, con
el ejercicio de la autoridad analoga del gobierno federal.

Por lo tanto, tal cuél expone el Dr. Spisso, la asignacién de las competencias
tributarias que hace la Constitucién Nacional para la Nacion es la siguiente:

* exclusivamente y de manera permanente derechos de importacién y exportacién
y tasas postales (arts. 4, 9 y 75 inc. 1 y 126 de la C.N.)

* enconcurrencia con las provincias y en forma permanente, impuestos indirectos
(arts. 417, 75 inc. 2, y 121 de la CN)

* con caracter transitorio y en situaciones de excepcién, impuestos directos, que
deben ser proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién (art. 75,
inc 2 CN)

* la Nacién debe participar del producido de la recaudacion de los impuestos
comprendidos en el art. 75, inc, 2 a las provincias y a la Ciudad de Buenos aires,
de acuerdo a las leyes de convenio

Por su parte, las provincias pueden establecer impuestos directos e indirectos en
forma permanente, con excepcién de los impuestos aduaneros.

Teniendo en cuenta lo expuesto, podemos concluir que a partir de lo establecido
por la Constitucién, las provincias pueden imponer y cobrar impuestos indirectos y
directos.

Estos argumentos se ven reforzados por la doctrina de la Corte Suprema que
otorga a las provincias la potestad de establecer tributos sobre todas las cosas que se
encuentran dentro de su territorio y formen parte de la riqueza publica, para lo cual
es de su exclusiva incumbencia crear los impuestos, elegir los objetos imponibles y
determinar las formalidades de su percepcién , sin otros limites que los establecidos
en la constitucidon nacional. (Corte Suprema F. 137-212, 151-359, 152-24, 256-137, 258-
105, 265-15 entre otros)
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En cuanto a la naturaleza de los fondos asf recaudados, a partir del articulo 75 y
tal cual dijimos anteriormente, se entiende que la masa coparticipable es aquella
recaudada mediante los impuestos internos que rigen en todo el territorio nacional.
Es decir que la reforma de 1994 apunta a reconocer el derecho de las provincias a
participar en la distribucién del producido de los impuestos nacionales, derecho que
anteriormente la nacién podia negar o desconocer.

bedhdmati i T

‘ Esta interpretacion es evidente a partir del analisis de las leyes convenio, en las
cudles, siguiendo nuevamente al Dr. Spisso, las provincias no renuncian ni ceden
competencias tributarias a favor del Estado Federal sino que se limitan a abstenerse
de su ejercicio en determinados aspectos. El acuerdo a no establecer impuestos
analogos a los coparticipados, que surge de las leyes convenio, se entiende como una
abstencion voluntaria aceptada por las provincias del ejercicio de sus atribuciones
propias.b
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f En cuanto a la metodologia a seguir para implementar las reformas tributarias,
cabe aclarar que éstas deberan ser establecidas mediante una ley convenio y las
’ respectivas leyes de adhesién provinciales, ya que se deberd derogar el régimen de
coparticipacion vigente. Con respecto al mismo, el cuarto parrafo del inciso 2 del
articulo 75 dispone que la ley convenio no puede ser modificada ni reglamentada
unilateralmente, lo cual es consecuencia necesaria de la naturaleza contractual del
régimen de coparticipacion.

Por ultimo, se deberd tener en cuenta la necesidad de establecer una
coordinacion financiera de los distintos niveles de gobierno para evitar que desde un
punto de vista global los nuevos tributos no tengan caracter confiscatorio.

EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

En esta seccion, se presenta un andlisis de las experiencias internacionales en lo
referido a la organizacién institucional del federalismo fiscal. La principal conclusién
de este analisis es que el modelo de descentralizacion tributaria se aplica en forma

¢ “Las disposiciones de las leyes de copa federal, son suficientemente claras en cuanto
demuestran que mediante ellas, la Nacién, sin desconocer los poderes tributarios de las provincias, se
limita a ofrecerles una parte del producide de los impuesto nacionales que integran la masa
coparticipble, a cambio del compromiso asumido por las provincias de abstenerse del ejercicio de sus
facultades impositivas en determinados aspectos”

“La Corte Suprema seifialé a manera de obiter dictum, en relacién con la ley 12.959 de
coparticipacion de los impuestos nacionales a los réditos, a las ventas. en la causa “Madariaga
Anchorena, Carlos Juan, s./Demanda de inconstitucionalidad, que el ordenamiento vigente en el pais
admite que las provincias puedan restringir convencionalmente el ejercicio de sus poderes impositivos,
mediante acuerdos entre si y con la Nacién, no implicando esto que las provincias se hayan despojado
de su potestad impositiva”




exitosa en diversos paises, generando incentivos al comportamiento fiscal
responsable, y aumentando la independencia de los gobiernos provinciales para
definir politicas que mejoren el bienestar de sus ciudadanos.

Un segundo punto que surge del analisis es que, independientemente del grado
de desequilibrio vertical, el andamiaje institucional dentro del cual se toman las
decisiones de politica presupuestaria es clave en la determinacién de los resultados
fiscales. Para el caso argentino, esto implica que ademas de aumentar el grado de
descentralizacién tributaria, es fundamental establecer mecanismos institucionales
eficaces de resolucion de conflictos entre jurisdicciones. La Constituciéon Nacional
contempla la creacién de un Organismo Fiscal Federal que cumpla este rol, y en el
informe final de este proyecto se incluirdn propuestas en este sentido.

Los paises federales considerados maduros, a saber, Alemania, Australia,
Canadé4, Estados Unidos y Suiza, presentan algunas diferencias en sus sistemas
fiscales. En primer lugar, varia el grado de autonomia de facto de los gobiernos
subnacionales respecto del nivel central. Suiza, Canada, y los Estados Unidos tienen
esquemas fuertemente descentralizados, con importantes facultades para los
gobiernos locales en cuanto a la definicién de sus ingresos y su estructura de gastos.
En el otro extremo se encuentra Australia, con caracteristicas de centralizacién en la
definicién de ingresos, gastos y nivel de endeudamiento. Alemania es un caso
intermedio de centralizacion. Las siguientes tablas presentan los una descripcién
general de los distintos regimenes.

Tabla 1: Ingresos Tributarios por Nivel de Gobierno en Paises Federales
(Porcentaje de Ingresos tributarios totales, 1993)

" . o .

Alemania ..

Fuente: OECD (1996), Revenue Statistics of OECD Member Countries, 1965/94, Paris.
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Los paises en América Latina también difieren respecto del grado de
descentralizacién tributaria. Mientras que en Brasil, a partir de la reforma de 1994
varios estados recaudan en forma directa un alto porcentaje de sus gastos, en
Colombia y México el grado de descentralizacion es mucho menor.

El analisis de estos casos, y la literatura internacional, muestra que a mayor
desbalance fiscal vertical, mayor es el déficit agregado de los gobiernos
subnacionales. Por lo tanto, ademas de aumentar la independencia de los gobiernos
locales, la descentralizacidon tributaria tiene la virtud de contribuir a la disciplina
fiscal nacional, indispensable para el crecimiento econémico.” En el apéndice
presentamos un analisis detallado de algunos casos internacionales.

ASPECTOS TRIBUTARIOS

En esta seccion se lleva a cabo un andlisis sobre los impuestos que pueden ser
descentralizados, respetando los principios de eficiencia econémica y equidad entre
regiones. La principal conclusién es que la descentralizacién tributaria es factible
dada la estructura impositiva actual. Sin embargo, se presenta un importante desafio:
establecer un mecanismo de transferencias compensatorias entre provincias.

7 Ver Rodden (2001)

1




P

on'con

Distribucion Primaria de Potestades Impositivas

La correccion del desequilibrio fiscal vertical en la Argentina pasa necesariamente
por dotar a los estados provinciales de mayor capacidad tributaria. Esa mayor
capacidad puede provenir de la provincializacién de ciertos impuestos o de la
creacién de otros nuevos. Un objetivo de maxima para esta propuesta es dotar a las
provincias argentinas de una potestad tributaria tal que, en el agregado, se elimine
por completo el desequilibrio vertical. En la practica, dado el Compromiso Federal
por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal de fines de 2000, dicho objetivo implicaria
otorgar a las provincias argentinas la capacidad de recaudar, en conjunto, al menos
$16.369 millones de pesos en los afios 2002 y 2003, v algo mas de alli en adelante.

Si efectivamente se busca maximizar la autonomia financiera de las provincias,
un rasgo deseable de una reforma debe ser la separacién de fuentes impositivas.
Separacion de fuentes significa, en este contexto, que los impuestos provinciales sean
distintos, y claramente diferenciados, de los impuestos nacionales. Habra asi tributos
cuya administracién, alcance y alfcuotas estardn exclusivamente en manos de las
provincias, y otros de manera exclusiva en poder de la Nacion.

¢Qué impuestos podrian contribuir a alcanzar una cifra como la prevista en el
Compromiso Federal de 2000, sin perjudicar la competitividad argentina o inclusive
mejorandola? Veamos. La recaudacion actual de impuestos nacionales se distribuy6
en 2000 del siguiente modo:
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Tabla 3: La estructura tributaria nacional en el afio 2000
Concepte Millones $ Participacién %
IVA (neto 2 reintegros) 18.425,8 35,9
Ganancizs 10.455,1 20,4
de fcs =oilzs Ganancias a las Personas8 3564 6,9
Aportes Pztronales 6.526,8 12,7
Combustibiss 3.478,2 6,8
Comercio Exterior 2,008,3 39
Interncs Ceparticipados 1.528,4 3,0
Otros Iiv:russtos Internos y Monotributo 1.364,9 2,7
Bienes FPersonales 1.024,2 2,0
Intereses Pagados 855,1 1.7
Gananciz Minima Presunta 600,1 1,2
Otros Cepartcipados 363,6 0,7
Otros Reczudados por AFIP 24719 4,8
Otros Neo Rzraudados por AFIP 2.2434 44
TOTAL 51.345,5 100,0
FUENTE: [ERAL de Fundacién Mediterranea en base a Ministerio de Economia

(Cuales de estos impuestos cuentan con condiciones econémicas y
administrativas como para ser administrados eficientemente a nivel provincial?
Respecto al Impuesto al Valor Agregado, el debate en torno a su provincializacién ha
sido intenso tanto en Argentina como en otros paises federales o federaciones (como
la Uni6n Europea). Es dificil replicar en pocas lineas una discusién que es extensa y
extremadamente compleja, y que ademas ha sido analizada recientemente en nuestro
pais (Piffano, 2001). En esencia, el problema central a resolver bajo un IVA
subnacional es el tratamiento de las ventas interjurisdiccionales. ;Quién cobrara el
IVA cuando el comprador y el vendedor de un bien intermedio o final residen en
distintas jurisdicciones? ;Quien define la tasa en ese tipo de transacciones? En el caso
del IVA compartido, en el que la Nacién y cada provincia reciben un porcentaje de
cada pago impositivo en concepto de IVA, se afiade una complejidad nacional.
Piffano realiza un anélisis completo de doce variantes diferentes de IVAs

¥ El monto estimado ¢z recaudacién de Ganancias Personales se basa en una elaboracién sobre Llach (2001).
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subnacionales y compartidos, cada uno de los cuales resuelve a su modo los dilemas
que se presentan en términos de autonomia provincial para la fijacién de alicuotas,
simplicidad para la administracion tributaria y eficiencia econémica. Como minimo
puede decirse que un funcionamiento adecuado de un IVA subnacional requiere una
altisima capacidad administrativa y de coordinacién. Ademads, en algunas de sus
variantes ese tipo de impuesto puede ser incompatible con la autonomia para la
determinacién de alicuotas.

En su espiritu, el IVA es un impuesto al consumo, ya que (i) estd gravado el
valor agregado, que en la suma de toda la economia es igual a la produccién final, (ii)
estan gravadas las importaciones, (iii) estdn exentas -a través de un sistema de
devolucién- las exportaciones y (iv) la inversién no paga IVA. Es decir que el IVA se
paga sobre

Y+M-X-I=C,yaque Y=C+I+X-M

donde Y es la produccion, M las importaciones, X las exportaciones e I la
inversion. Si el espiritu del IVA es la tributacién sobre el consumo, una de las
posibilidades que se maneja como alternativa a su provincializacion es su reemplazo
-total o parcial- por un impuesto al consumo final de bienes y servicios, quizas en la
linea del sales tax norteamericano. La ventaja de un impuesto de estas caracteristicas
es que, a diferencia de los IVAs subnacionales, no requiere ningun esfuerzo de
coordinacién entre la Nacién y las provincias o entre las propias provincias. Existen
dudas respecto a la capacidad recaudatoria de este impuesto. Sin embargo,
estimaciones de la DGI ubican la evasién tributaria del IVA en el sector comercio -que
seria la principal actividad contribuyentel®- en 30%, aproximadamente el mismo
nivel que, en promedio, se observa en otros sectores. Por otra parte, la tendencia a la
bancarizacién y a los pagos con tarjeta de débito aumenta drasticamente la capacidad
recaudatoria de este impuesto.

Respecto del Impuesto a las Ganancias, es necesario distinguir entre Ganancias
a las Empresas y Ganancias a las Personas. En el primer caso, su provincializacién es
altamente desaconsejable, ya que darfa lugar a las llamadas guerras tributarias entre
distritos. Podria estar en el interés individual de una provincia reducir su alicuota de
Ganancias Empresariales para atraer inversiones a su geografia. Ya que eso es cierto

" En 1a préctica, la existencia de un costo financiero en el periodo transcurrido entre el momento en el que se
pagan las compras con IVA y el momento en el que efectivamente se acredita el valor del IVA compras -0 se
devuelve, en el caso de una exportacién- pone en cuestion la clasificacion del IVA como un impuesto que grava
el consumo.

" Los sujetos contribuyentes de! Impuesto al Consumo Final son los vendedores de bienes finales.
Economicamente, sin embargo, el impacto sobre ese sector es neutral porque es compensado por la baja en el
precio de sus insumos y la reduccién en su propia contribucién de IVA.
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para cada provincia, el resultado agregado seria una reduccién de alicuotas a un nivel
mas bajo que el socialmente ¢ptimo.

Este argumento pierde validez para el caso de las Ganancias de las Personas.
La estructura tributaria es s6lo uno entre muchos motivos -y seguramente uno poco
relevante- a la hora de definir el lugar de residencia. Deberian incluirse normas
estrictas para evitar que el domicilio legal difiera del domicilio real. Cada persona
tributaria a la provincia de residencia por el total de sus ingresos en el periodo. Por
motivos similares puede argumentarse a favor de la descentralizacién del Impuesto a
los Bienes Personales, que podria integrarse con el impuesto inmobiliario provincial.

Es aconsejable que los Aportes Patronales, de mantenerse (como parece
inevitable dada la crisis fiscal argentina) permanezcan como impuestos nacionales, va
que la posibilidad de una competencia por inversiones también surgiria en el caso de
dar autonomia a las provincias para la fijacién de su alicuota.

Tanto el Impuesto a los Combustibles como otros Impuestos Internos que
gravan consumos especificos (bebidas alcohélicas, cigarrillos) son, en principio,
provincializables. El riesgo de turismo tributario (consistente en consumir en la
jurisdiccién de menores impuestos) parece minimo; atn en el caso de Combustibles,
los costos del turismo tributario superardn a los beneficios salvo en ciudades
limitrofes entre provincias.

Los Impuestos al Comercio Exterior, por fin, pertenecen a la Naci6n por
mandato constitucional, y ademas es materialmente imposible su provincializacién.

A trazos gruesos, pues, puede pensarse en una estructura basica para una
descentralizacién tributaria en la siguiente linea (las cifras corresponden al afio 2000):

Provincializacién de Ganancias de las Personas: $3.564
Provincializacién de Bienes Personales: $1.024
Provincializacién de Combustibles y otros internos: $5.006
Impuesto al Consumo Final (sales fax) con tasa de 8% $7.019
TOTAL $16.614

En este caso, si la Nacién redujera la alicuota basica del IVA nacional en 8
puntos (la magnitud calculada para el Impuesto al Consumo Final), la situacién
financiera de Nacion, por un lado, y, por el otro, del conjunto de las provincias, serian

"' Se calcula la recaudacién del “sales tax" suponiendo que cada punto de ese impuesto recauda igual que un
punto de IVA. Para los demaés impuestos, se toman las cifras de la Tabla 3.
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practicamente equivalentes a la existente bajo el sistema de Coparticipacion tal como
funcion6é durante 2000. Las provincias perderian $16.369 de Coparticipacion pero
obtendrian $16.614 de impuestos propios, v en la Nacién ocurriria exactamente lo
inverso.

Si ademds se quisiera eliminar los ATN y otras transferencias corrientes del
Estado nacional a las provincias (como el Fondo Nacional del Tabaco y el Fondo de
Incentivo Docente, entre otros) que en 2000 ascendieron a $1.388 millones, y se
quisiera compensar a los estados provinciales por esa pérdida, la Nacién deberia
reducir un par de puntos méas el IVA de manera de dar mayor margen para el
Impuesto al Consumo Final. Con un Impuesto al Consumo Final de 10% en lugar de
8%, las provincias ganarfan un potencial recaudatorio total de $18.369, cuando la
suma de coparticipacién més otras transferencias de la Nacién a las provincias
ascendi6 -en el afio 2000- a $17.757.

Una reforma en la linea de la que aqui se esboza no es contradictoria con
objetivos adicionales al de descentralizacién fiscal. Por ejemplo: un consenso basico
seflala la inconveniencia del impuesto a los ingresos brutos, por la carga que genera
sobre los costos empresarios. Ese impuesto representa, en el agregado provincial
aproximadamente $ 6000 millones de recaudacion. Con una tasa mayor a 8% para el
Impuesto al Consumo Final (la prevista para el caso en el que se reemplaza toda la
Coparticipacion pero no los ATN y las demas transferencias) podria avanzarse
significativamente hacia la eliminacién de IIBB. Asi, por ejemplo, con un Impuesto al
Consumo Final de 12%, puede calcularse una recaudacion de $10.529, es decir, $3500
adicionales a los que se obtienen con una tasa de 8%. Ello permitirfa reducir las tasas
y/o la base imponible de ingresos brutos por montos mayores al 50%, lo cual
reduciria significativamente el impacto que dicho impuesto tiene sobre Ia
rentabilidad. Ademds, el IIBB podria reducirse aun mas o inclusive eliminarse en la
medida en que mejore la recaudacién del Impuesto al Consumo y los impuestos que
aqui se propone provincializar.

En conclusién, si bien quedarian muchos aspectos de administracién tributaria
por resolver, los nimeros sugieren que una descentralizacién tributaria basada en los
impuestos existentes méas un Impuesto al Consumo Final que reemplace parcialmente
al IVA es perfectamente viable, y capaz de eliminar el desequilibrio fiscal vertical hoy
existente.

Cuestiones de Equidad Interprovincial

Un problema evidente de un esquema de separacion de fuentes como el que
aqui se delinea es que, si bien e] agregado de las provincias mantiene su posicion
financiera en relacién a la existente con el sistema de Coparticipacién, no ocurre tal
cosa con cada provincia en particular. Algunas provincias estarian obteniendo
potestades tributarias con una capacidad de recaudacion superior a los pagos que hoy
reciben en concepto de Coparticipacion; y a la inversa en otras provincias.
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Un rasgo basico de cualquier propuesta de Coparticipacion es que no puede
implicar una pérdida significativa de recursos para ninguna provincia. Asf las cosas,
es imprescindible pensar en algun sistema de compensaciones horizontales
interprovinciales que garantice una situaciéon de partida en la que no existan
ganadores ni perdedores al momento inicial. También parece imprescindible que un
organismo especifico haga efectivo ese sistema de transferencias interprovinciales
igualadoras. Esas transferencias se haran desde aquellas provincias cuyo potencial
recaudatorio obtenido por la reforma supere a los pagos por Coparticipacién. El
monto a transferir de parte de estas provincias seria, idealmente, exactamente igual a
la mejoria esperada en sus finanzas. Y, al contrario, las provincias en las que se estime
que los nuevos impuestos no llegaran a cubrir la pérdida de recursos coparticipados
recibirian de las provincias "ganadoras" por un monto que compense exactamente por
la magnitud de esa diferencia. Estas transferencias interprovinciales deberian tener
incorporado un mecanismo de automaticidad absoluta, quizds implementado a través
del sistema bancario.

Mientras que ese criterio basado en el statu quo se utiliza para definir el punto
de partida, puede pensarse en criterios mas refinados para la evolucién futura. En
primer lugar, conviene enfatizar que el futuro de las finanzas de cada una de las
provincias pasaria a depender mucho mas de la calidad de sus gobernantes. Pero en
lo que se refiere especificamente a las transferencias de redistribucién, podria
pensarse en esquemas de acuerdo a los cuales los montos incrementales de
transferencias interprovinciales que surgirian del crecimiento econémico ~adicionales
a los que se prevean como fondos compensadores de los desequilibrios iniciales, que
se mantendrian afio a afio- se definieran de antemano con criterios objetivos v
razonables. Alli podrian incluirse tanto variables que explican estructuralmente la
capacidad fiscal (como por ejemplo el crecimiento econémico) como las que definen
las necesidades fiscales en una sociedad democratica (niveles de pobreza, de
alfabetizacion de salud). Nuevamente, la existencia de un organismo especifico en el
que se decidan estos criterios parece ineludible.

CONCLUSION

Del anélisis legal, el estudio de casos internacionales, y el analisis de los
distintos impuestos que se podria descentralizar, surge claramente que la propuesta
de descentralizacién tributaria es factible y deseable. Es necesario profundizar el
andlisis especifico de cuales impuestos habria que descentralizar, cémo armar un
esquema equitativo de transferencias entre provincias, y qué estructura institucional
es necesaria para garantizar la estabilidad y eficacia del sistema federal. Sin embargo,
este informe preliminar permite ser optimistas respecto de la factibilidad del
proyecto.
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APENDICE: LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

1. CANADA

Canada tiene un sistema federal altamente descentralizado'. En el afo fiscal 2000-01, las
jurisdicciones subnacionales (estaduales y locales) realizaron el 60% del gasto publico canadiense
v recaudaron el 50% de los ingresos fiscales consolidados de ese pais. La asignacion de
responsabilidades de gasto e impuesto son claras y transparentes. Las responsabilidades tributanas
se superponen parctalmente pero se encuentran armonizadas. En cuanto a los gastos v a la
regulacion de la actividad econdmica, existe un elaborado sistema de coordinacion fiscal federal-
provincial que delimita las responsabilidades de cada nivel de gobierno.

La disciplina fiscal surge esencialmente del control electoral. Pero, ademas, las provincras
canadienses se autoimpusieron reglas fiscales durante la década de los noventa, adoptando un
modelo auténomo (Kopits 2000). Si existen tiesgos de coordinacién fiscal para el uso del crédito
en Canada, es principalmente debido a que la restriccion presupuestarta del gobierno federal no
es, segun algunos estudios, suficientemente estricta (Sahah 2000).

IMPOSICION

Aungue la Constitucién Canadiense es mds especifica en la asignacién de potestades
tributarias de los distintos niveles de gobiero que, por ejemplo, la australiana, la aplicacion
prictica de estos principios estd definida sobre todo por factores politico-institucionales y por la
intecpretacion de las Cortes de esas potestades. Dichas influencias han actuado en el sentido de
otorgar amplias facultades a las provincias para la wutilizacién de los distintos impuestos, al
contranio de lo que sucede en el caso australuano.

Las provincias renunciaron al uso de impuestos a los ingresos personales y de las
empresas durante la Segunda Guerra Mundial, con ¢ objeto de permitir al gobierno federal tener
acceso Gnico a las bases tributarias mds importantes en momentos en los que habia que financiar
el esfuerzo bélico. A cambio, las provincias comenzaron a recibir "tax rebates’ o reembolsos desde
el gobierno central sobre base de igualdad en términos per cipita de estas transferencias. Estos
arreglos persistieron hasta 1957, aunque con algunos matices. La provincia de Quebec habia
negociado acuerdos diferenciales a partic de 1947. En 1954, Quebec establecid su propio
impuesto sobre el ingreso de las personas, lo que finalmente desembocd en una generalizacion de
acuerdos de coparticipacién de impuestos a los ingresos en las demas provincias.

A partir de 1962, se han producido una serie de acuerdos de recoleccidn de impuestos
negociados entre las provincias y el Gobierno Federal, bajo los cuales los gobiernos provinciales
establecian sus propias alicuotas sobre los Impuestos a los Ingeesos Personales y sobre el de las
empresas. Estos impuestos eran recaudados por el gobierno central y luego remitidos a las

' Canadi y Australia tuvieron comicnzos muy similares, en términos de su organizacion fiscal. Sin embargo, luego de
la segunda Guerra Mundial, los caminos se separaron, mieatras en Australia se consolidaba el camino hacia la
centralizacion de decisiones fiscales, en Canada las provincias comenzaron a avanzar sobre las bases tributanas mas
importantes,



provincias. Es decir que el gobierno federal cedid espacio (fav ro0) a las provincias, dindose el
esquema de bases compartidas entre ambos niveles de gobierno.

Actualmente, el gobierno Federal recauda el impuesto a los ingresos personales para todas
las provincias excepto para Quebec, que ha cononuado recaudando su propio impuesto. El
impuesto a los ingresos de las cmpresas es recaudado para las provincias por el gobierno central,
excepto para Ontario, Alberta y Quebec, que determinan sus propias alicuotas. Como
consecuencia, existe alguna variabilidad tanto en las tasas como en las estructuras de las distintas
provincias.

Los gobiernos provinciales tienen acceso a imposiciones indirectas con un tmpuesto a las
ventas minoristas, aunque Quebec tiene un sistema mas sofisticado de imposicidn indirecta dado
que tambien utiliza un impuesto al valor agregade. Como resultado, el IVA federal debe ser
armonizado con el de Quebec. La siguiente tabla muestra la asignacion de impuestos en Canada.
Conviene schalar que ¢l Impuesto General sobre las Ventas (GST) incluye el impuesto sobre
bienes v servicios (IVA) del gobierno federal v de Quebee, y también los impuestos a las ventas
minoristas de los demas estados provinciales.

Tabla. Imposicion por tipo de impuesto y nivel de gobierno en Canada (1995-96)

Impuesto Federal Provincial Municipal Total
Ganancias Personales 60 4070 - 100
Ganancias de las empresas 61%0 39% - 100
Otros impuestos a los ingresos  100%0 - - 100
[mpuestos a las ventas 51%0 49%a - 100
Aduanas o0, - - 100
Especificos +7%0 33%% - 100
Monopolios fiscales - 100% - 100
Especificos (servicios) 34%  66%h - 100
Motoring taxes - 100% - 100
Licencias y permisos - §5% 15% 100
A la propiedad - 10% 90% 100
Ala riqueza - 100% - 100
Herencias - 100% - 100
A las empresas (gob. locales) - - 100% 100
Otros impuestos y tasas - 37% 43% 100
Total de Ia recaudacién 8%  41% 11% 100

Source: Finance Canada.

En el grifico siguiente se muestra la importancia relativa de los distintos tributos, por
jurisdiccién y para el consolidado. Se puede apreciar la importancia del impuesto a los ingresos de



las personas, representando 57% para el nivel federal de gobierno y el 44% para el nivel
o5 conjuntamente con el impuesto a los ingresos de las empresas,
3374, respectivamente. Los impuestos sobre las ventas -en todas sus
1. Por dlitmo el impuesto a la propiedad, representa el 10% del
consolidado, aunque es recaudade en un 83% por los gobiernos locales.
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TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Un aspecto umporante deb Federalismo canadiense involucra b distribucidn de recursos
financieros medante un sistemia de transferencias intergubernamentales. Teniendo en cuenta que
las economias provinciules” varfan significativamente, muchas requieren recursos adicionales para
satisfacer loy requenimientos de equivalencia en las prestciones entre provincias. Ademas, dado «l
elevado nivel de autonomia v capacidad fiscal de las provincias canadienses, existe una gran
diversidad de tasas impositivas para las diferentes jurisdicciones mtermedias,

Actualmente  las  transferencias  mds  importantes  son: Equalizaton  Payments
(transferencias de tpualacidn) v ol Canada Health & Social Transfer (CHET). Hste dltimo
recientemente vino 2 reemplazar dos programas: the Fstablished Program Financing (con destino
a gastos en salud v educacion superior) v el Canada Assistance Plan (principalmente destimado 2
financiar programas de asistencia social y servicios soclales)’ Las transferencias federales a las

2 fin este contexto el término provindas incluye tambien g los medonos canadienses.
3 Tarnbien existen los Termtonial Financing Formula, que proveen spoyo financiero a Jos Teoitorios en
moonocknins @ ko costos de vada mas elevados en el porte canadiense.



provincias son bastante Hexibles en cuanto a su destino, lo que constituye otra diferencia con ¢l
caso australiano. Incluso el sistema de transferencaias de propdsito {*%@Qai»ikii permite a cualquier
DEOVINCIA FONUNCEL 1 UN Programa g}émmir pero recibir una compensacion desde el gobierno
federal, aunque actualmente sélo Quebec estd tuera de los programas de salud v educacion.

Fin el §émm~iﬂ fiscal 2001-02 o total de transterencias habrd alcanzado el 23% de los
tngresos provinciales v rerrtoriales consoldados, mg:s-fe;féarufzagmie;} un total de $1,458 por persona.

Provinciel Per Capits Revenue Own Sourse and Fadara! Tranalfers Fisenl Year

2006.2001
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Source: Finanee Cavda.

Al tgual que en el caso ;ﬁ-s;: i, el gsz*émigsif; de jgunlacidn fscal estd contenido en
Constitucion canadiense, que prevé Migualdad de oporrunidades, la reduccidn de dispandades v los
servicios csencales bdsicos para wodos los canadienses {.para lo cual.) el Parlamento v el
Gobierno de Canadd se comprometen al principio de pagos de igualacion que aseguren 2 los
gobiernos provinoules recursos sulicientes para solventar servicios piblicos comparables 2
niveles impostivos comparables” (are.36).

Las transferencias en Canadd toman, pues, la forma de pagos desde el goblerno central o
fas provincnas. i.;z«:*:z, sisterna fue ﬁﬁ"&?%%?ﬁﬁé?%ﬁu recién en 19537, cuando fue meorporado en o
sisterna de transferencias de coparticipacidn vigente en ese momento. Canada ha temido que
experimentar con su modelo de igualacion, tnto en términos de fuentes de ingresos {kﬁ«%ﬁimim al
propdsito, come en términos téé, las pmm;m consideradas estindar. En los comienzos del
sistema, los impuestos per capita elegidos para ks determinacdn de lss transferencias de pualacion
erzn los impucstos a los ingresos personales v de las empresas. Bl eatindar conwa el cual las
provincias mas pobres se comparaban era ef de las dos mds ricas.

El sisterna de ignalacidn vigente en la actualidad mvolucra comparaciones sobre 33
diferentes fuentes de ingresos. Con rEspecto d las provincias, el nuevo estindar de igualacion es ¢l
promedio  del ingreso peér cipita de cinco provincias  {estandares) - Briish Columbia,
Saskatchewan, Manitoba, Ontardo and Quebec. Hste estdndar es visto como el refleio de n

b E
capacidad “normal”, excluyéndose las pwwmm pobres v Alberta (nca). No se trate, entonces,
de un enfogue de “necesidades fiscales” sine de ignalacidn de “capacidades de financiamiento
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gubernamentales a cargo de los gobiernos subnacionales, Para determinar ¢l nivel estindar de
capacidad | smg&g;mima se fyan tasas promedio nacionales a lis distintas bases wibutarias y se emples
ba p»:}% lacidn rotal prmmugi para comparar tarmafios relativos v para deterrmunar los costos de
provision de servicios piblicos en cada provimeia, Al igual que en ef caso australiano, los recursos
distribuidos proviencn del impuesto 2 los ingresos personales, ?"fjf’i“s no se fene en cuetita 1

tributario”. El sisterma auxilia a las provincias con menor capacidad pars financiar los servicios

existenca de otro mgw de transfecencias v se asume que la necesdad de gasto es la misma para
wdas las provincias®.

Como puede apreciarse en el siguwiente grifico, para €l ejercicio fiscal en curso, siete
provincias reciben transferencias de igualacion

The Eguslization Formula

¥ peroapis 2001 G2
1Z 808
4G, 006G
w.nue
Stendgrd: $5,964
e
5,000 b B
Egualization Payments
4,080 el ;
Fiscal Capacity
2,088
& i :

g, PLUEL BB, B.%. Wan. Gue. Sesek B.C. ot Hita,

Source: Finaner Canuda,

1 objetivo de este programa (o condicional) de mransferencus de 3@23%3@{31’% es el de
g}{*rmié‘;z’ @ todas bas prov wcias, independientemente de su a‘ap&uégg zm-m,& la provision de nive
comparables de servicios a niveles comparables de presidn trbutara, La determinacion de

categoriz de una provincia como receptora o no se determina en base a Frmulas de medicdn deo
esta capacidad tributana. Una presentacidn esquemitica de esta merodologia se presenta en ¢
anexo {Piffanc 1998},

Canada Health And Social Transfer (CHST)

Las wransterencus UHS proveen apOYo 4 cada goblerne provimcal para programas de

salud, educacién superior, asistencin y servicios sc m@ﬁ{: Bste apoyo se reabza medante
transterencias en efectivo o de espacios (alicuotas) sobre mpuestos (i frangférs). A cambio de b

* Hnoagor, un tewio de la recaudacion del impuesto 2 la renta de las personas fsicas es distribuido a las provingias
con cnterio devolutivo, Bl resto s viilizado para conformuar el fondo ggz;aﬁma,r;f e gﬁmm compensur las
diferencias regionales de 1a porcids devolutiva de este impuesto y de 0tros treints impuestos mids,



recepcion de los pagos por CHST, las provincias deben adherirse a los principios establecidos en
la Canada Health Act, y son requeridos a proveer los beneficios de asistencia social con
requerimientos minimos de residencia.

En la siguiente tabla se puede apreciar la importancia relativa de CHST, y la particularidad
respecto a los tpos de transterencias que la componen.

Table. Principales componentes de las transferencias mntergubernamentales

1999-00 2009-01 2001-02

Transferencias A .
% sobre las principales transferencias

Canada Health and Social Transfer 71% 72% 74%

En etectivo 34% 35% 39%0

Tax Transfers 37% 37% 35%
Transferencias de Igualacién 26% 24% 22%
Formula Financing (TFF) 3% 3% 3%
Total de las principales transferencias  100% 100% 100%

Source: Finanze Canada

Otro componente importante dentro del esquema de transferencias canadiense es el
Terntonal Formula Financing (TFF), una transferencia no condicionada desde el gobierno federal
a los territorios canadienses, que tiencn un status legal distinto al de las provincias. Estas
transferencras s¢ determinan a traves de acuerdos entre ¢l gobierno federal y los Ministros de
Finanzas de los tertitorios, con el objetivo de permidr un adecuado nivel de prestaciones de
scrvicios, comparables a los provistos en las demas provincias del pais.

Aunque los gobiernos territoriales ticnen autoridad para generar sus propios ingresos a
través dc impuestos, venta de bienes y servicios, cte., la mayor parte de sus ingresos provienen del
gobierno federal como TFF. Los TFF sc determinan a través de la consideracién de las mayores
necesidades de gasto de los gobicmos territorales y las posibilidades de ingresos con que cuentan
("gap-filling" panciple). La transferencia se realiza en forma de dinero (no como un fax transfer).

Tax transfers

Cerca del 70% de los ingresos provinciales y el 96° o de los ingresos federales provienen de
fuentes compartidas entre por ambos niveles de gobierno. A estas y las “transferencias de
impuestos” asoctadas subyacen historias de problematicas disputas sobre la porcion del impuesto
a los ingresos de cada nivel y el derecho a establecer impucestos sobre los recursos naturales.

Una transferencia de impuestos representa una cesion del gobierno federal de espacio
teibutario a la(s) provincia(s) sobre un impuesto compartido. Mas especificamente, una
transferencia de impuestos ocurre cuando el gobierno federal reduce la tasa que aplica sobre un
determiado impuesto (ingresos personales por ejemplo) y permite a las provincias la elevacion de
sus tasas por un monto equivalente. Con una transferencia de impuestos, los cambios en las tasas
provinciales y federales se anulan entre si, sin que exista un impacto sobre el contribuyente.




L wansferencis de impue
PEOVIACKES
sransferens
discutidos, «

stos representan una fuente creciente de ingresos para las
que su magnitud hy venido creciendo a §«~:> Efﬁ*@;{z del ‘Efi{f%‘i“ﬁg}{} Este tipo de
srma parte ntegral det surema de transferencias de salud v asistencia social antes
L Como se g}zsa,ain ;z;m:u“ en la tabla anterior representa la mayor parte de lus
mransferencis a los niveles medios de gobierno.

ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

Fl acreso ol mercado de oradon o

]

rparte de los niveles intermedios de gobierno en paises
fuerternente Jdescentralizados, como e ci caso de Canadd, generalmente no esta sujetc 2
restricciones relevantes desde ol pobiemo federal. Tl endevdamiento tanto doméstico como
externo de L provincias canadienses, al igual que en los Estados Unidos, no estd sujeta a ningin
fpo de restricciones impuestas desde of goblerno federal.

Duranre los afios noventa, en Canadd, nueve pmmmm adopraron diversas reglas que
requieren un saldo pres sg’mmmmf} global equiibrado o hmitan el défict en proporadn al nivel de
ngrescs, m ¢ de ore®, P el grafico siguiente dustra el hecho de que I
mtroducods de reglas fscales 2 partir de los afios 1992-93, } déficit consolidado subnacional

canadiense ¢ fue reduciendo hasta alcanzar un leve superivit en el periodo 199900,

tras otros siguen la re

Canadd Hesultade Presupuesiario Consolidade de Provincias-Temitods
fen billones de ddlares Canadlanses]

S.000

25060

SEO D00 . .
i Resultado Consoidado Provingias-Teritoros

Fuente: Pei: Aronnis

* Para el coso de Yukon la regla fiscal permire déficits sempre ¥ cuando po s prodozean ncrementos en b deuds
aeta de B proviooa,



ANEXO SOBRE TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES
Transterencas intergubernarmentales (Piffano 1998)

La transterencia de igualacidn correspondiente 3 [a provineia § (Ef) para el recurso de
fuente i, se determina de la siguiente manera:
Y ;
Ej = { (Ry/By) * (Bs/Ps) - R/ By,) *(Bj / P } By
donde Ry es Ia recandacidn total obtenida por fa 10 provincns conadienses, By, es la base
impontble en las 10 provincias, Bs e s é}&m z;ﬁfggm‘ e estindar (segiin las 5 provincus
representativas), P's es a poblacibn de las 5 provincias represennanvas, By es la base imponible e
la provincia j y Pj es la poblacién de la provinca j.

Como cada provincia puede arrojar saldos positives o negativos segin la fuente de
recursos i, d{*gsm&m del resultado agrepado s corresponde v oen qué magniud efectuar la
transferencia de nivelacidn: cuando ef resultado es negatve ignoradeo; st da positive, su
ragnitud mdicard a suma a tansferir,

Como rasgo impormnte a sefialar nuevamente en eite caso, o que el modelo canadiense,
al no computar necesidades de fmanciamiento acotadas en razdn de la magnived absoluta de
cierto gasto estindar, constituye un sistema que actia procichoamente. Courchene, 1. ] (19845 ha
formulado astmismo criticas especificas con relacion al empieo de los estindares sobre la base de
las 5 provincius representativas, arribando a la conclusion de que el sisterna genera distorsiones,
debido a desarrollos econdmicos regionales diferenciales, moonveniente que no contenla el
anterior esquema de promediar a la totalidad de las provinoas,

N

v enticado ¢l modelo canadiense
permite garantzar ¢ travamiento
Vi, % ‘n ng eral, las metodologias
i L
: sdades de gasto dﬁ sus
shdades debido 2 costos o
del gaste, aspecto no i:{:mg%
ra enseguida,

Finalmente, tanto Courchene, 1. ], como Shah, A |
por no contempiar el lado del gasto, circunstancta que no
igualitario de los cudadanos, segin o analizado en puntos pe:
desarrolladas por las provineias canadienses para medi
MUNICIPIoS, 1o Henen en cuenta las diferencias entre muncip:
necesidades de los servicios. Sin é;”*;'f“%}:fii?é} ellas conternplan ¢l lado
cuertta en el esquema de igualacidn del goblemo federal, como s




2. ESTADOS UNIDOS

Fin tos Estados Unidos, no existe una coordinacion federal-estadual agregada respectoa la
politca fiscal  (Sahah  2000); tampoco existen  restricciones eaﬁafhc% &% endeudarmento
subnacional, aungue 49 estados se han aure ;mem 10 Em,‘;»‘ fiscales en sus constituciones. St bien
ha habido mtentos de coordinar politicas fiscales a través de leyes del i (?iigi’fi&?f} federal -tales
como el Gramm-Rudman Act-, se trata de un sisterna de entidades bisicamente autonomas,

Los poderes confenidos al gobierno federal son relativamente pocos v mayormente tienen
que ver con asuntos extenores v omilitares v cuestiones econdmicas macionales, como el lbre
movirniento del comercio a través de fas é:'z” nteras entre jos estados, La mavoria de las cuestiones
de politica interny quedaron para ser resueltas por los estados conforme a sus propias historias,
necesidades v culturas,

Las distintas etapas del desarrolle norteamericano se caracterizaron por conflictos
constitucionales v politicos acerca de Ia naruraleza del federslismo norteamericano. Durante el
primer tercio de este siglo, o Tribunal Supremo de Estados Unidos expresé con frecuencia
consideraciones de federalismo para limitar la autondad federal sobre a economia. Algunos
acontecimientos politico-econdmicos, sin embargo, levaron 2 la expansion de la autonidad federal
¥, segin alpunos criticos, produieron un desequilibrio en el federalismo norteamedcanc. Bl
acontecuniento tal vez mas inporfante en este senndo fue b aparicidn de los programas de
Accidn Nacional o New Dedd, con los que las funciones del gobierno federal se expandieron
enommemente, b

PR,

b New i}m produjo el Seguro Sovial, fa compensacidn por desemples, los
g*emf_iz“’tzrmx %:uia}m?{:;«; de aststencia socal, los programas de estabilizacion de precios en la mdustria
v fa agricultura v la f*;itg;@i:am:z{m colectva para los sindicatos kborales. Muchos de estos

}
prograrmas, aunque financiados por el gobierno federal, eran administrados por los estados, lo que
produjo ¢f sisterna de subvenciones federales. Bl Trbunal Supremo de Fstados Unidos mr{zbm
esta funcidn federal expandida v, 2 parir de 1937, pricticamente permitid que el gzg,&}sf*rm}
nactonal defirgera el alcance de su propia autondad, hasta que en 1960 £l PIOCeso Comienza a
Fevertisse,

Hasta el New' Deal, el concepto de federalismo que predorminaba et el de un "federalismo
doble o dual”, un sistema en el que el pobiemo nacionsl v ios estados tenfan responsabilidades
tomlmente %sz‘&&g& e esta manera, {3 politica exterior v la defensa nacional incumbian

olamente al gobierno federal, mientras que Ias cuestiones de educacion v derecho familiar eran
Mdm;mmmm respons sabilidad de los estados. BL New Dead desbaratd esta distineidn artificial v
dio origen 2 la nocibn del "federalismo cooperativo”, un sistema en el que el gobiemno nacional v
los gu%mmm asmmmim pueden wu?may 2 fin de abordar una amplia gama de problemas sociales v
economicos. Desde entonces el federalismo fis c,} se ha caractenzado por su dinamica entorno a
estos dos mode Em asaciado a los vaivenes politicos ¥ econdmicos del contexto’,

En la empa contemporinea, el interés se estd inclinando hacia consideraciones de
armonizacion y coordinacidn fiscal. Bl Unfunded Mandate Reform Act de 1995, presenta un
chiro ejemplo de la magnitud  que pueden dloanzar Jos problemas  de  coordinacidn
mterjurisdiccional en este pals {ver transferencias intergubernamentales), v de ahi esta renovada
preceupacion.

¢ Las interpretaciones judiciales (Supreme Court) han jugado un papel clave en la determinacién de los
limites a fos avances del gobierno federal sobre las tradicionales funciones subnacionales (Rodden
20013



ASIGNACION DE POTESTADES TRIBUTARIAS

La constitucidn estadounidense sdlo prohibe a los gobiernos estatales los f*ﬁg}ii{)%ﬁf‘m sobre
rurtariones v exportaciones. En los Fstados Unidos, 46 de los 31 estados imponen
a las ventas mimnonstas (RST), v los gobiernos locales de algunos {“tt:a“%fm mm%iin o
mgan estado mpone un VA como los que encontramos en Canadd o Alemania. Se han
: algunos defectos del impuesto a las ventas minorstas. En particular, clertos cileulos
estiman que un 40% de la recaudacidn de este impuesto proviene de ventas no realizadas 2
consurnidores finales. Esto orgina distorsiones tanto en las etapas de produccidn como de
; 1 vz conocidas (como el easo de Ingresos Brutos en Argenting). En segundo lugar, los
han sido establecidos en forma aislada por cada uno de los estados sin coordinacién
“sisterna” excesivarnente complejo para transacciones interestaduales (Me
Lure. 2001 Una parte importante de esta compleiidad viene explicada también, por ¢l Fhecho de
e AFunog g{;%ﬁiws’ms im g%:& %”:im%m:g &g%ﬁs?m estos 1ﬁx§315€atf}a Rmmmnmwﬁ@ s embargn, ¥
3 estados han

s
e 5 ;s}mmmzu ERER]

75% de los estados cuentan con impuestos a los ingresos de las empresas. B lugar de
uttlizar mecanismos contables para determinar la fuente geogrifica de los ingresos, los
anlizan forrmulas {con ponderadores: ventas, ndmina salurial propiedades) para dividir los
%r:, empresas multiestaduales entre los estados en que las mismas operan. Una
suca pecubiar del sisterna tributario es que el nivel federal carece de un impuesto general 2
s [0 patrimonio), por 1o fanto, no es necesaria ninguna coordinactdn vertical {entre el

En la sigutente tabla (A} se aprecian la importancia de los distintos impuestos dentro del
esquerna de ingresos federal y subnacional estadounidense. En primer lupar, podemos observar
amprrtnes relativa de ambos niveles de gobictno, teniendo en cusnta que los ingresos weales
del ruvel federal representan el 62 % del consolidado, siendo que en el cdloulo se incluven las
transterencias federales a los gobiernos subnacionales. Tambiéo podemos observar la importancia

para el nivel federal de los impuestos a los ingresos de las personas v el ausentismo en relacidn al
mpuestc 3 las ventas. Enr la Tabla B se observa que las transferencias federales (Grants in Aid)
representan el 20% de los ingresos consolidados de los niveles subnacionales de gobierno.



Tabia (A) Ingresos por jurisdicedn {ingreso/consolidado de mistna fuente) (1999

Federal Localy Total
estadual

Ingresos cormientes 62%% AR 4 %

Impuestos al ingreso personal B3% 17%y 100%

Impuesto a lm sanancias Empresarias 86% 4% 1000,

Impuestos a las ventas - 100 . 1008,

Ala pi“f}pi&diﬁd - 100 s 100%.

Bxpeciticos 160% - TO0%

Comercio extenior 100% - 100%:

Otros - -
Sepuridad Social OB 2% 1607
Fuente: Barear of Economic Analyiis 1999
{B)
Federal Localy Consolidado
estadual

Ingresos corrientes 160%% 100% 1007,
Impuesto al ingreso personal 53% 7% 40%%
Impuestos a las Ganancias Fmpresarias 1% 3 B
Impuesto a las ventas % 26%5 1
A la propiedad 0% 21%a 8%
Bspecihicos 3% 0% 2y
Comercio exterior 1% 0% 1
Segursdad social 35% %% 0%
Ayudas federales n/c ¥ 23

Fuente: Buarean of Evonomic Analysis.

Resumiendo, ef sistoma tributario estadounidense se caractenza pot un daminio é@ stado
federal sobre buses de ingresos, un dominio de los estados sobre b 1mpamu<m indirecta a las
ventas v un dominio de los gobiernos locales sobre los impuestos 1l patrimonio, E_}mm r;é fos
ngresos del estado federal tambidn se destacan las ccnmﬁmm}ﬁm del  Segure  Sowal
representando mas de 1/3 del rotal de sus ingresos.  También puede observarse que los
ifnpuf: stos a los ingresos de las persona son axp%{:mzﬁf:;w por el nivel intetmedio de g;::s%}zwﬁaw con
lo que suelen presentarse algunos problemas por varuciones enfre las distintas junsdicciones en
cuanto a deduccones, g?zg}uf{ﬁa a la seguridad social, ete,

En lo que se refiere a armonizacidn v Li;}{}gﬁiﬁmiiiéﬁ hormontal y vertical, existen casos muy
interesantes aunque generalmente encaminados a mejorar el control de las « obligacion sunque sin
el objetive de sumphificar el sistema 3 los contibuyentes.



TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Las transterencias de igualacion no son r«f:iﬂxzm%éfz& en fos Bsrados Unidos, aungue el toral
de transferencias verticales representan cerca del 2 el toral de ingresos estaduales (relacidn
goblemo federal-estados) v un 35%0 de los loo ﬁc xéiaué{}n@% estados-gobiernos locales). El
componente mis estable de estas mansferencias son las transferenciss destinadas a reforzar ¢l
ingreso de los sectores mas carencmados, matenalizados a través de los Grasny o Aid
(transferencias de ayuda). Para el nivel estado-gobierno local, las wansferencias atienden
fundarentalmente necesidades del sistema educativo.

Tipos de Grants in Aid

Las grants in gid, vartan segin el nivel de discrecion gue permite la tansferencia en términos del
‘g - B +
desting de los fondos, v también con respecto 4l financiamento de la transferencia. Ewisten
diversos fipos de granty, con diversos grados de discrecionalidad, de cspecificidad en la asipnacidn
s Bra
¥ autormaticidad. B ocasiones toman
aportar a la par del gobierno federal).

fa forma de maithing grants {es decir, los estados deben

En general las transferencas © programas (verticales) del gobierno federal son
inplementadas por autonidades administrativas locales, %i&f actuan como nexo entre fos objetivos
federales v lus condiciones y valores locales, Sin embuargo, easte una presidn permanente por
parte de las autoridades nacionales s para tener una mayor influencia en I etapa de implementacion
de las politicas financiadas por transferencias desde el gobierno federal. Los administradores de
los programas federales de GIA involucran, pues, dos lineas de autondad v por lo ranto deben
acomodarse 2 los objetivos de ambos niveles de gobrerno,

Ofro mecansme de interacaidn entre log i xﬁs’i‘é de goberno estadual v federsd son los
mandatos. Los mundatos son establecidos por el nivel federal, %mmﬁmmm por ley del
Congreso, mediante los cuales se obliga ¢ los esta {?f}@ y pobternos locales a asumir clertos
programas O proveer servicios, asurmsendo los costos de los mismos en forma exclusiva, En 1995
el propio Co ngreso sanciona la Unfunded Mandate Reform Act, gue intenta bloguear nuevos
mandatos st no estin acompafiados por el financiamiento necesario para que los estados puedan
administrarlos sin mayores perjuicios.

ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

En los Estados Unidos, no existe una coordinacidn federal-estadual agregada respecto a la
politica fiscal {Suhah 2000); tampoco existen restricciones federsles al  endeudamiento
subnacional, sunque 49 estados se han autoimpuesto reglas fiscales en sus constituciones. La
mayorfa de estas replas son versiones de la conocida r{fg}g de oro. Bstados Unudos gene una
wadicidn contraria 1 los salvatajes del gobierno nacional a los estaduales. De hecho, los
principales antecedentes de las pricticas de disciplina fiscal 2 nivel estadual se remontan 2 los afios
18405, cuando el gobiemno federal negd s varios estados un salvatje financlers, Bsta tradicidn
contraria a la asistencia financiera ha actuado como una restriccidn presupuestaria estricta para los



goblernos submacionales en los Fstados Unidos, redundando en una limitacidn de los

desequilibrios fiscales.

3. AUSTRAILIA

Australia se caracteriza por su alto nivel de centralizacidn de su sistema federal, Enfatiza I
uniformidad de prestaciones de servicios publicos en toda o nacidn y utifiza transferencias
condicionadas a wl fin. La administracidn tibutatia v Ja recaudacién es central, representando
drededor del 80% dfs %«:sx ingresos. S embargo, la @wzgz\mmm a traves de la Consttucidn, de
potestades tributarias, no pudo haber generado per se tal nivel de dependencia de los estados de las
wansferencias de origen federal De acuerds a la Constucién australiana, tanto los impuestos
aduaneros v los 1;}1@1;{:%& s internos eran asignados en forma exclugiva al gobierno federal
{(Commonwealth), mientras que los estados tenfan acceso a todos los demds impuestos.

Bl aspecto distntive del sistema australuno es el de coordinacién fiseal entre el
Commonwealth vy los Estados, ofreciendo importantes lecciones para los paises federales.

ASIGNACION DE POTESTADES TRIBUTARIAS

La Consutucidn australiana fue diseniada para conservar los poderes de los Estados pmw
resguardando a su vez los heneficios que resultarian del gobierno federal. Hs por esta razdn que
L mé:z ucion no especifica p{}@eﬁm s para los estados. Estos poderes se consideraban dados, como
originarios. Las potestades del Commonwealth fueron cuidadosamente definidas y la mayoria de
estos eran establecidos como facultades concurrentes con los Estados. 86lo cuando las funciones
correspondian mdiscunblemente al nivel federal les eran otorgadas en forma exclusiva al
Commonwealth. n particular, la Constitucion otorgs al Commonweslth Ia facultad exclusiva de
establecer imnpuestos aduaneros (customs duties) ¢ impuestos internos {excise duties), smﬁqu et
definicidn ha swdo muy controvertida para el caso anstraliann,

La constitucion requicre explomamente que m@hgmar inposicdn federal no discrinune
entre estados o partes de los estados. Al respecto, I imposicidn de wibutos por el nivel federal de
gobierno debe ser suifarme sobre todo ef pals. A pesar de la clara ssignacién de facultades a favor
de los estados, ef sisterma federal australiano se convirtd en un sistema fuerternente centralizado
en las decisiones fiscales y con un elevado nivel de desbalance vertical. Dos razones explican esta
rranstormacion,

En pomer lugar, la exclusion de los estados de la imposicion a los ingresos en 1942,
inicialmente de manera temporara. Pero en 1946 el Commonwealth informé a los estados que
retendria esta posicidn aunque con transferencias (reembolsos) bajo la condicién de que no
intenten reestablecer estos impuestos. Pot lo tanto, de esta forma el Commonwealth excluyd a los
estados de esta fuente de ingresos.

La segunda mayor restnccidn sobre las posibilidades de los Estados de explotar bases
tributanas smportantes vino de la mano de una peculiar interpretacion de la justicia australiana
(High Court): la misma se referia a que los impuestos a las ventas minoristas establecidos por los
estados eran impuestos aduaneros ¥ que, pot lo tanto correspondian en forma exclusiva al nivel
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federal de gobierno, Esto otorga al sistema australiano una caracteristica dnica, dado que en todo:
los demds sisternas federales ¢l impuesto a las ventas constituye una fuente importante de
mpresos subnacionales.

Ambos sucesos generaron un nivel de centralizacion de bases tributarias exwemn, L:
Tabla 1 muestra los impuestos miés importantes vigentes en Australia en e,wi Ao é:w‘ 3l M’?{f
conjuntamente con su distribucidn por niveles de gobierno. Mis de % de los mgresos
consolidados derivados de ;mpzzmt{:m son generados en el {Jummg}w&;m&h, muentras que el ot
de gastos representa menos del 60% del consolidado. Como resultado, ¢l nivel federal re:
ransferencias a los nive 3 es estaduales v locales para permiticles cerrar las brechas enw
capacidades v necesidades fiscales {dadas las restricciones sobre las fuentes v las funciones d=
TR mwnm% 45).

Dada la debilidad de los bases subnacionales, la asistencia f}i’{}E}Ofi‘ée‘”}ﬁ'éé"i por €l
Commonwealtl 2 los Estados representa un 45% agmmmegd amnente sobre el total de los ingresc:
generales de los mmaém Como puede observarse en la misma mbi@ los ingresos tnbutanos de los
gobiernos locales provienen principalmente de impuestos sobre la propiedad v de mafas poe
SErVICIOH.

Impuestos de la Commonwealth, estaduales y locales

Impuestos de Ia Commonwealth $m Y de imp. nac.,
Ingreso 114,503 75,0
Individasl 82813 54,9
Fropresas 29517 20,1
Mo residentes 1,276 4.9
Sobre fa ndming salarial 5,434 2,
Ala propiedad 16 4.0
Bienes vy servicios 34,091 223
Generales {sak: toas 13644 1,3
Especiticos 14,642 9.5
Comercio exterior 278G 25
FTotal de impuestos de ls Commonwealth 152,576 106
Impuestos locales y estaduales $rn %
Emplovers payroll taxes 8,937 204
Taxes on property 18,085 41,3
Taxes on goods and services 6,577 150
Goods ;’azzaé activities 16215 233
Other 396 4,9
Total State and Local Taxes 43 813 100

Sowrce: Awstrabian Barom of Statisties,



TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Dadas las asignaciones de responsabilidades de imposiciin o partir del periodo de
posguerta, se diseflaron metanismos para permitiy a los estados acceder 1 los recursos necesarios
para satistacer sus necesidades (responsabilidades) de gasto. Est o lograrse 2 través de la
implementacién de transferencias de proposito general { general purrsr — de hbre disponibilidad) o
de proposito especifico (pedfic purpose — condicionadas).

Los pagos generales (general government payments) del Commonwealth a los estados v
los gobiernos locales FCPLesEntaron cerca ded 22% del total de gasros del Commony 'f'z;ﬁ.?}'; en el
gf;mmiw fiscul 1998-99. Fatos st gﬁ ificaron e 37% del total de mgz* o5 de los ingresos del sector
gobierno de los estados y un 16% de los locales, Australia tiene adernis i caracterfstica de que las

eransterencias de propdsito especifico han ido creciendo en ?*%;az“?:p wion sobre el total de
transterencing.

La transferencia de de ingresos generales hacia los MJM esta principalmente
deterrminada en base al criterio de Igualacién fiscal horizontal (HFE ,,cxgrsm que se Icorposa
en la determunacion de la asistencia per capita (per capita relativisies ecomendadas por la {.g:?zmm{m
de Transterencias del Commonwealth (Commonwealth Grant Commussion (CGO)). La CGC fue

creads come una autoridad independiente en 1973 (CGC Act).
B sws recomendaciones, ln CGC utiza una complels metodologly que incluye

diferencias en las capacidades per clpita de los Estados para i;-w-ﬂsaé;r eributos v diferencias,
tambitn en términos per cpita, en el gasto requenido por los estados ran proveer un nivel medio
o estandar de servicios pablicos. La 0 GO utiliza 19 categordas def ido de los ingresos v 40 del
lado de los gastos, para determinar los montos de las transfersnass de propdsito general y

2 ¥ a traves de los estados.

fn
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especifico ha

La distnbucion estimada de la asistencias general de m%;r&ﬁ% 3o estados —sobre base per
capia- para 1999 00 se muestra en el siguiente grifico. Bl mismo wndica que Jos estados de New
South Wales, Victoria y Western Australia, reciben menos gque promedio, micniras que
CQueersland apenas por enctma del promedio. Bl Nonhern terricory, Tasmania v Australian
Cental Terntory, son claramente beneficiados sobre el promedio de bs mansferncias’.

" No nios olvidemos que estas transferencias tienen un doble proposito: cubrir los desbalances verticales -
derivados de Ia concentracion de bases tributarias en ¢ nivel federal de gobiemo- v 1a de cubrir deshalances
horizemales ~derivados de las disparidades entre los distintos estados o gobivrnos locales,
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La participaciin de cada estade § en la masa para gualacién transferible (G, se define
COIMG:

Gi=B /2By * G
3

Por  su parte, Bt se derermina mediante la suma de Iz “necesidad de recaudacion” (raemme
uecessify) (RINY) mids la “necesidad de gasto” (expenditnre necessity) (END), descontada las necesidades
de gasto satisfechas mediante otro tipo de transferencias condicionadas (conditonal granty (CGL
que efectia ef gobierno federal a los estados, es decir:

Bi= RNy + ENE- (G
La neceswdad de recandacidn, se determing comos

RNi = Pi (Rs/Ps) (¥s/Ps - Yi/Pi)

donde:
Pies la poblacidn del estado 1.

Rs/Ps es la recaudacion impositiva per capita estindar, en tanto que Ys5/Ps es la base wibutaria
per capita estandar del impuesto a los ingresos de las personas {promedio nacioral) v ¢l cociente
Y1/ es la base imponible per capita que en dicho impuesto dispone ¢l estado 1.

La necesidad de gasto se determing come:

ENi = Pi (Es/Ps) {(Ui, $i, di, i) - 1)
donde Es/Ps s ¢l gasto per capita estindar, en fanto que en el paréntesis se determina la

distancia relativa {positiva o negativa) de cada jurisdiccién en cuanto a Jos deferminantes
socioeconomicos, demogrificos y ambientales, que se ponderan en la forrmula, a saber:



i poblacitn usuaria,

o le escala

D tactor de dispersion.

ex ractores sociales, culturales v ambientales,

fos tactores de necessdad relativa son seleccionados en base a la siguiente categorizacién de los
determinantes:
arves de escala
cion v factores relacionados:
** Dispersidn.
“r Urbanizacidn.
“* Composicion soctal,
Eetructura de edades.
Factores Ambientales.
“* Hisicos.
“* Henmdrmicos.

e
[&

T
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La expiciacon de estas formulas son discutidas cada cinco afios en la Commoenenith Grants
Comprision, quien tormula su recomendacidn al gabinete federal. Fate revisa ¢l informe de la
Comsidn a la lez de su propia vision de necesidad fiscal relativa. En este aspecto, el
procedimiento es muy similar al seguido en este pals en cuanto a fa determinacion del uso del

crédito pablice.

Shah, A, 1994, refiniéndose al sisterna australinne, resalta que I necesidad de pasto es
evaluada p&?ﬁs - deterrminantes que se basan en juicios amplios, mis que a un anilisis
cuanntativo precisc. Bl procedimiento involucra un andlisis detallado de datos presupuestarios y
gvaloaciones syt 1 de necesidades relativas, acompafiado con ;ifgummm&: gsoritos v orales
acerca de los prinopios v métodos correspondientes z procedimientos adversos o contrarios.,
Naturalmente, ¢ €te proce dimiente solamente puede operar, excepcionalmente, con un alto grado
de compromiso, de cooperacion y de consenso, guiando a los gobiernos involucrados®.

ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

En Australia, ja coordmacion entre ¢l Commonwealth v los estados en materia de uso del
credito pliblico virece importantes lecciones para los paises federales. El Lonsejo de Crédito
(Commansealth Loar Comneil) fue creado como un instrumento para la agignacién de créditos a los
estados, dado que sdlo podian endeudarse con ef Commonwealth, Una excepcién inportante a
esta regla permitia 2 los estados endeudarse con agencias avténomas o gobiemnos locales, para
destinos determninados. Esta excepcién resultd ser el taldon de Aquies del CLC, dado que los

estados Ia utilizaron extensivamente para sortear los complicados mecanismos de procedimiento y
control sobre los planes de inversibén de los estados (gastos de capital) por parte del Consejo

Y sisterns de mansferencias de libre disponibilidad estd basado en un dnico recurso tributario, cual es el
Tmpuesto a los Ingresos de las Personas, de manera que, no define ¢l nivel absohnto de la transferencia sing of
porcentaje de porticipacicn sobre el monto definido previamente.



Finalmente, en 1993 of Commonwealth reconocid que el mecanismo de coordinacidn del
CLL estaba viciado y resultaba un instrumento ineficiente para su propdsito de asignacidn del
crédito. Se levantaron las restricciones sobre los estados, y se recorsnurd al CLO como una
agencia de coordinacidn para el intercambic de intormacion, con el obieto de asegurar mayor
tansparencia y control via mercado. Bl nuevo Consejo permite 1 los estados una Mayor
flexibilidad en fa determinacién de sus necesidades de financiamiento, intentando coordinas
endeudamiento, necesidades fiscales y b estrategla macro del Commonwealth {presentada
anuaimente en ¢l Nationa! Fivoa! Outlosk). Ademds permite un mayor control sobre el proceso
presupuestanio, al proveer informacidn oportuna 2 los mercadas financieros sobre los plnes
financieros de las distingas jurisdicciones.

4. SUIZA

La confederacién Sutza representa una de las Formas mas descentralizadas de federalismo
fiscal de Ia actualidad. Al igual que en el caso de los Estados Unidos, Ja constitucién establece que
todas las facultades no expresamente delegadas al gobiemo federal, pertenecen a los cantones
(nivel intermedio de gobierno)’. Los fuertes elementos de democraci: directa {de iniciativas

31

populares y referendurms) constituyen otra caracteristica distintiva del federalismo suizo {(bottom
up tederalism).

En Suiza, el conservaduriemo social, fas reglas fiscales v las caraterisncas de las relaciones
mtergubemamentales juegan un papel importante en la coordinacion fiscal, Bl endeudamiento de
los Cantones y comunas queda restringido a los proyectos de capital v requieren un referendum
popular para su aprobacién. Adicionalmente, los cantones v las comunas deben balancear sus
presupuestos corrientes incluyendo pago de intereses. La coordinacion fiseal intergubernamental
se encuentra plasmada en las drection presspuesianas comunes, aplicables o odos Ios niveles de
gobierno.

Desde 1920, 12 mayoria de los cantones ha seguido de facto o de jure diferentes Versiones
de da regla de oro. Un aspecto destacable del caso Suizo, €8 que su constitucion y pricticas
combinan un alte grado federalismo {(competencias ¥ avtonomia de Ins cantones), con reglas
fiscales y elementos de democracia directy, tales como el referéndum ¥ la nwtativa popular, Fatas
nsttuciones politicas presentan una gran vaniedad de aplicaciones, incluidas decisiones sobre
gastos y déficits con resultados muy satisfactorios, en lo que a discipling fiscal y ehclencis del
gasto se refiere (Peld — Kirchgissuer; 1999,

Los cantones pueden realizar acuerdos entre si como instrumerstos de cooperacidn en las
dreas tnas variadas, de manera de establecer ¢l tamafio dptimo para ¢f desemperio de las taress o a
provicion de los bienes/servicios de los cusles son responsables. St bien este mecanismo de
acuerdos ha resultado exitoso en algunos casos {por ejemplo el de las universidades), ha fracasado
en materia de imposicion de mibutos v oen la armonizacién tributariz, debido 3 problemas de
competencia tributaria o bajo el argumento de politicas regionales de erecimiento.

Otra particulatidad del caso suizo es el desarrollo de formas hotzontales de organizacién,
de tipo corité Hamados Conferences of Cantonal Ministers. Estos comités negocuan en forma conjunta

 De ahi que se requiera una enmienda constitucional que se quiera alribuir una nueva competencia al
gobierno federal.



politicas con el nivel central de gobierno, por lo gue utilizan estas conferencias para acordar
politicas en forma ndependiente de ba autoridad central,

ASIGNACION DE POTESTADES TRIBUTARIAS

La confederacidn Suiza presenta una de las toomas mas descentralizadas de federalismo
fiscal de i acraalidad, Al igual que en el caso de los Esados U mdm? la constieion establece que
todas las facultades no expresamente delegadas al gobwrno federal, pertenecen a los cantones
{nivel intermedio de gobierno).

La division clara de facultades oterga gran autonomia a los gobiernos cantonales. Aunque
ba liritacion mag importante radica en que fa Constincion asigna 2 la confederacion loy impuetos
mdirectos v ademas prohibe el establicumiento de tibutos que puedan amenazar o Hbre
circulacion de bienes ; vy servicios dentro de lu confederacidn.

Onginatmente, la Confederacidn recaudaba los impuestos indirectos  (aranceles e
wmpuestos internos) mientras que los cantones quedaban con br explotacidn de los impuestos
directos (impuestos a los ingresos v al pamimonio’. Los gobiernos comunales tienen muchas
bmitaciones oo cuanto 1 su autonomia para fjar sus fuentes de recursos, dado que se encuentran
obligados 2 respetar el sisterna tributario del cantdn ;’ﬁ que pertenecen. A su ver, las cuentas
piblicas son controladas gmr log cantones v, en caso de producirse déficits presupuestanios, son
obligados a realizar una suba de mmpuestos E“)m%f;x §m«m corregir ¢l desequilibnio,

Bl impuesto a los mgresos es ocupade por los wes niveles de gﬁiséﬁmt} El impuesto a los
ingresos personales usualmente no supera el 30%, con una alicuota mixima del 11.5% para el
nevel federal Haiste una gran variedad en cuante a las alicuoms 2 nivel cantonal, v las tasas
comunales generalmente representan una peguefia %z;::s:z n de las tasas de los cantones 4 los que
pertenecen.



Tabla. Estructura de ingresos por impuesto

Fuentes Confederacidn  Cantones
lmpuestos al logreso v al Patdmono 4185 46,85
Impursto sohre ol ingreso de Lis personas 17,12 3223
Parnimonio de las personas 8 3,18
Beneficios de las sociedades TAT 3,08
Rerencion de wnpuesto en foy sianye 1,13 {
Impuesios sobe ol consume 48 5 253
Impuests sobre Ventas 2107 {
Prerechos de Aduana 351 {
Carburantes y Petroleo 12,34 {
Ingresos provenientes de propedades miblicgs 485 355
Trans ferencigs 3,00 2385
Pederales ¢ 15,72
Canronales 00 0,84
Corinades 6,54
v 5.4 24.5
Toazal 00 105G

Puenre: TME
TRANSFEREN CIAS INTERGU BERNAMENTALES

El sistemz suizo de igualacidn fiscal ha variado considerablemente desde sus COMIEnzos
en I8, Originalmente los cantones cediesnn parte de sus ingresos —conjuntamente con alpunos
gastos- al pobierno federal mediante esquernas de resemne sharyg, A cambio, I federacion transferiz
@ dos cantones recursos —grants in ad- para un ndmero reducido de proyectos de inversin
considerados de importancia nacional, Suevamente las guerras  mundiges v los cambios
provecados por la crisis del 30, abrieron el paso 2 la expansidn del gobierno federal sobre log
cantones. Recién para 1959 ¢ gobierno federal quedo encargado (constitucionalmente) de
proveer mecanismos de iguatacion entre cantones, Fundamentalmente, el criterio adoptade fue
de igualacidn de capacidades fiscales, al igual que en Canadi, incluyendo el eriterio de esfuerso
fiscal. La formula utilizada es:

Cap. Fiscal = 1.5x GDP Per cAp, + 1I3xtax potential + i effort + fiscal burden
o p p &

En toml, 16 coterios son utthzzadng para determinar s capacidad de los cantones. Unma e
determinada el valor del indice para cada Cantdn, se determinan los beneficiarios del esquema de
igualacidn a partir de un valor de referencia (120 para 1999). Aquelios cantones que estén por
encima del valor de referencia, o bien no reciben transferencia alguna o reciben una transferencia
fija dnicamente. Para aquellos por debajo del valor de referencia se aplica una escala florante,

st 25



Transferencias de lgualacion, Cantones Suizos. Afio 1989
Llindice de Capacidad Fecat

L mansterencias de ingualicion se pueden realizar 2 través de pagos condicionad

conawonades y revenue shunng. La weidencia de real de este mecanismo no ha sido sansf;
v omisten fuertes demandas de reformas al sistema.

EXNDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

En Suma, el conservadunsmo social, las reglas fiscales v las caraterfsncas de las rek
rgubernamentales juegan un papel importante en la coordinacion fiscal. Bl endeundamiento de
lz: Cantones y comunas queda restringido a los proyectos de capital v requieren un referendum
spular para su aprobacidn. Adicionalmente, fos cantones v las comunas deben balancear sus
upuestos cornentes incluvendo pago de intereses. La coordinacidn fiscal intergubemamentsl
cncuenira plasmada en s diestieas presupaeitarias comunes, aplicables a todos los niveles de

tones

7

it presupuestario, aumentos de iIMpuestos o gastos, entre otros.
Como se menciond, el endeudamiento de los Cantones v comunas queda restringido 2 los

svectos de capital y requieren un referendurn popular para su aprobacién. Adicionaimente, los
cantones v las comunas deben balancear sus presupuestos correntes incluyendo pago de

La coordinacion fiscal inrergubernamental se encuentra plasmada en las dirtivas prosiprestarias
comunes, aplicables a todos los niveles de pobierno. Estas directivas abarcan los sipuientes
gﬁi”?;’?%ﬁpi{}ﬁi
a. o tasa de crecimiento del gasto piblico no debe exceder la tasa esperada de crecimiento
del PBI nominal
b el déficit presupuestario no puede ser mayor que e! del afio previo
¢. el nimero de empleados piblicos debe permanecer constante o aumentar muy levemente



5. ALE]

IMPOSICION

cox de uniformidad de las bases tnbutarias 4l
asignar al gobierno federal la legislacién refends - mposicidn. La Ley Basica {(Grundgesetz) no
solo especifica las bases sobre ks cuales las #2-ones financieras entre la Federacién v log
goblernos intermedios (Landers) se deben or;
(m,;,z;ma:‘i{m de poderes para realizar legislacion s- unpuestos v, para el caso de los impuestos a
log ingresos y beneficios de las empresas, £ celhn g of

1y federacion alemana enfatiza el conce

car, sno que también define claramente b

mo tales impuestos deben ser
distribuidos entre los niveles de gobiemo, Lz Lev
constitucional a los municipios (Gemeinde) Bsp
participa de la recandacién de ciertos InpLestos.

Basica (LB) concede un reconocimiento
“ando fambién ¢omo este nivel de gobierno

En términos la capacidad para legislar e mareria de mmpuestos, 2 Federacidn tiene

facultades exclusivas para establecer legislacion s re derechos aduaneros y monopolios fiscales,
La federscion dene ademis facultades conce
mpuestos, pudiendo el producido de los misrmes

para legislar sobre todos los demas
2 zanzar al nivel de gobierno superior, en wdo
O en parte. También puede legistar sobre as.-ros mpositivos en los gue un Linder
individualmente no puede legislar. cuando la legzs 2oidn (regulacion) por parte de un Linder
pucde perudicar los intereses de otro, o cuando ¢ —aenimiento de fa unidad econdrmica o legal

de I federacion lo requiera. Mas | Umportante ain, .z :s;«;_w.:»;izaai:istsﬁ sobre impuestos y I participacion

de los Linders ¥ os municipios sobre ¢ prods f,j:.: requiere el consentimiento del Bundesrar
{cuerpo pertencciente al parlarnento).

Los Lander tenen poderes para legislar:
- cuando las precondiciones para una legislacsdn: o neurrente con la Federacidn no existen
- cuando la Federacidn no chspone de sus derech- < conrurrentes

- sobre impuestos locales sobre consumo ¥ gaste, siempre y cuando no sean iguales a aquellos
impuestos por la Federacidn

- sobre el establecimisnto de church rax

En la prictica, el gobierno federal a ejercizaz sus competencias legislativas referidas 2 el
establecimiento de impuestos tanto en dreas donde s hases le corresponden en forma exclusiva
como ¢n los casos de concurrencia. Por lo tano, +4 - queda un espacio limitado para los Linder
para generar ingresos tributarios a partir de medidas »tdnomas.

by

De acuerdo a la Ley Bisica, corresponden 2 I Federacidn los ingresos provenientes de los
siguientes impuestos:
¢ the yield from fiscal monopolies

¢ derechos adimneros



ey

(sobre commuodines tales como el tabaco, café, té, sal, productos
L Cerveza, €10

o Impuestos mternos
derivados del petréleo

{"&

»  road freight tax
o capital ransactions taxes, insurance tax and tax on bills of exchange

e non-recurrent levies on propery
e meome and COrporation surtaves
Los Linder, por el otro lado, denvan sus ngresos de los sipuientes impuestos:
s wealth tax
» inheritance tax
¢ motor vehicle tax
+  beer 1ax

«  taxes on gambling establishrments,

Las murnicipalilades pueden obrener npresos wibusnos de
s taxes on real property

o local taxes on expenditure (such as dog licences, excises on drinks, etc)

Sw embargo, los impuestos mas importantes, el impuesto 2 los ingresos, el impuesto a los
beneticios de las empresas v el impuesto ol valor :ﬁqmgaaés} son compartidos entre ¢f nivel federal,
el nivel intenmedio v, en ef caso del impuesto sobre los ingresos, el nive! local,

La ley Basica establece que ef producto de ol impuesto a los ingresos debe ser compartido
entre la federacion y los Linder, aunque una parte del mismo debe ser pasado a los municipios.
Como resultado de estas '§>r{3v£,aéf‘,m% el gobierno federal v los Lander reciben cada uno, el 42.5 %
de o recaudade por ympuesto a los mgresos, mientras que las municipalidades reciben el 15%

restante.

El impuesto a las ganancias de las empresas también es compartido entre el gobierno federal v
los Linder en partes iguales, sin gue las municipalidades participen del misrno. Aunque no existe
un requertmiento constituctonad al respecro, un business tax {(Gewerbesteuer) es también
f:é”;m;sméé@ entre los tres niveles de gobiemo, con el nivel federal e intermedio recibiendo el
12.5% cada une, y el restante 75% las municipalidades.

Mientras que la Ley Bisica es especifica con respecto al impuesto 2 los ingresos v a las
ganancias de las empresas, resulta menos especifica en torno al impuesto al valor agregado, La
Ley Bisica (LB} establece que los mweme provementes de un VA deben destinarse
conjuntamente al nivel federal e intermedio de gobierno, pero establece que las participaciones
respectivas se deben determinar mediante legislacion federal, con el respectivo consentimiento del
Bundesrat. Los principios establecidos en la LB que gobiernan esta distribucién son:

L. La Federacon y los Linder tendrin derechos iguales sobre los fondos detivados de
unposiciones sobre bases concurrentes, para financiar sus gastos necesarios. Bl monto de
tales gastos sert determinado sobre la base de revisiones penddicas,



2. Los requenmientos v necesidades de la Federacion y los Linder serdn coordinadas para
establecer un balance justo, impedir cargas excesivas sobre el contribuyente y asegurando
condiciones de vida iguales en el territorio Federal

La distribucidn del producido por el IVA es, entonces, mévil, Basicamente, se puede decir
que la distribucion vertical entre niveles de gobierno refleja la distibucién de respotisabilidaces
atre dos niveles de gobierno. Por In tanto, la distribucién del IVA requiere revisiones ¢
enegociaciones periddicas, Las participaciones relativas deben cambiar siempre que los ingresos v
gastos de Ia federacidn y/o de los Linder cambien significativamente.

ey
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A pesar de la existencia de estos lineamientos para In asignacion del IVA, en k practica
muv dificlles de implementar, existiendo un constante regateo entre el nivel federal v ol
mrermedio sobre a participacidn aproptada de cada jurisdiceidn, 1a deterrinacion de las
participaciones sobire el IVA es uno de los puntos mas problemiticos en ks relaciones financierss
federales en Alemania. problema cadica en las dificultades para determinar una medida objerica
quE asegure que los gastos “necesarios” de cacda jurisdiccidn pueden ser satisfechos por un
“adecuado” flujo de ingresos”. Las dificultades generadas entorno 2 I distribucién del TVA han
llevado 2 una serie de acuerdos. Desde 1986, Jas participaciones han sido de un 65% para lz
federacién y un 359, para los Linder
La sigutente tabla resume la asignacion de impuestos propios y compartidos por nivel de pobierns

}5‘,

[4

en Alermaniy,

Table. Impucstos federales, Lander v municipales en Alermania, 1995 06

Ve del otal recaudado por impuesto}

Tax Federasion  Linder Muricipal Tod
Wages and salaries rax® A3 43 153% 1
Asseszed mncome tix® F2% F25 15% i
tnteress & dividend withholding 41% 41% 18% 1
Business tax on individualy* 12%% 12% TE%% 1
lncome 1 surcharpes 100% - -
Toral individog 44% 38% 18% i
Lotporation tax* 5% 0% - 1
Busitiess tax on profits® 1A% 135 1
Interest withholding tax* 9% £ i
Cotporate tx surcharges 100% - - i
Total corporate 36% 30% 4% 1
Vadue added tax 56% 44% - 1
Custorns dhaes 100%% - 1
Excise on minsea] il pikia “ - 1
Excise on obaceo 1005, . - i
Hacise on heer . 100% - 1
Gambling tax - 1009 - 1
Taxes on moter vehicles - HLE - 1
Insurance e 0¥ - - i

¥ Naturalmente las palabras necesariosy adecuados arriba, distan de poder coneratarse en medidas
ohjetivas con Claridad, respondiendo a un criterio mas blen politico de determinacién ~para decir algo,




Total tax on goods & services &7% B3% - i
Taxes on net wealth 285 CH 8% 1
Taxes on sedl property - - 100%% 1
Tahentance and pift tax - 1007 s i
Financal & capatal transacions 1% o % i
Total vaxes on property 1% 43%, Bi% 1
Crher tases, fees and fines - . 1005 1
TOTAL TAXATION 5% 35% 2% i

* Denota impuestos compartidos {v1a legpslation) entre distintos niveles de gobierno
Source: OLCD. Revense Statistizs, 19651995, Paris. 1997

Recaudacidn por impuestoiiotal recaudacion por jurisdiccion {1965.96)

OWeanes and salanise ae® LVaiue added twe  LExcise taxes  [17Totl faxes on propery  ElOtos impuestos

100% 4

g9 Lo

5161 RN S

d{}% [ SO

FO% B .

0%, -

Federalion Lander Total

En el grifico antedor podemos observar I mportancia de los impuestos sobre bases
comparticas. Bl impuesto sobre la nomina salarial (payroll tax} representa el 28 % para el
gobiernio federal y un 41% para ef consolidado de los Linder. St o consideramos conjuntamente
con el otro impuesto importante compartido, el IVA, ambos representan el 63% del consolidada

i)

{acluyendo municipios) v el T7% para los Linder.

TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Aparte de estos arreglos de tax sharing discutidos, la constitucién también DIOVEE Otros
mstrumentos en el drea de los deshalances fiscales verticales, incloyendo:

* Igualacién por exceso de carga (excess burden equalization), donde necesidades
adicionales de gasto en el corto plazo o reducciones temporarias en INGIesns o como
resultado de legislacion federal, ef Lander puede recibir asignaciones adicionales de
ingresos de IVA sin necesidad de renegociar un acuerdo

*  Igualacién especial de carga —special burden equalization-, Cuando la federacién realiza
establecimientos sobre ciertos Linder o municipalidades {por eiemplo, bases de defensal



produciendo gastos adicionales o reduccione: de mgresos (por exenciones impositivas]
federacion debe establecer una transferenci: *= compensacion para dicha junsdiceidn.

v Asignaciones Federdes Suplementarias, des=:das 2 Tos Lander mas débiles como parte
del sistema de igualacidn fiscal horizontal.

La Ley Bisica establece, en primer lugar, las bases para b distribucion del pool de ngresos
disgponible para los Lander (distribucién horizonts v, en segundo lugar, los criterios para I
consecucion de una igualacidn fiscal horizontal en sen=do mas estrecho,

La distribucion de impuestos y la igualacién entre Lindecs se lleva adelante mediante una serie de
pasos. Tres diferentes caminos son presentados en 13 L5

- Una participacion mayor sobre el comporer-e de IVA puede permitirse a los Linder

“mas pobres” en trminos de bases tributarias

»  Transferencias de igualacion thortzontales'. Zc los Linder mas fuertes fnancieraments
hacia los mas débiles (Lander fiscal equalisaz: -

*  Asignaciones suplementarias desde el gotwemo federal hacia los Linders débiles
{transterencias verticales)

El principio fundamental subyacente en la distri™ _51én horizontal alemana, es que los ingresos
tributarios estardn disponibles para un Linder en 1r =isma proporcidn en la que los impuestos
s0n recolectados en por las autonidades de recaudan:n de dicho Lander. Esta distribucién sobre
base geogrifica de los recursos se aplica fanto par: ¢ impuestos establecidos por tos Linder
como para fos impuestos al ingreso de las personas 7 2 las empresas.

La distribucién del IVA no estd devermsinada sot o uni base geogrifica; en cambio, al menos
el 75% debe distribuime sobre base per capita, y hast: ¢l 25% puede utilizarse con ef propésito de
proveer asignaciones adicionales a los Linder cor spacidades fiscales mas débiles. El actual
arreglo permite 2 estos Gltimos alcanzar hasta un 90 - del promedio per cipita de ingresos de
todos los Linder.

La fortaleza fiscal de un Linder particular, med: s
determina el punto de partida para el proceso de LA

en terminos de sus ingresos disponibles,
a6 horizontal.

Con el obietivo de que los Lander mas débiles ccdan desernpefiar sus responsabilidades de
gasto y de alcanzar la dualdad de condiciones de 197: zarantizada en constitucidn, la misma
establece que los estados intermedios mas fuertes desen realizar transferencias hosizontales 2 los
mas debiles. Notese que este método de igualacics e solo sobre el criterio de igualtacién de
capacidades fiscales v no considera responsabilidades especiales de cada Linder en particular. La
filosofia detrés de las transferencias de igualacién ¢ similar 2 b de Canadds ninguno de estos
paises tiene un programa de igualacién fiscal comsicto como en ¢ caso de Australia el cual
atiende tanto a las disparidades de ingresos como a 1z 2 necesidades de gasto.

Debe sefialarse que bajo la LB, sélo se requiere cus las disparidades de ingresos entre Landers
sean “razonablemente igualadas™. La legislacidn actus en materia de tgualacidn establece que las
jurisdicciones intermedias mas débiles deben ser eczparadas al menos en un 95% al ingreso
promedio per cipita de todos los Linder.

Es decir que el arreglo actual de igualacidn en realidad indica un abivio, en hugar de una
igualacién en si. Segiin la perspectiva alemana, esto - es un defecto del sistema dado que es un



mecanismo que permite que los Linders mantengan “su responsabilidad por las decisiones
fiscales propias (en el margen)” (Sahah 2000), al tiempo que no impide que los Linders
aportantes y receptores mantengan la iniciativa y la bisqueda de soluciones fiscales propias —sin
perjudicar a los primeros.

ASIGNACIONES FEDERALES SUPLEMENTARIAS

La LB también permite transferencias tederales suplementarias
(Bundeserginzungszuweisungen) a los Linder mas débiles. Estas medidas suplementarias han
venido creciendo desde 1969. Desde 1988, las Asignaciones Federales suplementarias,
establecidas en la Ley de Igualacion Fiscal (Finanzausgleichsgesetz), ha sido de 2% de los ingresos
federales derivados del VAT. Estas asignaciones a través de la participacién del gobierno federal
sobre el producido por el VAT.

La determunacion de la condicidn de un Lander como beneficiario de las AFS esta basada en las
condiciones fiscales vigentes en cada periodo fiscal. Generalmente incluye a Bremen,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland and Schleswig-Holstein.

ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

la Constitucion alemana especifica que ¢l nivel Federal (Bund) y los niveles intermedios
de gobierno (Lander) tienen independencia presupuestaria, aunque deben femer en enenia los
requerimienios agregados de equilibrio econdmico (Art. 109 (2) GG). En 1969, la Ley de Fstabilidad v
Crecimiento establecié el Consejo de Planeamiento financiero y el Consejo de Planeaminto
Ciclico (Cyclical Planning Councilj como organismos de coordinacién de los dos niveles de
gobierno. Esta ley establece principios presupuestarios uniformes para facilitar la coordinacion
necesaria. L.os presupuestos anuales de los distintos niveles, deben ajustarse y ser consistentes
con planes financieros de mediano plazo. La Ley ademis faculta al gobierno federal a alterar tasas
Impositivas v gastos, ¢ incluso a restringir el endeudamiento y las transferencias de igualacion. Los
parlamentos subnacionales practicamente han renunciado a su autoridad legislativa en materia de
impuestos, y tanto el Bund como los Linder tienen restricciones constitucionales al
endeudamiento —sélo para gastos de capital, la lamada regla de oro. Sin embargo, el
endeudamiento del nivel federal de gobierno queda exento del requerimiento cuando resulte
necesario “corregir desequilibrios en el equilibrio econémico general”.

El nivel federal de gobiemno sigue un plan presupuestario plurianual {cinco afios)
estableciendo un hotizonte estable de politica fiscal a los gobiernos subnacionales.

La ley de 1969 cred dos instrumentos fundamentales para alcanzar un federalismo cooperativo en
Alemania:

1.Tareas autorizadas en forma conjunta por el Bundesrat, y
2. Transferencias federales para gastos estatales y locales establecidos en la legislacion
federal y en las acuerdos federales-subacionales.

Un elemento adicional de coordinacién intergubernamental es que el Banco Central
(Bundesbank) es independiente de cualquier nivel de gobiernc y establece como objetivo principal
el de la estabilidad de precios. Aunque el elemento mas importante de coordinacién fiscal es el
Bundesrat, la cimara alta del parlamento aleméin, donde los Linder estin directamente
representados. De acuerdo a Sahah {2000) el Bundesrat representa la institucién mas destacada de
cootdinacion fiscal intergubernamental. Recientemente, la Constitution Act de 1996 en la



Repiblica de Sud Africa, establece formalamente tal institucion de
intergubemamental denominada the National Council of the Provinces.

coordinacion
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