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Introduccién General del Proyecto

Entre las reformas estructurales que Argentina requiere seguramente
se encuentra una revisién profunda de las relaciones fiscales entre el gobierno
nacional y los gobiernos provinciales, en funcién de la importancia que ello

adquiere para el desempefio fiscal y econémico del pais.

Por ende, el objetivo general del estudio es proveer asistencia técnica
para la evaluaci6n del alcance econémico y financiero de las posibles reformas
al sistema de coparticipacién federal de impuestos en Argentina,
considerando para ello los principales desarrollos teéricos y empiricos en la
materia, definidos en cuatro etapas: 1°) Relevamiento y an4lisis teérico de los
diversos sistemas alternativos de coordinacién financiera entre niveles de
gobierno de un pais federal; 29 Estudio del marco institucional del actual
sistema de coparticipacién federal de impuestos y de otras experiencias
internacionales en materia de federalismo fiscal; 3°) Evaluacién del impacto
econémico y fiscal de las principales propuestas de reforma al actual régimen
de coparticipacién federal de impuestos; y 4°) Lineamientos generales para
una reforma del federalismo fiscal y el régimen de coparticipacién federal de

impuestos en Argentina.
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Introduccion

En la primera etapa del estudio se realiza un relevamiento de los
desarrollos teéricos del Federalismo Fiscal que estudian los sistemas
alternativos de coordinacién financiera entre niveles de gobierno de un pais

federal.

Ello implica también repasar la forma en que se debieran asignar las
potestades fiscales entre niveles de gobierno de una federacién, en lo relativo
a la ejecucién de funciones que implican gastos y a la recoleccién de
impuestos. En el andlisis se hara énfasis en las consecuencias distributivas y

sobre la eficiencia econémica que cada alternativa conlleva.

Entre los esquemas de coordinacién financiera comtnmente utilizados
se prioriza el estudio de los siguientes: separacién de fuentes, concurrencia de
fuentes, cuotas suplementarias, asignaciones globales y coparticipacién de
impuestos, explorando los pros y contras de cada uno de ellos y la medida en

que estos se entrecruzan.

Finalmente, se analiza también uno de los aspectos estructurales clave
de todo esquema de transferencias: los criterios alternativos que pueden
primar en la constitucién del mismo y la incidencia econémica que cada uno

de ellos genera sobre la asignacién de los recursos pablicos.

Esta ultima evaluacién sin dudas trata, aunque desde el punto de vista
teérico, sobre uno de los problemas de mayor envergadura en la economia
argentina: la manera en que las transferencias a gobiernos subnacionales
incentivan un comportamiento no del todo prudente en algunas

administraciones locales.



I. Distribucién de las potestades fiscales

entre niveles de gobierno

La teoria del federalismo fiscal estudia como organizar las decisiones
de gasto e ingresos publicos en un pais que tiene multiples niveles de
gobierno con autonomia en materia econémica. Se trata de determinar de qué
manera deben repartirse las competencias tributarias y la prestaciéon de
bienes y servicios publicos entre niveles de gobierno y qué esquemas de

cooperacién entre ellos deben establecerse.

El principal interrogante a responder tiene que ver con la conveniencia
de descentralizar potestades de gasto, de manera tal que en el esquema que se
defina la intervencién del Estado como un todo resulte lo mas eficiente y
equitativa posible. La descentralizacién del accionar del Estado debera estar
justificada por la obtencién de mejores resultados en materia de eficiencia en
la asignacién de los recursos y equidad en la distribucién del producido de los
mismos. Una vez distribuidas las competencias de gasto, el interrogante
restante se refiere a cémo proveer de financiamiento genuinoe a cada nivel de

gobierno para que puedan cumplir con su cometido.
1.1. Asignacién de competencias de gasto

La distribucién de las competencias de gasto se debe efectuar
contemplando los tres objetivos que procura satisfacer el Estado en su
intervencién en la economia privada: prestar de manera eficiente bienes y
servicios publicos, promover la equidad en la distribucién de los recursos y

evitar fluctuaciones bruscas en el nivel de ingresos de la economia.



1.1.1 Provisién de bienes y servicios pUblicos

La realidad muestra que un Estado provee bienes y servicios publicos
que generan beneficios a la sociedad, pero no todos ellos lo hacen con el
mismo “alecance espacial”. Esto pues no todos los bienes pliblicos pueden ser
consumidos conjuntamente sobre una base nacional, dado que algunos de
ellos tienen la propiedad de estar restringidos a un area geografica concreta.
Los bienes publicos cuyos beneficios se hallan restringidos de tal manera se
denominan bienes piblicos locales. Como para cualquier otro bien publico, la
condicién samuelsoniana de optimalidad indica que la suma de los beneficios
marginales generados a sus usuarios debe ser igual al costo marginal que
genera su provisién, sélo que en el caso de bienes locales dichos beneficios
marginales deriven tinicamente hacia los individuos que residen en el area

geografica que se trate.

Asi, existen servicios publicos “locales”, aquellos que sbélo pueden
disfrutarlos quienes residan en un lugar préximo a su provisién, “regionales”,
en que la poblacién beneficiaria se extiende a una region, y “nacionales”,
bienes cuyos beneficios no estdn limitados para regiones especificas de un

pais.

Por motives de eficiencia, se recomienda que exista simetria entre el
alcance espacial del servicio publico y el alcance espacial del nivel de gobierno
encargado de proveerlo. Es decir que en un pais federal de gobierno con tres
niveles, los servicios piiblicos “locales” (iluminacién de calles, provisién de
agua, control de transito urbano, guarderfa, educacién basica y atencion
primaria de la salud) deberian ser provistos por el nivel inferior de gobierno,
los “regionales” (carreteras, servicios de salud especializados y proteccién
ambiental, entre otros) por el nivel intermedio y los “nacionales” (defensa
nacional, programas globales de desarrollo, politica exterior, etc.) por la

unidad de gobierno superior.



Este principio de distribucién de potestades de gasto se fundamenta en
que cada nivel de gobierno tomara decisiones en funcién de los beneficios y
costos que genera la prestacién del servicio pablico s6lo en su jurisdiceién. Si
un nivel “local” de gobierno provee un servicio ptiblico que beneficia a una
poblacién mayor a la de su jurisdiccién, probablemente realice una mala
asignacién de recursos, ya sea por que provea una cantidad mayor o menor a
la necesaria del mencionado servicio (en el primer caso si se trata de un bien
publico que permite la exclusién, en el segundo si se trata de un bien que no

lo permite).

Nétese que la aplicacién del principio de “simetria espacial” podria ser
llevado adelante por el gobierno de mayor nivel en la medida que éste pudiera
conocer las demandas de bienes y servicios puiblicos “locales” y “regionales”,
el alcance espacial de los beneficios de estos ultimos, para luego resolver de
manera centralizada y eficiente el problema de la asignacién de recursos a la
provisién de todos los bienes puablicos. Esta tarea no resulta tan sencilla ni

conveniente en la practica por distintos motivos.

Una limitacién importante tiene que ver con el hecho que no resulta
sencillo conocer las preferencias de los individuos. Los individuos tienden a no
revelar el nivel de bienestar que le genera el consumo de bienes y servicios
publicos y tienen incentivos a actuar como usuarios gratuitos (free riders) de
los mismos. La descentralizacién acerca las decisiones fiscales a quienes se
ven afectados por ellas, incrementando la probabilidad de que un Estado de
menor nivel infiera correctamente los gustos y necesidades de los ciudadanos
en materia de bienes y servicios publicos. La existencia de informacion
asimétrica e imperfecta sugiere entonces la descentralizacién del gasto. Otro
argumento a favor de la descentralizacién tiene que ver con la posibilidad de

proveer una oferta heterogénea de bienes y servicios pablicos (en funcién de



los gustos y preferencias de cada jurisdiccién), situaciéon que se dificulta bajo

una asignacién centralizada.

Esto es, existen argumentos de peso a favor de emparejar la provision
de bienes publicos locales con un nivel de gobierno cuya jurisdiccién incluye
solamente a aquéllos que se benefician del bien concreto. Ello se puede
apreciar en el Gréfico 1.1 para el caso de dos localidades, A y B (tomado de
Boadway, 1979). Para un determinado bien publico local, G, la suma de los
beneficios para los residentes en A de diversos niveles del bien ptblico local
G* proporcionados alli se muestra como la curva ETMS*" El coste marginal
(CMg) de proporcionar G* se supone constante e igual entre ambas
localidades. La cantidad 6ptima de G*es G*; donde se produce la Condicién de
Samuelson para la provisién eficiente de bienes ptblicos ZTMS* = CMg. De
idéntica forma, el 6ptimo G® para la localidad B es GP,. Si el gobierno central
decidiese proveer una cantidad uniforme del bien publico local en cada
localidad podria hacerlo, por ejemplo, proporcionando el nivel adecuado para
la localidad media. Ello corresponderia a ZTMS*, que muestra los beneficios
marginales promedio entre las dos localidades, con lo que el gobierno central
proveeria el nive G’y en cada localidad. El hecho de que se produzca una
cantidad diferente a la solucién descentralizada (produccién en exceso en Ay
por defecto en B) produce pérdidas de bienestar social por la suma de los

trisngulos uzv en Ay xyz en B,

! TMG: Tasa Marginal de Sustitucién en el consumo del bien piblico con relacién a otros
bienes, contempla la valoracién marginal del consumidor por aquél bien.

2 En el primer caso dado que la produccién en exceso se realiza con mayores costos que
beneficios; en el segundo, pues no se estd produciendo lo suficiente, con lo que el
beneficio marginal supera al costo de produccién.



Grafico 1.1
Pérdida de bienestar con la provisién centralizada
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La descentralizacién de las potestades de gasto seglin el principio de
simetrfa espacial plantea también sus propios problemas. Por ejemplo, a
menudo resulta sumamente dificil determinar el destino de los beneficios de
algunos servicios, esto es, a qué jurisdiccién en concreto se dirigen (caso de los
servicios educativos). Otro problema tiene que ver con el hecho que la
configuracién institucional de un pais federal, que viene determinada por
cuestiones histéricas, sociales y politicas, puede no ser la 6ptima para la
provisién de bienes y servicios ptblicos. Aqui surge el interrogante respecto a
cual deberia ser el tamaiio 6ptimo de una jurisdiccién para la provisién de un
determinado bien puiblico y qué relacién guarda este tamano 6ptimo con la

configuracién real del pais.

Los bienes publicos tienen cierta flexibilidad en lo que respecta al
alcance espacial de sus beneficios. Por ejemplo, los servicios de seguridad
publica pueden ser definidos de manera tal de cubrir tanto un ndmero
reducido como un ntimero importante de ciudadanos. Obviamente que

“ampliar” la poblacién sujeta a beneficio tiene sus implicancias. Los



ciudadanos que disfrutan inicialmente de un determinado servicio ptiblico de
consumo no rival pueden beneficiarse por la incorporacién de nuevos
beneficiarios al poder compartir la financiacion del servicio entre maés
contribuyentes (existen economias de escala en la provisiébn del bien,
disminuye la carga tributaria per capita). Ahora bien, si la “poblacién
usuaria” se incrementa mds alla de cierto limite es probable que se requiera
una mayor asignacién de recursos para la provisién del servicio a los efectos
de no disminuir la utilidad generada a los ciudadanos {(en el caso del ejemplo,
mantener un “nivel de seguridad pablica” constante requerird, en caso que la
poblacién usuaria se incremente considerablemente, de una mayor dotacién

de agentes, méviles, etc.).

Para un determinado nivel de beneficios de la prestacidn, el costo per
cipita de un bien puablico se modifica a medida que aumenta la poblacién
beneficiaria en una relacién tal como la presentada en el Grafico I1.2. En un
primer tramo, el costo medio (C/P) disminuye por la presencia de economias
de escala al tratarse de un bien de consumo no rival, pero superada una
poblacién beneficiaria (P*) que minimiza el costo per capita (C*) de provision,
el costo medio vuelve a crecer a causa del congestionamiento y,
consecuentemente, la necesidad de incrementar la asignacién de recursos

para la provisién del bien.

De tal manera, cualquier bien puablico local tendra asociado un niimero
6ptimo de usuarios, que constituyen la jurisdiccién éptima desde el punto de
vista de la toma de decisiones colectivas. Al decir de Breton (1975), existe una
teoria de la constitucién éptima o distribucién geogréafica perfecta de las
funciones, que atribuye la responsabilidad de la provisién de esos bienes
publicos al nivel de gobierno apropiado que representa solamente a las
personas afectadas. Pero existen varias razones por las cuales la provision

estd mas centralizada que lo que exige la teoria (Oates, 1972):
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ii)

Grafico 1.2
Tamane éptimo para la provisién de un bien publico
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Costes de la toma de decisiones: La existencia de costes fijos en la

administracién de una jurisdiccibn y los problemas de
informacién que causarian a los ciudadanos la existencia de un
numero elevado de jurisdicciones (muchas de ellas superpuestas)
aconsejan limitar la toma de decisiones colectivas a un pequeno
niimero de jurisdicciones, organizadas de tal modo que las que
pertenecen a un mismo nivel (por ejemplo, provincias) no se
superpongan en términos de la composicion de sus electores

(Broadway, 1979).

Externalidades interregionales: Los beneficios que genera un

bien puablico pueden no limitarse al mayor bienestar que
obtienen quienes lo consumen, sino que puede haber otros
agentes econémicos que se beneficien, atin sin ser consumidores
del mismo. Este es el caso de por ejemplo un nuevo camino que
ha favorecido directamente a quienes lo transitan pero que
también ha incrementado el trafico de bienes y servicios, los
flujos de turismo, etc.,, beneficiando indirectamente a

poblaciones aledanas y ciudadanos de otras jurisdicciones. Estos
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iii)

efectos “indirectos” se denominan “efectos externos” de la
provisién y/o consumo de un determinado bien publico. Un
gobierno local que provee un bien publico local pero que tiene
fuerte efectos externos positivos, proveerd un nivel de bien
publico inferior al deseado si no internaliza los efectos indirectos
en la decision de provisién. Cuando hay efectos externos de un
bien publico que son importantes, lo més eficiente es asignar la
competencia de provisién del bien a un gobierno con jurisdiccién
sobre todos los afectados por este gasto (o compensar con

transferencias, como se vera mas adelante).

De la misma manera, en presencia exportacion de impuestos, la
jurisdiceién involucrada tendera a proveer una cantidad mayor
de bienes publicos que la eficiente, pues parte del costo es
pagado por residentes en otras jurisdicciones. En cualquier caso,
la eleccién de un nivel de gobierno apropiado para la provisién
de servicios publicos implicaria una transaccién entre la
variedad de gustos y el tamaiio relativo de los efectos externos o
difusiones. Cuanto mas diversos sean los gustos y mas pequenos
los efectos externos, mayores serdn las razones que justifiquen la

provision descentralizada de los bienes publicos.

Movilidad del trabajo y el capital: Como serd profundizado mas

adelante, la competencia fiscal entre jurisdicciones puede
resultar un bien o un mal en funcién de la movilidad existente
en los factores de la produccién. Como sugiere Tiebout (1956),
existen incentivos para que los individuos se trasladen a las
jurisdicciones que ofrecen el conjunto de bienes piblicos e
impuestos que refleje mejor sus gustos. Ello en parte ayuda a

solucionar el problema de revelacién de preferencias que

11



caracteriza a la provisiéon de los bienes puablicos. Igualmente, el
capital puede movilizarse también en funcién del efecto de las
decisiones fiscales sobre su tasa de rentabilidad en cada
jurisdiccién.

No obstante, el perjuicio que puede causar la descentralizacion
unido a la movilidad de los factores puede devenir del tipo de
impuestos que se aplican en las jurisdicciones de menor nivel y
por el grado en que resultan publicos los bienes y servicios
provistos por éstos. Por ejemplo, si todos los gastos locales se
realizan en bienes piiblicos puros, entonces en la medida en que
estén financiados por impuestos basados en la residencia’ (v.g.
impuesto sobre los ingresos personales) existira una tendencia a
una emigracién ineficiente del trabajo, pues con ello se podra
seguir utilizando los bienes publicos provistos por otra
jurisdiccién evitando todo o parte de sus costos. En el caso
extremo, si todos los gastos publicos se efectian en bienes
privados, financiados con impuestos basados en la fuente (v.g.
impuestos sobre los ingresos de las sociedades), también

existirdn migraciones ineficientes.

Otro problema con la competencia fiscal surge de los incentivos
por atraer el capital a través de la reducciones impositivas, que
en ciertos escenarios de competencia tributaria puede derivar en
una situacién en que todos pierden: menor capacidad para
proveer bienes publicos sin efectos significativos sobre la

localizacién espacial del capital.

Un impuesto estd basado en la residencia si su pago por una familia depende de la
residencia, es decir, si la familia puede evitarlo emigrando.

12



Tabla 1.1
Descentralizacién y eficiencia
Consideraciones teéricas

Bienes y servicios Economias de Efectos de Admlpisfruclén Responsabilidad

sblicos escala de superposicién de eficaz al técni
P impeortancia importancia nivel local eenica

Defensa nacional y

relaciones Si Si No

aexteriores

Educacién primaria . -

y secundaria No Si Si

Bomberos MNo No Si

Hospitales ) No Parcial

Yivienda No Mo Si

Parques y otras

actividades de No Ne Si Si

recreacién

Policia No No Si Si

Rec_oleccmn de No si si

residuos

Alumbrado puoblice

y mantenimiento Mo Si

de calles

Transporte poblico Si

Agua potable y

alcantarillado

Fuente: Raimondo, H. Economics of State and Local Governments. Praeger, 1992

En la practica ofra dificultad que puede surgir para asignar la
provisién de bienes y servicios publicos de acuerdo al principio de “simetria
espacial” tiene que ver con las limitaciones que suelen tener gobiernos
subnacionales de menor jerarquia en materia de recursos fisicos y técnicos
especializados. En algunos casos la baja productividad de los recursos que
administran los gobiernos subnacionales puede hacer inevitable que la
prestacion de un determinado servicio se concentre en un nivel superior de

gobierno.

Un principio préctico importante en este sentido es el principio de
subsidiariedad, que establece que, abstrayendo de externalidades y otros
problemas ya analizados, las competencias para la provisién de bienes y

servicios publicos “locales” deben concederse al nivel local, pero pueden ser

13



transferidas a un nivel superior en caso de que la instancia inferior no esté en

condiciones de prestar el servicio “eficientemente”.

En sintesis, el principio de “simetria espacial” constituye el criterio
maés eficiente para la asignacién de las competencias de provisién de bienes y
servicios publicos. Este criterio exige la méaxima proximidad espacial entre
quienes reciben los beneficios del accionar del Estado y el nivel de gobierno
particular que los provee. Permite que exista una heterogeneidad en la
provisién puablica de acuerdo a las preferencias de los individuos. También
tiene sus debilidades. En la realidad, el tamaiio jurisdiccional éptimo para la
provisiéon de un determinado servicio puede no coincidir con la configuracién
jurisdiccional real del Estado. Es probable que se encuentren gobiernos
“grandes” en términos de la poblacién 6ptima requerida para la provisién de
determinados bienes publicos, mientras que sean “chicos” en el mismo
sentido para otros bienes piblicos. Puede suceder también que los gobiernos
subnacionales no estén en condiciones administrativas para hacerse cargo de
determinados servicios, lo cudl llevaria a la centralizacién de competencias

como Gnica alternativa.
1.1.2 Redistribucién de ingresos

La segunda funcién del Estado en la economia es la promocién de una
distribucién equitativa de los ingresos. Se trata de minimizar los
desequilibrios que surgen en los niveles de ingresos de los ciudadanos y las
jurisdicciones cuando existe una distribucién heterogénea en la dotacién

territorial y personal de factores de produccion.

La descentralizacién de gastos redistributivos de ingresos entre
individuos plantea problemas de equidad y practicos. Si se asigna a los
gobiernos locales la potestad de redistribuir ingresos, probablemente existan

fuertes asimetrias en las politicas redistributivas que cada uno de estos lleve
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adelante. En primer lugar debido a que las jurisdicciones no cuentan con la
misma capacidad econémica para redistribuir ingresos, de aqui que las mas
favorecidas podran diferenciarse del resto y elevar el nivel de gasto
redistributivo per capita, lo cuél probablemente no se corresponda con un
criterio de justicia distributiva para individuos que pertenecen todos a un
mismo pais. Ademas, incluso si todas las jurisdicciones locales siguieran la
misma politica redistributiva, la presencia de diferentes ingresos per cépita
en cada gobierno local induciria por si misma a la migracién de un area a otra

(Buchanan, 1950).

Segundo, la intensidad en las preferencias respecto a una sociedad
“justa” en materia distributiva probablemente no sea la misma en todas las
comunidades, lo cual implica que podra haber ciudadanias més propensas que
otras a sacrificar consumo de bienes privados por consumo de bienes piblicos
redistributivos. Nuevamente aqui, no seria éticamente correcto que en un
pafs existan ciudadanos que no realizan politicas redistributivas mientras que

si lo hace el resto de la sociedad®.

El tercer problema es de indole practica y surge debido a la movilidad
de los habitantes. Si la poblacién pobre (rica) es suficientemente moévil como
para localizarse en aquellas jurisdicciones que si (no) realizan politicas
redistributivas, los gobiernos locales estarian muy condicionados para llevar
adelante estos programas. Las jurisdicciones mas propensas a redistribuir se
quedarian con una poblacién “pobre” y una baja capacidad econémica para

implementar las politicas. Lo contrario sucederia en las jurisdicciones menos

4 No obstante, segiin Pauly (1973} la descentralizacién de las politicas redistributivas
puede ser defendida segiin las diferencias en los gustos y en la renta entre jurisdicciones,
si dentro de dichos gustos consideramos las preferencias de la poblacién por la
redistribucién del ingreso, especialmente cuando esta adopta la forma de un bien publico
local (importan més los subsidios recibidos por los pobres de la propia jurisdiceidn).
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solidarias. Por estos motivos es que la competencia de gasto redistributivo se

asigna con alta exclusividad al gobierno central de un pafs federal.

En un pais federal también importa la equidad interregional. Si la
prestacién de bienes y servicios publicos locales es financiada exclusivamente
con recursos de cada localidad, es de esperar que en localidades de diferente
riqueza se encuentre diferente cantidad y calidad de bienes y servicios
publicos. La situacién que se termine dando seguramente sea injusta para las
localidades pobres, dado que gozaran de bajos niveles de servicios tales como
seguridad, educacién, justicia, salud, etc. De aqui que sea necesario
implementar un sistema de redistribucién de ingresos entre regiones para
garantizar un nivel minimo en la provisién de bienes y servicios piblicos y,
paralelamente, evitar el fenémeno de migraciones de factores por los mismos
motivos antes mencionados. Este esquema de redistribucién

interjurisdiccional suele ser también administrado por el gobierno central
1.1.3 Estabilizacién de ingresos

La tercera funcién del Estado es promover la estabilizacién de las
principales variables macroeconémicas, tales como los ingresos privados, los

precios de bienes y servicios y el nivel de empleo.

Existe amplio consenso respecto a que la politica de estabilizacién debe
ser competencia del nivel superior de gobierno de un pais. Esto se plantea
debido a que los gobiernos subnacionales carecen de los instrumentos
necesarios para realizar este tipo de politicas. Por un lado, los gobiernos
subnacionales no disponen de la potestad para emitir dinero, por lo que no
cuentan con la posibilidad de controlar la oferta monetaria, la tasa de interés,
o alguna otra variable del sistema monetario y financiero de un pais. Por el
otro, las decisiones en materia fiscal de los gobiernos subnacionales de un pais

federal no tienen “suficiente peso” como para influir sobre el nivel de ingresos
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o de empleo de la propia jurisdiccién, por lo que es de esperar que sus efectos

se terminen diluyendo en el resto de la economia.
1.2 Asignacion de potestades tributarias

Una vez discutida la descentralizacién 6ptima de potestades de gasto,
surge el interrogante respecto a como asegurar financiamiento genuino a
cada nivel de gobierno, en forma también 6ptima. La descentralizaciéon de
potestad tributaria aparece como la manera ms idénea para lograr que los

gobiernos subnacionales tengan simetria entre ingresos y egresos fiscales.

El enfoque tradicional del problema de la asignacién de potestades
tributarias entre los distintos niveles de gobierno sugiere que los gobiernos
subnacionales apliquen impuestos consistentes con una estructura tributaria
integrada que evite el surgimiento de “guerras tributarias” para atraer
factores moviles (tipicamente el capital) y/o la pérdida de eficiencia
ocasionada por distorsiones en la asignacién de recursos. Se sostiene que la
descentralizacién debe respetar el principio de no rivalidad, no promover la
movilidad de factores por motivos impositivos, asegurando cierta suficiencia

al gobierno subnacional en materia de ingresos propios.

El principio de no rivalidad lleva a que los gobiernos de menor nivel
ejerzan su poder de imposicién preferentemente sobre bases relativamente
inméviles, distribuidas uniformemente y con capacidad de generar ingresos
estables en el tiempo. Esto ha conducido a recomendar para los gobiernos
subnacionales la imposicién sobre la riqueza -en especial la propiedad
inmueble y, en cierta medida, los vehiculos- para financiar la provisién de los

bienes ptiblicos puros’® bajo su responsabilidad.

8 Bienes publicos puros son aquellos para los cuales no rige el principio de rivalidad en el
consumo (pueden ser “consumidos” por mds de una persona al mismo tiempo) ni el de
exclusién (no es factible privar a una persona del uso del bien a través de la exigencia de
un pago una vez que el servicio se provee).
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Por su parte, la produccién publica de bienes y servicios privados, como
la provisién de agua potable, deberia ser financiada a través de su cobro (user
charges), siendo aqui aplicable el principio del beneficio®, es decir, la
posibilidad de identificar al beneficiario de un bien o servicio provisto de
manera publica y exigirle un pago por su uso. Los bienes mixtos, como la
educacién, producen un beneficio no sélo sobre el demandante del bien que se
trate (componente privado) sino sobre el resto de la sociedad (componente
publico) y deberian, por lo tanto, ser financiados a través de una combinacién

de las dos fuentes de ingresos mencionadas.

Existen impuestos tales como los que gravan los ingresos, el consumo,
la rentabilidad del capital o la explotacién de los recursos naturales que no
son, en principio, recomendables para los niveles inferiores de gobierno y que,
en general, se reservan al gobierno central por razones de eficiencia. La
aplicacién local de impuestos a los ingresos, por ejemplo, podria generar
migraciones de factores por motivos tributarios. Por otra parte, gravar
localmente el consumo en sus distintas variantes (ventas brutas o valor
agregado) puede desencadenar desplazamientos para adquirir bienes en las
jurisdicciones con menores alicuotas o distorsionar la localizacién de
industrias, al igual que los impuestos al capital, cuya alta movilidad lleva a
descartarlo como base de imposicién local. Finalmente, tampoco se considéera
apropiado gravar localmente la explotacién de los recursos naturales, toda vez
que la posible concentracién geogréfica de éstos podria generar inequidades

horizontales.

Pero hay tres razones por las que puede justificarse que niveles
intermedios de gobierno tengan acceso a bases imponibles mas amplias, como

los ingresos personales o el consumo.

8 La distribucién de la carga tributaria de acuerdo a los beneficios recibidos por el
contribuyente es una de las concepciones del requisito de equidad.
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La primera de ellas se relaciona con el principio del beneficio. Aunque
normalmente la aplicacién de este principio se materializa a través de un
sistema de tasas, cuando el tamano de la jurisdiccién es suficientemente
grande (caso de gobiernos de nivel intermedio) y la movilidad de factores
moderada, pueden utilizarse los denominados impuestos de “cuasi beneficios”
o de “beneficios generalizados”, los cuales se justifican en el hecho de que los
residentes de cada una de estas jurisdicciones medianas son quienes disfrutan

de los beneficios derivados del consumo de los respectivos bienes publicos.

Es decir que puede concederse més espacio de accién a los gobiernos de
nivel intermedio, admitiendo la imposicién a otras bases mas lucrativas que la
propiedad, en la medida en que no generen distorsiones ni traslados

interjurisdiccionales.

La segunda estd ligada a la internalizacién de los costos por congestion
que suelen caracterizar a las migraciones entre jurisdicciones, lo cual puede
ser en parte logrado por la aplicacién de impuestos en funcién de la residencia,

como puede resultar de un gravamen sobre los ingresos personales.

La tercera razén se halla asociada a la creciente descentralizacion del
gasto plblico social y al desarrollo de la teoria de la eleccion pﬁblicaT, lo cual
ha hecho evidente la necesidad de fortalecer la autonomia de los gobiernos
subnacionales y de estudiar fuentes alternativas de ingresos para estas
jurisdicciones con el objeto de evitar una excesiva dependencia de las
transferencias provenientes del gobierno federal y asegurar una mayor

correspondencia entre ingresos y gastos pablicos.

? La teoria de la eleccién pihblica se basa en el principio por el cual los agentes de los
gobiernos (politicos y burécratas) se comportan de la misma manera que el resto de los
individuos de la economia, es decir, intentan maximizar su propic bienestar, no
atendiendo a los costos que imponen en el resto. Una de las recomendaciones que
derivan de este postulado es limitar el poder de los gobiernos al tiempo que introducir
competencia o elementos de mercado en el sector ptiblico.
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En este sentido, los beneficios que se obtienen de la centralizacién de
las bases mas importantes -bésicamente ingresos y consumo- deben ser
puestos en la balanza contra los inconvenientes que la misma genera. Tal
como se mencionara, las ventajas se basan principalmente en cuestiones de
eficiencia y en el intento de impedir que, mediante una mayor
descentralizaciéon, se introduzcan distorsiones que impliquen una ineficiente
asignacién de recursos entre las distintas jurisdicciones. Las desventajas
surgen fundamentalmente de un enfoque positivo, el cual pone énfasis en la
idea de promover una mayor responsabilidad por parte de los encargados de
las decisiones de gastos, quienes bajo esta concepcién, serian los mismos
responsables de generar los recursos para solventar dichas decisiones.
También se debe considerar que asi como los residentes de distintas
jurisdicciones pueden tener diferentes préferencias respecto al consumo de
bienes pablicos, lo mismo es de esperar que suceda con sus preferencias

acerca del sistema impositivo implementado para financiarlos.

Desde el punto de vista normativo, el principal argumento a favor de
una mayor centralizacién en la asignacién de potestades tributarias es que,
como se menciond anteriormente, con ella se logra una presiéon impositiva
uniforme en todo el territorio nacional. Esto evita que los gobiernos
subnacionales compitan entre si por la localizacién de empresas o industrias,
lo cual puede llevar a una asignacién de recursos no 6ptima, que podria
beneficiar a aquellas provincias que hayan adoptado una determinada
estrategia impositiva pero resultar negativas para la economia en su

conjunto.

Es importante notar que este ultimo argumento, desde la perspectiva
de la eleccion publica, sirve también para defender una mayor
descentralizacién de ingresos fiscales, debido a que se considera que la

competencia interjurisdiccional puede generar los mismos beneficios que la
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competencia en cualquier mercado: una progresiva reduccién en el “precio”
(presién impositiva) y una mayor cantidad o calidad de bienes publicos

(incremento en la eficiencia del gasto).

La posibilidad de que se produzcan “externalidades” entre provincias,
no obstante, constituye un argumento de peso a favor de la centralizacion de
potestades tributarias, la cual asegura que se internalicen los efectos externos
entre jurisdicciones y se atienda a la conveniencia global de una determinada
politica tributaria. La centralizacién también evita otros inconvenientes que
pueden producirse cuando cada jurisdiccion adopta su propia politica
impositiva tales como la exportacién de impuestos y los incentivos para las

empresas a manipular declaraciones juradas de sus bases imponibles.

Por otra parte, la centralizacién del poder tributario permite al
gobierno nacional contar con un importante instrumento para cumplir con el
objetivo de estabilidad macroeconémica. Si este instrumento estuviera
disperso entre las provincias, estas no podrian utilizarlo de manera unilateral
y lograr resultados positivos. Ademds, no tendrian los incentivos para
controlar las fluctuaciones de la economia, puesto que tal meta de politica

corresponderia, desde la Gptica de los votantes, al gobierno central.

Por motivos que se mencionaron en una seccién anterior, tampoco
corresponde a los gobiernos subnacionales el objetivo de promover una mas
equitativa distribucién del ingreso en todo el territorio nacional, de manera
que la centralizacién de potestades toma en este punto nuevos fundamentos.
Finalmente, la percepcién por parte de la administracién central de la mayor
parte de los ingresos fiscales permite el aprovechamiento de economias de
escala - sobre todo importantes en aquellos tributos que involucran un mayor
grado de complejidad administrativa - tanto para el Estado, quien ahorra
costos de recaudacién y control, como para el contribuyente, quien ve

reducido el costo de cumplimiento al tratar con un solo fisco.
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Una importante desventaja de centralizar la mayor parte de las
potestades tributarias en el gobierno federal consiste en que los gobiernos
subnacionales acaban percibiendo ingresos insuficientes para hacer frente a
sus responsabilidades fiscales, con dos importantes consecuencias. Por un
lado, se hace imprescindible disefiar un sistema de transferencias desde el
gobierno federal hacia las provincias, lo cual presenta dificultades tanto
politicas (para lograr acuerdo sobre los parametros de distribucion) como
administrativas (por la complejidad que puede alcanzar la estructura de
transferencias). Por el otro, la brecha que se abre entre ingresos y gastos
piiblicos viola el principio de correspondencia fiscal segin el cual los
responsables de las erogaciones deberian responsabilizarse también por el
financiamiento de las mismas. En consecuencia, el hecho de efectuar
erogaciones que no son financiadas directamente por los ciudadanos de esa
jurisdiccién puede degenerar en una fuerte irresponsabilidad en el manejo del
gasto, a causa de la débil relacién que vincula ambos conceptos: el hecho de
que los aumentos en las erogaciones no se asocien estrechamente a incrementos
de impuestos produce una alta dosis de “ilusién fiscal” que lleva a la expansion
excesiva del gasto pablico®. Ademds, el desequilibrio fiscal vertical reduce la
responsabilidad de los gobiernos menores ante sus electores, debilitando los

incentivos para responder eficientemente a sus demandas.

A manera de sintesis puede concluirse que en la asignacién de
impuestos entre distintos niveles de gobierno deberian considerarse las

siguientes pautas:
1. Los impuestos con bases moéviles deberian ser administrados por el

gobierno central (con excepcién de los cargos por uso y los que responden

8 Las implicancias de este fenémeno se tratardn en una seccién posterior del informe.
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al principio del beneficio), dado que la movilidad limita la capacidad de los
niveles inferiores de controlar las alicuotas impositivas sin perder parte de
la base imponible. Permitir a los gobiernos subnacionales recaudar este
tipo de impuestos, puede conducir a una competencia impositiva, a la vez
que surgirian problemas de coordinacién que llevarian a una disminucion

de los ingresos y una menor provisién de bienes y servicios publicos.

Un caso especial de impuestos sobre factores méviles son aquellos
utilizados con fines redistributivos, como el impuesto progresivo sobre el
ingreso. La administracién de este tipo de tributos deberia reservarse, en
general, al nivel central de gobierno. Si ello no ocurre, por un lado las
migraciones producirian una asignacién jurisdiccional ineficiente de los
factores de la produccién y, por otro lado, los esfuerzos redistributivos del

gobierno se volverian iniutiles.

Los impuestos que al ser recaudados por los niveles inferiores de gobierno
puedan recaer sobre contribuyentes de otras jurisdicciones deberian ser
centralizados, dado que puede resultar en un excesivo gasto local. En
general, las jurisdicciones locales tienen fuertes incentivos para recaudar
este tipo de impuestos (como aquellos sobre hoteles y restaurantes en
dreas turisticas) en lugar de aquellos mds visibles que recaigan sobre la
poblacién local (como los impuestos sobre la propiedad).

Los impuestos recaudados sobre bases imponibles desigualmente
distribuidas (como los recursos naturales) deberian ser centralizados.

Los impuestos sujetos a importantes economias de escala en su
administracién, o los que requieran informacién a nivel nacional, deberian
ser centralizados.

Los impuestos sujetos a grandes fluctuaciones ciclicas deberian ser
centralizados. Esto es particularmente importante cuando, ademas, el
ambiente es volatil.

Tanto como sea posible, los niveles inferiores de gobiernc deberian

centrarse en la recaudacion de impuestos que respondan al principio del
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beneficio (incluso sobre factores méviles) y en cargos por uso (tasas y
contribuciones por mejoras), en los cuales los pagos estan asociados con los
beneficios recibidos. Estos tributos no conducen a ineficiencias de
asignacién y ademaés envian las correctas senales de precios para la

determinacién del nivel de servicios publicos a ser provisto.

8. Los impuestos que no se basen en el principio del beneficio deberian ser
recaudados por los niveles subnacionales sélo cuando se basen en factores
inméviles, o cuando respondan al principio del "cuasi beneficio" (como los
impuestos sobre la propiedad). Este ultimo caso también puede justificar
algin impuesto sobre los ingresos del trabajo y las transacciones, siempre
gue sus problemas de exportacién de impuestos y efectos sobre la
movilidad de factores sean minimos (puede ser el caso de un impuesto

sobre las ventas minoristas o, quiz4, de un IVA provincial)

9. Un caso especial lo constituyen los impuestos que sirven para internalizar
los efectos nocivos de las migraciones, lo cual puede justificar algin
impuesto basado en la residencia en el nivel subnacional (v.g. impuestos

sobre los ingresos personales).

Puede deducirse de la sintesis que las condiciones necesarias para que un
tributo sea un “buen impuesto” local estdn bastante restringidas (Tabla 1.2).
Como resultado, el ntimero de impuestos que pueden ser eficientemente
explotados localmente suele ser generalmente menor que las responsabilidades

de gastos que son asignadas a los niveles inferiores de gobierno.
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Il. Sistemas de coordinacion fiscal

Un sistema econémico organizado bajo un esquema federal de gobierno
requiere de un mecanismo que distribuya los recursos publicos entre los
distintos niveles de gobierno (estados nacional y subnacionales) de manera
que la provision de bienes y servicios plblicos se realice en base a un
financiamiento genuino. De aqui que el objetivo primario de un sistema de
coordinacién fiscal sea el de resolver adecuadamente las fuentes de
financiamiento de la provisién de bienes y servicios publicos a cargo de cada

nivel de gobierno.

Existe otro motivo por el cual se justifica la necesidad de levar
adelante una politica fiscal coordinada, que tiene que ver con la busqueda de
la equidad en la distribucién de los recursos entre las distintas jurisdicciones
de un pais. En todo pais coexisten realidades econdémicas regionales
divergentes en materia de recursos productivos y de ingresos, lo cudl puede
dar lugar a asimetrias en la prestacién publica de bienes y servicios. Un
sistema de transferencias de ingresos desde jurisdicciones “ricas” a
jurisdicciones pobres puede contribuir a equilibrar los beneficios que cada

ciudadano del pais recibe de su Estado (a nivel consolidado).

Los sistemas usuales de financiacién entre niveles de gobierno suelen
organizarse en funcién de dos modelos principales: Separacién de Impuestos y
Sistemas Fiscales Superpuestos. A su vez, los desequilibrios resultantes de la
anterior descomposicién suelen tratarse a través del uso de las Transferencias
o Asignaciones entre niveles de gobierno. Los sistemas fiscales superpuestos,
asimismo, suelen adquirir tres formas principales: concurrencia de fuentes,

cuotas suplementarias o coparticipacién de impuestos.
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I1.1 Separacién de fuentes

Una primera forma de coordinacién financiera consiste en establecer
una divisién de los impuestos que corresponden a cada nivel de gobierno y
asignarlos a él en forma exclusiva. Esta asignacién vertical de tributos debe
realizarse en base a criterios econémicos acerca de la delimitacién de la base
de los distintos impuestos en las respectivas 4reas y de la factibilidad

administrativa para implementarlos.

En la prictica la separacién de fuentes viene establecida de manera
taxativa en la Constitucién de muchos paises. No obstante, generalmente la
divisién legal de potestades tributarias no surge de la utilizacién plena de
criterios de racionalidad econémica ni representa el mejor esquema de
asignacién de impuestos sino que constituye més bien el resultado final de un
proceso histérico de negociacién politica entre los diferentes niveles de

gobierno.

Bajo este esquema cada nivel de gobierno tiene autonomia plena para
definir el grado de utilizacién de su poder tributario. Nétese que este método
aplicado de manera individual no contempla transferencias de ingresos entre

niveles.
11.2 Sistema de concurrencia

Es el método por el cual todos los niveles de gobierno pueden aplicar
los diversos tipos de tributacién sin ninguna limitacién. Es decir, los
gobiernos de nivel inferior asi como el gobierno central pueden aplicar

cualquier tipo de tributo, sobre cualquier base o hecho imponible.

Bajo este esquema cada nivel de gobierno puede utilizar las mismas
fuentes para financiar la prestacién de bienes y servicios ptblicos y establece

su politica tributaria de manera auténoma y amplia (define bases imponibles,
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alicuotas, régimen de exenciones, etc.). Tampoco en este caso se producen

transferencias de fondos entre niveles de gobierno.

Existen algunas variantes dentro de este método: i) La recaudacién
separada de cada impuesto por parte de cada nivel gubernamental; ii) La
recaudacién conjunta de gravamenes separados; y iii) El uso de créditos
fiscales y deducciones de bases imponibles entre impuestos de diversos niveles
de gobierno. En el primer caso cada nivel recauda sus propios impuestos, en el
segundo un nivel de gobierno puede encargarse de recaudar un impuesto
perteneciente a otro (generalmente por razones administrativas, de
capacitacién o reduccién de los costos de recoleccién) y en el tercero
contribuyentes de un impuesto de un determinado nivel de gobierno pueden
tomar créditos fiscales o realizar deducciones de la base imponible de

impuestos legislados por otro nivel gubernamental.
1.3 Cuotas suplementarias

Segun este sistema los niveles de gobierno inferiores aplican tasas y
exenciones sobre la base tributaria determinada por la unidad politica de
mayor jerarquia constitucional. Puede interpretarse este método como una
variante del método de concurrencia de fuentes, donde los niveles de gobierno
inferiores tienen la potestad de politica tributaria condicionada a la definicién
de determinados aspectos estructurales de los impuestos por parte del
gobierno central. Estos aspectos impositivos estructurales, responsabilidad
del gobierno central, son la definicién del hecho y la materia imponible y la
propia alicuota impositiva. Los niveles inferiores de gobierno podran luego
adicionar alicuotas impositivas suplementarias a la definida por el gobierno

federal.

Con respecto a la recandacién existen dos alternativas: el gobierno local

recauda directamente su propio tributo (bajo un criterio unificado de
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definicién de base imponible con el gobierno central) o el gobierno nacional
recauda el tributo incorporando la sobretasa del gobierno local y luego

distribuye lo producido en cada jurisdiccién al respectivo gobierno.
I1.4 Coparticipacion

De acuerdo con esta forma de coordinacién financiera, el gobierno
central distribuye entre las unidades politicas bajo su jurisdiccion una parte
de la recaudacién de uno o varios impuestos. Es decir se unifica la
recaudacion tributaria en la unidad de gobierno de mayor jerarquia, para

luego participar a los gobiernos subnacionales el producido®.

Este método hace necesario determinar una primera divisién de la
parte que corresponde al gobierno del nivel superior (nacién o provincia) por
un lado y al conjunto del provincias o municipios por el otro. Esta divisién se
denomina primaria, mientras que la que se establece entre los gobiernos del

nivel inferior es distribucién secundaria.

La divisiéon primaria de los recursos recaudados se basa en las
funciones y gastos que cada nivel de gobierno debe cumplir, aunque
frecuentemente, ademas de lo anterior, la redistribucién suele ser el resultado
del poder de negociacién de los gobiernos comprometidos. La distribucién
secundaria de los recursos entre los gobiernos involucrados puede realizarse
de acuerdo al criterio “devolutivo”, segiin los montos recaudados en cada
jurisdiccién (de acuerdo a su origen geografico), sistema que suele
denominarse de "coparticipacién de impuestos” (Tax Sharing) o de acuerdo a
algn criterio “redistributivo”, lo que se ha dado en llamar "coparticipacién

de ingresos" (Revenue Sharing).”® Un esquema de coparticipacion donde rige

g Sin embargo, no puede descartarse la via inversa: Que un nivel de gobierno inferior
coparticipe a otro superior, como ocurre con los Linder alemanes.

©©  Por ejemplo, asignando una mayor partida de fondos a las jurisdicciones maés
econémicamente retrasadas de la “unién tributaria”.
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el criterio devolutivo se acerca al esquema de cuotas o alicuotas adicionales,

con la diferencia que el primero no tiene el grado de discrecionalidad en el

manejo de la politica fiscal que tiene el segundo. En cambio, cuando existen

criterios redistributivos el sistema adopta algunas de las cualidades de los

sistemas de transferencias o asignaciones que luego se detallan.

Tabla 1.1

Alternativas de coordinacién financiera

Ausencia de flujos

|

Existencia de flujos

al.'::l c? ::::s V. Aslgnaciones
Il. Separacién de I. Concurrencia de lll.a. e
fuentes fuentes Recau- Rglé:;.u- IV. Participacién va V.b.
dacidn daclé Gl b .f Condi-
indepen- acton 00ales | clonadas
diente unificada
) M
Fy
O LA B
>
FomTTTEETTTS |
- [ ALk | L

I

——

Régimen Legal Independiente _,

¥ 3

Régimen Legal Unificado

h J

C: Nivel de gobierno central.
L: Nivel de gobierno local

Fuente: Nuhez Mifana, 1994.

IL.5 Sistema de asignaciones globales o transferencias

Bajo el sistema de asignaciones la recaudacién generalmente es mas

importante en el nivel de gobierno superior. Del producido, este puede

destinar una parte de lo recaudado a transferir fondos a los gobiernos locales.
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Las asignaciones pueden ser de dos tipos: Con propésitos generales (block
grants) y de afectacién especifica (grants-in-aid). En las primeras, los
gobiernos subnacionales son libres de elegir el destino de los recursos
transferidos. Este tipo de asignacién persigue reducir desequilibrios fiscales o
disminuir disparidades entre jurisdicciones del mismo nivel. Con respecto a
las transferencias especificas, el gobierno central es quien decide cémo deben
ser gastados los fondos; en este tipo de transferencias el proposito es corregir
spillovers interjurisdiccionales o lograr ciertos objetivos referidos a la
provisién de servicios por parte de los gobiernos de nivel inferior, por ejemplo
ante la presencia de bienes preferentes. A su vez, estas ultimas pueden
conllevar o no la obligacién de aportes compensatorios por parte del gobierno

receptor.

Finalmente, la magnitud de las transferencias condicionadas o no
condicionadas suele estar vinculada con alguna caracteristica del gobierno
que las recibe. Por ejemplo, con la "capacidad fiscal” de una jurisdicciéon o con
sus "necesidades". En el primer caso la medida puede ser la renta per capita o
la magnitud de las diversas bases imponibles de la jurisdiccién mientras que
en el segundo la medida de la necesidad puede depender de la clase de
subvencién que se concede (por ejemplo, depender del costo per capita de

proporcionar un determinado nivel de servicios en la jurisdiccion).

11.5.1 Evaluacién de los mecanismos alternatives
de coordinacién financiera

Bases para una coordinacién financiera optima

Para evaluar los distintos mecanismos alternativos de coordinacion
financiera se requiere primero definir una serie de objetivos de politica

econdémica que deberia cumplir un mecanismo de coordinacién financiera
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“6ptimo”. Estos objetivos de politica econémica podrian ser, entre otros, los

siguientes:

a) Maximizar la autonomia y la responsabilidad fiscal de los gobiernos
subnacionales. Este objetivo consiste en procurar la maxima
libertad fiscal de los gobiernos subnacionales en lo que respecta a
las fuentes de financiamiento del Estado y al destino de lo
recaudado. Se trata entonces de permitir a los gobiernos
subnacionales la determinacién de su esquema tributario (hechos
imponibles), su politica tributaria (bases imponibles, alicuotas, etc.)
y su nivel de prestacion de bienes y servicios piblicos. La
responsabilidad fiscal de un gobierno se relaciona con el deber de
asumir la responsabilidad plena por las consecuencias de las
acciones fiscales gjecutadas. La autonomia fiscal para determinar
tanto el monto y composicion del gasto como las fuentes de
financiamiento del mismo aseguran una mayor responsabilidad
fiscal que en el caso en que el gobierno subnacional tiene autonomia
sobre su gasto pero no sobre sus recursos. La autonomia fiscal y la
responsabilidad fiscal se encuentran relacionadas de manera

positiva.

b) Minimizar los costos de recaudacién. El objetivo es minimizar el
costo de las fuentes de financiamiento tributarias del Estado como
un todo. Debe mencionarse aqui que se trata de minimizar el costo
de los recursos publicos que asigna el Estado para recaudar
impuestos (personal, material, infraestructura, etc.}) como el costo
de los recursos privados (tiempo, asesoramiento, etc.) que debe

asignar el contribuyente para cumplir con el fisco.

¢) Procurar la equidad territorial horizontal y vertical. En este caso se

trata de igualar la presi6én tributaria legal sobre los contribuyentes
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d)

e}

en igualdad de condiciones. Igualdad de condiciones implica no sb6lo
que los contribuyentes tengan la misma capacidad contributiva sino
que también reciban el mismo beneficio por el accionar del Estado.
Si no se logra la equidad territorial se generarian traslados de
factores productivos a las jurisdicciones de tratamiento fiscal maés
benigno, modificaciones en los métodos de produccién, etc., efectos
que atentan contra una correcta asignacién de los recursos. La
equidad territorial horizontal exige, por ejemplo, evitar la
exportacibn de impuestos de un gobierno subnacional a otro

gobierno.

No interferir en las politicas macroeconémicas. Tal como se
mencionara en una seccién anterior, ciertas funciones del Estado
deben ser desempefadas de manera exclusiva por el gobierno
central. Este es el caso de la funcién de estabilizacién de los niveles
de ingresos y precios de la economia en sus valores de equilibrio.
Una amplia autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales puede
atentar contra las posibilidades del gobierno central de llevar

adelante estas politicas de estabilizacién de manera efectiva.

Promover la competencia fiscal pero no la guerra tributaria. Es
deseable que en el sector privado y en el sector publico se estimule
la competencia por los recursos para mejorar la eficiencia con que se
asignan los mismos. En el sector publico los instrumentos para
competir constituyen las politicas de ingresos y de gastos, y aquellas
jurisdicciones que sepan utilizar de la mejor manera estos
instrumentos son las que estardan “con ventaja” en la competencia
por la captacién de factores productivos méviles (caso del trabajo y
el capital). Mientras mayor autonomia fiscal tienen las

jurisdicciones més se promueve la competencia. Ahora bien, en
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algunas ocasiones la competencia fiscal puede llevar a situaciones
no deseables. Este es el caso donde por ejemplo todas las
jurisdicciones bajan sus impuestos intentando mejorar su
“atractivo” fiscal y terminan perdiendo ingresos fiscales y con un
final nulo en relacién a los objetivos buscados. La posibilidad de una
guerra tributaria puede inhibir a una jurisdiccién a hacer reformas
tributarias “genuinas”, necesarias para mejorar la prestacion de un
servicio publico, alinear la presién tributaria legal a un nuevo

contexto econémico, etc.

Un sistema de coordinacién financiera éptimo seria aquel que satisface
plenamente los objetivos de politica econémica resefiados. Como se vera mas
adelante posiblemente no exista un esquema fiscal que permita cumplir con
todos estos objetivos simultaneamente (no hay “free lunch”), dado que existe
trade off entre varios de ellos. Por ejemplo, no es posible mantener bajos los
costos de recaudacion confiriendo plena autonomia fiscal a los gobiernos
subnacionales dado que existen impuestos que claramente pueden ser
recaudados a menor costo por el gobierno federal. Tampoco es posible tener
autonomia fiscal plena en gobiernos subnacionales sin perder efectividad en
las politicas de estabilizacién de ingresos que pueda llevar adelante el
gobierno nacional. De aqui que el objetivo sea conformar un esquema de
coordinacién financiera que satisfaga alguno de estos objetivos, tratando de

minimizar los efectos negativos que se generan sobre los otros.
Un examen de las alternativas

La separacién de fuentes tiene como principal fortaleza que
posibilita una importante autonomia fiscal para todos los niveles de gobierno,

que promueve la responsabilidad fiscal (objetivo a). Esta autonomia fiscal sélo
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podria ser vulnerado si los tributos mas productivos y con bases mas flexibles
son asignados a la jurisdiccién de mayor nivel (gobierno central). También
posibilita una competencia fiscal activa, con el riesgo sefialado de degenerar
en una guerra fiscal. Sus atenuantes son la rigidez que le imprime al sistema,
dado que no todos los impuestos pueden ser cobrados por todos, la posibilidad
que se presenten iniquidades de tipo horizontal (un mismo contribuyente que
opera en distintos gobiernos subnacionales de un mismo nivel) y que
consecuentemente no se minimice el costo de recaudacién y de cumplimiento
(no se superan satisfactoriamente los objetivos b y ¢). Respecto a las politicas
macroeconémicas, la separacién de fuentes puede generar cierta interferencia
en las politicas de estabilizacién en la medida que el poder fiscal de los
gobiernos subnacionales sea alto y esté concentrado en impuestos sobre el

consumo y el nivel de actividad.

La concurrencia de fuentes presenta ventajas también en lo que
respecta a la autonomia fiscal de los gobiernos y la responsabilidad fiscal y
tiene las principales desventajas de la separaciéon de fuentes aunque mas
profundizadas. Se trata de un sistema que tiene un alto costo de
cumplimiento tributario en el caso que se produzca superposicién vertical (y
horizontal) de impuestos, que no garantiza la equidad territorial, y que
también puede interferir en las politicas macroeconémicas de estabilizacion y
distribucién de recursos. Nétese que la concurrencia de fuentes hace
necesaria una multiplicacién de los organismos de recaudacién y debilita la
direccion unificada de la politica tributaria (ausencia de coordinacién

tributaria).

El sistema de cuotas suplementarias condiciona parte de la
autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales dado que estos sélo pueden
fijar alicuotas o sobretasas. Por otro lado, respecto a los costos de

recaudacion, estos dependeran de si los gobiernos subnacionales se encargan
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de recaudar o delegan esta funcién al gobierno central. En el primer caso, los
costos de recaudacién serdn mayores. Por otra parte, la interferencia con las
politicas macro serdn menores o mayores dependiendo de si el gobierno
central puede condicionar mas ain la politica fiscal de los gobiernos
subnacionales (por ejemplo, fijando alicuotas méaximas). De todos modos, al
igual que en los sistemas anteriores, la aplicacién de cuotas suplementarias
puede atentar contra determinados objetivos de politica econémica en cuanto
a desarrollo regional, equidad en la distribucién de los ingresos, etc.. Bajo un
esquema de cuotas suplementarias se corre el riesgo que fuentes de recursos
puedan ser excesivamente explotadas mediante la acumulacién de tasas

adicionales en desmedro de otras fuentes de recursos.

Tabla 11.2
Evaluaciéon de los mecanismos de coordinacién financiera
Objetlves n @ @) (3) (5)
Autonomia y Costo de Equidad Politica Competencia
responsabilida recaudaclén territorial Macroecondmi fiscal
d fiscal de los (horizontal y ca (Incl. red. | interjurisdicelonal
Gobliernos vertical) terr.)
de "Locales
Coordinacién
Amplia (excepto H
I. Concurrencio uso excesivo del |, Y SUPeIPO- Posible falta i Alta (posible guerra
de fuentes tributo por el sncnénl(vemcul ¥ | tiributos locales) Restcingida fiscol)
. P herizental) it
nivel central
Amplia {excepto
definicién No hay super-
. demasiade posicién vertical . .
. Seaummén de restringida de las | * {puede haber !’omble falta Restringida Alta (po_snble gverra
entas f o {tributos locales) fiscal)
vanies superposicién
exclusivas lo- herizontal)
cales}
. Cuotas Condicicnada
adicioncles {especialmente | .Superposicién
a} Recavdacién con fopes atenvada. Posible falta Ampli Restringida {posible
indepandiente centrales para . Na hoy su- [tributos locales) mplia guerra fiseal)
b) Recavdacién los alicuctas perposicidn
unificado adicionales
V. Participacién No hay super- Posible folta Amplia
a) Devolutiva Restringida ¥ sup MNula
b) Redistributiva posicion No Muy amplig
V. Asignaciones Minimao No h"‘f super- No Total Nulo
posicion
Fuente: Nuriez Mifiana, 1994,
. . s . . . ..
La aplicacion de un sistema de coparticipacién resulta

particularmente ventajosa en lo que respecta a la minimizacién de los costos

de recaudacién de aquellos impuestos con economias de escala en la gestién
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tributaria y a la posibilidad de implementar politicas macroeconémicas al
nivel central libres de interferencias de los Estados subnacionales. Se
eliminan también los problemas de guerra tributaria y de exportaciéon de la
carga impositiva. Los atenuantes de este sistema son la pérdida casi completa
de la autonomia tributaria de los niveles inferiores de gobierno, la falta de
correspondencia fiscal y consecuentemente, la dilucién de la responsabilidad

fiscal entre varios niveles de gobierno.

Un sistema de asignaciones goza en términos generales de las
mismas ventajas y desventajas de un sistema de coparticipacién, aunque
profundizadas en ambos casos. Por ejemplo, se potencia la efectividad de las
politicas de estabilizacién del gobierno central, se minimizan los costos de
recaudacién y cumplimiento, etc. Por otra parte, se pierde toda la autonomia

fiscal de los gobiernos subnacionales.
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I11. Transferencias e implicancias econémicas

Bajo los sistemas de coordinacién financiera de coparticipacion de
impuestos y de asignaciones globales, el gobierno central suele
monopolizar la potestad de la politica y administracién tributaria y cede parte

de lo recaudado a los gobiernos subnacionales en concepto de transferencias.

Las transferencias pueden ser condicionales y no condicionales
(generales). Las condicionales son aquellas donde el gobierno que realiza la
cesion determina al beneficiario el destino de los fondos transferidos. Las
transferencias no condicionales son aquellas donde el beneficiario puede
disponer libremente de los fondos que ha recibido. En el caso de las
transferencias condicionales, a su vez, pueden ser de dos tipos: no
compensatorias y compensatorias. En las transferencias no compensatorias,
el dador realiza la transferencia de una suma fija de dinero para asignar a un
determinado emprendimiento, que es independiente del aporte propio que
realice el beneficiario de ese proyecto. A diferencia de las transferencias
compensatorias, donde la transferencia que realiza el dador es una proporcion
del aporte que realice el beneficiario para el emprendimiento. Por ejemplo, un
gobierno puede transferir $100 millones de pesos para la construccién de
viviendas (transferencia condicionada no compensatoria), o puede transferir
para la construccién de viviendas el 50% de lo que aporte el beneficiario con

este propdsito.
111.1 Justificaciones para las transferencias intergubernamentales

En la mayoria de los paises existe un mayor grado de descentralizacién
del gasto que de los impuestos necesarios para financiarlo. Asi, el nivel

superior de gobierno, que se espera disponga de superavit, debe compensar a
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través de algin sistema de transferencias a los niveles gubernamentales

inferiores.

Mas especificamente, se pueden encontrar, al menos, cuatro razones
que justifican normativamente la existencia de transferencias
gubernamentales: desequilibrio fiscal vertical, nivelacién, niveles minimos de

servicios y beneficios externos.

La primera de ellas suele justificarse en la imposibilidad de los
gobiernos locales de acceder a impuestos de base amplia que les permitan
cubrir todos sus gastos, de forma que surge un desequilibrio vertical entre
gastos e ingresos. En estos casos, existe una postura que afirma que la forma
més eficiente de transferir recursos es a través de transferencias no
condicionadas cerradas, es decir, el volumen total de fondos transferidos es

fijo y sin asignacién especifica.

En este punto resulta vdlido detenerse un momento a reflexionar
respecto de las alternativas para distribuir recursos. Si el desequilibrio fiscal
se produce porque el manejo de la mayoria de los impuestos es mas adecuado
a nivel central, el gobierno del nivel mas alto cumple el rol de recaudar para
un conjunto de gobiernos locales y retorna luego los fondos a la comunidad de
la cual provienen. Los sistemas de coparticipacion de impuestos pueden

asociarse a estos esquemas.

Sin embargo, tal razonamiento no distingue el hecho que todo proceso
de decisién colectiva se enfrenta a la resolucién de problemas tanto de
eficiencia asignativa como distributivos. Por ello, la instrumentacién de
transferencias para resolver aspectos de eficiencia se transforma
inmediatamente en un problema de naturaleza distributiva, al tener que
decidirse sobre el reparto de un fondo “comin”. En este sentido, la teoria de
la eleccién publica destaca que este tipo de encrucijadas -juegos de suma cero-

tienen, normalmente, un numero elevado de soluciones y no hay modo de
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predecir cual ocurrird. De esta forma, el potencial para los ciclos y la
inestabilidad es importante, especialmente cuando la regla de decisién
colectiva adoptada es la de la mayoria y el ambiente macroecondémico se

caracteriza por una marcada inestabilidad.

Otro fundamento, cominmente debatido, para justificar la existencia
de transferencias gubernamentales, es la necesidad de mnivelar el
tratamiento que reciben los individuos por parte del sector piblico
en todas las jurisdicciones (Zodrow, 1994). Tal proposicién supone una de

las pocas situaciones en que los objetivos de eficiencia y equidad coinciden.

Una interpretacién de lo que se entiende por nivelacién puede
efectuarse considerando que los individuos no deberian obtener beneficios
fiscales netos diferenciales de acuerdo a la jurisdiccién en la cual residen. Si
ello no se cumpliera, individuos iguales serian tratados diferentes y
aparecerian, adicionalmente, incentivos fiscales para migrar que culminarian

generando importantes pérdidas de eficiencia.

La instrumentacién de un sistema de transferencias de nivelacién
puede hacerse ya sea a través del gobierno central o estatal, financiadas con
fondos generales, o via la implementacién de un sistema que implique
transferencias (negativas) para las jurisdicciones relativamente ricas. Por
ejemplo, una de las alternativas seria definir las transferencias a cada
jurisdiccién de acuerdo a la siguiente forma de distribucién:

Tj= Nj[ti(Bj Bjj)] + Nj[Cjj - G

Donde Nj es la poblacion de la jurisdiccion “37, ti es el tipo impositivo
medio aplicado sobre la base imponible media per capita para el impuesto “i”,
Bi , mientras que Bij es la base imponible para la jurisdiccién “j”. Por su
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parte, C; es el costo medio per capita de proveer el servicio “i”, cuando Cjj es

({54 2]

el costo estimado de proveerlo en la jurisdiccion “j”. Una férmula como la

40



descripta tendria en cuenta tanto la capacidad de recaudar como la necesidad

fiscal en materia de gastos.

Es importante notar que, para lograr una eficiente instrumentacidn,
las transferencias de nivelacién debieran ser no condicionadas e, incluso, no
desecharse la posibilidad que el gobierno receptor las utilice total o

parcialmente para aliviar la presién fiscal a nivel local.

Las transferencias para proveer niveles minimos de servicios se
apoyan, en general, en razones de naturaleza distributiva. Su implementacién
implica un reconocimiento explicito, por parte de las autoridades
gubernamentales, de que existe un nimero limitado de instrumentos para
lograr la redistribucién deseada de la renta. En general, la teoria destaca que
las politicas de redistribucién deben ser abordadas a nivel personal, ya que de
otro modo puede ocurrir que individuos de altos ingresos en comunidades
relativamente pobres podrian resultar subsidiados por individuos de bajos

ingresos que residen en jurisdicciones ricas.

Finalmente, las transferencias disefiadas para financiar programas que
involucran beneficios a otras jurisdicciones se aplican para inducir a que los
gobiernos locales internalicen tales beneficios extermos en su propio
proceso de toma de decisiones. El caso tipico son los hospitales regionales que
derraman beneficios hacia habitantes de otras provincias y, por ende, un
gobierno de nivel superior puede decidir transferir recursos a la jurisdiccién
en que aquél se halla ubicado en compensacién por tales externalidades

positivas.
111.2 Las transferencias y el gasto de los gobiernos subnacionales

Las transferencias pueden tener efecto sobre el nivel y composicién del
gasto de un gobierno subnacional. Sin embargo, una transferencia no

condicionada no necesariamente debe trasladarse plenamente al gasto pablico
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del gobierno subnacional. Una jurisdiccion que se beneficia de una
transferencia de $100 millones puede destinar todos estos fondos a proveer
un mayor nivel de gasto publico, o puede destinar s6lo una parte con este
propésito y transferir la diferencia al sector privado (via una reduccién de
impuestos) de manera tal que éste incremente su nivel de consumo de bienes
privados. Si los bienes privados y publicos son ambos bienes normales, es
decir que su consumo aumenta ante incrementos en los niveles de ingresos de
los individuos de una jurisdiccién, puede asegurarse que una transferencia se
distribuira 6ptimamente si contribuye en parte a incrementar el consumo de
bienes piblicos y en parte a aumentar el consumo de bienes privados. Este
fenémeno puede visualizarse en el Grafico I11.1, que representa la eleccién de
una comunidad respecto a los niveles de consumo de un bien ptblico (z) y un

bien privado (x).

Gratfico 1.1
Efecto de vna transferencia ne condicionada

Bien x‘k

privado

Bien z
piblico

La restriccién presupuestaria de la comunidad viene dada por su
capacidad para generar ingresos iguales a Y (recta AB). Si todos estos
ingresos se destinan a consumir el bien privado, la sociedad puede lograr un
nivel de consumo de X; de bienes privados, mientras que si se destinan al

consumo del bien piiblico, el nivel de consumo méximo seria de Z; bienes
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publicos. La curva de indiferencia U, refleja el nivel de utilidad de los
habitantes de la jurisdiccién, suponiendo que presentan preferencias
normales (esto es, genera més utilidad la diversidad en el consumo que la
concentracién de este tiltimo en alguno de los dos bienes). En la situacién de
equilibrio inicial (E,) se consumen X; y Z, del bien privado y piblico,
respectivamente. Se observa que en este caso, para maximizar el bienestar, el
ingreso se distribuye entre el consumo del bien privado y el del bien publico

(financiado a través de impuestos).

Si ahora el gobierno central realiza una transferencia de recursos al
gobierno subnacional, de tipo mno condicionada, la restriccién
presupuestaria de la comunidad se relaja en el monto de la transferencia (en
términos gréficos la recta de presupuesto se desplaza hacia A’B"). El nuevo
equilibrio en el cual se maximiza el bienestar se da en el punto E,;, con un
consumo de los bienes privados y ptblicos de X, y Z,, mayor que en la
situacién previa a la transferencia. Né6tese que si se hubiese exigido que
toda la transferencia se destinara a un mayor consumo del bien piblico, éste
deberia haber llegado a un nivel Z, (E,), con un menor nivel de consumo de
bienes privados (X;), y con un menor bienestar. En cambio, el resultado de
una transferencia no condicionada es un mayor bienestar de los habitantes
de la jurisdiccién que la recibe, derivado de un mayor consumo del bien

publico y también del bien privado.'

Cuando el gobierno central exige que la diferencia entre el gasto
realizado en el bien ptiblico antes de la transferencia y el gasto realizado post
transferencia sea igual al monto de la transferencia, dicha transferencia es
condicionada no compensatoria. Como se senalé previamente, una

transferencia de este tipo, en términos del Grafico III.1, implicaria que el

I Se supone aqui que el Gobierno de la jurisdiccién que recibe la transferencia convalida
las preferencias de sus habitantes.
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consumo del bien puablico fuera Z, y el equilibrio E,. Ahora bien, en la
prictica, el gobierno que realiza la transferencia probablemente no conozca
con certeza el nivel de prestacion del bien publico del beneficiario antes de la
cesion del dinero (no conozca Z,), de aqui que cuanto mucho pueda exigir a
este ultimo que el gasto o el consumo del bien pablico post transferencia sea
cuanto menos mayor al monto de ingresos transferidos. Es decir que el dador

esta en condiciones de exigir s6lo que Z > T.

En consecuencia, en realidad, la comunidad no se ve condicionada a
consumir mas del bien pablico en un monto igual a T, sino que ve su
restriccién presupuestaria relajada de manera similar a cuando recibe una
transferencia no condicionada. La tinica diferencia es que la méxima cantidad
de bienes privados que puede consumir no se expande, como si lo hace la

maxima cantidad que puede consumir de bienes pablicos.

Grafico 111.2
Efecto de una transferencia condicionada (no compensatoria)
F 3
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privado

v
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Esta situacién puede verse claramente en el Gréafico II1.2, como un
desplazamiento paralelo de la recta AB a A"B”, pero truncado a la altura de
X, bienes privados. En este caso, si la comunidad tiene preferencias con sesgo
hacia el consumo de bienes privados, las cuales podrian estar representadas

por un mapa de curvas de indiferencia como el que conforman U, , U, la



transferencia condicionada no compensatoria implicaria una pérdida de
bienestar, ya que el equilibrio se produciria en el punto E;, con un nivel de
bienestar menor al que se habria alcanzado en el caso de recibir una
transferencia no condicionada (E,). Sin embargo, con un mapa de
preferencias como el representado por U, , U, bajo cualquiera de los dos
sistemas de transferencias comparados el nuevo equilibrio se hubiese dado en

E,, alcanzando idéntico nivel de bienestar.

En sintesis, si el consumo del bien publico y el bien privado reaccionan
de manera similar frente a incrementos en el nivel de ingreso, una
transferencia condicionada no compensatoria genera un nuevo nivel de
consumo del bien publico (y de bienestar) igual al que alcanzaria una
transferencia no condicionada (equilibrio dado por E, en los Graficos IIL.1 y
IT1.2). Por el contrario, si el bien pablico tiene una baja elasticidad renta, la
transferencia condicionada no compensatoria es mas efectiva para
incrementar el consumo de bien pablico, aunque a costa de penalizar el nivel

de bienestar de la comunidad (U, <U, ).

Una transferencia condicionada de tipo compensatorio lo que hace es
reducir el precio del bien publico para la comunidad, relajando la restriccién
presupuestaria para el consumo del bien ptiblico. En el Grafico II1.3 puede
apreciarse que este tipo de transferencia desplazara la recta de presupuesto
de AB a AB’, implicando a priori canastas de consumo Optimas con mayor

participacién del bien ptblico.

Este tipo de transferencias generan dos efectos: efecto ingreso, dado
que la comunidad tiene ahora mayor ingreso para destinar al consumo de
ambos bienes; y efecto sustitucién de bien privado por bien publico, al ser este
iltimo mas barato en términos relativos que antes. Si el abaratamiento de
precios relativos y el incremento del ingreso disponible expanden fuertemente

el consumo del bien pablico, puede suceder que la nueva canasta tenga mucho
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més del bien publico y menos del bien privado respecto a la situacién original.
En términos del Grafico IIL.3, el nuevo equilibrio se daria en la canasta E,.
Pero si el bien publico no responde tan fuertemente a las nuevas condiciones
del mercado, situacién mas probable, la nueva canasta de consumo de

equilibrio tendr4 mas de ambos bienes (E,).

Grdfico 111.3
Efecto de una transferencia condicionada (compensatoria)
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Ahora bien, resulta interesante comparar los efectos que genera la
transferencia condicionada de tipo compensatorio respecto a los que
generaria una transferencia no condicional que permitiera alcanzar la
canasta de consumo (X,, Z,), es decir, que permitiera un desplazamiento de la
recta presupuestaria hasta A*B*. La transferencia no condicionada permitiria
a la comunidad aleanzar un nivel de bienestar mas elevado (U,) - dado que no
distorsiona precios relativos -, pero con un nivel de consumo del bien piblico
inferior en el equilibrio E;. De aqui que se sostiene que la transferencia
condicionada de tipo compensatorio es mas efectiva si se pretende expandir el
consumo del bien publico, dado que permite un mayor nivel de este dltimo a
igual costo (en términos del Grafico II1.3, el costo de las transferencias viene

dado por la altura AE)).

Por lo visto, puede derivarse que la efectividad de una transferencia

condicionada es mayor a la de una transferencia general, cuando el objetivo
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de la transferencia es incrementar el nivel de prestacién y consumo de un
determinado bien phblico. La ventaja de la transferencia condicionada (ya sea
compensatoria o no compensatoria) es que relaja la restriccién presupuestaria
permitiendo canastas de consumo sesgadas hacia el bien publico. En el caso
de las transferencias condicionadas compensatorias, la transferencia de
ingresos genera ademads un abaratamiento del precio relativo del bien publico,

lo cual induce a su mayor consumo.
111.3 llusioén fiscal y efecto “papel matamoscas”

Bajo el esquema utilizado para analizar las implicancias econémicas de
las transferencias de recursos se deriva que por ejemplo una transferencia no
condicionada de $1.000 afecta la composicién de la canasta de consumo de la
comunidad de igual manera que lo haria un incremento de $1.000 en los
niveles de ingreso privados. En ambos casos el incremento de ingresos genera
el mismo desplazamiento de la restriccién de presupuesto, que dadas unas
preferencias constantes de la comunidad, llevan a una determinada canasta
de consumo del bien publico y del bien privado. De aqui que el aumento en el

nivel del gasto piblico deberia ser el mismo en ambas situaciones.

En la realidad estos efectos simétricos que generan incrementos en los
recursos privados y piblicos no se constata. Lo que se observa es que un
incremento de $1.000 en los recursos piblicos via transferencias genera un
incremento en el gasto phblico mayor que el que genera un incremento de
$1.000 en los recursos privados. Este fendmeno se conoce bajo el nombre del
efecto “papel matamoscas” (flypaper effect), que deviene de la proposicién de
que las transferencias concedidas al sector publico tienden a “adherirse” al
presupuesto publico, dando como resultado un nivel de servicios publicos
mayor al que prevaleceria si los recursos se hubieran concedido directamente

al sector privado.
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La explicacién de este fendmeno se relaciona con lo que sucede con los
impuestos propios de la jurisdiccién luego del incremento en los ingresos y
con los problemas de informacién que tienen los ciudadanos. Cuando la
transferencia de recursos la recibe al sector publico, el modelo supone que el
Estado reduce los impuestos para “compartir” los mayores ingresos con el
sector privado. En el caso contrario, cuando es el sector privado el que recibe
los ingresos, el Estado sube los impuestos de manera tal de apropiarse de
parte de estos ingresos y atender la mayor demanda de bienes y servicios
plblicos. En la realidad la reduccién de impuestos suele ser una decisiéon
politicamente conveniente, por lo que es de esperarse que se produzca en la
préactica, mientras que sucede lo contrario con la decisién de subir impuestos.
Si el Estado reduce impuestos propios porque tiene recursos transferidos para
financiar su gasto y si los ciudadanos perciben sélo a los impuestos propios
como el costo de los bienes y servicios piblicos (fallas de informacién), se
convalidardn aumentos en el gasto piblico que bajo otras condiciones no se
producirian. Si existe miopfa fiscal (ilusién fiscal) respecto al verdadero costo
del accionar del Estado, es de esperar que los agentes no penalicen
incrementos en el gasto piiblico dado que no asumen plenamente el real costo

que tiene para la economia como un todo esta mayor provisién'®

Resulta conveniente resaltar que cuando se argumenta en torno a la
descentralizacin fiscal no solo se alude a una descentralizacién del gasto sino
también a la impositiva. En otras palabras, tal enfoque teérico propugna que
a politicos y ciudadanos - votantes no les debe ser permitido disfrutar de los

beneficios del gasto sino afrontan también los costos de tales servicios.

12 Nétese que en el caso de las transferencias directas al sector privado, la ilusién fiscal
desaparece dado que la inica forma que tiene el sector piiblico de incrementar la
prestacién es mediante la suba de impuestos propios, es decir transfiriendo todo el costo
de la financiacién al sector privado.
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La esencia de este tltimo argumento resulta crucial para el disefio de
un sistema de financiamiento de los gastos locales que posibilite una
adecuada toma de decisiones colectivas. En este sentido, la mayor parte de la
literatura sobre public choice supone que las cantidades de bienes publicos se
deciden segiin un procedimiento que enfrenta a cada votante por separado
con un bien publico y el impuesto para financiarlo. Sin embargo, en la
realidad de muchos paises gran parte de los gastos gubernamentales se
financian mediante impuestos generales sobre la poblacién recaudados a nivel
central. Esta divisién en dos partes del proceso fiscal no promueve la toma de
decisiones informadas por parte del votante y, por ende, pueden surgir
problemas de incertidumbre respecto a si los cambios impositivos conduciran

a modificaciones en el presupuesto que el votante desea.

En otras palabras, cualquier elemento que divida el proceso fiscal en
dos partes puede crear un fenémeno de ilusion fiscal en los votantes: si
estos entienden que se encuentran escasamente (excesivamente) gravados,

ello conducira a una excesiva (deficiente) expansion fiscal.

Las consecuencias que resultan de dividir el proceso fiscal son
relevantes para nuestro pais dada la importancia que los fondos por
coparticipacion de impuestos asumen en la financiacién de los presupuestos
locales. Puede presumirse, entonces, que tal sistema genera un sesgo positivo
indeseable sobre el tamano del sector phblico local. Tal posibilidad ha sido
senalada, en el plano teérico, por Winer (1983): “Puesto que los impuestos
son recolectados a mnivel nacional, las transferencias a una provincia
particular podrian inducir a creer que parte del costo de los servicios publicos

adicionales seran financiados por no residentes...”.

La separacién entre las decisiones de gastar y recaudar genera,
entonces, un estimulo a la sobreexpansién del sector publico local, no sélo en

el caso para el cual tal divisién permite efectivamente que una parte de los
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gastos locales sean soportados por no residentes sino, también, en situaciones
donde las transferencias a una comunidad se financian enteramente con
recursos generados en esa misma jurisdiccién, via el mecanismo de la ilusién

fiscal.
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Introduccién

La segunda parte del estudio tiene por objeto principal describir la
practica del federalismo fiscal. Luego de introducidos los principales
elementos teéricos desarrollados por los estudiosos de la hacienda fiscal
federal, es conveniente analizar el grado de correspondencia que existe entre
los principios normativos que senala la doctrina y lo que sucede
concretamente en  jurisdicciones gque implementan esquemas

intergubernamentales de coordinacion financiera.

La importancia del tema a tratar reside en el hecho de que la
distribucién de potestades publicas entre niveles de gobierno, la generacion
de instituciones fiscales, y todos los componentes propios de un sistema de
coordinacién financiera, tienen mas que ver con el desarrollo histérico,
politico y social de cada pais, que con un seguimiento fiel de los enunciados y
recomendaciones de un manual de politica pablica. Resulta vital entonces
determinar qué tan densa es la brecha que separa lo que la doctrina
recomienda practicar en cada caso de la realidad actual de los paises
federales, y qué tan alejados se encuentran los resultados 6ptimos en materia
de politicas publicas intergubernamentales de los resuitados que se observan

en la practica en distintas jurisdicciones.

Desde una perspectiva dogmatica, lo que importa de un sistema de
coordinacién financiera es su grado de eficiencia y efectividad para alcanzar
distintos objetivos de politica y los distintos instrumentos de los que se vale
para tal cometido. Con respecto a los objetivos, éstos dependerén de las
preferencias de los habitantes de cada pais y de la fidelidad con que las
autoridades interpreten estas preferencias. En paises de mayor altruismo
podra exigirse al sistema un mayor componente de equidad distributiva

territorial o personal, mientras que en otros podran primar criterios mas



inclinados a la eficiencia en la asignacién de los recursos puablicos, que lleven
a un sistema mas bien “devolutivo”. La configuracién de un sistema fiscal
federal también dependera de las condiciones particulares de cada jurisdiccién
en materia politico - econémica. Algunos paises preferirdn perder economias
de escala y otras ventajas administrativas descentralizando bases tributarias
a cambio de incrementar la correspondencia fiscal y acercar el Estado a los
usuarios del mismo, mientras que otros podrdn optar por sistemas mais
centralizados, con el gobierno federal manejando grandes bases tributarias y
distribuyendo los recursos con un sistema de transferencias que promueva el
uso racional de los recursos en los gobiernos subnacionales. Puede deducirse
que el analisis comparativo de las experiencias y resultados de distintos paises
no es tarea sencilla. La practica del federalismo fiscal se constituye de
acciones que responden a un marco conceptual universal pero también de
elementos que tienen su origen en la historia econémica y politica de cada
jurisdiccién. Es de la mezcla de principios normativos, politicos, culturales e
histéricos de donde surgira la conformacién final del régimen fiscal federal de
un pais, principios que deben conocerse antes de proceder al analisis del

mismo.

Este informe se conforma de tres secciones. En la primera seccion se
realiza un tratamiento amplio del federalismo fiscal argentino,
considerandose cuestiones que hacen tanto al marco institucional y legal que
sostiene al esquema de coordinacién vigente como a sus implicancias en
materia de asistencia financiera concreta del gobierno federal a las distintas
provincias del pais. En el tratamiento del tema se repasa la situacién actual
del esquema fiscal federal argentino en cuestiones tales como: distribucion de
potestades de ingresos y gastos entre niveles de gobierno; magnitud de
desequilibrios fiscales vertical y horizontal; tipos de transferencias y criterios

utilizados para la distribucién de los fondos coparticipables; instituciones



fiscales federales; entre otras. Ademaés, se realiza una detallada revision del

marco institucional vigente desde sus comienzos hasta la actualidad.

En las segunda y tercera secciones del informe se analizan en
particular dos experiencias internacionales en materia de federalismo fiscal:
los casos de Australia y CanadAa. Se trata de paises que por sus similitudes
geograficas, econémicas y sociales resultan particularmente interesantes para
un estudio comparativo. Interesa determinar principalmente de qué manera
han resuelto estos paises los problemas comunes de todo régimen fiscal
federal, tales como el debilitamiento de los incentivos de los gobiernos
subnacionales a mejorar la asignacién de sus recursos y las consecuencias de
los diferentes niveles de capacidad y necesidad fiscal existentes en el nivel

subnacional de gobierno.



l. Argentina

1.1. Introduccién

Los antecedentes federativos en Argentina estuvieron dados, ya desde
antes de la independencia, por las diversidades y rivalidades provinciales, las
grandes extensiones despobladas que separaban a unas urbes de otras, y las
particularidades geogréficas que las caracterizaban. La unidad financiera y
administrativa del Virreinato del Rio de la Plata, sin embargo, sentd
antecedentes unitarios en nuestro suelo, quedando establecidas las bases para
una de las mayores dicotomias nacionales -federalismo versus unitarismo-, la
cual retrasaria por afios nuestra organizacién institucional. En efecto, ya

n

Alberdi, en sus Bases, escribia que "..la federacién o unidad, es decir, la
mayor o menor centralizacién del gobierno general, son un accidente, un
accesorio subalterno de la forma de gobierno. Este accesorio, sin embargo, ha
dominado toda la cuestién constitucional de la Republica Argentina hasta

aqui" (en Batalla, 1997).

En efecto, la historia del federalismo en Argentina estd marcada por

una notable inestabilidad y tensién, que también tuvieron eco en lo fiscal.

A este respecto, en el periodo anterior a la organizacién nacional las
relaciones intergubernamentales estuvieron caracterizadas por la separacion
total de fuentes tributarias. En esta etapa, la principal fuente de recursos
provinciales provenia de las aduanas internas y la colocacién compulsiva de
papel moneda, estando la Gnica aduana exterior del pais en manos de la
Provincia de Buenos Aires. Este hecho creaba problemas en las relaciones
interjurisdiccionales, ya que la politica arancelaria aplicada por este distrito

tenia repercusiones varias en el interior, sin que las demdés provincias



tuviesen injerencia alguna en las correspondientes decisiones, ni mucho
menos, participaciéon en los beneficios fiscales derivados. Evidentemente,
existia una muy ineficiente organizacién del sistema impositivo, una alta

complejidad, y una gran inequidad horizontal.

La Constitucién de 1853 y la posterior incorporacién de Buenos Aires a
la Confederacién consagraron el principio de separacién de fuentes. Por aquel
entonces se asigné al Gobierno Central la potestad exclusiva sobre los
impuestos al Comercio Exterior, y a las provincias la potestad para aplicar

impuestos internos, junto con la obligacién de abolir las aduanas interiores.

A partir de esta fecha, la Nacién también cumpliria un papel de
asistencia financiera a los gobiernos de provincias para que éstos pudiesen
sustentar sus gastos. Por un lado, Buenos Aires recibia transferencias como
compensacién por haber resignado la aduana nacional, por un plazo de seis
anos y por un monto equivalente al resignado; y por el otro lado, las demas
provincias recibian subsidios de suma fija, cuyo importe variaba entre
jurisdicciones y en funcién de las necesidades o urgencias que se presentasen.
Sin embargo, es de destacar que estos subsidios provinciales (sin Buenos
Aires) nunca superaron el 3% del total de gastos del Estado Nacional en este
periodo. En cambio, lo que coadyuvé a que las provincias pudieran acomodar
sus finanzas fue el hecho de haberse librado de la necesidad de mantener
ejércitos provinciales (antes, concepto por el que se escapaban la mayor parte
de ingresos fiscales) y la presencia de la Nacién en la provisiéon de bienes
publicos dentro de las provincias, como el costeo de maestros, jueces,

profesores, etc.

La crisis financiera de 1890 marca el inicio de una nueva etapa,
signada por la concurrencia de fuentes tributarias. El fuerte desajuste fiscal y
el desplome del comercio exterior de ese afio obligaron a replantear el sistema

impositivo nacional -hasta entonces apoyado fundamentalmente en impuestos



externos-, para hacerlo menos vulnerable a los vaivenes de los flujos
comerciales. De esta manera, en 1881, se crearon impuestos internos
nacionales sobre la venta de determinados bienes, en concurrencia con las
provincias'. Por supuesto, este hecho originaba serios problemas de doble
imposicién, que cada afo alimentaban el debate en torno a la renovacién del
senalado gravamen. Finalmente, el impuesto fue incorporado al sistema
tributario argentino en caracter de permanente, y las relaciones Nacién-

Provincias se mantuvieron estables hasta 1929.

El crack de ese ano repercutié fuertemente en la organizacién fiscal
argentina, nuevamente por su efecto sobre las rentas aduaneras, heridas de
muerte ante la implosién en el comercio internacional.? En este periodo,
comienzan a aprobarse leyes- convenio que crean impuestos para la Nacién al
tiempo que los suprimen para las provincias, a cambio de que se creen

mecanismos de distribucién de dichos impuestos desde aquélla a éstas.

Estos hechos inician un giro de 180 grados en la historia del
federalismo fiscal argentino, por cuanto las provincias comienzan a resignar
importantes cuotas de potestad tributaria en favor de la Nacién, y sientan las

bases de su dependencia financiera.

1.2. Distribucién de potestades fiscales

En la actualidad, Argentina se caracteriza por una fuerte
centralizacion de las potestades para recaudar tributos. Es de destacar, sin

embargo, que esta centralizacién no nace de una tradicién unitaria de origen,

! Si bien en 1892 los impuestos internos apenas sobrepasaban el 4% del total de los
recursos, su importancia fue creciendo con el paso del tiempo, llegando al 24% en 1900.

z La recaudacién de los impuestos sobre el Comercio Exterior se redujo de 426 millones en
1929 a 286 millones en 1932 (-33%), mientras que la recaudacién total del Estado
Nacional cay6 de 718 millones en 1929 a 421 millones en 1932 (-41%).



sino que, tal como surge de lo sefalado en el apartado anterior, se ha ido
generando a lo largo de la historia, con la recurrente cesién de potestades
tributarias de las provincias en favor de la Nacién, por lo general en periodos

de crisis y en respuesta a desajustes en las finanzas nacionales.

Por el contrario, la distribucién formal de potestades tributarias que
surge del propio texto constitucional se halla impregnada de un marcado

sentido federal.

Segun la Constitucién Nacional, el Estado Nacional tiene potestad para
establecer derechos de importacién y exportacién, recaudar tasas postales,
imponer en forma permanente y concurrente con las provincias
contribuciones indirectas y, en situaciones de emergencia, aplicar por

tiempo determinado impuestos directos.

Por su parte, las Provincias resguardaron constitucionalmente la
potestad para aplicar contribuciones indirectas en forma permanente y en
concurrencia con la Nacién, e impuestos directos con caricter de permanencia

y exclusividad.

Finalmente, el texto constitucional establece que las provincias deben
dictar para si una Constitucién que asegure su régimen municipal, quedando
de esta manera a su cargo el establecimiento de las potestades tributarias que
poseen sus municipios, uUltimo eslabén de la cadena institucional que

caracteriza a una organizacién politica dentro de un régimen federal.

1.2.1. Fuentes tributarias de ingresos

A pesar del poder de imposicién que la Constitucién Nacional reserva a
las Provincias, en los hechos, la mayor parte del poder tributario se concentra
en el Gobierno Federal, el cual ha acaparado para si las bases imponibles mas

lucrativas. En el mismo sentido, si bien la mayoria de las constituciones
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provinciales no prohiben a los municipios la aplicacién de impuestos, en la
préactica la principal fuente de financiamiento de éstos corresponde a tasas
retributivas de servicios. Esto puede verse en el Cuadro 1.1, en el que se

sefialan el tipo de impuestos aplicados por cada nivel gubernamental.

Las principales fuentes de financiamiento del Gobierno Federal son
impuestos sobre bienes y servicios, e impuestos a los ingresos. A través de los
primeros se recolecta el 46,8% de la recaudacién nacional y el 38,7% de la
recaudacién de los dos niveles superiores de gobierno, mientras que los
segundos aportan el 22,6% y 18,9%, respectivamente. Ademas, la Nacién
recauda las contribuciones a la seguridad social (18,8% y 15,6% de los
agregados sehalados), los impuestos al comercio exterior (3,6% y 3,0%), y

también impuestos a la riqueza (8,2% y 6,7%)*.

Por su parte, los recursos tributarios propios de los Estados
Provinciales provienen fundamentalmente de gravimenes sobre bienes y

servicios (56,6% de su recaudacién) y de impuestos a la propiedad (33,15%).

Finalmente, los Gobiernos Municipales cobran fundamentalmente
tasas retributivas de servicios, aunque algunas jurisdicciones provinciales les
han delegado la potestad sobre algunos gravamenes originariamente
provinciales. Cabe aclarar, sin embargo, que muchas de estas "tasas” a pesar
de su denominacién, suelen funcionar en los hechos como verdaderos

impuestos, en numerosos casos aplicados de manera distorsiva, y

3 A pesar de que la Constitucién Nacional admite el cobro de impuestos directos por parte
del Estado Nacional sélo en casos de emergencia y por tiempo determinado, en la
préctica el permiso para tal fin se ha renovado sucesivamente, de tal manera que varios
impuestos directos, como es el caso del Impuesto a las Ganancias, se hallan plenamente
incorporados a la estructura tributaria nacional.

t De acuerde a ia clasificacién del Fondo Monetario Internacional, el Impuesto a los
Débitos y Créditos Bancarios se halla incluido dentro de la categoria "impuestos a la
propiedad", y representa casi el 80% de la recaudacién de dichos impuestos en 2001. Los
impuestos que gravan la riqueza propiamente (compuestos principalmente por Bienes
Personales) son sélo el restante 20%, y equivalen a un 1,6% de los ingreses tributarios
totales de la Nacidn.
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frecuentemente sobre bases imponibles gravadas por niveles superiores de
gobierno. En el Grafico 1.1 puede verse el aporte individual de los principales

tributos en cada nivel.

Cvadro 1.1
Principales tipos de impuestos por nivel de gobierno*

Impuestos sobre Ingresos Personales
Impuestos sobre Ingresos de Sociedades
Impuestos sobre Bienes y Servicios
Gobierno Federal Impuestos sobre los Consumos Especificos
Impuestos para la Seguridad Social
Impuestos sobre el Comercio Exterior
Impuestos a la Propiedad

Impuestos sobre bienes y servicios

Impuestos a la Propiedad

Impuestos sobre bienes o consumos especificos**
Impuestos sobre ingresos personales**

Gobiernos Provinciales

Tasas retributivas de servicios

Gobiernos Municipales o
Impuestos delegados por fas provincias

* Clasificacién Internacional. ** Estos impuestos subsisten en pocas provincios ya que a raiz del Pacto
Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento, se tendié a su eliminacién. En el caso del
impuesto que recoe sobre los ingresos personales, se trota de un gravamen aplicado sobre las
néminas salariales.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.

Puede apreciarse que la concentracion de la recaudacién es mayor en
los niveles inferiores de gobierno, mientras que en el nivel nacional existe un
mayor niimero de gravamenes, aunque el 50% del producido se origina en los

dos mas importantes (IVA y Ganancias).
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Gralice 11
Estructuro de Ingresos iributarios
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Fuente: 1ERAL de Fundacidn Mediterrénea con dotos de lo Direccidn Nacional de
Investigaciones v Antlisis Fiseol v lo Secretaria de Progromacidn Econdmice Regionol, Informe
Regional Julic, 1999,

{Cabe destacar que, si bien la composicidn de la recaudacién en cada
administracién es relativamente estable, en la 6rbita nacional se han
producido grandes cambios en 2002, lameniablemente en la direccién de
intensificar la dispersién v el ntmero de impuestos distorsives. En junio, por

gjemplo, el Impuesto a los Débitos y Créditos Bancarios aportd el 8,8% de la
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recaudacién total, y los impuestos sobre el Comercio Exterior, tras la

aplicacién de retenciones a las exportaciones, generaron el 15,3%.

Por altimo, el Grafico 1.2 muestra la proporcién de ingresos propios
tributarios, ingresos propios no tributarios e ingresos recibidos en
transferencias en cada nivel de la administracién piblica. Es de destacar la
alta participacién de los ingresos transferidos en los niveles inferiores de
gobierno, asi como también la baja participacién relativa de ingresos
tributarios en los presupuestos provinciales, ain en comparacién con los

municipios.

1.2.2. Potestades de gasto

La centralizacién en materia de ingresos no estd acompanada por una

concentracion de igual magnitud en materia de erogaciones.

En efecto, en las Gltimas décadas, han tenido lugar dos importantes
instancias en el proceso de transferencia de responsabilidades de gasto de la
Nacién a las Provincias. La primera de ellas ocurrié en la década del '80,
durante la dictadura militar, y la segunda en 1991, con la Ley N224.049. En
ambos casos se fransfirieron al conjunto de provincias y a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, responsabilidades en servicios educatives, de

salud y programas sociales.

Es asi como, en la actualidad, las Provincias responden por la mayor
parte del gasto publico social, representando éste, entre educacién, salud,
asistencia social y seguridad social, casi el 50% de sus erogaciones. Otra
porcibn muy significativa (25%) corresponde a la administracién

gubernamental, incluida justicia.
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Gratice 1.2
Estructura de finoncomiento del Estado Argentine
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Fuenje: IERAL de Fundocién Mediterréneo con dotes de Oficine Nacionol de Presupuesto,
Direccién de Coordinucién Fiscol con los Provincios y lo Secrefario de Progromuocién
Econtimico Regionol. Informe Regional. Julic, 1999

Por su parte, en el presupuesto nacional, la tajada del ledn es absorbida
por los gastos en previsién social (36,3%), seguidos de los intereses de la
deuds pablica (20,4%). El gasto en salud {14,0%) v educacién (5,6%) mantiene
imporiancia en este nivel, v se destina mayoritariamente a las obras sociales v
el Instituto Nacional de Seguridad Social de Jubilados y Pensionados
(INSSJYP) en el primer caso, v a las Universidades Piblicas en el segundo.

Finalmente, los gastos en defensa representan un 6,8% del presupuesto,

Por altime, los Municipios emplean una parte muy importante de sus
recursos en transporie y ofros servicios wrbanos (88%), si bilen en el
consolidado tienen también importancia partidas destinadas s gasto phblico
social, como salud, educacion v asistencia soclal, Dadsas las economias de
escala y las diferencias en las potestades legales para la prestacién de algunos
de estos bienes, es probable que estos porcentajes no se verifiguen de manera
generalizada, sino que sean elevados s6lo en los municipios de mayor tamafo,

Finalmente, es de destacar la elevada pariicipacién de los gastos en
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administracion general en el consclidado municipal, lo cual pone en evidencia

la presencia de economias de escala también en la administracién ptblica, las

cuales no pueden ser suficlenfemente aprovechadas por este nivel de

gobierno.”

Gralics 1.3
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Fuente: 1ERAL de Fundocién Mediterrénea con dofos de o Direccién Nocional de
Coordinocién Fiseal con los Provingias v lo Direccién de Guosfos Sociales Consolidodos,

Subseereforio de Relucioness con Provincios,

& Sobre la base de este hecho, varios sstudios (IERAL, 2000/2001) han sefalado las
gananeiss gue pedrinn oblonerse g través do asoclaciones de goblernos loesles v

provectos de veglonalizacidn,
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1.2.3. Bl desequilibrio Hiscal vertical

El desigual nivel de descentralizacién en materia de ingresos v gastos
pablicos constituye el origen de un importante problema de "desequilibrio
fiscal vertical”, que con el transcurso de los ahios se ha vuelto cada vez més

gerio en Argentina.

Existe desequilibrio fiscal vertical cuando un nivel de gobierno {en ¢l
caso argentino, el Gobierno Federal), recibe ingresos por encima de sus
responsabilidades de gasto, mientras que en los otros niveles (Provineias v
Municipios) sucede lo contrario, con competencias de gasto superiores a las

fuentes de financiamiento propias disponibles.

En el Grifico 14 puede verse la magnitud del desequilibrio fiscal
vertical en Argentina. La fuerte centralizacién de potestades tributarias se
traduce en una desmesurada participacién de la Nacidn en lo que respecta a
los ingresos (73,9%), mientras que lag Provincias v los Municipios generan
s0io el 20,7% v 5,5% de éstos, respectivamente,

Grafico 1.4
Desequilibrio Bsoul Verticd

Ingresos Gastos

ﬁ,-ﬁ% . $.8%

Gobiernos Municipales

Goblarmos Provincloles

Gobierno Fedoral

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnea con dotos de Asociovion Argenting de Presupuesto
Poblico, Anugric Esfodistice 1999, Direccidn MNocionol de Coordinocién Fiscal con los
Provincias y Secreforio de Programacién Econdmicy Regional, Informe Regional, Julio1999.
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En cambio, por el lado del gasto, el Gobierno Federal es responsable
por un porcentaje mucho menor al de su participacién en los ingresos (49,9%)
mientras que los niveles medios e inferiores en conjunto gastan

proporcionalmente casi el doble de lo que aportan (50,1%).

Cabe destacar que este desequilibrio no se debe tanto a una excesiva
descentralizacion del gasto, sino mas bien a la sefalada fuerte concentracién
de potestades tributarias en la Nacién. Por el contrario, la descentralizacién
del gasto es normal o similar a la que existe en otros paises federales como

Australia y Canad4.

1.2.4. El desequilibrio fiscal horizontal

Ademés de las diferencias verticales relativas la capacidad de los
gobiernos de cada nivel para financiar sus erogaciones, pueden existir
diferencias entre gobiernos de un mismo nivel, presentandose entonces un

problema de desequilibrio fiscal horizontal.

Este tipo de desequilibrio se produce cuando las jurisdicciones de una
misma categoria difieren en sus posibilidades para generar recursos propios,
de manera que existe el riesgo de que se generen asimetrias en la cantidad de
bienes publicos ofrecidos a lo largo del territorio nacional, y se lesione la

equidad entre sus habitantes.

La capacidad potencial para recaudar depende de los impuestos que se
apliquen en un nivel de gobierno dado y de la distribucién de bases
imponibles entre las jurisdicciones que lo componen. A fin de comparar las
Provincias en Argentina, no obstante, una aproximacion general es el
Producto Bruto Geogréfico (PBG) per capita, ya que éste puede asociarse al
nivel de riqueza y de desarrollo de una jurisdiccién determinada, y en

definitiva a la dimensién de la materia gravable en ésta.
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Grafice 1.5
Products Brute Geografico Per Cdpity, Afo 2001 (fotal pals = 100)

THHIBHI I
$4 - R B> 38557 ¢
%gg-u§£§@§§m§ﬁ§§§ SRNE
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Grafico L6
Ingreses Fiscales Proplos Per Capita (fotal pals = 100)
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En el Grafico L5 se presenta el PBG per cépita {en nimeros indices) de
las 28 provincias v la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En el Gréfico 16,

por su parte, puede observarse el monto de recursos propios en cada unoe de

estos distritos,
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El andlisis gréfico permite apreciar las fuertes asimetrias que existen
entre las jurisdicciones intermedias. La Ciudad de Buenos Aires, por ejemplo,
presenta un PBG per capita 230% superior al del promedio nacional, mientras
que provincias como Formosa, Chaco y Santiago del Estero, no llegan al 50%
de ese valor. Dentro de las favorecidas se hallan también las provincias
patagénicas, en posiciones ampliamente por encima de la media nacional y

las provincias de la regién pampeana, alrededor de la misma.

La dispersién en la generacién de ingresos propios por habitante se
corresponde casi perfectamente con la distribucién del PBG®, aportando
nuevos fundamentos respecto de la existencia de un marcado desequilibrio
fiscal horizontal. Si bien es posible que parte de la heterogeneidad se explique
por discrepancias en la politica tributaria y la eficiencia recaudadora, los
ntimeros hablan por si solos: iprovincias como Santa Cruz, Tierra del Fuego y
Neuquén poseen ingresos propios per capita entre 4 y 5 veces superiores al
promedio nacional! En el extremo opuesto, los ingresos fiscales por habitante
en varias provincias nortenas se ubican alrededor de la mitad de la media, y

en Formosa no alcanzan un quinto de la misma.

Pero ademas de las diferencias en la capacidad para recaudar recursos,
el desequilibrio fiscal puede provenir de diferencias en las necesidades de
gasto. En efecto, ceteris paribus, aquellas jurisdicciones que por factores
exdgenos objetivos (territoriales, climaticos, socioeconémicos, etc.) deben
financiar un mayor nivel de gasto, se encuentran en desequilibrio respecto de

aquellas que no enfrentan las mismas responsabilidades.

Existe un cierto degvio en el caso de las provincias patagdnicas, las cuales generan
muchos ingresos por habitante con relacién a su PBG per cdpita. Esto resulta légico, no
obstante, debido a la abundancia de recursos naturales que poseen dichas jurisdicciones,
v a los ingresos fiscales por regalias a los que acceden por tal concepto.
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Un elemplo concreto se refiere a la densidad de poblacion. En términos
generales, el hecho de gue existan pocos habitantes con relacidn a la
superficie de una provincia puede generar mayores costos por habitante al
gobierno de la misma, debido a que ss necesario recorrer mayores distancias

para atender a una cierta poblacidn.

En el Gréfico 1.7 puede verse gue tampoco existe homogeneidad en lo
que respecta a este indicador, siendo o priori las provincias patagénicas y
varias jurisdicciones de entre las més pobres las que deberfan enfrentar
mayores costos en la provisibn de bienes pGblicos, mientras que Tucumén,
Buenos Aires, Misiones, Cordoba, SBanta Fe v sobre todo Ia Cindad Autdnoma
de Buenos Aires, serian las que menos costos enfrentaria en términos per

chpita, de acuerdo a su densidad’.

Gréfieo LY
Dernsidad de poblocién

g
S
243
k3
o

Fuente: IERAL de Fundacién MedHerrénec sobre lo base de (NP, 2001
(Dedos Provigionales)

Debe advertirse que en sigunos casos {pogiblements el de la Cludad de Buenos Alres}
podeia jugar of efecto contrarie, es decly, gue la alta densidad genere mayores costes en
términos per cdpita, por la aparicidn de un "gfecto 200", el cual se presenta cuando en
Jurisdicciones de clerta categorfa surgen demandas por bienes piblicos més sofisticados,
tales como transporte subterrénes o “zoolégicos”, de donde deriva el término,
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Finalmente, asf como la densidad poblacional, pueden existir otros
muchos factores que hagan maés costosa la prestacién de bienes piiblicos o que
impliquen una mayor necesidad de los mismos. Tal es el caso de la existencia
de rezagos en el desarrollo de algunas provincias con relacién a indicadores
socioeconémicos basicos, lo cual conduce a que los fiscos de las mismas deban
realizar un mayor gasto per capita con el fin de cerrar la brecha que las

separa del promedio.

En el Cuadro 1.2 se presentan una serie de indicadores para las 23
provincias y las Ciudad de Buenos Aires, que permiten visualizar varios
aspectos del desequilibrio horizontal, originados tanto en la capacidad como

en la necesidad fiscal.

La existencia de desequilibrios en una federacién, ya sea entre
gobiernos de distinto nivel o entre jurisdicciones de un mismo eslabén de
gobierno, torna necesario el disefio de un sistema de coordinacién financiera
que permita efectuar transferencias desde los gobiernos mas favorecidos por
la distribucién de potestades tributarias o por una superior capacidad fiscal,
hacia las administraciones menos favorecidas. En Argentina, esta
coordinacién se efecta mediante el régimen de coparticipacién federal, el

cual se describe en el apartado siguiente.
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Cuadro 1,2
Desequilibrios horizontales: Indicadores varios®

IDH Pob. ¢/ | Analfab. Mort. Tasa de Tasa de Act.
NBI (%) Infantil | actividad |desempleo | Industrial
Jurisdiccién {%6) {%e0) {%a) (%) (%)

Argenting 0.826 19.9 3.68 17.6 41.8 21.5 19.5
CABA 0.892 8.1 0.7 10.7 49.5 16.3 16.0
Bs. As. 0.820 17.2 2.4 16.6 42.6 24.0 283
Catamarca 0.799 28.2 4.5 20.3 40.5 255 18.1
Chaco 0.755 39.5 11.3 290 33.9 14.9 9.2
Chubut 0.819 219 4.5 17.9 39.6 18.0 14.0
Cérdoba 0.831 151 32 15.3 39.9 241 16.8
Corrientes 0772 31.4 9.3 229 37.9 23.1 19.3
Enire Rios 0.801 20.6 4.9 19.5 369 20.4 12.4
Formosa 0.764 39 82 23.6 31.3 143 6.5
Jujuy 0.772 36.5 6.7 23.4 35.5 211 14.2
La Pampa 0.821 13.5 4.0 15.2 44.9 21.4 6.2
La Rioja 0.804 27.0 4.0 20.6 459 17.9 21.5
Mendoza 0.820 17.6 4.6 16.2 39.7 12.7 229
Misiones 0.772 33.6 8.3 21.7 34.5 13.8 13.3
Neuquén 0.817 21.4 53 12.4 42.5 209 4.2
Rio Negro 0810 23.2 5.6 158 s/d s/d 7.9
Salta 0.792 371 6.7 21.2 37 20.9 10.8
San Juan 0.798 19.8 4.3 20.7 38.9 17.0 19.1
San Luis 0.801 215 4.3 18.9 35.1 15.9 46.4
Santa Cruz 0.843 14.7 2.2 13.2 38.6 35 3.6
Santa Fe 0.821 17.6 3.7 15.2 40.2 24.0 18.0
5. del Estero 0.774 38.2 8.6 15.5 339 16.5 8.0
T. del Fuego 0.854 22.4 1.1 7.8 41.3 16.5 23.0
Tucuman 0.790 27.7 5.0 225 37.2 230 131
Premedio simple 0.806 24.704 5.138 18.171 39.0 18.5 15.529
Desvio astandar 0.030 8.850 2,551 4.666 4170 4.883 8.997
Coeficiente de 3.8% 35.8% 49.7% 25.7% 10.7% 26.4% 57.9%
variacién
Méx/ Min 18.1% 387.7% 153%.1% 271.8% 58.1% 628.6% 1194.7%

* IDH= Indice de Desarrolle Humano, 1994; Pob ¢/ NBI= Porcentaje de poblacién con NBI, 1991;
Analfab.= Porcentoje de poblacién de 10 afos y mas en condicién de analfabetismo, 1991; Mort,
Infantil= Tasa de mortalidad infnatil expresada por mil nacidos vives, 1999; Tasa de Actividad=
Porcentaje de lo poblacién total que participa en el marcado laboral en los proncipales aglomerados
urbanos, mayo 2002; Tosa de desempleo= Porcentaje de lo poblacién econémicamente activa en los
principales aglomerados que desea trabajar y no consigue empleo, mayo 2002; Act. Indusirial=
Participacién de la industria manufacturera en el PBG jurisdiccional, 1993.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea con datos de CNPyV 1991, INDEC, Organizacion
Mundial de la Salud y Censo Econdmico 1994.
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1.3. Sistema de coordinacién financiera
1.3.1. Nacimiento y evolucion del régimen de coparticipaciéon

El primer mecanismo de coparticipacién formal entre la Naci6n y las
Provincias fue instaurado por la Ley N212.139 de Unificacién de Impuestos
Internos, sancionada en 1934 (primera ley convenio en la legislacién

argentina).

Dicha ley entré en vigencia en 1935, con el objeto de centralizar la
recaudacion en la Nacién, y con el compromiso de las provincias adherentes,

de derogar impuestos similares a los cobrados por ésta.

Con respecto a la distribucién primaria la normativa resultaba
altamente compleja pero, en esencia, puede inferirse que su objetivo era
mantener el stafus quo en materia de ingresos, garantizando a las
jurisdicciones subnacionales el nivel de recursos resignado con la derogacién
de impuestos especificos sobre la produccién y el consumo de ciertos
productos regionales. Por su parte, las provincias complementaban las
transferencias de la Nacién con impuestos propios, a saber, sobre inmuehles,

a los automotores, a los sellos y sobre las transacciones.

En lo que concierne a la distribucién secundaria (entre provincias) se
adopté basicamente un criterio devolutivo, de tal manera que a cada
provincia le tocaba una parte de recaudacion proporcional a la que se habia
originado en su territorio. El segundo criterio utilizado era de tipo
proporcional, ya que se tomaba en cuenta la participacién poblacional de

cada provincia como elemento de distribucién (Cuadro 1.3)°.

Los criterios de distribucién pueden ser: devolutivos, cuando toman en cuenta el crigen
de la recaudacién producida; proporcionales, cuando los porcentajes de distribucidn se
calculan sobre la base de la poblacién; y distributivos, cuando consideran la situacién de
las jurisdicciones mas rezagadas, sobre la base de indicadores de salud, educacién o
desarrollo social. Cabe agregar que el criterio proporcional tiene de por si un
componente distributivo, porque no discrimina segin cudnto haya aportado cada
habitante a la recaudacién total.
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Cvadro 1.3
Distribucién secundaria segin Ley 12,139

Impuestos Criterlo devolutive Criterio proporcional
Sobre los 90,9% segun recauvdacién provincial de 9,1% segun poblacién
consumos impuestos especificos entre 1929 y 1933
especificos
Especificos Complementos adicionales a las provincios de
sobre lo Mendoza, Tucumadn, Salta y Jujuy, en
produccién compensacién por la eliminacién de impuestos
de bienes provinciales sobre lo produccién de vino, alcohol
y aztcar, en funcién de la recavdacion de los
mismos en dichas provincias entre 1929 y 1933

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la base de Capello et. al. (1996).

Como se deduce a partir de la preponderancia del criterio devolutivo,
puede decirse que, en sus origenes, el sistema de coparticipacién no buscaba
avanzar hacia una distribucién regional de ingreso mds uniforme. Por el
contrario, su objetivo era mas bien producir un ordenamiento del sistema

tributario consolidado.

Una abultada normativa ha contribuido a modificar el régimen
original, pudiendo identificarse dos tendencias claramente diferenciadas. Por
un lado, en lo que respecta a la distribucién primaria, se observa una
creciente participacién del porcentaje correspondiente a provincias en el total
de fondos coparticipados. Por su parte, la distribucién secundaria se
caracterizé cada vez mis por una mayor preponderancia de criterios de
reparto asociados a objetivos de nivelacién horizontal entre jurisdicciones, y

una menor presencia de criterios devolutivos.
Evolucién de la distribucién primaria

Como puede verse en el Grifico 1.8, desde la primera ley de
coparticipacién, el porcentaje establecido en la normativa, con destino a las
jurisdicciones de nivel intermedio (Provincias y Capital Federal), presenté

una tendencia inequivocamente creciente.
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Grafice L8

Evolucidn del porcendaje legal con destine o provindas desde 1935

938 1UBEL  1BSDT 198E THEL O iBBB (RGH

* Por medio de fus leyes M4 788 v N16.463 {prdrrogo de ln onterion se
figron los cosficientes de disiribucidn primade pors los  periodos
comprendidos emtre 1959 v 1968, con un wulor  crecienie  del
correspondiente o provincies, de 28% o 40%.

Fuente: IERAL de Fundacidn Mediterrdnen sobre lo bose de Copelio
et al. {1996).

Sin embargo, esto no significa necesariamente gue las provineias hayan

recibido proporcionalmente mds fondos en cada caso va que, por el contrarvio,

la participacidn "legal” del conjunto de provincias en la masa coparticipable no

es lo (nico gue determing su participacién efectiva en la distribucién de

ingresos fiscales. Esto sucede porgue la constitucién de dicha masa

coparticipable puede cambiar, alterando la proporeidn de los recursos totales

percibida por cada nivel,

Cuadre 1.4
Incorporacién de tributes ol Sistema de Coparticipacidén (1935 1988)
ANO LEY TRIBUTOS INCORPORADOS
12.13% s internos
1935 12.143 s Yonios
12,147 e Fodies
15246 12958 s Cemmncion eventuales v beneficios edraordinarion,
1951 14.0460 ¢ Susfitulive o lo froremisién grotuife de blanes,
+  Sobre flerros opios poro explotadién agropesuaria, regulorizeddn polimonial,
1973 20271 chivises, porgue qulomestor, valtres mobilionios, ocelles Tubecantes v 1ot gus en of
) futurs estobleciers lo Modén come impussios indirectos,
o Impusstos de aslgnoddn sspecficn una ver finalizode ol obietive de g0 creacidn,
Fodos los mpuestos nodenoles sxisientes o o aeurse con jos dguienies excepdionas:
= Desschos de imporioddn v exporiacion;
»  Impoestos cuys disiibusifn esté previstu en olvos regimenes;
19RH 23.548 s |lpestos con ofectacitn espudifice ol momends de promulgodién de lo norma
foumplido of objelive de su wreoddén se ncorporarin of ssquemal
s hepuestos ¥ confribudiones naconales cuve produdide se o inversiones,
sarvicior y obros gus so declaren de intarés nodonal

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de Celrdngolo (1995} v Ley NP23.548
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Lo que es mas, ain sin producirse cambios normatives en cuanto a los
impuestos incorporados a la masa coparticipable, la distribucién primaria
global puede alterarse si varian las participaciones de gravamenes
coparticipables y no coparticipables en la recaudacién del Gobierno Federal.
Esto es, las provincias recibirédn proporcionalmente mas fondos si adquieren
peso los impuestos coparticipables, y proporcionalmente menos fondos si se
tornan méas gravitantes los gravimenes que resguarda totalmente para si el

Estado Nacional®.

De cualquier manera, el hecho es que de la mano de una cada vez
mayor descentralizacién del gasto publico, la cual no fue acompanada por un
proceso similar de descentralizacidn de potestades tributarias, a lo largo de
los afnos se hizo necesario un incremento efectivo en las transferencias de la

Nacién a las provincias.

Como correlato de esta tendencia, las transferencias del Gobierno
Federal adquirieron una gran importancia en los presupuestos provinciales,

cuya evolucién puede verse en el Grafico 1.9.

Es notable cdmo, a principios de este siglo, las provincias financiaban
apenas el 6,6% de sus gastos con recursos nacionales. Tras la sancién de la
primera ley de coparticipacién ese porcentaje se elevé al 28,8% y, con muchas
oscilaciones y picos, alcanzé en el consolidado de ejecuciones presupuestarias

del ano 2000 un valor cercano a 50%.

Un ejemplo actual es el de las retenciones a las exportaciones que, come se menciond
anteriormente, adquirieron un peso muy significativo en la recaudacién nacional y no
integran la masa coparticipable. De esta manera, a pesar de no haber habido cambios al
respecto en la legislacién vigente, la Nacion se ha beneficiado de manera exclusiva del
producido de estos gravdmenes, alterando la distribucién global de recursos fiscales en
su favor.
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Grafleo 1LY
Finonciomients del gasto pablico provindal con recursos fronsleridos (%)

1900 1810 1838 1880 193 Ve 1BB0 83 98B 2000

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnes con dotos de Porto [1980) v de lo Direccibn
Nacionol de Coordinocién Fiscal con fos Provindios.

Esta es la otra cars del fuerte desequilibrio fiscal vertical sefialado
anteriormente, y el origen de uno de los problemas més serios gue de &l se

desprenden, como es el de la falla de "correspondencia fiscal". Esta

gituacién se presenta cuando las responsabilidades de gasto estan disociadas
de la responsabilidad de generar log ingresos necesarios para financiar dichos
gastos, produciendo incentivos perversos en los goblernos v hasta en los
habitantes de las jurisdicciones respectivas. Como se genera la percepcidn de
que los gastos realizados por el fisco de una jurisdiccién dada no son costeados
enteramente por los habitanies de la misma a través de impuestos locales
("ilusitn fiscal”), se expande artificialmente la demanda de hienes piiblicos ¥
se eleva el gasto piblico por encima de lo gue resuliaria Optimo.
Eventualmente, el problema se complica cuando se considera que dentro del
nivel intermedio existen jurisdicciones cuya dependencia de las transferencias
nacionales es muy superior a la del promedio, enfrentando por tanto atn
menos incentivos a la responsabilidad fiscal. Este tema se retoma més
adelante, al presentar el funcionamiento del régimen de coparticipacién en la

actualidad.
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Evolucién de los criterios de distribucion secunduoric

Como puede verse en el Gréfico 110, la distribucién secandaria de
recursos desde la primera lev de coparticipacién evolucioné sostenidamente

en la direccidén de restar preponderancia a los criterios devolutivos,

Gralice 110
Eyeducién de los orlferies de distribuckén secumlorie desds 1933

FEEEE 1RUAE HRE4T  TEBEE AR d4vRE ISREs f&:2 23]
{34 [YRES] LPRRE] {eR4¥y  {9ws4p  jiRswl  (19¥E [teda)

Ley y afle

%%{:rﬁwms devoiutivos B Orierios no dewhitives

Fuente: IERAL de Fundacidén Mediterrdnea sobre la buse de Copello ef ol {1994).

Las primerss modificaciones a Ia Ley de Unificacién de Impuestos
Internos aparecieron el mismo afic de su enirada en vigor (1835), al
sancionarse otras dos leves, la N?12.143 v Ia N%12.147, las cuales establecian,
respectivamente, los mecanismos de distribucién del Impuesto a lag Ventas
(sustituto del Impuesto & las Transacciones) v del Impuesto a los Réditos
{creado v provrogado desde 1932). Estas leyes alteraron en parie el criferio
secundario de reparto, iniciando la sefialada tendencia decreciente de Ia
participacion del criterio devolutivo. En lo gue a éste respecta, se incorpord la
variante indirecta, segln la cual, el ponderador derivaba de la recaudacion en
cada provincia de impuestos propios, premiando de esta manera el esfuerzo
recandador v el buen desempefio en las tareas de fiscalizacibn, aunque

también la mavor presidn fiscal {(Cuadro 15). Por su parte, gand
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preponderancia el criterio proporcional, y apareci6 otro elemento de
ponderacién, dado por el gasto provincial presupuestado en el afio anterior
(1934). Si bien podria argumentarse que el parametro empleado aqui tenia
cardcter distributivo, en realidad esto es incierto, ya que si se partia de una
situaciéon sin transferencias de la Nacién o en la que éstas eran poco
importantes, es probable que el nivel de gasto por provincia reflejase sélo su
propia capacidad contributiva. Desde este punto de vista, se estaria més bien
frente a un criterio devolutivo, por lo que, en sintesis, el criterio subyacente

resulta ambiguo.

Cuadro 1.5
Distribucién secundaria segun leyes 12,143 y 12.147
Impuestos Criterio devolutivo Criterio Ambiguo
proporcional
Impuesto a las Directo Indirecio 30% segun 30% segun el gasto
Ventas y 10% segun la 30% segun la poblacién provincial
Prérroga de recaudacion de recaudacion de las presupuestado en
Impuesto alos | gmbos impuestos el |jurisdicciones, de sus 1934.
Réditos afio anterior propios recursos,
salvo crédito

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea sobre la base de Capello et al (1996).

La Ley N212.965, del afio 1947, constituye otro hito en la evoluciéon de
los criterios de distribucién, ya que, junto con la unificacién y sistematizacion
de los diversos regimenes existentes, incorporé por primera vez un parametro
de distribucién netamente distributivo, calculado de manera inversamente
proporcional a la poblacién (Cuadro 1.6). El objetivo de este ponderador fue el
de tener en cuenta la existencia de economias de escala en la provisién de
bienes publicos que no podian ser aprovechadas por las provincias de menor

cantidad de habitantes.
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Cuadro 1.6
Distribucién secundaria segin Ley 12.965

Impuestos Criterio devolutivo Criterio Criterio Ambiguo
Directo Indirecto proporcional distributivo

9,05% segin 27,14% segin 27,14% segin 9,52% segunla [27,14%
Total de la | recaudacion en | recaudocién de poblacion inversa de la segun el
Masa con cada provincia las jurisdicciones, poblacién gasto
destino o de impuestos de sus propios provincicl
provincios nacionales recursos, salvo

crédito

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la base de Capello et al (1996).

Por otro lado, el afio 1954 marca un punto de inflexién en el reparto de
la recaudacién entre provincias, pasando desde entonces a predominar en la
legislacion, los criterios proporcionales o distributivos. Dos leyes son
significativas en los comienzos de esta etapa - la N214.390 en 1954 y la
N214.788 en 1959-, las cuales fijaron nuevos parametros de reparto, en ambos

casos en la direccién de privilegiar criterios niveladores (Cuadro L.7).

Cuadro 1.7
Distribucién secundaria segun leyes N°14,390 y N°14.788
Leyes Criterio devolutive Criterio Criterio Ambiguo
propercional distributivo
14.930 15,68% segin la 82,32% segun 2% de forma
produccién de aricules | poblacién inversamente
gravados con impuestos proporcional a la
nacionales y las produccién de
materias primas articulos
principales utilizodas en gravados con
su elaboracién impuestos
nacionales y las
materias primas
principales
utilizadas en su
elaboracién
14.788 25% en funcién de los | 25% segin 25% en partes 25% segon el
recursos propios poblacion iguales gasto provincial
percibidos por cada
jurisdiccion

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea sobre la base de Capello et. all (1996).

En 1973, otros cambios importantes fueron introducidos por la Ley

N220.221 de Unificacién de Regimenes de Coparticipacién existentes. Por

primera vez desde el nacimiento de mecanismos de reparto, los criterios
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devolutivos fueron abandonados por completo y, en cambio, se incorporé un
nuevo parametro de distribucién, con vocacién claramente redistributiva,

como fue el de la "brecha de desarrollo” (Cuadro 1.8).%°

Cuadro 1.8
Distribucién secundaria segin Ley 20.221
Criterio proporcional Criterios distributivos
Ley 20.221 | 5% segOn poblacién 25% segun la brecha de desarrolle entre cada provincia y
de el drea mas desarrollada del pais
Unificacion
de 10% a las provincias con densidad poblacional inferior a
Regimenes la promedio, en funcién de la diferencia entre su
densidad y dicho promedio.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la base de Capello et. all (1996).

Con la extincién de esta ley, en 1985, se produjo un vacio legal hasta el
ano 1988, en el que se sancioné la Ley N223.548, cuya versién modificada aiin

rige las relaciones financieras interjurisdiccionales en la actualidad.

Cabe destacar que, en una lamentable muestra de involucién, la Ley
N923.548 no hace explicitos los criterios adoptados para la distribucion

secundaria, sino que se limita a establecer coeficientes fijos de reparto.

En conclusién, puede destacarse entonces, entre lo acontecido en
materia de distribucién secundaria desde el nacimiento del primer régimen de
coparticipacién, por un lado, la creciente participacién de criterios no
devolutivos en desmedro de criterios devolutivos, y por otro lado, la
lamentable ausencia de criterios de distribucién secundaria explicitos en la

normativa vigente.

10 QOtra innovacién introducida por la misma ley fue la creacién del Fondo de Desarrollo
Regional, constituido con la afectacién del 3% de la masa coparticipable en la etapa de
distribucién primaria, con destino a obras de infraestructura e inversiones de interés
regional o provincial.
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1.3.2. El régimen de coparticipacion vigente

El marco legal actual del régimen de coparticipacién continia regido
por la Ley N223.548 (1988), sin perjuicio de que, en los 14 aios transcurridos
desde su sancion, se ha producido una prolifica normativa modificatoria y

complementaria.

La ley de 1988 establecié el régimen con cardcter transitorio,
incorporando todos los tributos nacionales existentes o a crearse (salvo las
excepciones consignadas en el Cuadro 1.4} y fijando coeficientes constantes de

distribucién, tanto para la distribucién primaria como secundaria.

Asi, en su art. 32, la norma establece que el total coparticipable se
repartird en un 42,34% para la Nacién, un 56,66%' para el conjunto de
provincias, y un 1,00% para la constitucién de un Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional a las provincias (ATN). A su vez, en el art. 4° se estipulan los
porcentajes del monto correspondiente al conjunto de provincias, que le
corresponden a cada una de ellas. Tras las modificaciones introducidas por el
Decreto N22456/90, por el cual se fij6é en 0,388% del monto total recaudado la
asignacién correspondiente a Tierra del Fuego, y el Decreto 702/99, que elevo
este porcentaje a 0,70%, los coeficientes definitivos legales del régimen de

coparticipacién resultan los consignados en el Cuadro 1.9.

Con respecto a la creacién del Fondo de Aportes del Tesoro Nacional, la
norma establece que su destino es "atender situaciones de emergencia y
desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales" (Art. 5%). De esta
manera, se intentaba poner una cota a la politica discrecional que habia

prevalecido en periodos anteriores.

1 Este porcentaje se dividia en 54,66% para el conjunto de provincias y 2% para el
recupero de nivel relativo de las provincias de Buenos Aires, Chubut, Neuquén y Santa
Cruz.
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Cuadro 1.9

Coeficientes de distribucién primaria y secundaria segin Ley N°23.548 y

modificatorias

Destino de los fondos Porcentaje Seguin inciso Porcentaje
s/ 54,66%de| s/100% | ark3inc. o) [/ 57360 | s/100%
pcias. de la 23.548| e peias.

Buenos Aires 19.93% 10.89% 1.5701% 21.73% 12.46%
Catamarca 2.86% 1.56% 2.73% 1.56%
Cérdoba 9.22% 5.04% 8.79% 5.04%
Corrientes 3.86% 211% 3.68% 2.11%
Chaco 5.18% 2.83% 4.94% 2.83%
Chubut 1.38% 0.75% 0.1433% 1.56% 0.89%
Entre Rios 5.07% 2.77% 4.83% 2.77%
Formosa 3.78% 2.07% 3.60% 2.06%
Jujuy 2.95% 1.61% 2.81% 1.61%
La Pampa 1.95% 1.07% 1.86% 1.06%
La Riocja 2.15% 1.18% 2.05% 1.17%
Mendoza 4.33% 2.37% 4.13% 2.36%
Misiones 3.43% 1.87% 3.27% 1.87%
Neuguén 1.54% 0.84% 0.1433% 1.72% 0.98%
Ric Negro 2.62% 1.43% 2.50% 1.43%
Salta 3.98% 2.18% 3.79% 2.17%
San Juan 3.51% 1.92% 3.34% 1.91%
San Luis 2.37% 1.30% 2.26% 1.29%
Santa Cruz 1.38% 0.75% 0.1433% 1.56% 0.89%
Sonta Fe 9.28% 5.07% 8.84% 5.07%
Santiago del Estero 4.29% 2.34% 4.09% 2.34%
Tucuman 4.94% 2.70% 4.71% 2.70%
Tierra del Fuego (Dec. 1.22% 0.70%
2456/90y 702/99)

Total provincias 100.00% 54.66% 2.00% 100.00% 57.3%
Macién 42 34% 41.6%
ATN 1.00% 1.00%
Total 100.00% 100.00%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la

complementarios.

base de la Ley N°23.548 y Decretos

Otra incorporacién de la Ley 23.548 fue la fijacién de un piso para la

constitucion de la masa coparticipable, correspondiente al 34% de recursos

tributarios nacionales de la Administracién Central, ya sea que tengan o no el

cardcter de coparticipables.

Finalmente, se ratificé la vigencia de la Comisién Federal de

Impuestos, con la misién de, entre las més importantes, controlar el estricto

cumplimiento por parte de los respectivos fiscos, de las obligaciones que

contraen al aceptar el régimen. Llama la atencién la rigurosidad de la ley en
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lo que concierne a dichas obligaciones (para las provincias, bisicamente, la de
obligarse por si y a los organismos administrativos y municipales de su
jurisdiccién, a no aplicar gravamenes locales andlogos a los nacionales
distribuidos) y a la autoridad de la Comisién Federal de Impuestos. En efecto,
las decisiones de esta tiltima son obligatorias para la Nacién y las Provincias
adheridas (si bien con derecho a solicitar revisién), e incluso se prevén los
medios para penalizar a las jurisdicciones en falta, reteniéndoles los importes

de transferencias correspondientes.

Cabe destacar que el contexto en que se sancioné la Ley N223.548 fue
el de un importante desorden fiscal y una tensa relacién entre los gobiernos
provinciales y el Estado Nacional. En efecto, se venia de un proceso de
expansién insostenible del gasto en los fiscos de cada nivel de gobierno, el cual
habia repercutido muy negativamente en las relaciones financieras entre
éstos. La renovacién de autoridades en los estados subnacionales, por su

parte, habia contribuido sensiblemente a agravar la situacién.

Esta circunstancia, asi como la rigidez conferida por el establecimiento
de coeficientes fijos de distribucién, dio lugar a que, desde entonces, multiples
normas aparecieran para complementar y/o modificar las disposiciones de la
Ley N223.548. Los cambios més importantes estuvieron dados en la mayoria
de los casos por los sucesivos Pactos Fiscales y Compromisos Federales
acordados entre la Nacién y las Provincias, asi como por distintos regimenes
de asignacién especifica que se fueron dictando. Una descripcién detallada de

esta normativa se presenta en el Anexo 1.

1.3.3. Distribucién actual de los impuestos recaudados

por el Gobierno Federal

La enorme cantidad de leyes, decretos y resoluciones sancionadas en

materia tributaria en los Gltimos afios, asi como la violacién del mandato
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constitucional relativo a la sancién de un nuevo régimen de coparticipacion
por parte del Poder Legislativo Nacional, han dado lugar a la vigencia de una
extensa variedad de regimenes superpuestos de distribucién de recursos, que
otorgan una apariencia terriblemente compleja al sistema actual de
coordinacién financiera. Sobre el régimen general introducido con la Ley
N223.548, conviven en la actualidad una serie de figuras tales como: a)
detracciones previas a la coparticipacién, del producido de alguno o varios
impuestos ("precoparticipaciones"); b) asignacién de porcentajes o sumas fijas
a fines especificos; ¢) distribucién de determinados fondos segin criterios
distintos a los enunciados en la Ley N223.548; d) fondos especiales, en general

administrados por organismos descentralizados.

Esta multiplicidad de elementos ocasiona una desmedida complejidad,
que tiende a acentuarse con el paso de los afios, a medida que se afhaden
"parches" al régimen original. Este problema deberia ser cuidadosamente
considerado a la hora de plantear un nuevo mecanismo de distribucién de
fondos, a fin de que el nuevo sistema que se sancione no se contamine en poco
tiempo de los mismos vicios. En este sentido, ademas de las circunstancias de
caos econémico en que se sancioné el régimen actual, cabe destacar que uno
de sus principales defectos ha sido tal vez la rigidez impuesta por la ausencia
de criterios de distribucién, plasmada en el establecimiento de coeficientes
fijos. Por el contrario, es posible pensar que una alternativa mucho mas
conveniente habria sido la de elegir criterios objetivos, que permitiesen
flexibilidad ante cambios en las circunstancias o en la realidad regional, pero
dentro de un marco normativo predeterminado. La ausencia del mismo llevé
a que la flexibilidad en algunos casos necesaria o justificada se impusiese de
hecho, haciendo regla de las excepciones y de la discrecionalidad, en

detrimento de la simplicidad del sistema y de la estabilidad institucional.
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Para abordar la distribucién vigente de los fondos recaudados por el

Estado Nacional, es conveniente separar a los mismos en impuestos

coparticipados, impuestos no coparticipados e impuestos con asignacion especifica.

Impuestos Coparticipados
Régimen general

Como se sefiald méas arriba, de los recursos coparticipables

corresponde: a) 42,34% para la Nacién (0,70% correspondiente a Tierra del
Fuego), b) 56,66% para las Provincias, y c) 1% al Ministerio del Interior, con
destino al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias (ATN).

Figura I.1
Régimen general
Ganancias Geia.Mmin.| | Intereses
. a‘;’; Neta Ir;t&r)r;&os Presunta Pagodes 1?02(3.)
b4% 100% 100% '
MASA COPARTICIPABLE BRUTA.

C

Stema Nocional

Fonrdo compensador
de Seguridod de desequilibrios
Social y otres fiscales provinciales
gastos operatives $ 549,6 millonss
15% dnudles

MASA COPARTICIPABLE NETA t

I l Distribucidn primaria

Fondo de Tosoro g provincia.; {incluye
ATN. Nacional Tisrra dal Fuego) 57,36%
1% 41,64%

il

G.C.BA.
$ 157
millonas
anuales.

(*} Premio a los Juegos: 83,34%

Fuente: Direccién Nacional de investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).
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Esta distribucién se efectiia, no obstante, previa detraccién de la masa
de impuestos coparticipables, de: a) 15% para atender el pago de obligaciones
previsionales y otros gastos operativos, y b) $45,8 millones mensuales, para
ser distribuida entre los estados provinciales de acuerdo a sumas fijas

preestablecidas.
1 nancias:;

Previo a su distribucién, se realiza una detraccién de $580 millones
anuales, con destino al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones ($120
millones); al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional ($20 millones); y al
conjunto de provincias ($440), para distribuir entre ellas segin la Ley

N223.548, incluida Tierra del Fuego.
Figura 1.2
Distribucién del Impuesto a las Gananclas

GANANCIAS
BRUTO

$120 millones anual
5.1.0P

% 20 millones anuat
ATN.

$ 440 millones anval

111

PROVINCIAS
GANANCIAS
NETO
64%
20% 16% Masa coparticipable
S.LIP bruta
10% Fondo conur- 4% NBI
bane bonoarense. Fondo .
Hasta $650 infroestructurg 2BATN.
millanas anuales’ bdsien social
Excedente fondo
conurbano Bs.As. a
resto de provindios

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).
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Posteriormente, el remanente se asigna de la siguiente manera: a) 20%
al Sistema Unico de Seguridad Social, para ser destinado a la atencion de las
Obligaciones Previsionales Nacionales; b) 10% hasta un monto de $650
millones anuales a la Provincia de Buenos Aires, con destino especifico a
obras de cardcter social'?; ¢) 2% a refuerzos de la cuenta especial "Fondo de
Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias"; d) 4% entre todas las
jurisdicciones provinciales, excluida Buenos Aires, conforme al Indice de
Necesidades Basicas Insatisfechas, con afectacién especifica a obras de
infraestructura bésica social; e) 64% entre la Nacién y el conjunto de las
jurisdicciones provinciales conforme a las disposiciones de la Ley

N923.548.

Im 1 Valor

Antes de la distribucién, se detraen los reintegros a las exportaciones.
El saldo se distribuye de la siguiente manera: a)89% de conformidad al
régimen establecido por la Ley N923.548; b)11% segan el régimen nacional de
previsién social, con destino a ANSES (93,73%) y a provincias y Ciudad de
Buenos Aires (6,27% ), para distribuir de acuerdo a un prorrateador formado
en funcion de la cantidad de beneficiarios de las cajas de previsién o de

seguridad social de cada una de esas jurisdicciones.

12 F] excedente de dicho monto sera distribuido entre el resto de las provincias, en forma
proporcionada mensualmente, segiin las proporciones establecidas en los articulos 32 y
42 de la Ley N923.548 incluyendo a la Provincia de Tierra del Fuego.
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Figura 1.3
Distribucién del Impuesto al Valor Agregado

IMPUESTO

* I}

Financiamiento

Ragimen. Nacional

. ; de la masa
de Prav;s ;3: Sociol coparticipable bruto
89%

L .

Régimen Nacional Caijas de Prevision
de Previsién Socicl provincia Iel-ssy
3,7% municipale
? 6,3%

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).

El producido del denominado "Monotributo” se distribuye de la
siguiente manera: a) 70% al financiamiento de las prestaciones administradas
por la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES); b) 30% a las
jurisdicciones provinciales en forma diaria y automdtica, de acuerdo a la

distribucién secundaria prevista en la Ley N223.548.

Figura 1.4
Distribucién del Régimen Simplificado para Pequeiios Contribuyentes

IMPUESTO:

. -

DISTRIBUCION A
PROVINCIAS SISTEMA DE
{incdluye c Tiema SEGURIDAD SOCIAL
del Fuego) NACIONAL
s/Ley N“ 23.548 70%
30%

Fuente: Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).
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Impuesto Internos
La mayoria de los Impuestos Internos no estédn sujetos a afectaciones

especificas por parte de ningiin régimen especial, excepto los que inciden

sobre los Seguros y sobre los Automotores y Motores Gasoleros.

Im Crédi Débi

El 70% de este impuesto ingresa al Tesoro Nacional y lo administra el
Poder Ejecutivo Nacional con destino a la atencién de los gastos que ocasione
la emergencia piblica declarada en el articulo 1° de la Ley N° 25.561. El

restante 30% se distribuye de acuerdo a la Ley N223.548, en virtud de lo

dispuesto en el Acuerdo Nacién- Provincias de febrero de 2002.

Figura I.5
Distribucion del Impuesto sobre Débitos y Créditos

IMPUESTO

- -

Distribucién entre
. ,'_’""“’"?‘c‘."?‘s} Poder Ejecutive
[incluye: Tierra Noéional
de! Fuego) 70%
s/Ley N° 23.548
Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Anélisis Fiscal (2002).
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta

El producido de este impuesto se distribuye de forma integra conforme

a lo establecido en la Ley N923.548.

Idem Impuesto a la Ganancia Minima Presunta
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El producido del impuesto se distribuye de la siguiente manera: a)

80,645% a coparticipacion entre Nacién y Provincias; b) 16,130% al Fondo
Especial para Bibliotecas Populares del Ministerio de Educacién de la Nacion;

c¢) 3,225% al Instituto Nacional de Teatro.

Figura 1.6
Distribucién del Gravamen sobre Premios de Juegos de Sorteo

IMPUESTO

: 1] 4

. L Masa Fondo Especial 3
Instituto Noc:onol coparticipable para Bibliotecas
del Teatre L 3 .
3 225% brusta Populares
1oL 80,645% 16,130%

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).

La ley N923.427 establece que el producido de la contribucién se
distribuye entre la Nacién y las provincias adheridas al régimen de
Coparticipacién Federal de Impuestos, en la forma y proporciones que el

mismo establece para cada una de ellas.

No obstante, con la ley N225.239 (31/12/99) se llevé de 1% a 2% la

alicuota del impuesto a aplicar para periodos posteriores a la sancién de la
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misma, estableciendo que el producido del incremento de la recaudacién

resultante, se destinaria al Tesoro Nacional.

Impuestos no coparticipados
T isti
La Tasa de Estadistica se distribuye de la siguiente manera: a) 31,30%

al Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA); b) 38,47% al

Ministerio de Relaciones Exteriores; ¢) 30,23% al Tesoro Nacional.

Figura 1.7
Distribucién de la Tasa de Estadistica

TASA

+ + v

Ministerio ‘
INTA de Relaciones N-I::;;:‘Zi
38,47% '

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).

- * 4

Derech m i E

Estos impuestos se asignan al Tesoro Nacional en un 100%

Impuestos con asignacién especifica

La Ley N924.966 asigna al financiamiento del Sistema Integrado de

Jubilaciones y Pensiones: a) 21% de lo que se recaude por la aplicacién de los
gravamenes especificos a las naftas, gasolina natural, solvente, aguarras y

otros que califiquen como naftas de acuerdo a especificaciones técnicas; y b)
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100% del producido de impuestos que graven, en forma especifica, el gasoil,

diesel-oil, kerosene y el gas natural comprimido.

Por su parte, el 79% del producido de los gravdmenes sefialados en a),

se distribuye de acuerdo con el Titulo III de la Ley N223.999, entre el Tesoro

Nacional, las provincias y el Fondo Nacional de la Vivienda (Ley N221.581) de

conformidad con los periodos y porcentajes consignados en el Cuadro 1.10

Cuadre .10
Distribucién de los impuestos a los Combustibles Liquidos y al Gas Natural
Periodos Tesoro Nacional Provincias FONAVI
(%) (%) (%)
Hasta el 30/06/92 47 13 40
del 01/07/92 al 31/12/92 42 17 41
del 01/01/93 al 30/06/93 38 20 42
del 01/07/93 al 31/12/95 34 24 42
Desde el 01/01/96 29 29 42

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea

Figura 1.8

Distribucion del Impuesto a los Combustibles

COMBUSTIBLES

i
Gas Naturd] 21% - S.LLP

Gas Natural comprimido

100%
Gas Cil
Digsel-oil
Kercsene

79% - Ley
N°-Z24699
29% 29% 42%
Tes'oro. _ Provincios FO.NA VI
Nacional ,

Art.20-Loy N23966. (t.0.1999)

S R

60% 30% 10%
Vialided Obrosde || EEDREL
Infraestiuctura

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).

SR
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A su vez, los fondos que corresponden a las provincias segan el Cuadro
1.10 se distribuyen entre ellas en la forma que se establece a continuacién: a)
60% por acreditacién a las cuentas de cada uno de los organismos de vialidad
de las provincias en funcién de los porcentuales de distribucién vigentes para
la coparticipacién vial que fije el Consejo Vial Federal; b) 30% en funcién de
los porcentuales de distribucién vigentes de la Ley N223.548, con afectacion a
obras de infraestructura de energia eléctrica y/u obras publicas; ¢) 10% al
Fondo Especial de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI), administrado
por el Consejo Federal de la Energia Eléctrica, y con aplicacién a los fines

establecidos en el Régimen de Energia Eléctrica.
Im Bien 1

Del producido del impuesto y previo a su distribucién, se separa
mensualmente la suma de $250 mil, para transferir al Instituto Nacional

Central Unico Coordinador de Ablacién e Implante (INCUCAI).

Figura 1.9
Distribucién del Impuesto a los Bienes Personales

IMPUESTO

Datraccién INCUCAL
$3 millones anuales

-

$3,7% 63%
Distribucién segiin Colas.do Provisién
£ 548 ovinciales y
Ley.N" 23 Municipalas

Tesoro Nadional
41,64%

| Fondo A.T.M.
1%,

PROVINCIAS
incluye T, dal Fuege
57,34%

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal (2002).
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Posteriormente, el producido del impuesto se distribuye conforme al
siguiente régimen especial: a) 93,73% segun la Ley N223.548, pero sin sufrir
las detracciones que se aplican a la masa coparticipable bruta; b) 6,27% para
ser distribuido entre las jurisdicciones provinciales y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, de acuerdo a un prorrateador formado en funcién de la
cantidad de beneficiarios de las cajas de previsiéon o de seguridad social de

cada una de esas jurisdicciones.
Adicional de Emergencia sobre Cigarrillos
La Ley N225.239 dispuso que el producido del impuesto se destinara al

Sistema de Seguridad Social para ser asignado a la atencién de las

obligaciones previsionales nacionales.

Impuestos Interno sobre Seguros

Como se vio anteriormente, el Decreto N° 171/92 establecid que el
producido de este impuesto (originariamente 8,5% de las primas de seguros)
se destinaria al financiamiento de pasivos del Instituto Nacional de
Reaseguros Sociedad del Estado, hasta completar su liquidacién, debiendo
propiciar el Poder Ejecutivo Nacional, una vez cumplida la misma, la
derogacién del citado impuesto. Actualmente, el impuesto sigue destinandose
al Estado Nacional pero, por el Decreto N9687/98, rige un cronograma de
reduccién de alicuotas, segin el cual la tasa vigente desde el 12 de julio de
2002 es de 1%o0 (uno por mil).

r *

m Ener ri

Segin la Ley N215.336 y la Resoluciéon N9333/2001 de la Secretaria de
Energia, el recargo fijo de $0,0030384 por kilovatio hora, cobrado a los
compradores del Mercado Eléctrico Mayorista (MEM), se distribuye de la
signiente manera: a) un 19,75% para el Fondo Fiduciario para el Transporte

Eléctrico Federal; ¢) un 1,26% al Fondo Nacional de Energia Eléctrica
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(FNEE), con afectaciéon especifica al aumento en la remuneracion de
generadores de energia edlica; y ¢) un 78,99% al FNEE, para ser destinado a:
i) un 60% a la creacion del Fondo Subsidiario para Compensaciones
Regionales de Tarifas a Usuarios Finales; ii) el restante 40% a alimentar el

Fondo para el Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI).

Por su parte, el recargo de 6%o sobre el precioc de venta de la
electricidad aplicado a todos los consumidores finales, establecido por la Ley
N223.681, se destina a la Empresa de Servicios Pablicos Sociedad del Estado
de la Provincia de Santa Cruz, con el objeto de realizar inversiones en los
sectores eléctricos y reducir el nivel de las tarifas aplicadas a los usuarios de
electricidad que son servidos directamente por dicha empresa. El excedente

de $26,2 millones se destina al Tesoro Nacional.

Finalmente, la Tasa de Fiscalizacién y Control cobrada a las empresas
pertenecientes al sector eléctrico se destina al sostenimiento del Ente

Nacional Regulador de la Energia (ENRE).
r muni

La Tasa de Control, Fiscalizacién y Verificacién, cobrada a los
prestadores de servicios de telecomunicaciones (0,5% sobre la facturacién
neta) se destina al Fondo Nacional de las Telecomunicaciones, a los fines de
facilitar y permitir el cumplimiento de las facultades del organismo estatal

responsable del sector.

El impuesto correspondiente al 1% de la facturacién se destina al

Fondo Fiduciario de Servicio Universal.
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Tasa sobre el Gas Natural

La Tasa de Fiscalizacién y Control que deben abonar los transportistas,
almacenadores, comercializadores y distribuidores de gas, se destina al

mantenimiento del Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS).
1 ici iodifusid
De acuerdo a la Ley de Radiodifusién (N922.285) y modificatorias, el
27% del producido del gravamen que incide sobre la facturacién bruta de las
actividades comprendidas en la norma (TV por cable, estaciones de radio,
etc.), se destina al Comité Federal de Radiodifusién (COMFER). Este Gltimo
debe transferir al Instituto Nacional de Cine y Artes Audiovisuales y al Instituto

Nacional del Teatro, el 40% y el 13% respectivamente, de los importes
efectivamente percibidos de la Secretaria General de la Presidencia de la Nacién.

Por Ley N217.141 y modificatorias, el producido de estos impuestos se

destina al Fondo de Fomento Cinematografico.

Im 1 j r

Por Ley N219.574 el producido del impuesto sobre la venta o emision
de pasajes al exterior se destina a la Secretaria de Turismo.

T bre el Gasoil v ¢ ial

Por los Decretos N2802/01 y N2976/01 se cre6 una tasa sobre el gasoil,
con afectacién especifica al desarrollo de proyectos de infraestructura y/o a la
eliminacién o reduccién de los peajes existentes, la cual se destina al

Fideicomiso para el Sistema de Infraestructura de Transporte.

En ese mismo orden, a fin de llevar a cabo los proyectos de desarrollo

de infraestructura se crearon tasas viales con un valor base de $0,75 por cada
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100 Km., que junto con la tasa sobre el gasoil se destinan al desarrollo de

infraestructura vial.
Infr Hi

Esta tasa, la cual recae sobre ciertos combustibles, tiene afectacion
especifica al desarrollo de proyectos de infraestructura de obras hidricas de
recuperacién de tierras productivas, mitigacién de inundaciones en zonas
rurales, y proteccién de infraestructura vial y ferroviaria en zonas rurales y
periurbanas, y/o a las compensaciones por disminuciones tarifarias a los

concesionarios que realicen el dragado y el mantenimiento de vias navegables.

En la Ley de Presupuesto del corriente afio se incorporé un recargo
sobre el consumo de gas, que se destina al Fondo Fiduciario para Subsidios
de Consumos Residenciales de Gas, con el objetc de financiar: a) las
compensaciones tarifarias para la zona Sur del pais y del Departamento
Malargiie de la Provincia de Mendoza; y b) la venta para uso domiciliario de
cilindros, garrafas, o gas licuado de petréleo en las Provincias ubicadas en la

Regién Patagénica y del Departamento Malargiie de la Provincia de Mendoza.

En otro orden, las personas fisicas y juridicas sujetas a actividades de
fiscalizacién y control de normas técnicas y de seguridad en materia de
fraccionamiento y comercializacién de gas licuado de petréleo, de transporte
por ducto de hidrocarburos liquidos y derivados, y sujetas a controles de
calidad de los combustibles por parte de la Secretaria de Energia, abonan
tasas de control cuyo producido constituye un recurso con afectacion

especifica administrado por dicha dependencia.
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1.3.4. Las transferencias en cifras

En el Cuadro 1.11 se consignan las transferencias efectivamente
efectuadas por el Gobierno Federal, con destino a Provincias (excluida Ciudad
Auténoma de Buenos Aires) en los anos 1993 y 2000, discriminando segan
hayan sido condicionadas o no condicionadas. Puede verse que las
transferencias no condicionadas tienen amplia preeminencia sobre las
condicionadas en el total de recursos transferidos, debiéndose esto a que, a
pesar de la multiplicidad de regimenes existentes, el grueso de los recursos
transferidos al consolidado provincial se canaliza por medio de la

Coparticipacién Federal (82,7% y 77% en 1993 y 2000, respectivamente).

Cuadre 1.11
Transferencius del gobierno federal a las Provincias
Transferencias a provincias 1993 2000
Millones de % Millones %
$ de S
No condicionadas 10.639 82.7 13.524 83.5
Condicionadas® 2.213 17.2 2.672 16.5
Total 12,853 100.0 16.197 100.0

* En el Compromiso Federal de 2000 se acordé que los recursos tributarios asignados a regimenes
aspeciales de distribucién constituirian ingresos de libre disponibilidad para las jurisdicciones participes
en un 50%. En febrero de 2002 ese porcentaje fue llevado a 100%, por lo que en la actualidad no
existen transferencias condicionadas.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediferrdnea con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto

El resto de los fondos se distribuye en una serie de componentes, los

cuales se consignan en el Grafico I.11.
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Grafico 111
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Fuente: IERAL de Funducidn Mediferrénen con datos de la Oficing Nodional de Presupuesto

En el afwo 2000, las transferencias originadas en reglmenes distintos al
de la Coparticipacién Federal vepresentaron el 23,5% del total. De ese
porcentaje, la mayor parte correspondié a la porcién del Impuesto a las
Ganancias distribuida de acuerdo 8l Indice de Necesidades DBésicas
Insatisfechas (26%), al FONAVI (283%) v a los importes del Impuesto a las
Gananecias transferidos en concepto de excedente del fondo para el conurbano
bonaerense v de la "precoparticipacién” de $440 millones a repartir entre
provincias (17%). El resto de componentes tuvo un pese mucho menor dentro
del conjunto de transferencias efectuadas por fuera del Hégimen de
Coparticipacién, y correspondié a la distribucién del gravamen sobre los
bienes personales, la parte del impuesto a los Combustibles asignada segin la
Direccién de Vialidad, los giros por dentro del Régimen de Seguridad Social v

del Régimen de Energia Eléctrica, los importes transferidos por el Fondo de
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Obrags de Infraestructura Eléctrica, la distribucién del Monotribute, el FEDE!
y el Fondo Educativo.

Por otro lado, en lo que respecta al peso de las transferencias
nacionales en las finanzas provinciales, puede decirse gue en general, éstas
representan una porcidén muy significativa de los presupuestos respectivos.
Como se sefialé con anterioridad, el federalismo fiscal en Argentina se
caracteriza por un elevado grado de desequilibrio fiseal vertical, el cual ze
refleja en una fuerte dependencia de las transferencias naclonales por parte
de las provinciss. Pero ademds, al analizar estas jurisdicciones de manera

desagregada se observa una gran dispersion con respecto a este punto.

Grafico 112
Finondamiento del totol de gustos con recursos propios
Afin 2000. En porcantajes.

B

Fuente; IFRAL de Fundocitn Mediterrdnes con dotos de lo Direccién Nocionol de
Coordingoidn Flacol con los Provingios.

En el Gréfico 112 puede verse el porcentale de gastos gue cada
jurisdiecién del consolidado provincial ha financiado con recursos propios en
el afio 2000. La Ciudad de Buenos Aires, con una combinacién de una alta

densidad de poblacién y elevado PBG per cépita, es la (inica que financia casi



la totalidad de su gasto (95,4%) con ingresos de origen local. En segundo
lugar, la provincia de Neuquén presenta una relacién entre ingresos propios y
gastos totales del orden del 65%. Un tercer grupo esté constituido por algunas
otras provincias de la regién patagénica (Santa Cruz y Tierra del Fuego), la
regién pampeana (Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba) y Mendoza, las cuales
financian con recursos locales entre el 40% y el 50% de sus erogaciones. Por
dltimo, el resto de provincias se ubica en una posicién inferior a la del
promedio nacional (40,3%'), llegandose al extremo de casos como el de
Formosa, que financia solo el 4,5% de sus gastos con ingresos propios. Puede
decirse que, en términos del Grafico 1.12, entre las provincias de Rio Negro y
Tucumén se produce un salto significativo, que divide a las provincias entre
aquellas de cierta autonomia financiera, las cuales financian mas del 30% de
sus gastos con recursos propios, y aquellas que dependen en mayor medida de
las transferencias nacionales, financiando menos del 25% de sus gastos con
ingresos de origen local. Cabe destacar, ademas, que esta divisién no es sélo
de indole cuantitativa, sino que se corresponde con la que surgiria de trazar
una linea imaginaria a lo ancho del pais, dejando a todas las jurisdicciones

menos autdrquicas en el Norte del territorio nacional.

A la luz de estos datos, el seflalade problema de falta de
correspondencia fiscal toma nuevos fundamentos. Porque ademds de estar
alimentado por un importante desequilibrio fiscal vertical, la heterogeneidad
en las jurisdicciones del nivel medio conduce a que en algunas de éstas las
transferencias del Gobierno Federal tengan una importancia desmedida. En

estas jurisdicciones no existe practicamente ningan incentivo para realizar

1 Con anterioridad se mencioné que las provincias financiaban, en conjunto, el 50% de sus

gastos con transferencias del Gobierno Federal. Por otro lado, los ingresos propios
representan el 40% de sus gastos totales. El hecho de que la suma de estos porcentajes
no sume 100% se debe al hecho de que el total de ingresos en 2000 resulté inferior al
total de gastos, en una magnitud equivalente al 10% de estos dltimos.
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esfuerzos en pos de controlar la evasidn, mejorar la administracién tributaria,
etc., dado que el premio a esa conducta representa una porcién muy bhaja del

presupuesto piblico.

A pesar de este defecto del sistema de transferencias, cabe preguntarse
si al menos es efectivo en igualar el acceso a bienes publicos a lo largo de todo
el territorio nacional. Por supuesto, este acceso no depende sélo de la
capacidad fiscal de las jurisdicciones locales y de las transferencias del
Gobierno Federal, sino también de la efectividad en el aprovechamiento de
dicha capacidad (a través de una eficiente tarea de recaudacién y fiscalizacion,
etc.), de las decisiones relativas a cudntos bienes publicos producir, y de la
eficiencia con la que dichos bienes publicos se produzcan. Pero una
aproximacion a la capacidad potencial de prestacién de bienes pablicos en los
distintos Estados Provinciales puede obtenerse a partir del gasto efectivo

realizado en ellos.

En el Grafico 1.13 se consigna el gasto por habitante en cada
jurisdiccién, distinguiendo ademas segiin se halle financiado con ingresos

propios o con transferencias.

54



Grdfico L13
Guste per chplio en los Provindas v la CABAS
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Puede observarse que existen provincias cuyo nivel de gasto piblico
local se halla muy por encima del promedic consolidado ($999), como es el
caso de Tierra del Fuego v Santa Cruz, con un gasto de $4.096 v $3.975 por
habitante, respectivamente. Las siguientes nueve provincias (La Rioja,
Neuquén, La Pampsa, Catamarca, Formosa, Chubut, Rio Negro, San Luis y
San Juan) se encuentran gastando entre aproximadamente $1.500 v $2.500
por habitante. Un tercer grupo de jurisdicciones gastae imporfes per cdpita
cercanos a $1.000 v, por Gitimo, las provincias de Buenos Aires, Cdrdoba,
Tucuman, Corrientes v Santa Fe, realizan un gasto alrededor de 20% inferior

al del nivel medio.

Ern general, puede decirse que la inequidad en la digtribucitn del gasio

es menos severa gue la de otras variables como PBG per cépita o ingresos



fiscales propios, que determinan un fuerte desequilibrio horizontal. Por
gjemplo, mientras existen provincias con niveles de PBG per capita
equivalentes a menos de la mitad del promedio nacional, las provincias que
menos gastan en términos per capita alcanzan valores cercanos al 80% del
gasto publico provincial promedio. Sin embargo, la redistribucién producida a
través de transferencias no parece seguir un criterio equitativo ya que,
mientras algunas provincias son empujadas desde situaciones criticas de PBG
a niveles de gasto superiores al promedio (caso de Formosa, Catamarca, San
Juan y La Rioja), otras con niveles de PBG cercanos al promedio nacional
quedan con un gasto por habitante inferior al de las mas pobres (caso de
Cardoba, Santa Fe y Buenos Aires). En este sentido, dejando al margen los
justificativos originados en diferenciales de necesidad fiscal, por lo que a la
capacidad fiscal respecta, podria decirse que se produjo una
"sobreredistribucién" en favor de algunas provincias. Pero ain teniendo en
cuenta variables de necesidad fiscal, como por ejemplo la densidad, puede
verse que si bien la mayoria de provincias de baja densidad poblacional tienen
un mayor nivel de gasto por habitante (caso de Tierra del Fuego, Santa Cruz,
Catamarca), existen otras (como Santiago del Estero) que no han sido
favorecidas de igual manera por ese hecho. Se encuentra algo similar cuando
se considera a la pobreza como indicadora de una mayor necesidad fiscal:
mientras provincias como La Rioja o Catamarca realizan un gasto per capita
superior al promedio, que podria justificarse en su bajo nivel relativo de
ingreso por habitante, se observa que jurisdicciones en peores sifuaciones en
términos de esa variable, como Corrientes, Misiones, Salta y Santiago del
Estero efectiian un gasto per capita sensiblemente inferior. En los casos
concretos de Misiones y Corrientes, provincias que se hallan entre las mas
pobres atin dentro de las pobres, podria decirse que han sido "castigadas" por
su relativamente alta densidad. En este sentido, a pesar de que, como se

mencioné anteriormente, el régimen vigente no enuncia explicitamente los
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criterios aplicados para el establecimiento de los coeficientes de distribucién
secundaria, puede concluirse, a partir de la evidencia empirica, que el criterio
subyacente se encuentra sesgado en favor de las jurisdicciones de baja
densidad, prestando relativamente poca atencién a cuestiones tales como la

pobreza o la "brecha de desarrollo™*

. En un nuevo esquema de redistribucion,
ademas de la densidad y de la ubicacién geografica, este tipo de variables
deberian adquirir un peso mayor, al tiempo que deberian incorporarse
criterios que premien la racionalidad fiscal, totalmente ausentes en el

régimen vigente.

Por ultimo, vale la pena determinar cuénto se aparta el sistema de un
criterio devolutivo puro (sobre la base de PBG per céapita como proxy de la
capacidad tributaria potencial de cada provincia) y de un criterio proporcional
(sobre la base de la poblacién). En el Grafico [.14 puede observarse la
distribucién de transferencias que prevaleceria bajo estas hipdtesis, asi como
la distribucién de las transferencias bajo el sistema vigente. Puede verse que
en la mayoria de los casos el sistema es significativamente redistributivo, es
decir, las provincias con menor PBG (a la derecha en el Grafico 1.14) reciben
mds recursos de los que les corresponderia segiin otros sistemas de reparto,
mientras que en los casos de Cérdoba, Santa Fe, Mendoza y Neuquén las
transferencias son parecidas a las que tendrian lugar segn el criterio
devolutivo. Finalmente, las grandes perdedoras son la Capital Federal y
Buenos Aires, quienes se quedan con un porcentaje de las transferencias
mucho menor al que les corresponderia de acuerdo a su participacion en el
producto bruto o a su poblacién. Aunque debe reconocerse que la Ciudad
Auténoma merece un tratamiento por separado, ya que por sus

caracteristicas especiales, se ve libre de la obligacién de prestar ciertos bienes

¥ Término utilizado para definir al criterio adoptado bajo el régimen regido por la Ley

N220.221.
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piblicos de potestad provincial (caso del servicio de policia), enfrentando por

tanto una menor necesidad fiscal.

Cabe destacar gue esta tendencia redistributiva no se ha verificado
histéricamente, sino que se ha ido definiendo a lo largo de las décadas

transcurridas desde el nacimiento del sistema.

Gréfico 114
Distribucion interjurisdiccional de las transterenclus bajo diferentes eriterios
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Puede apreciarse en el Grafico 115 (zguierda) gue, a comienzos del
siglo, cuando no existian transferencias de nivelacidn, el gasto por habitante
presentaba una encrme variabilidad entre jurisdicciones, al punto que la
jurisdiccion de mayor gasto por habitante (Ciudad de Buenos Aires) erogaba
un monto 10 veces superior a la de menor presupuesto (Corrientes), cuyo
gasto a su vez representaba apenas el 10% del gasto promedio. En la
actualidad, en cambio, dicha varigbilidad se ha reducido considerablemente:
ninguna provincia gasta menos del 80% del gasto promedio por habitante, y el
importe de gasto por habitanie de la jurisdiccién que més gasta en {érminos
per capifa (SBanta Cruz) es solamente sl quinfuple del valor de gasto minimo

(Tueumén).
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Grdlico 1L13
Coeficiente de variodién de prindpoles variables fiscules
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En lo que respecta a las transferencias por habitante (Grafico 115,
derecha), lag mismas presentaban también una gran varighilidad al momento
del nacimiento del sistema de coparticipacién. Esta dispersion se originaba en
el hecho de que, en virtud del criterio devolutivo imperanie, las provincias
gque habian resignado més potestades tributarias en pos de la unificacién de
impuestos internos, reciblan més iransferencias por habitante, en
compensacion, En pocog afios, sin embargo, la varigbilidad en las
transferencias per capita se redujo sensiblemente, fundamentalmente gracias
a la adopcidn en mayores proporciones de criterios proporcionales de reparto.
En la actualidad, considerando no sélo los fondos distribuidos por aplicacidn

de la Ley N%23.548 v sus complementarias v modificatorias, sino también las

transferencias efectuadas por otros conceptos, puede observarse gue se ha
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retornado a niveles altos de variabilidad. En este caso, sin embargo, las
provincias mas favorecidas en cuanto a los niveles per capita de
transferencias, son en general jurisdicciones de baja densidad y/o bajos
ingresos, aunque no puede decirse que se siga un patrén claro de distribucién

{inicamente sobre la base de estos parametros.

Cuadro 1,12
Gasto per capita en Provincias y C.A.B.A. (total provincias =100)
Jurisdiccién 1900 1916 1834 1960 1970 1980 1986 1994 2000
C.ABA 161 126 130 87 103 13 a1 m 112
Buenos Aires 152 120 112 94 80 81 60 70 80
Catamarca 31 33 19 162 144 174 208 200 141
Chaco 0 0 0 92 87 124 126 102 113
Chubut 0 v} 0 151 209 185 224 157 144
Cérdoba 46 73 71 113 94 82 88 102 83
Corrientes 10 57 40 130 107 106 127 83 BO
Entre Rios 77 88 76 100 105 101 118 109 115
Formosa 0 0 0 76 125 160 221 164 150
Jujuy 66 73 81 105 107 138 129 130 19
La Pampa 0 0 ¢ 165 193 219 236 184 188
La Rioja 34 KN 28 125 157 nz7 335 241 248
Mendoza 92 144 164 132 141 98 117 95 100
Misiones 0 0 0 94 20 99 107 92 96
Neuguén 0 0 0 116 196 207 336 246 244
Rio Negro 0 0 0 o4 215 155 203 167 140
Salia 38 59 56 103 7 11 180 108 93
San luan 65 60 206 134 127 170 145 153 137
San Luis 42 57 58 163 125 165 174 185 138
Santa Cruz 0 0 0 470 453 434 592 334 410
Santa Fe 97 89 87 86 101 94 101 87 87
Santiago del Estero 33 42 42 79 92 104 102 119 94
Tierra del Fuego 0 1) 0 1] 487 433 439 534 398
Tucuman B4 105 78 83 84 B2 93 95 80
Total de Provincias 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Yalor méximo 161 144 206 470 487 436 592 534 410
VYalor minimo 10 31 19 76 80 B1 60 70 80
Valor medio 43 48 52 123 155 161 189 161 151
Desviacién estandar 47 46 56 80 103 93 124 99 21
Coef. De variacion 109% 96% 108% 65% 66% 58% 66% 61% 60%
Yalor maéx/min 16 5 n 6 6 5 10 8 5

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea con datos de Capello et al (1996) y Direccidn
Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.

En los Cuadros 1.12 y 1.13 se consignan, en nimeros indices, los valores
correspondientes a gasto per capita y transferencias per capita de cada una de

las provincias argentinas y la C.A.B.A_, para diversos afios desde principios de
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siglo. Por ultimo, en el Cuadro 1.14 puede verse la participacién de cada una

de estas jurisdicciones en el total de transferencias bajo distintos regimenes

desde 1935.

Cuadre 1.13
Transferencias per cdpita en Provincias y C.A.B.A (total provincias = 100)
Jurisdiccién 1935 1946 1958 1973 1984 1994 2000
C.ABA 24 43 72 0 51 0 18
Buenos Aires 73 101 3 65 65 52 61
Colamarca 45 110 156 225 254 303 263
Chaco 0 0 107 148 158 176 160
Chubut 0 0 o 199 204 127 166
Cérdoba 92 92 846 88 95 97 91
Corrientes 48 i 129 137 149 137 135
Entre Rios 69 100 100 114 108 144 139
Formosa 0 0 0 199 206 261 238
Jujuy 236 145 225 149 153 162 173
La Pampa 1) 0 0 213 188 211 234
La Rioja &7 113 200 258 278 269 385
Mendoza 510 243 123 99 99 88 88
Misiones 0 0 121 136 141 120 132
Neuquén o 0 0 225 228 122 151
Rio Negro 0 0 225 177 193 143 161
Salta 121 95 142 150 166 128 131
San Juan 512 233 133 135 147 192 181
San Luis 46 127 156 195 196 228 207
Santa Cruz o 0 0 351 375 281 37¢9
Santa Fe 107 108 105 86 95 96 97
Santiage del Estero 56 91 100 165 187 185 163
Tierra del Fuago 0 0 0 1} 293 238 51
Tucuman 229 151 103 121 142 124 116
Total de Provincias 100 100 100 100 100 100 100
Yalor méximo 512 243 225 351 375 303 311
Valor minimo 24 43 72 65 51 52 18
Yalor medio 149 124 133 165 174 169 179
Desviacién estandar 154 51 45 64 74 67 110
Coef. De variaciéon 103% 41% 34% 39% 43% 40% 61%
Yalor méx/min 21 6 3 5 7 6 28

* se consideran las transferencias por todo concepto y no sélo por Coparticipacién Federal

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de Capello et al (1996) y Direccién
Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
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Cuadro 1.14
Participacion en el total de transferencias (%)

Jurisdiccién 1935 1946 1958 1973 1984 1994 2000*
MCBA 5 8.8 1.1 0 53 0 1.4
Buenos Aires 20.7 29.7 31 28 25.4 219 233
Catamarca 05 1.1 1.4 1.9 1.9 27 2.4
Chaco 1) 0 3 41 4 5 4.3
Chubut 0 0 o] 1.7 1.9 1.6 1.9
Cérdoba 9.3 9.5 79 8.9 8.2 B8 7.7
Corrientes 1.9 4 3.6 38 35 37 34
Entre Rios 38 54 4.3 4.7 35 49 4.4
Formosa 0 0 0 2.3 22 .46 3.2
Jujuy 2.6 1.6 27 2.2 22 28 29
La Pampa 0 0 0 1.8 1.4 1.9 1.9
La Rioja 0.6 9 1.4 1.7 1.6 21 3.0
Mendoza 19.9 9.7 53 4.7 4.2 4.2 3.8
Misiones 0 0 2.3 3 3 3.3 35
MNeuquén 0 0 0 1.7 2 1.7 2.0
Rio Megro 0 0 1.8 2.3 2.6 2.5 25
Salta 2.3 1.9 3.4 3.8 KR4 38 3.9
San Juan 8.7 4.2 2.4 2.6 2.4 3.4 31
San Luis 0.6 1.4 1.5 1.8 1.5 23 2.1
Santa Cruz 0 o 0 1.4 1.5 1.6 20
Santa Fe 12.6 12.6 10.3 9.1 8.4 8.9 8.0
Santiago del Estero 1.9 3 25 4 4 4.1 3.6
Tierra del Fuego 4] o} 0 0 0.3 0.7 1.4
Tucumén 2.6 6.2 4.1 4.6 5 4.7 4.2
Total de Provincias 100 100 100 100 100 100 100
VYalor maximo 207 297 31 28 25.4 21.9 23.3
Yalor minimo 0.5 09 1.4 1.4 0.3 0.7 1.4
Valor medio 6.7 6.7 5.6 4.5 4.2 4.3 42
Desviacién estandar 6.5 7.1 6.8 5.5 4.8 4.2 4.4
Coef. de variacién 97% 106% 121% 122% 114% 98% 106%
VYalor max/min 41 33 22 19 87 32 17

* se consideran las transferencias por todo concepto y no sélo per Copadicipacién Federa!

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de Capello et ol {1996) y Direccién
Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.

1.3.5. Los A.T.N.

El Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias fue creado
con el objetivo de atender situaciones de emergencia y desequilibrios

financieros de los gobiernos provinciales.

La administracién de este fondo estd a cargo del Ministerio del

Interior, quien segin la Ley N923.548 debe informar trimestralmente a las
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provincias sobre la distribucién de los recursos que lo componen, indicando
los criterios seguidos para la asignaciéon. Asimismo, la norma establece que el
Poder Ejecutivo Nacional tiene prohibido girar suma alguna que supere el
monto fijado para ATN, en un intento evidente de poner una cota a la

discrecionalidad de la politica fiscal.

La realidad es que desde la creacion del régimen vigente esta intencién
ha podido ser eludida; en parte a través de la ampliacién del fondo con la
afectacién de parte del Impuesto a las (zanancias; en parte a través de
regimenes especiales o créditos especificos del presupuesto de gastos de

administracion de la Nacién.

Pero al margen de ello, épuede decirse que los ATN estan justificados
por la necesidad de dotar al Gobierno de "fondos frescos" para atender
emergencias o desequilibrios provinciales? Por el confrario, desde su
existencia el destino de los fondos en general ha distado de sus objetivos
primigenios, no existiendo reglas explicitas, econémicas o sociales que
justifiquen la distribucién de las transferencias efectuadas. En el Grafico 1.16
puede observarse la asignacién per capita por provincia de ATN, para los afios
1994 y 2000. Resulta evidente que esta distribucion se realizé de una manera
sumamente inequitativa, bastando mencionar que en 1994 ila provincia de La
Rioja recibié un importe por habitante 46 veces mayor al del promedio
nacional! En contraste, una provincia como Misiones, que se halla entre las

maés pobres del pais, recibié en ese afio apenas un quinto del valor promedio.

En un pais de cronica debilidad fiscal como Argentina, cabe
cuestionarse si es eficiente asignar una parte importante de los recursos
fiscales (se destiné a ATN mads de $2.000 millones en el periodo 1991- 2000) a
"politica discrecional”, aiin asumiendo que se lo hace como medida previsora
para eventuales emergencias o desequilibrios. Probablemente seria mas

eficiente que estos fondos no existiesen y que los funcionarios debiesen
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asumir un mayor costo politico si deseasen emplear fondos pihblicos de

manera diserecional.

Graficn 1.6
Aportes del Tesore Nodonal por habltante por provinde® (promedie = 100}
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1.3.6. Arreglos institucionales por fuera del sistema de

fransferencios

5i bien el Hégimen de Coparticipacion Federal es la institucién
principal a través de la cual tienen lugar las relaciones financieras verticales y
horizontales en Argenting, se ha visto que existe una extensa gama de
regimenes complementarios y modificatorios que determinan un destine para
los ingresos fiscales recaudados a nivel nacional completamente alejado del

correspondiente en el régimen original,

Pero ademaés de los regimenes de afectacion especifica de tributos, es
importante destacar gue existen ofros arreglos institucionales que, aungue
menos visibles, tienen la capacidad de allerar la distribucién regional del

ingreso en una forma que escapa a la legislacién estrictamente impositiva y
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por supuesto al régimen de coparticipacién propiamente dicho. En otras
palabras, el régimen de coparticipacién en si ha perdido peso como
determinante del destino de los fondos fiscales, ante la aparicidon de
mecanismos que, aunque eventualmente necesarios y justificados por las

circunstancias, afectan la distribucién real de los fondos.

Un ejemplo concreto es el Fondo Fiduciario para el Desarrollo
Provincial. Este fondo fue creado en 1995, en un momento en que las
administraciones de todo nivel sufrian las dificultades financieras provocadas
por el "efecto tequila", con el objetivo principal de asistir a las provincias en la
reforma de sus administraciones, la privatizacién de bancos oficiales, el
saneamiento de deudas y la implementacién de programas de desarrollo. Si
bien el contrato de fideicomiso previdé criterios de elegibilidad de las
provincias beneficiarias, asi como también establecié el tipo de programas que
aspiraba apoyar financieramente, lo cierto es que el beneficio a recibir por las
provincias se encuentra asociado de manera directamente proporcional a la
necesidad de reforma que manifiesten, 0 en otras palabras, de manera
inversamente proporcional a la disciplina fiscal y prolijidad administrativa
que hayan mantenido con anterioridad. Situaciones analogas se han dado
cuando la Nacién ha acudido en rescate de provincias gravemente
endeudadas, o cuando se han intercambiado quitas en la coparticipacién por
asistencia financiera': las méas favorecidas son aquellas jurisdicciones que
peor desempeno fiscal han mostrado y que se encuentran en consecuencia en
peor situacién financiera. Por lo tanto, el efecto que este tipo de hechos
produce sobre los incentivos con los cuales se lleva a cabo la politica fiscal

provincial debe ser indudablemente negativo.

15 Por ejemplo, en el Acuerdo Nacién Provincias de febrero de 2002, se acordd que las

jurisdicciones endeudadas podian encomendar al Estado Nacional la renegociacién de
sus deudas, asumiendo con éste la deuda resultante de su conversién a titulos
nacionales, y garantizdndola con sus recursos de coparticipacién.
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Otra via ajena al sistema formal de transferencias por la cual se
modifica la distribucién de recursos es la de los regimenes de promocién
industrial. El objetivo del régimen en Argentina (Ley N921.068) ha sido
promover, a través de beneficios de cardcter impositivo y arancelario, la
inversién industrial y la radicacién de industrias en el interior del pais,
considerando las desigualdades en la distribucién del ingreso y en las tasas de
desempleo. Pero més alla de lo incuestionable de estas metas, debe tenerse en
cuenta que la puesta en marcha de incentivos promocionales altera la
distribucién de recursos en beneficio exclusivo de las provincias destinatarias
de los mismos, sin contar problemas adicionales vinculados al control de
cumplimiento, deficiencias en la implementacién y evaluacién de los

proyectos de inversion, etc.

En sintesis, ni el régimen de coparticipacién, ni siquiera el conjunto de
legislacién impositiva, son los dnicos determinantes de la distribucién real de
recursos fiscales. Este hecho merece ser destacado, porque la consideracién de
otros factores externos al sistema tributario podria alterar en parte las

conclusiones respecto de la distribucién de recursos pablicos.

1.4. El endeudamiento provincial

La carga que genera la deuda publica sobre las finanzas provinciales
proviene de los flujos anuales en concepto de intereses y amortizaciones que
deben afrontarse (servicios de la deuda). El concepto de solvencia de un
Estado hace referencia a su capacidad para hacer frente en tiempo y forma a
sus obligaciones como prestatario. Para determinar la solvencia de un Estado
0 para establecer un limite a la politica de endeudamiento, se utilizan

generalmente indicadores o ratios financieros. Estos indicadores permiten
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una evahiacion estatica de la capacidad de la administracién para soportar la

carga financiera que genera la deuda'®,

Un indicador gue se utiliza con frecuencia para medir la magnitud del
nivel de endeudamiento de una jurisdiceion es la relacién entre el stock de
deuda v los ingresos fotales anuales. En 1996, el stock de deuda provincial
eonsolidado (ncluyendo la deuda flotante) representaba un 60% de los recursos
totales provinciales. En el ﬁ@%& dicha relacion Hega al 75%, situacion
(nicamente provocada por un incremento de la deuds, dado gue los recursos
totales crecieron 83 mil millones en el perfodo considerado, Como se ve en el
Grafico 117, luego de un descenso de la relacién en el afio 1997, se manifiesta

una tendencia creciente & partir de 1898, gue se mantiene hasta el presente,

Grafice LIV
Devds consolidoda del ugregoado de provindas (2000)
En tdrminos del PEG (%)

¢ Se supone constonie lo porticipocidn relolive de lay distidas provindos en ol PIB nodonol en fos
nivelas del ufio 1993,

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdneo

¥ Desde una perspective dindmica el grado de solvencia de una jurisdiccidn depends

ademds del margen de maniobra (voluntad politica) gue tenga para alterar
presupuestariamente ingresos v gastos, de manera gue el control y adecuacidn de los
rativs puedan ser electives. De agul surge que la sclvencia de uns administracidn
depernde de factores cuantitatives v coalifatives,



Grafico 118
Deuda consoliduda del ngregode de provineas
En términos de los recursos fotoles anvales {95)
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Euerde: IFRAL de Fundocién MedBerdnes con dotos de I Ssoretorlo de Hoclendo de lo
MNaocién,

Pero dado que este dato corresponde al promedio general, para tener
una idea de la importancia del problema es necesario analizar el caso de cada
provincia en particular. En el Cuadro 115 se presenia el stock de deuda
desagregade por jurisdiccién en relacién con los ingresos totales anuales de

cada jurisdiccidn.

Como surge del cuadre, se produjo un fuerte deterioro en la situacidn
de la mayoria de las provincias entre los afios 1996 v 2000, Al principio del
periodo sélo cuatro provincias (Formosa, Corrientes, Rio Negro y Tucumén)
tenian un stock de deuda gue superaba el total de sus recursos anuales,
mientras que en el afio 2000 son diez las jurisdicciones que se encuentran en

tal situacidn, algunas de ellas alcanzando valores muy elevados.
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Cuadro 1.15

Relacion entre stock de deuda y recursos totales por provincia
En porcentajes

Aho 1996 Aifo 2000
Provincia Indicador Provintia indicador
Excede los ingresos totales anuales Excede los ingresos totales anvales
Formosa 1.30 Formosa 1.99
Corrientes 1.15 Rio Negro 1.69
Rio Negro 1.08 Chaco 1.58
Tucumdn 1.05 Jujuy 1.57
Entre un 50% y el total de ingresos anuales Misiones 1.51
Ciudad de Buenos Aires 0.96 Tierra del Fuego 1.39
Chaco 0.86 Corrientes 1.34
La Rioja 0.85 Tucuman 1.22
Mendoza 0.82 Catamarca 1.12
Cotamarca 0.80 San Juan 1.03
Misiones 0.74 Entre un 50% y el total de ingresos
anuales
Chubut 0.70 Mendoza 094
Salta 0.70 Chubut 0.89
Son Juan 0.66 Salta 0.83
Santiago del Estero 0.60 Entre Rios 0.78
Jujuy 0.55 Neuquén 0.75
Cérdoba 0.51 La Rioja 0.71
Entre Rios 0.50 Cérdoba 0.61
Menos de un 50% de los ingresos totales Buenos Aires 0.56
anuales
Tierra del Fuego 0.41 Menos de un 50% de los ingresos
totales anuales
Buenos Aires 0.40 Santiago del Estero 0.43
Neuquén 0.30 Santa Fe 0.42
Santg Fe 0.23 Ciudud de Buenos 0.35
Aires
La Pampa 0.19 Santa Cruz 0.34
San Luis 0.12 La Pompa 0.18
Santa Cruz 0.12 San Luis 0.18
Total 0.60 Total 0.75

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de la Secretaric de Hacienda de la
Nocién.
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1.5. Instituciones fiscales

A pesar del importante endeudamiento que presentan los gobiernos
subnacionales, no existe en Argentina ninguna institucién que regule o
coordine lo relativo a tal problematica, salvo el control preventivo que realiza
el Ministerio de Economia de la Nacidén con relacién al endeudamiento

externo de las provincias.

En materia de coordinacién de la politica tributaria, la principal
institucién federal argentina es la Comisién Federal de Impuestos. Este
organismo estd integrado por funcionarios de la Nacién, del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires y por ministros de hacienda y economia provinciales
en su mayoria, que tienen a su cargo el cumplimiento del régimen de

coparticipacién, con las siguientes funciones especificas:

a) Contralor del Régimen Transitorio de Distribucién de Recursos

Fiscales entre la Naci6n y las Provincias y éstas ultimas con los Municipios.

b)Intervenir con caracter consultivo en la elaboracién de todo proyecto

de legislacion tributaria nacional.

¢) Resolver los conflictos que se susciten entre los Impuestos Locales
(Provinciales y Municipales) con los gravdmenes nacionales que se

coparticipan.

Como se mencioné anteriormente, la Comisién Federal de Impuestos
tiene amplias atribuciones en materia impositiva, pudiendo incluso penalizar
a las jurisdicciones cuya politica tributaria o la de sus municipios se aparta

del marco impuesto por la Coparticipacién Federal.

Otra institucién fiscal que tiene injerencia en las relaciones
financieras entre provincias es la Comision Arbitral del Convenio Multilateral
1977, la cual constituye el organismo de aplicacién del Convenio Multilateral

del Impuesto sobre los Ingresos Brutos.
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Il. Australia

I1.1. Introduccion

Australia es una federacién politica de tres niveles de gobierno
constituida en el ano 1901, En la actualidad el nivel superior de gobierno esté
representado por el gobierno Federal (Commonwealth); el nivel medio por
seis Estados (New South Wales, Victoria, Queensland, South Australia,
Western Australia y Tasmania) y dos Territorios Nacionales (Northern
Territory y Australian Capital Territory); y el nivel inferior por numerosos

gobiernos locales y comunas.

En materia fiscal Australia se caracteriza por contar con un importante
desequilibrio financiero vertical, al recaudar el gobierno central mas de lo que
le corresponde erogar, que ha dado origen a un poderoso sistema de
transferencias intergubernamentales para abastecer de recursos a los

gobiernos subnacionales.

11.2. Distribucién de potestades fiscales

Las potestades fiscales se encuentran distribuidas entre niveles de
gobierno de acuerdo a principios establecidos explicitamente en la
Constitucién nacional australiana y dictdmenes de la Corte Suprema de
Justicia que, con el transcurso de los afos, debié expedirse en cuestiones

fiscales no definidas taxativamente por la méxima normativa legal.

En el campo fiscal, los dos Territorios Nacionales con que cuenta
Australia tienen las mismas potestades y obligaciones que los Estados, por lo
que de aqui en adelante el tratamiento de los Estados y Territorios sera

uniforme en esta materia.
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11.2,1. Fuentes tributarias de ingresos

El parlamento del Gobierno Federal (Commonwealth) tiene, en forma
concurrente con los parlamentos de los Estados, potestad amplia en materia
de imposicién, con la salvedad de que la Constitucién le asigna al primero la
facultad exclusiva de implementar impuestos al comercio exterior e impuestos

sobre consumos especificos.

Pero la realidad indica que los poderes tributarios que comparten
constitucionalmente los Estados y el Gobierno Federal se han concentrado
fuertemente a favor de este Gltimo, y en la actualidad se observa que la
recaudacion de los impuestos de “base amplia” (impuestos al ingreso y al

consumo) es llevada adelante por el Gobierno Central de manera exclusiva.

Los Estados han perdido autonomia en materia tributaria con el
transcurso de los anos por diferentes motivos, ya sea porque han resignado
voluntariamente fuentes tributarias (caso del impuesto a los ingresos) o
porque decisiones de la Corte Suprema de Justicia han limitado el acceso de

los Estados a ellas'” (caso de los impuestos al consumo).

Como resultado de este proceso y a pesar de los poderes concurrentes
mencionadas, el sistema tributario Australiano se caracteriza por la
separacién de fuentes, con la particularidad que el Gobierno Federal es quién

detenta los impuestos de mayor producido recaudador.

" La Corte Suprema de Justicia interpreté que la exclusividad constitucional de

percepcion de impuestos selectivos al consumo por parte del gobierno federal regia
también para cualquier impuesto que gravara el consumo de bienes y servicios.

72



Cuadro 111
Principales impuestos por nivel de gobierno

Gobierno federal Gobiernos estaduales
Impuesto a los ingresos de personas Impuesto a los automotores
fisicas
Impuesto a los ingresos de sociedades Impuesto a las néminas salariales
Impuesto o los bienes y servicios* Impuesto a la propiedad inmueble
Impuestos a los consumos especificos Impuestos a los juegos de azar
Impuestos al comercio exterior Impuesto a los sequros
Impuesto a las néminas salariales Impuesto sobre transacciones
financieras**
Impuesto a los sellos**
Derechos de franquicia empresarial**

* El impuesto a los bienes y servicios entré en vigencia g partir del ejercicio fiscal 2000-2001,
reemplazando al impuesto a las ventas mayoristas. La potestad tributaria corresponde a los
Estados pero el gobierneo federal lo administra a cuenta y orden de los primeros. Se trata de un
impuesto que grava el valor agregade de todas las etapas de produccion, distribucién vy
comercializacién de bienes y servicios. La dlicuota general es del 10%.

** Los Estados se han comprometido a eliminor estos impuestos a partir del ano 2001 en el
marco de la reforma del sistema de coordinacién financiera entre el gobierno federal y los
gobiernos estaduales iniciada a principios de 1999.

Fuente: [ERAL de Fundacién Mediterranea.

En el Cuadro II.1 se encuentran detallados los principales impuestos
vigentes en el ambito federal y estadual en la actualidad. En el caso del
Commonwealth, se trata del Impuesto a los Ingresos (tanto sobre personas
fisicas como juridicas), el Impuesto a los Bienes y Servicios (en vigencia a
partir del 2000), el Impuesto a los Consumos Especificos (en especial sobre
derivados del petréleo, bebidas alcohélicas y tabaco) y los Impuestos al
Comercio Exterior. En los Estados los principales tributos son el Impuesto a
los Automotores, el Impuesto a la Propiedad Inmueble, el Impuesto a las
Néminas Salariales, impuestos varios a los Juegos de Azar y el Impuesto a los
Seguros. Hasta el afio 2001 los Estados también contaban con impuestos a los
Sellos, impuestos sobre transacciones financieras y derechos de franquicia
empresarial sobre productos petroliferos, bebidas alcohélicas y tabaco, que
bajo el marco de una Reforma Impositiva Nacional estan siendo eliminados a

partir de enero del afio mencionado.
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La Constitucién no asigna pofestades de Imposicién a los gobiernos
locales, que se encuentran regidos por la normativa legal de cada Estado. En
la actualidad, estos gobiernos obtienen la mavor parte de sus recursos

tributarios de impuestos sobre la propiedad.

i Impuesto a log Ingresos es claramente el gravamen mds importante
de Australia en cuéinto a producido recaudador tanto para guién lo administra
{(Uommonwealth) como en términos relativos al tolal de ingresos tributarios
del pals. En el ejercicio fiscal 18999-2000 representd el 75% de los ingresos
tributarios del Commonwealth v el 58% de los ingresos fributarios de la
Federacion, Le seguian en importancia relativa el Impuesto a las Ventas
Mayvoristas con un 10% de los ingresos del Commonwealth v 8% del total
{impuesto que fue sustituido en el gjercicio fiscal 2000-2001 por el Impuesto a
log Bienes v Bervicios), v el Impuesto sobre Consumoz Esgpecificos con un 9%

de los ingresos del Commonwealth v el 7% del total.

Grafice 1Y
Estructura de ingreses fibutorios [199%9-2000)

En porceniajes

Goblerne federal Goblernos esteduaies v lecales®
impuesiy o .
. npuasng ing puasios &
mpusso 8
g;gog #Comaio - néminas impuasio 8 g aigums oo
consumos - ©40r 1| sajariajes a;;zm - T 1% mpussivs
sapacifoos N R ﬁ%ﬁ Tl -4k nhoings
8% R Chros 0%
. © bpuath B
impussto 8 mg?ﬁ: 4 los sutomat -
g ventas - 9% rpuesios &
mayoisiEs impustiosa - ﬁfég;:éaé
T los juegue 7
, du amt MRS & N pesonsmn
npuesiy g 0% §a§ ,_ . tos setios
. 8 farmaisias s
ingrasng 4%

8%

* B mpussto o derechos de foanguitias lo adminksien ol gobleme federa! v romsfiere su produdde o
provingios.

Fuente; IERAL de Fundocién Medilerréneo con dotos del Avstralion Bureou of Stofistics, cot,
B504.0, 1999.2000.

74



La recaudacién se encuentra menos concentrada en log gobiernos
estaduales que en el Commonwealth, distribuyéndose de manera més
uniforme entre varios gravémenes. En el ejercicic fiscal 19992000, «l
impuesto de mayor recaudacién a nivel estadual fue el Impuesto a las
Néminas Salariales, que representd el 20% del total. Le siguieron en
importancia relativa el Impuesto a la Propiedad Inmueble (19%), el Impuesto
a los Sellos (17%), los Impuestos o Derechos de Franquicias (14%), €l

Impuesto a los Juegos de Azar (10%) v el Impuesto a los Automotores {9%).

Grafico 112
Estructura de finandamienio del Estodo Avstralione, 19992000
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Fuente: IERAL de Fundocitn Mediterrdnes con dotos del Austrolion Bureay of Siolisfics, cob.
B3040, 199920040,

Dentro de la estructura de ingresos de la Federacidn, los ingresos de
fuentes tributarias representan més del B0% del total de recursos, teniendo
un mavor peso relativo en la estructura del Gobierno Federal que en la de los
Estados (Gréfico 11.2). En el ejercicio 18999-2000, los ingresos tributarios
propios representaron el 91% de los ingresos totales en el Commonwesalih,

mientras gue s6lo el 33% en el consolidado de gobiernos estaduales. En los
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gobiernos locales, los ingresos tributarios representaron el 36% del total de

Ingresos.

11.2.2. Potestades de gasto

La Constitucién australiana define taxativamente las potestades
legislativas y reguladoras que tiene el Commonwealth. Todas las funciones
que la mencionada normativa no asigna al gobierno federal, quedan por

residuo delegadas a los gobiernos estaduales.

El Gobierno Federal tiene competencia en cuestiones relacionadas con
el ambito internacional (seguridad nacional, relaciones exteriores, comercio
internacional, servicios postales, telecomunicaciones, etc.), el sistema
monetario y financiero (moneda y bancos), el sistema judicial y el sistema de

bienestar y prevision social.

Esta lista taxativa deja librado al accionar de los Estados importantes
funciones en materia de prestacién de servicios publicos tales como
educacidn, salud, desarrollo urbano y rural, transporte e infraestructura vial,

construccién y edificacién, suministro de energia, agua y gas, entre otros.

De todos modos y tal como ha sucedido con las potestades de
imposicién, el Commonwealth ha extendido su competencia con el franscurso
de los anos hacia funciones teéricamente bajo la autonomia de los gobiernos

subnacionales, caso de la prestacién de servicios educativos y sanitarios'®.

¥ En el caso de la educacidn, los Estados y territorios tienen la responsabilidad de

administrar y financiar los niveles educativos primario y secundaric. El gobierno central
financia la educacién universitaria y provee fondos adicionales a colegios y escuelas,
ademads de asistencia financiera a alumnos.
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Grdlice 1.3
Compuosicién del gasto piblice por finalidad v funcién 2000-2001

{en porceniales)
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En el ejercicio fiscal 2000-2001, el 47% del gasto {otal del gobierno
federal se destind al sistems de bienestar v seguridad social, Le siguieron en
tmportancia las partidas destinadas a servicios de salud (13%), defensa (9%) v
educacion v cultura (9%). En el consolidado de gobiernos estaduales, las
partidas més bmportantes fueron destinadas a educacién v cultura (27%),
salud (20%), transporte v comunicaciones (12%}, servicios piblicos generales

(8%) vy sepuridad (8%).

16.2.3. Bl desequilibrio fiscol veriical

Los Estados australianos tienen una importante responsabilidad en
materia de prestacién de bienes v servicios piblicos: proveer a sus habitantes
de servicios educatives, sanitarios, de fransporie, seguridad, ete. Pero la
delegacién de estas responsabilidades en materia de satisfaccién de

necesidades cindadanas no ha sido acompafiada por una descentralizacion

77



similar de Tuentes de financiamiento v los Estados necesitan de transferencias

de ingresos para cubrir el accionar de sus respectivas administraciones,

A nivel de gobierno federal sucede el fendmeno contrario: cuenta con
fuentes de ingresos que generan una masa de recursos que excede al monto
que se requiere para el financiamiento de las actividades bajo su
administracion.

Grafico 1.4
Desequitibrio fiscal vertical, 1999-2000 {estimado)
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Austrolio (Australion Bureou of Statistics],

Este desfasaje entre ingresos v gastos en los dos niveles superiores se
conoce desde la perspectiva tedrica como un “desequilibrio fiscal vertical”.
Este fendmeno se origina cuande une de los niveles de gobierno en un sistema
federal, generalmente el de mayor jerarguias constitucional, tiene un
excedente de ingresos propios por sobre sus responsabilidades de gasto,
mientras gque en los niveles inferiores de gobierno se presenta lo contrario,
con compelencias de gasto superiores a las fuentes de financiamiento propias
disponibles. En Australin se presenta claramente este desequilibrio fiscal

vertical (Grafico [1.4).
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El Commonwealth genera de manera auténoma aproximadamente el
72% del total de ingresos publicos de la federacién, mientras que bajo su
administraciéon se encuentra sélo el 52% del gasto publico consolidado. Los
Estados, por su parte, generan el 22% del total de ingresos, mientras que
tienen competencias de gasto que representan el 41% del total de erogaciones.
Los gobiernos locales recaudan el 6% del total de ingresos y sus gastos

representan el 7% del total.

Para atemperar el desequilibrio fiscal vertical Australia cuenta con un
sistema de coordinacion financiera que se basa en la coparticipacion federal
de la recaudacién del impuesto a los bienes y servicios y otras transferencias
de ingresos del Commonwealth a los gobiernos subnacionales. En la
actualidad las transferencias por todo concepto representan aproximada-

mente el 30% del gasto total del Commonwealth.

11.2.4. El desequilibrio fiscal horizontal

Una debilidad que debe superar todo pais federal en materia fiscal es la
presencia de desequilibrios fiscales horizontales (ver Cuadro II.2). Este
problema se presenta cuando difiere la capacidad de los Estados para
financiarse con sus propios recursos. Los Estados de mayor desarrollo
econémico y de mejor dotacién de recursos de la produccién en términos
relativos se encuentran favorecidos para la prestacion de bhienes y servicios
publicos. Asi, pueden brindar el mismo nivel de prestacién a un menor costo
relativo, es decir imponiendo una menor presién tributaria nominal sobre sus

respectivos territorios.

El primer aspecto que debe analizarse para determinar la existencia o
no de un desequilibrio fiscal horizontal es la capacidad de los gobiernos
subnacionales de financiar auténomamente su gasto. Esta capacidad viene

dada por el stock de capital fisico y el nivel de transacciones corrientes de
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cada jurisdiccion. Los Estados aplican distintos tipos de tributos sobre estos
conceptos para obtener su financiamiento. No se dispone de estadisticas
acerca del patrimonio fisico de cada Estado, pero sf una variable proxy del
nivel de actividad corrviente de las jurisdicciones: el valor de la produccidn de

bienes v servicios finales durante un afo (PBG).

Flegure H.Y
Mopn de Austrolia

En el Territorio de la Caplial Australigna (ACT), el valor de la
produccion de bienes v servicios finales del afio 2000 alcanza su valor méximo
en términos per capita v relativos al resto de Estados y Territorios
australianos. Lo contrario sucede en el ¥stado de Tasmania, de menor nivel
de actividad en términos relativos al resto. En el Estado de mayor generacién
anual de ingresos per cipita (ACT), éste flujo fue un 24% superior al del
consolidado de jurisdicciones v en el Estado de menor generacién anual, un

27% inferior al del consolidado.
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Grafico 115
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Para una estructura tributaria homogénea en érminos de su

composicién v de su carga, la mayor capacidad relativa de un Estado para
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generar sus propios ingresos deberia traducirse en la practica en una mayor
recaudacién fiscal relativa. En el Gréfico 116 puede observarse que,
efectivamente, el Territorio de la Capital Australiana, jurisdiceién de mayor
dinamismo en materia de PBG, es la que en términos relativos tiene la mayor
recaudacion fiscal per capita. Esta jurisdiccién recauda un 30% més de lo que
recauda en promedio el conjunto de Estados. Por otra parte, el Estado de
Tasrnania, el més desfavorecido en materia de PBG, recauda un 18% menos

gue el promedio.

Girdatico 116
ingresos Fiscoles Proplos Per Capita 1999-2000

{on indices, Consolidudo=100)*
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Fuente: IERAL de Fundocidon Mediterrdnea en bose o dofos del Instituto de
Estadisticas de Australio {Avstralion Bureau of Siatistics),

En sintesis, la federacién australiana tiene Estados més favorecidos
gue otros en materia de ingresos propios, lo cuél plantea un problema de
imiquidad en la distribucién de los recursos v el desafio de alenuar esta

situacion a través de un sistema de transferencias intergubernamentales.
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Pero un desequilibrio fiscal horizontal no sélo puede originarse por
heterogeneidad en la distribucion de fuentes generadoras de ingresos fiscales,
gino que puede obedecer también a diferencias en el costo de la prestacitn de
bienes v servicios pliblicos de las distintas jurisdicciones. El tema es que la
provision de bienes v servicios piiblicos se ajusta a las carvacteristicas
econdmicas, demograficas, geogriaficas, ete., de log Estados subnacionales, que
en caso de no ser homogéneas, pueden generar un importante diferencial de
costos. Un ejernplo concreto de una variable que afecta claramente el costo de
la actividad del Esitedo es la densidad demogrélica. Es de esperar que
mientras mayvor sea la densidad demografica menor el costo per cépita de
proveer un determinado nivel de infraestructura econdmica vy social. En el
caso conoreto de Australia, existe una importante heterogeneidad en materia
de densidad demogréifica. La jurisdiccién més poblada en relacitn a la

superficie de su territoric es por lejos, la Capital Australiana, con 136
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nersonas por Km® mientras que el Territorio del Norte, con 0,1 personas por

Km® es la jurisdiceién menos poblada.

Las diferencias econfimicas, demograficas, sociales, ete., entre Estados
de la federacién australiana hacen que ésta presente un desequilibrio fiscal

horizontal al nivel de los Estados y Territorios Nacionales,

Grafico H.8
Recursos propios de los Estados en relacién ol guste total

9902000, presupussiodol

ACT Vic. NSW O SA WA Tas. NT

Moto: MNew South Weles (MSWY, Vidoeria {Vic), Gueenslond [QId)], South Austrolio [SA}, Western
Austrofic (Wa), Tasmanio (Tas), Northern Terdtory {NT), Austrolion Copital Territory {ACT) v
Consolidado,

Fuerde: IERAL de Furdociin Mediterrdmen en base o dotos del lstitulo de Bstadisiicas de
Austrolio (Austrolion Bureou of Stafisfics).

Este desequilibrio queda al descubierto al considerar que los Estados
econdémicamente més desarrcllados del pais financian el 656% de su gasto con
recursos propios {caso de Victoria, New South Wales y del Territorio de la
Capital Australiana), mientras gue otros Estados menos favorecidos financian
de maners auténoma sélo el 24% v 45% de su gasto {caso del Territorio del

Norte vy Tasmania) (Gréafico IL8).



A los efectos de atenuar este desequilibrio el Commonwealth define
una buena porcién de sus transferencias de ingresos utilizando un criterio de
igualacién fiscal horizontal (IFH), por el cudl, como se describirdi en una
seccion posterior, se asignan més recursos, en términos relativos per capita, a

los Estados y Territorios menos favorecidos.

I1.3. Sistema de coordinacién financiera

El desequilibrio fiscal vertical que ha tenido la federacién australiana
en forma histérica ha llevado a la consolidacién de un sistema de coordinacién
financiera que permite a cada uno de los niveles de gobierno contar con

fondos suficientes para sus actividades.

El sistema de coordinacién financiera australiano se basa en la
separacion de fuentes tributarias y en un importante flujo de transferencias
de ingresos del Commonwealth a los Estados y gobiernos locales, que se
canalizan a través de dos grandes partidas: unas de caracter general y no
condicionadas (General Revenue Assistance), mientras que otras de

naturaleza especifica y condicionadas (Specific Purpose Payment).

En términos cuantitativos, las transferencias de ingresos no
condicionadas han sido histéricamente un poco méis importantes que las
asignaciones dc fondos condicionadas, representando el 59% del total las
primeras y el 41% del total las segundas en el gjercicio fiscal 1999-2000. Esta
distribucién se mantuvo practicamente constante en la presupuestacién del

gjercicio fiscal 2002-2003 (60% y 40% respectivamente).
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Cuadro 11.3
Transferencias de ingresos a los estados y gobiernos locales

2002-2003 (presup.)

Concepto 1999-2000
En miles En % del En miles En % del
de total de total
millones § millones $

Transferencias no
condicionadas 24,5 58,9 31,9 59,6
Transferencias
condicionadas 17,1 411 21,6 40,4
Total de transferencias 41,6 100,0 53,6 100,0

Fuente: |ERAL de Fundacién Mediterranea con dotos del

“Federal Financial Relations”, Budget Paper N°3, 1999-2000, 2002-2003.

Tesoro Australiono,

En el ano 2000 entrd en vigencia una importante reforma del sistema

tributario nacional, que introdujo, entre otros cambios, el impuesto general a

los bienes y servicios y modificé las relaciones fiscales y financieras entre los

distintos niveles de gobierno®.

En el tratamiento del sistema de transferencias que se realiza a

continuacién se hace referencia a la situacién previa y posterior a la

mencionada reforma.

11.3.1. Transterencias generales no condicionadas

En el periodo previo a la reforma del sistema tributario nacional, es

decir hasta el gjercicio fiscal 2000/2001, las transferencias de recursos de libre

disponibilidad eran conformadas por las siguientes cuatro partidas:

Constituian la principal fuente de recursos transferidos a los Estados y a

los gobiernos locales. En el gjercicio fiscal 1999-2000 representaron el 70%

del total de transferencias no condicionadas y el 42% del total de

transferencias. Esta partida era indexada anualmente segin la inflacién

de precios minorista y el crecimiento poblacional, con la intencién de

19

Los alcances de esta reforma se presentan en una seccién posterior del informe.
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. Tr

mantener constante en términos reales y per capita la masa de recursos

transferida.

Este tipo de transferencia estuvo vigente en el periodo 1997-2000 y se
realizaba en concepto de coparticipacién de la recaudacién de un conjunto
de impuestos que el Gobierno Federal administraba a cuenta y orden de
los Estados. Este tipo de transferencia surgié en el ano 1997, cuando la
Suprema Corte de dJusticia dictamindé que determinados tributos
(basicamente los derechos o impuestos por franquicias de negocios) que
cobraban los Estados violaban la normativa constitucional, que no habilita
a estos tltimos a imponer gravamenes sobre cualquier tipo de consumo. El
Gobierno Federal asumi6 el compromiso de administrar los impuestos que
la decisién judicial habia apartado de los Estados y devolver su producido a
estos ultimos neto de los costos que la tarea de adminisfracién le
generarse. En el ejercicio 1999-2000 representaba el 16% del total de

transferencias no condicionadas.

Ilf 1C1ds ) PIOE ama age 1adil tid 1'11
(National competition payments). En abril del afio 1995, los Estados y el

Commonwealth acordaron la implementacién de un conjunto de politicas y
programas destinados a incrementar la competitividad nacional. Los
Estados se comprometieron a llevar adelante una serie de reformas
estructurales tendientes a incrementar la productividad y eficiencia de los
recursos privados dentro de sus respectivos territorios. A los efectos de
promover estas reformas, el gobierno federal asigna todos los afios un
presupuesto anual de fondos que distribuye a los Estados en funcién de
sus avances en este programa (la distribucién de los fondos se realiza bajo
el criterio per cépita). En términos del total de transferencias no
condicionadas que reciben los Estados, la participacién de este programa
es reducida, llegando al 2% en el gjercicio 1999-2000. Con respecto al total

de transferencias, representa sélo el 1%.
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Este cuarto concepto se constituye por fondos

asignados al Territorio de la Capital de Australia (Austrelian Capital

Territory) para financiar aguellas actividades que tenen aleance nacional.

Se frata de una partida de reducida importancia en el total de

transferencias (0,03%).
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Desde el gjercicio 2000-2001 v producto de la reforma integral del

Impuesto general o los Bienes y Servicios.

sigtema tributaric australiano v las relaciones fiscales entre el gobierno
federal v los gobiernos subnacionales, la composicion de las transferencias no
condicionadas  sufrid una importante modificacidn  susfiiuvéndose las
Transferencias de Asistencie Financiera v la Devolucién de Impuestos
Estaduales por un fondo de ingresos constituido con la recaudocidn del

Las transferenciag no
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condicionadas en la actualidad se conforman entonces de las siguientes

partidas:

1.

oparticipaci impu biene rici

1)

J AU ' ) It IE £

Provision). Desde el ejercicio fiscal 2000-2001 los Estados reciben los
ingresos que genera el Impuesto a los Bienes y Servicios. La distribucién
de los fondos se realiza utilizando el criterio de igualacién fiscal horizontal

(Horizontal fiscal equalisation)®.

La reforma tributaria llevada adelante por el gobierno federal australiano

introdujo modificaciones al sistema de transferencias de ingresos a los
Estados, generando incertidumbre respecto a los fondos que recibirian
estos 1ultimos en el futuro. Para eliminar esta incertidumbre el
Commonwealth introdujo en los acuerdos firmados una cldusula donde
asume el compromiso de no perjudicar la ecuacién fiscal de los Estados,
garantizando el flujo de transferencias que estos hubiesen recibido bajo el
viejo sistema por un periodo de transicién de tres anos. Los fondos que
cada Estado hubiese recibido en caso de no haberse producido la reforma
constituyen una Garantia de Suma Minima (Guaranteed Minimum
Amount) y se calcula para cada ano de transicién. El Gobierno Federal
realiza fransferencias en concepto de Asistencia para un Presupuesto
Balanceado cuando los ingresos generados por el Impuesto a los Bienes y

Servicios no son suficientes para alcanzar el piso de transferencias

garantizado.

20

En una seccién posterior se describen las principales caracteristicas de este criterio de
asignacién de fondos.
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11.3.2. Transferencias condicionadas (Specific Purpose Payments)

Las transferencias de ingresos condicionadas constituyen, como su
nombre lo indica, asignaciones acompanadas de exigencias y condiciones por
parte de quién cede los fondos respecto de la utilizacién que puede hacerse de

los mismos.

Este tipo de transferencia se realiza con un destino de politica
econémica definido generalmente por el gobierno federal y relacionado con la

provisién de bienes pablicos y/o preferentes.

En Australia las transferencias condicionadas pueden ser clasificadas

en tres grupos en funcién de su destinatario final:
1. Transferencias a los Estados para financiar actividades propias (el 73% del

total previsto para el ejercicio fiscal 2002-2003).

2. Transferencias a los Estados pero con destino final a los gobiernos locales
o al sector privado (25% del total).

3. Transferencias a los gobiernos locales para financiar actividades propias
(2% del total). Este flujo de fondos se destina basicamente a programas

viales, de cuidado infantil y de asistencia a la vejez y la discapacidad.

La distribucién de las transferencias condicionadas entre Estados varia
para cada programa. En algunos casos la distribucién de los fondos ha sido
definida por el contexto histérico institucional vigente al momento de su
implementacion, en otros estd basada en la percepcién unilateral del
Commonwealth con respecto a las necesidades de las regiones; mientras que
en otros siguen el criterio simple de distribucién en funcién de la poblacién de

cada Estado.
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Este tipo de transferencias estd sujeta a condicionantes que reflejan

121

objetivos de politica econémica nacional®. Estos condicionantes pueden tener

la siguiente naturaleza:

¢ Requerimientos de politica econémica general para los Estados (por
ejemplo, la provisién de servicios de salud gratuita para los pacientes del
servicio nacional de salud (Medicare) como condicién para recibir
transferencias con asignacién a los servicios de satud).

¢ Requerimiento de realizar un gasto concreto con algin objetivo
predeterminado (por ejemplo, provisiéon de un “techo” para las personas

sin vivienda).
e Cumplimiento de principios y lineamientos de programas nacionales.

¢ Cumplimiento de condiciones de programas de implementacién conjunta

con el gobierno nacional.

Para el ejercicio fiscal 2002-2003 se prevé que las transferencias con
asignacién especifica se destinardn mayoritariamente a educacién, salud y
seguridad social. También seréd importante la asignacién de fondos a vivienda

y transporte.

11.3.3. éTransferencias devolutivas o redistributivas?

Un sistema de transferencias intergubernamentales sigue un principio
“devolutivo” cuando la distribucién territorial de los fondos esta
perfectamente correlacionada con la generacién territorial de los mismos, es
decir, cuando cada jurisdiccién recibe los ingresos fiscales que se generan en
su propio territorio. En este caso, el gobierno de mayor jerarquia concentra la
recaudacién de los impuestos por motivos de “eficiencia” y lo que hace es

“devolver” lo recaudado a los gobiernos inferiores de acuerdo a su capacidad

2 Hay una proporcién pequefia de los “specific purpose payments” que se transfieren sin

condicionante alguno.
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de generar ingresos fiscales. Los ferritorios con mayor capacidad fiscal

reciben una mayor proporcién de los fondos v viceversa,

En cambio, un sistema de transferencias sigue un principio
“redistributivo” cuando la distribucion territorial de los fondos no esta
correlacionada con la generacién territorial de los mismos sino con cuestiones
de eguidad. En este caso, el gobierno de mayor jerarquia concentra la
recaudacion de los impuestos por motivos de “eficiencia” v “equidad” v lo que
haece es distribuir los fondos de manera tal de garantizar la prestacién de un
nivel estandar de bienes y servicios plblicos. Los territorios que se
encuentran més desfavorecidos econdmicamente, los que tienen menor
capacidad fiscal v/o mayor costo per cépita en la prestacidén de bienes v
servicios plblicos por factores exdgenos al sector pablico, son log que reciben
una mayor proporeion relativa de recursos.

Grédico 110
ingresos transferidos siguiende distintos eriterios (19992000}
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Fuente: FEloboracién propio con dotos del Tesoro Avsiralionn, “Federal Finuncial
Relotions”, Budget Paper NP3, 1999.2000 v del Augiralion Bureou of Stotistics.

Un sistema devolutivo seria aguel gue distribuve los fondos entre

jurisdiceiones de acuerdo a la distribucion territorial de bases imponibles
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{consumo, transacciones, patrimonio, ete.). Una wvariable proxy de esta
capacidad fiscal suele ser el Producto Bruto Geografico, es decir sl valor de los

bienes y servicios finales que genera cada jurisdiccién.

Un sistemna estrictamente redistributivo se construyve a partir de
indicadores de “capacidad” fiscal (generacitén de ingresos propios) v necesidad
fiscal (costo de bhienes v serviciog publicos) de las distintas jurisdicciones. Un
criterio redistributive més moderado es aguél gue asigna los fondos de
acuerdo & la poblacidén de cada tferritorio, es decir garantizando la
transferencia de un mismo monto a todos los habitantes, independientemente

de donde estén estos localizados,

En el sistema de coordinacién fiscal sustraliano la mayor parte de las
transferencias a los goblernos subnacionales siguen el eriterio redistributivo
“per cépita” pero ajustado por diferencias entre Estados en materia de
capacidad v necesidad fizcal. Este criterio se presents en detalle en la proxima

seccitn del informe.

Gréfics 1111
Voriacldn en ingresos transferidos bojo oriterios de
distribucién alternatives (1999-2000}

8 Crierio devoliive {sagan FBE) 8 Criterlo per cipla ssiricto |

Fuente: Elaborocidn propio con dotos del Tesoro Ausiroliono, “Federsl Finoncdiol
Relotions”, Budgset Poper N3, 19992000 y del Ausirolion Bureou of Stotistics.
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Lo que interesa en esta seccidn es mostrar qué tan lejos o tan cerca
ests el sistema de transferencias de Aunstralia de un eriterio devolutivo (seglGn
PBG) o de un criterio redistributive estrictamente per cdpita. Puede
apreciarse en el Gréfico 1110 que lo gue recibe cada Estado bajo el eriterio de
distribucién vigente no serfa lo mismo sl se utilizara un criterio redistributivo
estrictamente per cdpita o devolutive. Por ejemplo, el Estado de South
Australia, gue recibe en la actualidad el 8,9% de la masa total distribuida,
recibiria un 7,9% del total bajo el eriterio estrictamente per cépita v un 6,6%
del total si se siguiera el criterio devolufivo. El cambio al primer sistema
mencionado le generaria al Estado de South Australia una disminucion del
11% de los ingresos, mientras gue el “costo” del segundo esguema serfa del
25% de sus recursos actuales (Gréafico I1.11). Los casos més extremos son el

Estado de Tasmania y el Territorio del Norte que bajo un eriferio devolutive

31 D, Manust
Beiarano

Los ingresos que genera el Impuesto General a los Biene

5 v Servicios
(Goods and Services Tax), de administracién federal, son transferidos a los
Estados siguiendo la metodologia de igualacién fiscal horizontal (MIFH)*,
cuyo objeto es el de promover una distribucién més homogénea de los
recursos piblicos entre los Estados miembros de la Federacién. Esta mayor
equidad en la distribucidén de los recursos pablicos deberfa posibilitar a los
Estados la prestacién de niveles “estandares” de bienes y servicios pablicos
per cdpita v una imposicién propia relativamente uniforme en materia de

alicuotas v presién tribufaria. Hesulta importante conocer las caracteristicas

£ Anies de la reforma tributaria de 1998, las transferencias de asistencia fnanciera v las

transferencies para of cuidade de Is salud se distribufan también bajo e IFFHL
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de la MIFH, dado que el 55% de las transferencias que realiza el

Commowealth en la actualidad se rigen por este criterio.

Basicamente lo que hace la MIFH es distribuir los recursos atendiendo
a la poblacién de cada Estado pero también a las necesidades financieras que
tiene cada uno de ellos para proveer un nivel “estdndar” de prestaciones

publicas.

El principio general de la MIFH es que cada Estado debe recibir fondos
del gobierno federal de manera tal que, si cada uno de ellos hiciera el mismo
esfuerzo para incrementar sus ingresos propios y operarse con un mismo
nivel de eficiencia, tendria la capacidad de proveer bienes y servicios puiblicos
a un mismo nivel de calidad y cantidad (a un nivel estandar)®. Por ejemplo, el
Estado de Virginia ha recibido histéricamente menos fondos bajo la MIFH
debido a que tiene fuentes de ingresos propios méas potentes que la de los
restantes estados. En contrapartida, el Territorio del Norte (Northern
Territory) ha recibido siempre méas fondos debido a que el costo de proveer bienes

y servicios publicos en dicha regién es més alto que en otras partes del pais.

La gran dificultad operativa que tiene la aplicacién de la MIFH es la
construccién de indicadores de “necesidad financiera relativa” para cada uno
de los Estados. En Australia, la Comisién de Transferencias del
Commonwealth (CTC) es la responsable de elaborar estos indicadores de

“relatividad”.

La CTC elabora los indicadores considerando la capacidad de los
Estados de generar ingresos propios y el costo per cépita de producir

determinados bienes y servicios piiblicos. La Comisién presta atencién sélo a

Que el mismo nivel de servicios piblicos sea finalmente prestado depende de la decision
que tome el Estado que recibe los fondos. Los Estados tienen autonomia para decidir de
que manera asignan sus recursos. El objetivo de la MIFH es asegurar que cada Estado
esté en condiciones financieras de brindar los servicios gi asf 1o desea.
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aquellos factores que escapan del manejo y el control de los Estados y afectan
los costos de produccién de bienes o la capacidad de generar recursos (es

decir, se consideran sélo factores exégenos a las autoridades).

La CTC ha definido una metodologia para medir la “necesidad
financiera relativa” de los Estados como la suma de dos componentes. El
primer componente tiene que ver con la diferencia entre los ingresos que un
Estado hubiera generado a partir de su propia base tributaria y un “esfuerzo
estandar” y aquel que hubiese logrado con el mismo nivel de esfuerzo si su
base tributaria per cépita fuera igual a la del “estandar”. El segundo
componente se define como el gasto adicional de proveer bienes y servicios
publicos en cantidad y calidad equiparable a las del “estandar”. En términos
algebraicos, la determinacién de la transferencia a asignar al Estado A surge

de la ecuacién (1):

T, I(IE _IA)+(GE_GA)_TEA (D

donde,

T,= transferencia a asignar al Estado A.

I;= ingreso publico per cédpita “estandar” multiplicado por la poblacién
del Estado A;

I,= ingreso publico per capita del Estado A aplicando un esfuerzo

promedio “estandar” para la obtencién de los recursos;

G,= gasto publico per cépita del Estado A proveyendo una cantidad y

calidad “estandar” de servicios publicos;

En la mayor parte de su historia, la Federacién Australiana ha utilizado a determinados
Estados {generalmente Victoria, Queensland o New South Wales) como referencias o
parametros de una situacién “estdndar”. Recientemente se ha modificado este criterio y
se toma como pardmetro la situacién media de todos los Estados del pais y no la de
alguno en particular.
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Gg= gasto publico per capita “estdndar” multiplicado por la poblacién
del Estado A;

TE,= otras transferencias especificas realizadas al Estado A;

La determinacién del monto a transferir tamhbién debe considerar las
transferencias especificas y condicionadas que el Commonwealth realiza a
cada Estado para determinados bienes y servicios ptblicos. Como estas
transferencias satisfacen necesidades concretas de los Estados, suelen
deducirse del monto a transferir en concepto de transferencias generales no

condicionadas, de aqui que se presentan restando en la ecuacién (1).

En la actualidad, el gasto pUblico per cépita estandar y el ingreso
publico per cipita estandar representan la situacién media del agregado de
Estados y territorios australianos. Para cada tipo de gasto y para cada fuente
de ingresos se considera lo que sucede en las distintas administraciones y se
calcula un monto promedio para toda la Federacién. Agregando todas las

partidas se llega a un “presupuesto estandar”.

Una vez que se obtiene un presupuesto estdndar se trata de ajustar al
mismo a la realidad de cada Estado. Estos ajustes tienen en consideracién
aquellos factores que estan maés alla del control de los Estados y que generan
que tanto el costo de proveer un nivel estandar de bienes y servicios publicos
como la capacidad de generar un nivel estandar de ingresos difiera entre
administraciones. En el caso del gasto, por ejemplo, se realizan ajustes por

diferencias entre Estados de tipo demograficas, climéticas, econémicas, etc.”.

®  Por ejemplo, si la poblacién de un determinado Estado est4 mas concentrada que otra en

el estrato poblacional de entre 5y 15 afios, éste debera realizar un mayor nivel de gasto
per cdpita en servicios educativos que el resto de la federacién. Otro ejemplo, si un
Estado cuenta con una mayor proporcién de poblacién que vive en reas remotas, tendra
un mayor gasto per cdpita relativo al resto de la federacidn para proveer el nivel
estandar de bienes y servicios.
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Para medir la capacidad de cada Estado de generar recursos se
consideran como fuentes generadoras de ingresos fiscales basicamente a las
transacciones que se realizan en cada Estado y el valor de las propiedades
familiares, industriales y comerciales. También se suelen utilizar otros
indicadores econdémicos que se aproximan a una fuente de ingresos tributarios
(por ejemplo, el ingreso bruto disponible per capita como una proxy del

potencial recaudador de los impuestos a los juegos de azar).

Como un ejemplo, puede apreciarse en el Cuadro I1.4 los efectos de la
aplicacién de la MIFH en las Transferencias de Asistencia Financiera (FAG) y
Transferencias para el Cuidado de la Salud (FHC), que conforman el monto
minimo a transferir a los Estados en el ejercicio fiscal 2002-2003%, El Estado
de Tasmania recibiria $638 millones en el mencionada ejercicio si la
distribucién de los recursos se realizase de manera per cdpita, mientras que
va a recibir aproximadamente $1.119 millones bajo la distribucién de recursos
segun la MIFH. Los estados de Tasmania, South Australia, Queensland y los
territorios de la Capital Australiana y del Norte se benefician de la MIFH,
mientras que los Estados de New South Wales y Victoria y Western Australia
se perjudican. Nétese que casi el 9,5% de los recursos totales ($2,5 millones)
se redistribuirdn de manera tal que la capacidad financiera de todos los

Estados llegue a la situacién “estdndar”.

En la dltima columna del Cuadro I1.4 puede apreciarse los coeficientes
de relatividad aplicados sobre la poblacién para distribuir recursos bajo la

MIFH?, Por ejemplo, en el caso de South Australia, un coeficiente de

% Representan las principales partidas del fondo minimo a transferir a los Estados que

fuera garantizado por ¢l gobierno federal (Guarenteed Minimum Amount). Este es el
motivo por el cual se siguen estimando estos fondos, a pesar que fueran sustituidos por
la Coparticipacién del impuesto a los bienes y servicios.

¥ Todos los afos la CTC define los coeficientes de relatividad y cada cinco afios realiza una

revisidn amplia de la metodologia de calculo de los coeficientes.
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relatividad de 1,29 indica que este Estado recibird un 29% mas de lo que le

hubiese correspondido bajo un criterio estricto de distribucién per cépita.

Cuadro 11.4
Efectos del sistema de igualacién fiscal horizontal {IFH), 2002-2003

En millones de pesos australianos

Fondo Fondo Diferencia | Poblacién | Redistribucién | Coeficientes
FAG/HCG FAG/HCG (1-2) (millones) per capita de
distribvido | distribvide {4) {3/4) relatividad
segin IFH* | en términos (6)
(1) per capita
(2)

NSW 7.724 8.9467 -1.244 6,6 -188 0,86037
VIC 5.553 6.651 -1.098 4,9 -223 0,83401
QLD 5.237 5.030 207 3.7 56 1,04008
WA 2.448 2.633 -185 1,9 -95 0,92858
SA 2.642 2.045 597 1,5 395 1,29035
TAS 1.119 638 481 0,5 1021 1,75186
ACT 520 429 90 0,3 285 1,20906
NT 1.424 272 1.152 0,2 5756 5,22670
Total 26.665 26.665 0 19,7 0

* Fondo a distribuir en concepto de Transferencias de Asistencia financiera (FAG) y Transferencias para
la salud (HCG).

Fuente: Federal Financial Relations 2002-2003 - Budget Paper N°3-Treasurer of the
Commonwealth.

Los coeficientes de relatividad han ido modificandose con el transcurso
de los afios debido a cambios en la situacién de cada Estado relativa a la del
promedio de Estados, es decir que constituyen pardmetros de alto dinamismo.
El coeficiente de relatividad de un Estado puede cambiar porque ha cambiado
su propio contexto social y econdémico. Pero puede cambiar también si la
situacién del promedio de Estados cambié debido a cambios en otros Estados.
De aqui que si los cambios se producen en un solo Estado, los coeficientes de
relatividad y las participaciones en el total transferido pueden cambiar para

todos los Estados.

Se encuentran administraciones que han visto incrementar sus
coeficientes de relatividad durante los tltimos anos, caso del Estado de
Tasmania y de los Territorios del Norte y de la Capital Australiana. La

contracara de este ascenso ha sido la pérdida de participacién en el total de
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transferencias de los Estados mé&s desarrollados, caso de Queensland y

Western Australia.

Resulta interesante analizar la efectividad de la MIFH para garantizar
el acceso a un nivel estdndar de bienes y servicios publicos en cualquier lugar
de la federacién australiana. Para ello lo ideal seria contar con detallada
informacién respecto de la cantidad y calidad de bienes y servicios publicos
que provee cada Estado y Territorio australiano. Como una aproximacién
gruesa, puede considerarse el gasto per cépita que realiza cada Estado. En el
Grafico I1.12 se presenta el gasto per capita del ejercicio fiscal 1999-2000 para
las distintas administraciones. Puede apreciarse que existe un importante
grado de uniformidad entre el gasto per cépita medio de la federacion y el
gasto per capita de las distintas administraciones. La tnica excepcién la
constituye el Territorio del Norte cuyo gasto publico per cédpita mds que
duplica el gasto medio de la federacién®, El resto de jurisdicciones gasta en
términos per capita entre el 87% (Victoria) y el 112% (Capital Australiana)

de lo que se gasta en promedio por habitante en toda la federacién.

Una de las explicaciones del importante diferencial que existe entre el gasto piblico
medio del Territorio del Norte y del resto de jurisdicciones podria ser la baja densidad
poblacional que tiene esta regién comparada con el resto del territorio nacional (0,1
personas por Km® v. 3 personas por Km?).
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Grafics 1112 Guslo per chpito 19992000, estimado
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iL4. Reforma del sistema de coordinacién finondera (2000}

Con el ohjetivo de estimular el crecimiento econdmico sustentable,
mejorar la competitividad de la economia e incrementar el nivel de vida de
sus cindadanos, el gobierno federal australianc realizé una importante
reforma en su sistema tributario que entrd en vigencia a partir del afio 2000,
Se trato de una reforma integral, que no sélo aleanzd a la politica tributaria,
gino también a cuestiones de administracién tributaria, tales como los
sistemas de pago v de repistracién. Los cambios de pelitica tribufaria
alcanzaron practicamente a todos los impuestos vigentes en Australia con
distintas implicancias. En lo que respecta a los impuestos al consumo, se
sustituyé el impuesto a las ventas mayoristas por un impuesto a los bienes y

servicios (GST tax).

Paralelamente a la reforma del sistema {ributario se realizd un acuerdo
entre el gobierno nacional v los Estados, firmado en abril de 1889, con el
ohieto de reformar las relaciones financieras infergubernamentales, Esta

reforma se planted con relacién a distintos objetivos de politica econbmica:
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1. Incrementar el poder de imposicién de los Estados. Dado que los Estados
no podian gravar bienes y servicios ni tampoco imponer impuestos
aduaneros, que desde 1942 habian delegado al gobierno federal su
potestad para gravar los ingresos personales y empresarios y que
recientemente la Suprema Corte de Justicia se habia expedido respecto a
que la imposicién estatal sobre franquicias de negocios violaba la
Constitucién Australiana, por lo que estos gravamenes debian ser
eliminados de la estructura tributaria estadual®, el gobierno nacional
crefa conveniente mejorar la posicién financiera de los Estados proveyendo

acceso a fuentes de ingresos tributarios més robustas.

2. Eliminar impuestos distorsives. Los Estados recaudaban el 20% del total

de ingresos tributarios de la federacién a fines de la década de los "90,
contando con aproximadamente 35 impuestos distintos en sus estructuras
tributarias. Para el gobierno federal, los costos de cumplimiento y de
administracién de este sistema tributario eran sumamente elevados.
Ademas, sostenia que este sistema introducia importantes distorsiones en
la asignacién de recursos a través de impuestos tales como el Impuesto de
Sellos y el Impuesto a los débitos y a las entidades financieras. El gobierno
central se proponia entonces promover la eliminacién de un conjunto de
impuestos a los efectos de disminuir la interferencia del sistema tributario

sobre las decisiones de los agentes econémicos.

En el acuerdo firmado se establecié que a partir del primero de julio de
2000, el gobierno federal sustituiria el impuesto a las ventas mayoristas por el
impuesto a los bienes y servicios, cediendo su recaudacién a los Estados. A
cambio de esta cesién, el gobierno Central eliminé las transferencias de
ingresos en concepto de asistencia financiera (Financial Assistance Grants),

los pagos en concepto de fuentes tributarias vedadas por decisiones de la

®  Por estas decisiones judiciales el gobierno federal se hizo cargo de cobrar estos

impuestos vedados a los Estados, para luego transferirlos a los Estados en concepto de
“pagos en reemplazo de los ingresos perdidos”.
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Suprema Corte de Justicia (Revenue Replacement Payments), y comprometid
a los Estados a la eliminacién de nueve impuestos de naturaleza distorsiva de

sus respectivas estructuras tributarias.

En la actualidad el GST es administrado por el gobierno nacional,
aunque la potestad del tributo corresponde a los Estados. En la practica, la
potestad estadual sobre el GST no es plena dado que cualquier cambio en la
estructura del tributo debe tener la aceptacién de la mayoria de los Estados y
también la del Commonwealth. La recaudacién del GST se destina

completamente a los gobiernos estaduales bajo la MIFH.

Como se preveia que la recaudacién del GST no seria suficiente como
para reemplazar los ingresos que perdian los Estados, el gobierno federal
asumid el compromiso de no deteriorar la ecuacion fiscal de estos ultimos
definiendo un monto minimo a distribuir a los Estados durante un periodo de

transicion de tres anos (Guaranteed Minimum Amount).

11.5. El endeudamiento estadual

La relacién entre el stock de deuda neta y el Producto Bruto de los
distintos Estados y Territorios de Australia ha ido disminuyendo durante la
década de los '90. Las causas de este incremento en la solvencia fiscal de las
distintas jurisdicciones son la adopcién de estrategias fiscales de mediano
plazo basadas principalmente en el control estricto del gasto y, en menor
medida, en la mejoria de las fuentes de ingresos tributarios y la venta de

activos no financieros.
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Grafieo 1,13
Deuda nete del sector piblico no finundere (1997-2002)*
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Los Estados més comprometidos en materia de deuda son Tasmania v
el Territorio del Norte. De acuerdo a las estadisticas oficiales, la deuda
representa en estos Estados un 20% aproximadamente de su Producto Bruto.
fn el extremo opuesto se encuentran el Estado de Queensland y el Territorio
de la Capital Australiana (ACT), cuvas acreenciss financieras son tan

importantes como sus deudas.

Si se considera el peso de la deuda en términos de los ingresos totales
gue disponen los Estados, se refuerza la afirmacion respecto a que ¢l Estado
de Tasmania v el Territoric del Norte son las jurisdicciones més
comprometidas. Al clerre del ejercicio fiscal 1995-2000, el stock de deuda
financiera neta representaba en estas jurisdicciones el 99% vy el B0%

respectivamente de sus ingresos fotales. A nivel consolidado, el stock de
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deuda de los gobiernos estaduales v los territorios representa el 38% de sus

recursos totales,

Gréfico 114
El peso de lo devdo (1999.2000)°
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Fuente: IFRAL de Fundocién Mediterréned en base o dolos del Institulo de Fstodisticos de
Auvstradio (Austrolion Bureau of Statisties).

H.6, Instituciones fiscoles

El Estado Australiano se caracteriza por contener un importante
nimero de instituciones fiscales que velan por el funcionamiento del sistema
fiscal federal. ¥Entre ellas se encuentran el Conselo Australianc de
Empréstitos {Australian Loan Council), el Consejo de Ministros (Ministerial
Council) v la Comisién de Transferencias del Commonwealth

{(Commonwenlth Grants Commission).

Muchas de estas instituciones se encuentran integradas por
representantes tanto del gobierno central como de log gobiernos estaduales,

de manera tal que exigta un clerto equilibrio entre los intereses nacionales y
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los intereses regionales de la federacién. De todos modos, la historia fiscal
australiana muestra que el grado de protagonismo del gobierno federal a la
hora de la definicién del rumbo y la toma de decisiones fiscales ha resultado
estar siempre por encima del que han gozado los Estados. De acuerdo a los
criticos del sistema de coordinacién financiera australiano, esta asimetria
entre el rol que les ha tocado representar a los Estados y el del gobierno
Central se explicaria por la dependencia de los primeros para con el segundo

en materia de financiamiento.

A continuacién se presenta una breve sintesis de las caracteristicas y

alcances de las principales instituciones fiscales australianas.

Comisig nsferenci Com 1 n
Grants Commeission): Este consejo fue creado en el ano 1933 con el fin de
asesorar al Commonwealth en materia de transferencias de ingresos a los
Estados. La funcién méas importante de la Comisién en la actualidad es
elaborar indicadores que posibiliten transferencias de ingresos a los Estados
bajo un criterio de equidad distributiva. Con este fin la Comisién evalia las
diferencias relativas que existen en los estados, tanto en lo que respecta a su
capacidad para obtener ingresos como a los costos de prestacién de servicios
publicos. El resultado de sus investigaciones se sintetiza en la metodologia de
igualacién fiscal horizontal (horizontal fiscal equalisation), que ya fuera

descripta en una seccién anterior del informe.

La Comisién cuenta con cuatro miembros, todos ellos independientes
de cualquier nivel de gobierno. Los miembros son nombrados por el
Commonwealth previa consulta a los Estados. Durante sus primeros anos, la
Comisién funcionaba “a pedido de los Estados”, cuando estos reclamaban
asistencia financiera al gobierno federal. Con el transcurso de los anos fue
adquiriendo funciones periédicas y sistematicas, no sélo asistiendo a los seis

Estados sino también a los dos Territorios australianos.
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nsej rali esti li n il);
Este Consejo surge en el afio 1927 como consecuencia de un acuerdo suscrito
entre el Commonwealth y los gobiernos Estaduales. En el afio 1928 seria
incorporado al texto Constitucional. Su misién es coordinar el endeudamiento

publico dentro de la federacion.

Esta conformado por representantes del gobierno federal (el tesorero
del Commonwealth como Director) y de los gobiernos estaduales (los

tesoreros estaduales).

En un comienzo este Consejo establecia limites concretos al
endeudamiento de los gobiernos subnacionales. En la actualidad lo que hace
es darle transparencia al financiamiento del sector pablico, mas que imponer
restricciones a los Estados para financiarse. Se encarga de difundir
informacién fiscal a los efectos de mejorar la evaluacién que realiza el

mercado financiero de la solvencia y liquidez de los distintos Estados.

La manera en la que opera el Consejo es la siguiente: en una primera
etapa el gobierno federal y los Estados presentan su necesidad de
financiamiento para el ejercicio préximo ante el Consejo; éste se encarga de
considerar y aprobar las pretensiones de los gobiernos, considerando la
situacion fiscal de cada uno de los peticionantes y las implicancias
macroecondémicas que pueden tener sus demandas. La segunda etapa
comienza con la aprobacién por parte del Consejo del nivel de endeudamiento
del consolidado y se extiende hasta la finalizacién del ejercicio fiscal. En esta
etapa los gobiernos deben procurar un nivel de endeudamiento que no se
desvie significativamente del nivel aprobado por el Consejo. Existe un margen
reducido para desvios respecto a la asignacién de endeudamiento aprobada.
En caso que una administracién supere este limite, la Comisién le exige una

explicacién publica del desvio.
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Consejo Ministerial (Ministerial Council): Este consejo surge del

acuerdo firmado por los Estados y el gobierno federal en abril de 1999 donde
se plantea la reforma del sistema de coordinacién financiera entre el gobierno
federal (Commonwealth) y los Estados. Se conforma de los tesoreros del
gobierno federal y los estados. Su objeto es supervisar la implementacién y
operacion de la reforma del sistema financiero, velando por el cumplimiento

de los compromisos asumidos por las partes.
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1. Canadaé

lL.1. Introduccidon

En 1867 se constituye Canad4® como uno de los paises federales més
extensos y heterogéneos del mundo, inicialmente formado por cuatro
provincias®, a las que se fueron agregando otras hasta llegar a las 10 de la

actualidad, junto a 3 territorios nacionales y 5000 gobiernos locales®.

Una de las caracteristicas centrales de esta organizacién federal es su
alta descentralizacién en las relaciones entre el gobierno federal y los
provinciales, a la vez que una significativa centralizacién en los arreglos entre
gobiernos provinciales y locales, al punto que suele considerarse a los altimos
como “criaturas de las provincias”™®, al recibir sus poderes y

responsabilidades de la legislacion subnacional.

En cambio, los gobiernos provinciales cuentan con extenso poder para
legislar en materias de naturaleza local o privada, tales como administracién
de justicia, educacién, instituciones publicas®, derechos civiles y de
propiedad, entre otros. Por su parte, las potestades federales recaen
mayormente en areas como regulacién del comercio, defensa, dinero y banca,
derecho penal, deuda piiblica y en cualquier otra no explicitamente asignada a
los gobiernos provinciales. Esto es, una separacion de potestades fiscales
relativamente en linea con lo recomendado por la teoria de los bienes piiblicos

locales y nacionales.

0 A través de la British North American Act.

3 Nova Scotia, New Brunswick, Québec y Ontario.

% Incluye ciudades, pueblos, villas, distritos de servicios especiales, ete.

B Krelove et al (1997)
Hospitales, prisiones, etc.
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i11.2. Distribucién de potestades fiscales

Los recursos obtenidos por los gobiernos subnacionales de Canada®,
como porcién del PIB, se hallan en constante aumento desde 1960, dado que
pasan del 5,9% ese afio al 18,3% del perfodo 2000/2001 (ver Cuadro II1.1). En
contraste, la participacién de los recursos del gobierno nacional en el PIB (y

especialmente los locales) casi no se ha movido desde entonces.

Por el lado del gasto pablico consolidado se observa, a su vez, una
tendencia comin a la mayoria de los paises occidentales durante el siglo
pasado: primero un rapido avance del sector piblico sobre el privado hasta la
década del ochenta (la participacién del primero en el PIB mas que se duplicé
entre 1939 y 1985) y un estancamiento en dicha relacién (con retroceso hacia

el final) desde 1995 en adelante.

Si se excluye el atipico periodo de la segunda guerra mundial, puede
afirmarse que son los gobiernos subnacionales y locales quienes explican en
mayor medida la progresiva mayor participacién del Estado en el PIB, cuando
elevan en un 145% su participacién, contra un 17% que lo hizo el gobierno
federal. Estas cifras muestran, ademds, un profundo proceso de
descentralizacién de funciones al nivel intermedio de gobierno, y con ello la
expansion del gasto en 4reas asignadas a las provincias, como educacién y
salud. Tal como se vera luego, el financiamiento de ese proceso provino de
una combinacién de aumentos en la imposicién de gravamenes subnacionales

y de las transferencias provistas por el nivel federal de gobierno.

% Excluyendo transferencias intergubernamentales
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Cuadro 111
Ingresos publicos por niveles de gobierno (% del PIB)

Provincial Todos los

Federal Provincial Local y Local Niveles

(1) {2) (31 (4)=2+3 (5)=1+4
1939 82 53 6,3 11,6 19,8
1943 219 3.3 3.8 6,9 28,8
1950 15.8 50 3.4 84 242
1955 171 4,7 37 84 255
1960 16,5 59 47 106 271
1965 15,8 86 4,5 1314 28,9
1970 17.5 11,8 50 16,8 343
1975 18,5 13,0 4,2 17,2 357
1980 16,3 15,0 4.4 19,4 357
1985 17.4 16,2 43 20,5 37,9
1990 19,0 17,2 48 22,0 41,0
1995 171 18,1 51 23,2 40,3
2000 18,3 18,7 44 231 41,4

Fuente: 1939-1990 de Krelove et af (1997), 1995 y 2000 IERAL de Fundacion Mediterranea
con datos de las Fiscal Reference Tables (2001)

Cuadro 111.2
Erogaciones por niveles de gobiernc (% del PIB)

Federal Provincial Todos los

(Exc. Transf.) y Local Niveles

(1) {2) (3)=1+2
1939 6,9 136 20,5
1943 37.8 6,7 44 5
1950 111 10,3 21,4
1955 14,9 10,7 25,6
1960 14,7 14,3 29,0
1965 12,6 16,3 28,9
1970 13,5 21,4 349
1975 16,4 231 39,5
1980 157 23.8 39,5
1985 19.4 26,0 45,4
1990 19,0 26,4 454
1995 16,4 28,4 44 8
2000 13,0 24 .5 37,56

Fuente: 1939-1990 de Krelove et a/ (1997); 1985 y 2000 IERAL de
Fundaciéon Mediterranea con datos de las Fiscal Reference Tablas

111.2.1. Fuentes de ingresos tributarios

El mandato constitucional que siguié a la Confederacién de 1867
restringia severamente las potestades tributarias de provincias y municipios.
Sin embargo, una serie de decisiones legales y acuerdos politicos ampliaron

significativamente las fuentes de financiamiento provincial, de manera que
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actualmente el gobierno federal y los subnacionales tienen acceso simultaneo

a las principales fuentes de tributacién (sistema de concurrencia).

Histéricamente las decisiones de los tribunales de justicia han
resultado en general favorables para el aumento de las responsabilidades de
las provincias en lo que a potestades de gastos e imposicién se refiere. A tal
punto que en 1937 el impuesto a las ventas minoristas fue introducido en el
nivel provincial bajo el argumento que se trataba de impuestos directos, dado
que constitucionalmente éstos eran los tinicos posibles de aplicar por el

mencionado nivel subnacional de gobierno®.

La situacion actual es, por lo tanto, de concurrencia en cuatro de las
principales fuentes tributarias, como son la imposicién sobre los ingresos
personales y de sociedades, sobre las ventas y la seguridad social (Cuadro
I11.3). A su vez, el gobierno federal tiene exclusividad en los gravamenes sobre
el comercio exterior y los ingresos de no residentes, mientras que los
restantes niveles gravan la propiedad, los juegos de azar y los recursos

naturales.

Con relaciéon a lo habitualmente aconsejado por la teoria del
federalismo fiscal (ver Primer Informe de Avance), puede decirse que los
mayores inconvenientes en Canada deberian provenir de la imposicién a nivel
subnacional a los ingresos de sociedades y a los recursos naturales®. En el
primer caso dada la alta mowvilidad del factor capital y en el segundo por
tratarse de recursos muy asimétricamente distribuidos entre provincias. No
obstante, para ambos problemas se han previsto algunas soluciones, como se

analizara luego (armonizacién de la legislacién y administracién tributaria en

Tal interpretacién se bas6 en el hecho que el percudido finalmente por el impuesto es el
consumidor {(a quien se definid como el contribuyente de jure), mientras que los

comerciantes actuarian sélo como agentes de recaudacién del impuesto.

3 El Acta Constitucional de 1982 faculté a los gobiernos subnacionales para exigir

impuestos indirectos sobre log recurses naturales
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el primer caso y existencia de un sistema de igualacién fiscal entre provincias,

en el restante).

Cuadro 111.3
Principales impuestos por nivel de gobierno
Gobierno Gobiernos
Federal Provinciales

Impuestos sobre Ingresos Personales Si Si
impuestos sobre Ingresos de Sociedades Si Si
Impuestos a las Ventas Si Si
Impuestos para Seguridad Secial Si Si
Impuestos sobre Comercio Exterior Si

Impuestos sobre No Residentes Si

Impuestos a la Propiedad Si
Impuestos a los Juegos Si
Regalias por Recursos Naturales Si

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.

Como resultado del sistema canadiense de concurrencia de algunas
fuentes y separacién de otras, en la actualidad los recursos tributarios de las
provincias se hallan més diversificados que los federales (Grafico II1.1). En
este ultimo caso, el impuesto sobre los ingresos personales representa la
mitad de la recaudacién, mientras que no supera el 30% en las provincias,
ain cuando se trate también de la fuente de recursos tributarios mas

importante en estas ltimas.

Con respecto a la imposiciébn sobre los ingresos de sociedades, la
participacién es pareja: proveen alrededor de un 10% de los recursos de
ambos niveles de gobierno. Lo mismo ocurre con los impuestos a las ventas
generales (impuesto que grava el valor agregado a nivel federal y las ventas
minoristas en el provincial) que en ambos casos proveen aproximadamente un

15% de la recaudacion.

Los impuestos especificos sobre los consumos (combustibles, alcohol,
tabaco) aportan un 5% y un 7%, respectivamente, de los recursos federales y

subnacionales, mientras que la exclusividad del ultimo nivel para gravar
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propiedades y recursos naturales produce aportes importantes: 26% v 5% de

Ios recursos totales en cada caso.

Girafice 1LY
Estructura de Ingreses ributarios (1994),
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La principal fuente tributaria de ambos niveles, el impuesto gue grava
los ingresos de las personas, tiene una historia de marchas v contramarchas,
Previo a la 1I Guerra Mundial existia como dos impuestos separados: cada
nivel de gobiernio filaba sus bases, exenciones, alicuotas, ete. Durante sl
periodo bélico, en cambio, las provincias deciden oforgar al gobierno federal
en forma temporaria el derecho a recaudar en forma exclusiva el impuesto
sobre los ingresos, contra la creacidén de un sistema de {ransferencias desde
este nivel de gobierno hacia el subnacional®™ En 1962 se reemplaza ese
esquema por el de acuerdos en la recoleccidén de impuestos, en log que el
gobierno federal cede parte del “espacio” fiscal a las provincias para que
vuelvan a gravar los ingresos personales. De este modo, cada provineia recibe
ung tasa porcentual uniforme comiin de los recursos federales recogidos
dentro de la misma, ademds de In posibilidad de aplicar su propia tasa por

arriba de la estandar federal. Actualmente el sistema funciona de esa manera,

# Trapsferencias que comienzan a inclulr aspectos de igualacién entre provincias, ademads

de loa devolutivos,
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con la excepcién de Québec, que aplica su propio impuesto a los ingresos

personales (ver Cuadro II1.4).

Cuadro lIL.4
Tasas del impuesto a los ingresos personales (1995)

Tasa Basica Flat Tax Tasas adicionales
Provincia {en % de la tasa {En % del ingreso (En % del impuesto provincial
haslca federal) neto) a pagar)*
Newfoundland 6%.0
PrinceEdward Isl, 595 10 sobre montos > a
Can$12500
Nova Scotia 59.5 20 sobre montos > a
Can$12500
New Brunswick 64 8 sobre montos > a Can$12500
Quebec n.g. n.g. n.a.
Onlarie 58 20 sobre monios entre

Can35500 y Can38000; 30
sobre montos > a Can$8000

Manitoba 52 2.0 2 sobre ingreso nelo > o
Can$30000
Saskatchewan 50 2.0 10 sobre la suma del imp.

bdsico y flat tax, montos
h/Can$4000; 25 cvando excedea

de Can$4000
Alberta 45.5 0.5 8 sobre montos > a Can$3500
British Columbia 52.5 30 sobre montos enire

Can$5300 y Can$9000; 50
schre montos > a Can$9000

Northwast Territ. 45

Yukon 50 5 sobre montos > a Can$6000

*Excepto para Manitoba y Saskatchewan.
n.a.: No aplicado
Fuente: Krelove el al (1997).

Las nueve provincias que participan en el acuerdo de recaudacién fijan
su propia tasa como una porcién de la federal, con la misma base que ésta®.
Una sola administracién tributaria recauda los dos impuestos, permitiendo a
los contribuyentes llenar un solo formulario méas algunas lineas adicionales
para el cdlculo del gravamen provincial. En tal modo, el sistema mantiene
relativa armonia al tiempo que permite a las provincias fijar su propia tasa
adicional. Otras ventajas son la facilidad para la administracién tributaria y

los bajos costos de cumplimiento para los contribuyentes (Krelove et af, 1997).

% La legislacién relativa a los impuestos sobre los ingresos de las personas fisicas y de

sociedades debe respetar la ley federal, permitiéndose un nimerc limitado de
variaciones. Para ello los "proyectos de ley” y "de reglamentos” se preparan por letrados
del Gobierno de Canad4, para que sean objeto de debate y aprobacién por los drganos
legislativos de las provincias firmantes de los convenios (Mclarty, 1998).
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En el caso del impuesto que grava a las sociedades, tres provincias
aplican su propio gravamen mientras que el resto encarga su recaudacién al
gobierno federal. Como en el caso de las personas fisicas, la base imponible es
la definida por el gobierno federal, siendo que éste provee un diez por ciento
de crédito fiscal para dar lugar a las tasas provinciales, que son definidas en
forma auténoma por las jurisdicciones subnacionales. En el caso de sociedades
que cuentan con establecimientos en més de una jurisdiceifn, la asignacién de base
imponible se adjudica entre provincias un 50% segin el lugar en que se realizaron las
ventas brutas y un 50% seg(n la jurisdiccién en que se pagaron salarios™,

En materia de impuestos generales a las ventas, en 1991 el gobierno
federal reemplazé el ineficiente impuesto sobre los fabricantes (MST) por un
impuestos sobre bienes y servicios (GST) que gravase el valor agregado. En
primera instancia, dicho nivel de gobierno intenté unificar los impuestos
generales a las ventas en un anico impuesto que grave el valor agregado,
aplicado por el Gobierno Federal y coparticipado a las provincias, eliminando
el impuesto a las ventas minoristas existente en este ultimo nivel. No
obstante, se encontré ante la oposicién de las provincias y actualmente el
impuesto sobre las ventas minoristas y el GST federal se aplican por via

4142

separada“'*, con los mayores costos para fiscos y contribuyentes que ello

acarrea.

Aln con estos inconvenientes, puede afirmarse que existe un alto grado
de intercambio voluntario de informacién y cooperacién entre los gobiernos, y

cada nivel gubernamental puede delegar sus responsabilidades en el otro por

0  Criterio similar al utilizado en Argentina para distribuir las bases imponibles en el

impuesto a los ingresos brutos.

11 Salvo el caso particular de Québec, que aceptdé armonizar su impuesto local con el GST

federal, pero con una administracién y recaudacién del impuesto conjunto diferente a la
pretendida inicialmente por el gobierno federal: ésta es llevada a cabo por el gobierno
subnacional y coparticipado luego (una porcién) a aquél.

2 La tasa federal es del 7%, mientras que las provinciales abarcan un rango del 6 al 12%.
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medio de convenios de recaudacién tributaria. Sin embargo, todas las
provincias mantienen administraciones tributarias independientes con

respecto a una parte importante de sus ingresos piblicos (Melarty, 1998}

Grafico HILZ
Estructure de finondamiente en Conaedd, 2000,
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Fuerte: IERAL de Fundocién Mediterrénea con datos de fos Fiscol Reference Tobles (2001).

Finalmente, en el Gréfico IIL2 se presenta la estructura consclidada de
financiamiento de los tres niveles de goblerno que conforman la federacion,
Se destaca la preeminencia de lag fuenies {ributarias en el caso del gobierno
federal (un poco més del B0% del total de recursos), mientras que lo opuesto
ocurre a nivel local: sblo poco mds del 40% de sus ingresos son tributarios,
siendo la principal fuente de sus recursos las transferencias recibidas desde el
nivel intermedio (explican otro 40% de sus recursos totales), En los gobiernos
subnacionales, por su parte, existe una relativamente alla presencia de
recaudacién tributaria propia (superior al 60% del total) v baja dependencia

de las transferencias federales.



111.2.2. Potestades de gasto

El acta constitucional de 1876 fijé las principales responsabilidades de
cada nivel gubernamental. Alli se especific6 que los bienes con alcance
nacional, como la defensa, la investigacién, los asuntos internacionales y la
politica industrial debian ser responsabilidad del gobierno federal*®, mientras
que los subnacionales y locales debian atender los bienes y servicios de
naturaleza local, como la educacién publica, el cuidado de la salud y los
servicios urbanos. A su vez, determiné corresponsabilidad en materias como

agricultura, pesca, forestacidn y salud piablica.

Como fue adelantado, Iluego de la II Guerra Mundial aumenté
notablemente la participacién del estado canadiense en la economia,
principalmente a causa de la progresiva implementacién de un Estado de
Bienestar, con sus “redes de seguridad social”. De esta forma, actualmente
existen numerosos programas de gasto federales que implican transferencias
a individuos (seguros de salud, pensiones por vejez, seguros de desempleo,
etc.) y a provincias (para financiar educacién postsecundaria, cuidado de la

salud y otras dreas de bienestar).

Datos existentes para 1994 muestran que las erogaciones en servicios
sociales justificaban la mayor parte del presupuesto federal (38%), seguido por el
gasto en servicios de la deuda (24%), habida cuenta del alto endeudamiento

generado para financiar los gastos de bienestar (ver Grafico II1.3).

Las erogaciones provinciales y locales, en cambio, se encontraban
menos concentradas entre finalidades que en el caso federal. Asi, educacién y

salud dan cuenta cada una por un 22% del gasto consolidado, siguiendo en

4 No obstante, el Gobierno Federal también puede gastar en funciones reservadas a las

provincias a través del "spending power" que significa el uso de las transferencias
condicionadas.
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mnportancia los servicios sociales, con un 168%, v los servicios por deudas, con

12% del total.

Gralico HL3
Composicibn del gasto piblico por Hnalided v fundén 1994
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Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrénea con datos de Krelove of of [T997),

111.2.3. El desequilibrio fiscyl vertical

Cuando no existe correspondencig entre los gastos e ingresos propios
en cada nivel de gobierno que conforma una federacidn se tiene un problema
de deseqguilibrio fiscal vertical. Tal inconveniente es habitualmente subsanado
con algin procedimiento de participacién en impuestos recaudados por ofro
nivel de goblerno o a través de la implementacién de transferencias
presupuestarias intergubernamentales (hacia arriba o hacia abajo en la escala

de niveles).

En el caso de Canadé ocurre un hecho curioso (ver Gréfico I114): A
pesar del importante volumen de transferencias remifidag por el gobierno
federal a los provinciales, estos dltimos practicamente se encuentran

equilibrados (a nivel consolidade} entre sus erogaciones e Ingresos propios.
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Por el contrario, los desequilibrios se presentan a nivel federal (brecha
positiva), dado que agui se recauda un 44% del total de recursos del pals v se
efectlian erogaciones por un 36% del total, v 2 nivel local (brecha negativa),
en que se recauda un 11% v se gasta un 19% del total del pais. Esto es, el
monto agregado de transferencias que reciben las provincias del nivel federal
son luego trasladadas practicamente en su totalidad por aguéllas a sus

gobiernos locales,

Grofico Hi4
Desequllibrio fiscal vertical, 2000
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Fuente: IERAL de Fundocidn Mediterrénea con dotos de Fiscol Reference Tubles (2001},

i1L.2.4. El desequilibrio fiscal horlzontal

Si bien las provincias canadienses no presentan, & nivel consolidado,
problemas de desequilibrio vertical®, ello no quiere decir que ne existan
importantes diferencias a nivel desagregado, es decir, lo que se denomina

desequilibrios de tipo horizontal.

Las diferencias en las caracteristicas geograficas v en lag dotaciones de
recursos v habilidades dentro de una federacién {Cuadro ITL5) generalmente

devienen en distintas capacidades para generar recursos fiscales v en

B se excluven de sus gastos las bransferencias a gobiernos locales



diferentes necesidades por erogaciones piblicas entre sus jurisdicciones
miembros. En el caso canadiense, el problema es exacerbado por la
abundancia de recursos naturales en unas pocas provincias, principalmente
en Alberta y, en menor medida, en Saskatchewan. Este problema genera la
necesidad de instrumentar algn sistema de transferencias que compense a
las jurisdicciones en posicién desventajosa, de modo que puedan brindar
similares niveles de prestacidon de bienes y servicios con parecidos costos
fiscales para los contribuyentes. Como se analizara luego, en Canada ese
papel es cumplido por los pagos de igualacién (equalization transfers) que

realiza el gobierno federal a los provinciales.

Una forma de analizar las diferencias horizontales entre provincias es
comparar sus niveles de PBG per cdpita, como variable proxy para medir sus
posibilidades para generar recursos al fisco. Ello se hace en el Gréfico II1.5,
del que se desprende que la provincia con menor PBG per cdpita (Prince
Edward Island, PEI) alcanza un 37% de lo obtenido en la de maximo PBG per
capita (Northwest Territory). Dejando de lado los territorios nacionales®, la
provincia de mayor PBG por habitante resulta Alberta, con una brecha del

43% con respecto a PEIL.

Las diferencias en PBG p/h debieran repercutir en la capacidad para
recolectar ingresos propios. Ello se intenta captar en el Grafico II1.6, en que
se muestra la recaudacién propia per capita en provincias y territorios,
ordenados segin su PBG por habitante. Excluyendo a los territorios
nacionales, se puede observar una relacion entre PBG provincial y
recaudacién propia aproximadamente como la esperada®, con las siguientes

salvedades: i) Québec aparece con una excesiva recaudacién para lo que es su

% Cuyos niveles de ingresos se encuentran muy influidos por las transferencias federales

recibidas.

% A mayores ingresos en la recaudacion se consiguen ma4s recursos fiscales propios.
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. 0. . 47,
POSICIONn €n los 1ngresos;

también salen de la tendencia®.

Cuadro 111.5
Desequilibrios horizontales: Indicadores varios

ii) Las provincias ricas en recursos naturales

Poblacién Dens. Pob.

PBG

Mortalidad Esperanza

ARos Prom. Temp. Diaria

(miles) (hab/km2) (Dol Can) Infantil (%) Vida Nacer Escolaridad Anual Prom
2001 2001 2001 1996 1996 1996 1961/90 * **
Newfoundland (Nfid) 534 1,32 26070 66 77.2 11,2 47
Prince Edward Island (PEI) 139 2447 24715 4.6 77.9 11,9 5.2
Nova Scotia (NS) 943 17,05 26432 49 77,7 12,1 6,1
New Brunswick (NB} 757 10,38 26695 5,1 78,0 11,6 5,0
Quebec (Que) 7411 431 30837 5,2 77,9 11,9 4,0
Ontario (Ont) 11874 11,03 37059 57 78,6 12,7 7.2
Manitoba (Man) 1150 1,78 30508 7.3 77.9 11,9 24
Saskatchewan (Sask) 1016 1,56 32545 8,7 78,3 11,8 2,6
Alberta (Alta) 3064 463 48045 6,1 78,6 12,6 2.1
British Columbia (BC}) 4096 434 31837 53 79,0 12,7 9.5
Yukon Territory (YT) 30 0,06 37826 8,7 75,2 12,8 -1,0
Northwest Territory (NT) 41 0,03 71394 6,7 76,6 10,9 -9,5
Nunavut (Nun) 28 001 32340 17,9 701 10,9 -52
Media 23309 63 351770 7.1 77,2 11,9 25
Desv. Estandar 35578 7.5 126561 35 2,3 0,7 52
Coeficiente de Variacion 149% 120% 36% 49% 3% 6% 203%
Min 282 00 247148 46 70,1 10,9 95
Max 118744 245 713936 17.9 79,0 12,8 95
Relac Max/min 421,1 1816,3 29 3.9 1.1 1,2
20% max /20% min 2362 4956.6 20 2.4 1.1 1.2
Sin incluir Territorios:
Media 30983 8.1 315741 6.0 78,1 12,0 49
Desv. Estandar 38036 7.7 71926 1.3 05 05 2.3
Coeficiente de Variacion 123% 94% 23% 21% 1% 4% 47%
Min 1385 1,3 247148 46 772 11,2 2.1
Max 11874.4 24,5 490451 87 79,0 12,7 9.5
Relac Max/min 85,7 18,6 20 1.9 1,0 1.1 45
20% max /20% min 287 134 1.7 1,7 1,0 11 37

Fuente: leral de Fundacién Mediterrdnea en base a Statistics Canada (Salve * Enviroment Canada, 1993)
** Corresponde a capitales de provincia o territorios

47

provincias, resultado de acuerdos con el Gobierno Federal.

43

naturales no renovables,

Coemo se menciondé antes, cuenta con mayor independencia tributaria que el resto de las

Las provincias canadienses poseen potestades constitucionales para gravar sus recursos
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Figure 111
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i Gréfico [I17, en cambio, intenta captar une de los elementos que
pueden incidir en la presencia de diferentes necesidades fiscales entre
gobiernos subnacionales, como es la densidad poblacional por kilémetro
cuadrado®. Esta varisble si presenta alta heterogeneidad en Canadd, con
diferencias que pueden llegar a més del 1000% Se destaca ¢l hecho que tres
de las coatro provincles mds densamente pobladas (PEL NS, NB) son
también las que se hallan entre las de menor PBG por habitante e ingresos

fiscales p/h.

# A menor densidad se necesitarian mayores recursos por habitante para solventar clerios

gastos (v.g. carreteras, tendidos de redes, sle)
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En tltimo términe, el Grafico 1118 permite apreciar la correspondencia
fiscal existente en las provincias y ferritorios. A este respecto, se encuentran
cinco provincias en gue aproximadamente coincide su recaudacion propia con
el total del gasto ptblico (la relacién va del 90 al 113%), luego existe otro lote
bien definido de cinco provincias en que tal relacién se halla en el rango del
63 al 71%, v {inalmente estd el caso de los territorios nacionalss, con una

correspondencia mucho menor, del 9 al 31%.

Grafice 118
Recursos proplos de provindios en relacdén of gosto, 1999 (En %)
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111.3. Sistema de coordinacién financiera

La coordinacién financiera entre los dos principales niveles de gobierno
canadienses descansa, como ya fue especificado, en la concurrencia de las
fuentes tributarias mas importantes, la separacién de otras fuentes de menor
relevancia y la existencia de un programa de transferencias desde el nivel
federal hacia el provincial (y de éste al municipal). A su vez, el sistema de
transferencias se divide en condicionadas (destinadas principalmente a las
funciones salud, educacién y asistencia social) y no condicionadas (para
igualacién de capacidades fiscales entre jurisdicciones). No se prevé, en
cambio, ningin programa de transferencias que contemple las diferencias en
necesidades fiscales entre provincias, aunque si en territorios nacionales,

como se detallara luego.

El sistema de transferencias federales se vuelve importante luego de la
II Guerra Mundial, en la medida que el gobierno federal se comprometié en
importantes programas de bienestar social, como seguros de desempleo,
asignaciones familiares, pensiones universales por vejez y seguro nacional de

salud.

Actualmente los tres programas de transferencias a provincias mas

importantes son los siguientes:

1. Transferencias sociales y sanitarias de Canadd (CHST): Provista a
provincias y territorios a través de pagos en efectivo y por transferencias
de impuestos®, provee soporte para el cuidade de la salud, educacién
postsecundaria, asistencia social y servicios sociales, incluyendo desarrolio
de la nifiez. Representa més de la mitad de las transferencias federales en

Canada, si bien su participacién cayé en el Gltimo lustro (ver Cuadro I11.6)

% Compo ya fue comentado, el gobierno federal cede parte del lugar fiscal para que lss

provincias participen con sus tasas propias en impuestos de base federal, como son los
impuestos sobre los ingresos personales y corporativos.
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2. Programa de igualacién fiscal®™: Asegura que las provincias menos

prosperas tengan suficientes recursos para proveer niveles
razonablemente comparables de servicios publicos a niveles
razonablemente comparables de imposicién fiscal. Se ftrata de
transferencias no condicionadas y su importancia pasa (conjuntamente
con las TFF) de aproximadamente un 40% de las transferencias totales en

1996 a casi un 50% en 2000.

3. Férmula de Financiamiento Territorial (TFF): Asegura que los gobiernos
territoriales puedan proveer servicios a sus residentes reconociendo los
mayores costos existentes en el norte del pais. Es decir, tiene en cuenta un

componente de necesidad fiscal, no s6lo de capacidad.

Cuadro II1.6
Transferencias federales a provincias y territorios

Concepto 1996-97 2000-2001

En miles En % del En miles En % del

de total de total
millones millones
$Can $Can

Transferencias no
condicionadas* Q.4 38,7 12,7 48,5
Transferencias
condicionadas** 14,9 613 13,5 51,5
Total de tronsferencias 24,3 100,0 262 100,0

* Pagos por igualacion fiscal
** Canada Health and Social Transfer
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con duatos de Fiscal Reference Tables (2001).

[(1.3.1. Transferencias condicionadas

La CHST es el mayor programa de transferencias existente en Canada

y vino a sustituir a varios programas sociales especificos™ en 1996. Provee

S Equalization Program

52 Financiamiento de Programas Establecidos (EPF) y Plan de Asistencia de Canada

(CAP).
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recursos a provincias y territorios bajo la autoridad de la Fiscal Arrangements
Act, con las siguientes principales finalidades: Asistencia v servicios sociales,
enidado de la salud, educacién postsecundaria v desarrollo tempranc del
nifin™.

Se trata de una transferencia en blogue en que los gobiernos receptores
tienen libertad para gastar dentro de los objetivos cilados de acuerdo a sus
prioridades, siempre gue respeten los principios de la Canade Health Acty la
condicién gue no exista un periode requeride de residencia minima con

respecto al acceso a la Asistencia Social que brindan las provincias,

La mitad de las transferencias del CHST son realizadas en efectivo v la
otra mifad via transferencias de impuestos, y se distribuyen entre provincias
v territorios sobre una base igual per cépita. Esto es, intenta garantizar un
nivel minime homogéneo de los mencionados programas en todo ¢l territorio.

Grafics 1119
Transferencias federales o goblernos provindales v tervitorios
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¥ Las tronsferencias de provincias a goblernos locales son, en su mayoria, de tipe

condicionade,
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Cabe mencionar que en setiembre de 2000 se llev a cabo un Encuentro
de Primeros Ministros en que se acordé renovar el plan de cuidado de la salud
e invertir en desarrollo temprano del nifio. Ello implicard elevar las
transferencias por el CHST desde $Can 18,3 mil millones en 2001-02 a $Can
21,0 mil millones en 2005-06%.

111.3.2. Transferencias no condicionadas

El programa de igualacién fiscal se halla en existencia desde 1957 y

sus objetivos han alecanzado rango constitucional en 1982:

(Seccién 36.2) “El Parlamento y el Gobierno de Canadd estdn obligados
o realizar pagos de igualacién para asegurar que los gobiernos provinciales
tengan recursos suficientes para proveer niveles razonablemente comparables
de servictos piiblicos a niveles razonablemente comparables de imposicién

fiscal”.

Los pagos de igualacion son calculados segiin una formula prevista por

la legislacién federal, que incluye los siguientes pasos:

1°) Se establece la capacidad fiscal per cépita de cada provincia,
determinando cuéntos recursos propios podria recaudar cada provincia
aplicando una tasa impositiva promedio sobre las 30 posibles fuentes de

recursos fiscales®™.

2°) Se compara la capacidad fiscal de cada provincia con la capacidad

fiscal promedio de las cinco provincias de ingreso medio (Québec, Ontario,

#  Sin considerar las transferencias de impuestos

% Se incorporan las fuentes tributarias mds importantes de las provincias, incluyendo las

que afectan a los recursos naturales.
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Manitoba, Saskatchewan y British Columbia), promedio al que se denomina

estdndar®,

3°) Se compensa con pagos de igualacidn a las provincies cuya

capacidad fiscal se halla por debajo del estandar,

En términos del Grafico 11110, las barras de color claro muestran las
siete provincias “carecientes” (hove nof provinees) que recibieron
transferencias de igualacidén en 2001-2002, dado que sus capacidades fiscales

se hallaban por debajo de la esténdar (linea horizontal).

Srdtico HL1D
Tronsferendias de igualocdén, 20072002

0000
S.000 ¢~~~
BOHY 4 o o e e
T -
BN b s e

500
4 500
2000
2000
400

% pur cég

MNEg  PE MNEB MNE  fan Que Bask BOC Ot Al

Capacidad Fiscal Transf. iguslacion |

wennis £ 4 g rvcheny

Fuerte: 1ERAL de Fundocidn Mediterrdneg con dotos del Ministerio de Finonzos del
Goblerno de Canudd

Coneretamente, la f6rmula de reparto es la siguiente:

5T, = 5t By / Py~ B,/ P)*P,

% La cantidad de provinclas incluidas para estimar el esténdar se ha reducids en los
Gltimos sfios como mecanisme para disminuir los gastos en transferencias del goblerne
federal, ante una situacitn de creciente endeudamiento,
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Donde:

T, = Transferencia bajo fuente de recurso j en provincia i

Bg; = Base tributaria para la fuente de recursos j en las cinco provincias del

estandar.

P = Poblacién en las cinco provincias del estandar

B;; = Base tributaria para el recurso j en provincia i

P, = Poblacién en provincia i

t; = Tasa impositiva promedio nacional para la fuente de recursosJ
t, = ZTR;/ ZB;

TR, = Recursos tributarios reales recogidos de la fuente j en la provincia ;

A su vez, existe un “piso” y un “techo” para los pagos de igualacién, de
~ forma de otorgar estabilidad y predictibilidad al programa. El piso protege a
las provincias individuales contra cualquier declinacién anormal en sus pagos
anuales de igualacién. El techo, en cambio, controla el crecimiento anual del
monto total de los pagos de igualacién de manera que lo hagan en forma
similar al crecimiento del PIB, aunque su finalidad ultima es proteger al
gobierno federal de aumentos inusualmente altos en los montos de las

transferencias a realizar.

Por su parte, dada la dinamica de los cambios econémicos en
provincias, los céalculos del programa son actualizados dos veces por afo,
mientras que su legislacién general es revisada por el Parlamento cada cuatro

anos,

Finalmente, existen las transferencias a los territorios denominadas
Financiamiento por Formula Territorial (TFF), también de caracter no
condicionado y que, como ya fue advertido, tienen la particularidad de

contemplar el concepto de necesidad, no sélo el de capacidad fiscal. Asi, se
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estima primero el monto de dinero que necesitan los tres territorios del norte
(poblacién pequefia, territorios extensos, climas extremos) para prestar sus
servicios, la denominada base de gasto bruto”. El segundo paso consiste en
estimar cudntos recursos tributarios de base propia los tres territorios podran
recolectar®™. Luego, el gobierno federal “hace la diferencia” con un pago en
efectivo, es decir, cierra la brecha entre necesidad y capacidad fiscal

territorial.

1i1.3.3. Transferencias e igualacién fiscal horizontal

El célculo del programa de igualacién implica equiparacién bruta, en el
sentido que so6lo las provincias carecientes son igualadas, mientras que las
provincias no carecientes no son igualadas hacia abajo como deberia ocurrir si
el sistema fuese de igualacién neta (Krelove et al, 1997). No obstante, vale
aclarar que alguna redistribucién desde las provincias no carecientes en
realidad ocurre, puesto que estas aportan relativamente més a los fondos

federales con los cuales se lleva a cabo el programa de igualacién (Boadway y

Hobson, 1993).

En consecuencia, cuando se observa el gasto medio por habitante en el
conjunto de gobiernos provinciales y territoriales de Canad4 (linea recta en el
Grafico II1.11), se tiene que los territorios nacionales incurren en un gasto
largamente superior a ese promedio (Nunavut gasta un monto cuatro veces
mayor que Ontario, que presenta el menor gasto p/h), principalmente como

consecuencia de las transferencias recibidas desde el nivel federal.

% Indexada en linea con el crecimiento de las erogaciones en las provincias, para reflejar

las presiones por gasto que enfrentan los gobiernos en otras partes del territorio.
También son ajustadas por el crecimiento poblacional total de Canad4.

Bajo el supuesto que realizan un esfuerzo fiscal similar al de otras partes del territorio,
ajustado para reconocer las caracteristicas especiales del norte de Canada.
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Si g6lo se incluye a las provincias en el andlisis, se observa en el mismo
grafico gue, a pesar de no contar con un mecanismo gue contemple las
necesidades fiscales, el sistema de equiparacidén figeal de Canadéd determina
un nivel de erogaciones por habitanie entre las provincias de ese pais
relativamente homogéneo. De esta forma, ninguna provincia gasta méas del
10% del promedioc, mientras gue la de mayores ervogaciones ph

{(Newfoundiand) gasta sélo un 28% més que Ontario,

Grafico 1117
Efectos de lo igunlacién fiscul, 1999

28800

B Ingresns propios
Gasio medio ponderado ;

Fuerde: IERAL de Fundocidn Mediterrdnee con defos de Fiecol éef@mﬁ-m Tubles
[2001).

Otra caracteristica a tratar del sistema de transferencias existente en
Canadé es su cardcter redistributivo. Para ello se evalta tal cualidad respecto
a dos sisternas ideales de fransferencias: uno que reparte recurscs a
provincias segln su participacién en el PIB (eriterio puramente devolutive™)

v otro gue lo hace en funcidn de la participacién en la poblacidn fotal (eriterio

% 8} aceptames que el PBG provincial refleja adecuadamente la capacidad fscal de cada

provincia

133



gue intenta garantizar niveles minimos de servicios por jurisdiceidn, pero que
implica clerta redistribucién entre provincias). 5i se toma el primer eriterio,
cabe mencionar que en 1999 un 28% de los recursos transferidos a provincias
tuvo cardcter redistributive, es decir, que se utilizé para compensar

deficiencias en algunas provincias en detrimento de ofras.

Gralics HL12
Parficipacién provindal en transferencias segin distintos criterios, 1999
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Fuente: 1ERAL de Fundocién Mediterrénes con dolos de Fiscol
Reference Tables (2001} v de Statistics Canadu.

En los Graficos IIL1Z y 11113 se exponen los mencionados efectos.
Puede observarse que existen treg provincias que “aportan” al fondo de
redistribucién, en funcién de lo que percibirfan de transferencias con relacién
a su participacién en el PIB v en la poblacién: Alberts (-49% v -37%,
respectivamente), Ontario (-47% y -42%) v British Columbia (-21% v -26%).
La provincia de Québec es un caso especial, pues resulta favorecida segin el
criterio de PBG (10%) y perjiudicada segiin poblacidn (-2%), Las jurisdicciones
més beneficiadas serfan principalmente los tres territorios, con porcentajes

gue van del 740% (NT) al 2260% (Nunavut) por arriba de sus participaciones
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en el PIB, Entre las provincias més beneficiadas estarfan Newfoundland

(387% v 226% segln PIB y poblacién, respectivamente) v PEI (315% v 194%).

Grdfico HLIZ
Elogiog redistributives del sigtemea de tronslerancias, 1999
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Fuente: 1ERAL de Fundociin Mediterrénea con dotos de Fiscol Beference Tobles
{2001} y de Stedistics Conuda.

Gratico 11134
Participadién en transferencios (excuyends Terrliories), 1999
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Grdfico LIS
Electos redistributives del sistemuo de transferencias (excduyendo Territorios), 1999
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Fuerte: IERAL de Fundocidn Mediterrénes con dodes de Fisegl Befersnce Tobles
{2001} v de Stafisties Conudo.

En los Graficos 11114 y II1.15 pueden obzervarse los mismos resultados
cuando se excluye del analisis a los goblernos terriforisles, dadas sus
especiales condiciones geogréficas v poblacionales v por el hecho gue reciben
recursos fiscales por un sistema propio de nivelacidn, gue también considera

sus necesidades fiscales.

i11.4. Tronsterencias e incentivos fiscales

El sistema de equalizafion existente en Canadd ha recibido diversas
eriticas desde el punto de vista de los incentivos que genera en términos de
las decisiones fiscales gue inducen en los gobiernos recepiores, dado gue las
politicas impositivas v de gasto pablico que éstos adoptan afecian directa o
indirectamente los pardmetros de la frmuls usads para delerminar las
transferencias. Las distorsiones pueden afectar, por ¢lemplo, el nivel y el mix

gue componen los impuestos de una jurisdiccion.
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Por ejemplo, Dahlby (2002) plantea un modelo similar al usado para
equalizar fiscalmente a las provincias en Canada para mostrar los incentivos
existentes para alterar el nivel de la imposicién subnacional. Sea un gobierno
provincial que sblo cuenta con una base tributaria bajo su control, por lo que

sus ingresos totales por habitante serdn iguales a:

R=t"B+T (1)

en que ¢ es la tasa elegida por el gobierno provincial, B su base imponible per
capita y T el monto de pagos de igualacién recibidos per capita. Dado T
compensa al gobierno receptor por las deficiencias en su base tributaria por

habitante, serd obtenida con la siguiente expresion:

T=t,*(B,-B) (2)

donde t, y B, hacen referencia a la tasa y base tributaria per cdpita "esténdar”,

con B < B,. Introduciendo (2) en (1) y operando:

R=t,*B,+ (t-t)*B (3)

La expresién (3) muestra que el programa de igualacién de Canada
actia como si se otorgara una transferencia de monto fijo o en bloque de
monto t, * B, a una provincia y luego se le redujera su transferencia por un
monto igual a t, por cada délar de base tributaria que el gobierno receptor

tiene a su disposicién.

De ese modo, si por ejemplo condiciones econdémicas favorables
provocan un aumento exégeno en su base tributaria (AB), el cambio en los

recursos tributarios del gobierno receptor sera igual a (t - t,) * AB y entonces:
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sit > {,= sus recursos aumentan W

sl¢ = {,=> sus recursos no cambian

si ¢ < ¢, = sus recursos disminuyen

Ergo, existirdA un claro incentivo a fijar ¢ > ¢, Anilisis adicionales

indican que el sistema de equiparacién fiscal entre provincias existente en

Canadd induciria los siguientes efectos sobre los incentivos fiscales (ver

Dahlby, 2002):

Conduce a mayores tasas impositivas y excesivos gastos en bienes publicos

de consumo

Sesga el mix tributario de los gobiernos receptores a favor de fuentes

tributarias cuyas bases imponibles estan por debajo de la estdndar.

Reduce los gastos de los gobiernos receptores en actividades que
aumentan la productividad de la economia, tales como educacién e

infraestructura.

Otra critica que se ha formulado sobre el sistema de equalization
existente en Canad4 es que, al incluir a los tributos sobre recursos
naturales en la formula de equiparacién, desincentiva el desarrollo de
dichos recursos en las provincias que no reciben compensacion fiscal. Por
tales motivos existen propuestas para excluir a dicha fuente de ingresos
provinciales de los cédleculos de la igualacién fiscal y con eso volver a un
"estandar” de diez provincias, en lugar del actual de cinco. También se ha
propuesto equiparar segin desequilibrios en algin indicador
macroecondmico simple (como los ingresos ajustados per cépita de las

provineias), como variable proxy de la capacidad fiscal®® (Boothe, 2002).

60

Con ello se ganaria en simplicidad, transparencia y aecountability.
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111.5. Endeudamiento provincial

Como muchos otros paises industrializados y subdesarrollados, Canada
presentd un problema de creciente endeudamiento piblico después de la crisis
del petréleo de los afios setenta. Esta situacién problemética se mostraba en
todos los niveles de gobierno, con un pico de gravedad a mediados de los
noventa, cuando en 1995 el nivel de endeudamiento conjunto de los gobiernos
federal y provinciales se acercd peligrosamente al total del PIB, conformado

en un 73% por deuda federal y un 27% por deuda subnacional.

Ante la gravedad de la situacién se tomaron las medidas de ajuste
necesarias, de modo que hacia el afio 2000 el nivel de la deuda federal y
provincial habia bajado al 74% del PIB, pero ahora con mayor participacién
subnacional (31% del total), ain cuando esta dltima se redujo, en términos

del PIB, del 27% en 1995 al 23% en 2000,

La evolucién de la deuda ptblica neta en las provincias desde 1995
puede apreciarse en el Grafico II1.16. Alli se observa que en dicho afio la
relacion deuda neta - ingresos pablicos totales iba desde aproximadamente un
50% en Alberta y British Columbia al 200% en Ontario y Nova Scotia. No
obstante, en la mayoria de los gobiernos subnacionales tal relacién cay6 en los
ultimos tres o cuatro anos, destacdndose el caso atipico de Alberta, cuya

deuda neta se convierte en negativa en el periodo fiscal 2000-2001°2,

Las fuentes de endeudamiento provincial son basicamente dos: acceso
al mercado de bonos y colocacién de deuda en el sistema previsional de
Canadd (Canada Pension Plan, CPP). Este ultimo destina parte de sus

superdvits corrientes a comprar deuda piblica, al punto que en 1990 el 56%

8 Al mismo tiempo se produjo una espectacular caida del peso de la deuda a nivel federal,

que pasa del 71% al 52% del PIB entre los mismos afios

52 Sus activos superan a sus pasivos de tipo financiero.
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de las emisiones de bonos y debentures provinciales se hallaban en poder del

MHEmG.

Por su parte, y con respecto a las repercusiones sobre el manejo
macroecondmico gue adquiere la creciente participacidn en ingresos v egresos
publicos por parte de los gobiernos subnacionales v locales, en las {ltimas
décadas, puede decirse que el principal recurso en manos del goblerno federal
para inducir una evolucién no excesivamente prociclica de las finanzas
provinciales es el cardcter presupuestario v no vinculado estrechamente a la
evolucitn de la recaudacidn que presenta el sistemsa de transferencias a los

gobiernos de menor nivel®,

Gratico 1L16
Deuda netu de los provindas (no finondera), 19952001
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¥ Minguna de las transferencias a provincias cuenta con un mecanismo proefelico
especilicaments incluido,
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Gréfico 1117
Deuda netu de las provindos (no linandiera), 2000
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1.6, Instiiuciones fiscales

A diferencia de los estados de la vecina UBA, en Canadé los gobiernos
provineiales pueden {fomar deuda sin  restricciones federales ni
congtitucionales, tanto para financiar gastos corrientes como de capital
Tampoco estén obligadas a equilibrar anualmente sus presupuestos. Se frata,
en consecuencia, de un esquema de coordinacién espontfnea del
endeudamiento provincial seglin la "discipling del mercado”, en que firmas
internacionales de inversién califican periddicamente sus finanzas (Erelove ef

al, 1997

Por el confrario, v en un fodo de acuerdo con el reste de las
caracteristicas del federalismo fiscal canadiense, los gobiernos provinciales sf

exigen a los municipales gue equilibren sus finanzas en términos corrientes,

% El ajuste fiscal llevade a cabo en log Gliimos afios de la década del noventa por el
gobierno federal v los provinciales en buena medida respondié a las consecuencias
derivadas del empeoramiento de los indicadores de solvencia construidos por las
mencionadas firmas,
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ademas del hecho que éstos deben solicitar autorizacién a aquellos para tomar
deuda a largo plazo. En el mismo sentido, suelen existir limites al
endeudamiento local con relacién a ciertas variables fiscales, tales como las
valuaciones fiscales, la recaudacion anual estimada de impuestos o el gasto

corriente del municipio (Canadian Tax Foundation, 1991).

Finalmente, la forma de coordinar y conducir las relaciones fiscales
entre niveles de gobierno de Canada generalmente se lleva a cabo a través de

distintos 0rganos e instituciones, como los siguientes:

i) Consejo de Ministros: Sus miembros méas importantes combinan a menudo
responsabilidades ministeriales y regionales. Es probablemente mas activo

que el Senado en la defensa de los intereses de las provincias®.

ii) Cumbre de Primeros Minjstros: Reuniones que se realizan desde 1906,

pero que desde la década del sesenta practicamente se transformaron en

acontecimientos anuales.

s: Se cred en

1973 como modo de evitar el control federal sobre la celebracién de
conferencias entre niveles de gobierno. Se reconvierte luego en las Cumbres

federo-provinciales de Primeros Ministros.

iv)

Formada por funcionarios y especialistas en materias econdémicas y
financieras (representantes de cada provincia y del Gobierno de Canada) se
retne antes de las Conferencias de Ministros para proponer un orden del dia

y resolver las cuestiones administrativas que pudiesen entorpecer a aquéllas.

8%  No obstante, la solucién de las controversias entre los niveles federal y provincial se

resuelve la mayoria de las veces por medio de negociaciones bilaterales, congresos
federo-provinciales o en los tribunales de justicia (Mclarty, 1998).
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Se encarga del informe acerca de las perspectivas fiscales y econdmicas® y de
dirigir una serie de subcomités en relacién con los acuerdos fiscales y sobre
materias tributarias de actualidad. Uno de dichos subcomités se encarga de
los aspectos técnicos de la féormula de compensacién fiscal y distribucién

provincial de rentas imponibles (Mclarty, 1998).

%  Se lo toma s6lo como una base para la discusién y no como una previsién excluyente del
gobierno.
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Anexo 1: Principales arreglos institucionales modificatorios y/o

complementarios de la Ley N°23.548

Fondo Transitorio para Financiar Desequilibrios Fiscales

El mismo afio de la sancién de la Ley N923.548 se cred, por Ley
N923.562, un Fondo Transitorio para Financiar Desequilibrios Fiscales,
integrado con el producido del Impuesto sobre el Precio de Venta al Piblico
de los Cigarrillos, Impuesto Adicional de Emergencia sobre los Intereses y
Ajustes de Depésitos a Plazo Fijo, e Impuesto Adicional de Emergencia sobre
la Transferencia de Titulos Publicos. Este fondo se distribuia entre 15
provincias, sin especificarse el criterio de eleccién de dichas jurisdicciones, ni
al criterio de distribucién de los fondos entre las mismas. En sucesivas
prérrogas, dicha distribucién fue modificAndose, "por lo general incorporando
mas provincias en el reparto y acercando a los criterios de distribucién de la

Ley N223.548" (Capello et. al., 1995).
Afectacién de tributos a fines especificos (1988-1991)

Algunas otras leyes que crearon impuestos o modificaron su
distribucién en los primeros anos posteriores a la sancién de la Ley N923.548
fueron la N©923.658 (30/12/88), la N@923.905 (16/02/91) y la N923.906
(14/03/91).

En el primer caso, se determiné la coparticipacién del Impuesto sobre
los Intereses y Ajustes correspondientes a los Depdsitos a Plazo a once
provincias, nuevamente sin especificar criterio de seleccién de las mismas ni

de reparto.
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Por su parte, la ley N223.905 modificé la afectacién del Impuesto sobre
las Ventas, Compras, Cambio o Permuta de Divisas, el Impuesto sobre los

Activos, y el Fondo Transitorio para Financiar Desequilibrios Fiscales.

Finalmente, la Ley N©°23.906 establecié un régimen de afectacién
especifica con destino al financiamiento adicional de la finalidad Cultura y
Educacidén, Ciencia y Técnica. Para ello, modificé la afectacién de los
impuestos sobre las Ventas, Compras, Cambio o Permuta de Divisas, y sobre
los Activos, destindndolos al aludido propésito en un 100% y 50%,
respectivamente. Una particularidad de interés de esta norma es que la
misma estableci6 la obligacién del Consejo Federal de Cultura y Educacién de
proponer una férmula permanente para la distribucién de los fondos
asignados a provincias, debiéndose considerar pardametros tales como la
matricula, nimero de establecimientos, y niimero de cargos en ejercicio
efectivo de la docencia. En este sentido, puede decirse que se dio un paso en la
direccién de apartar la determinacién de criterios de reparto de los avatares

politicos, si bien sélo con relacién a fondos de escaso peso en el agregado.
Financiamiento del Sistema Previsional

El sistema previsional ha constituido histéricamente un elemento

crucial en la evolucién de las relaciones financieras interjurisdiccionales.

En 1991, la sancién de la Ley N223.966 (01/08/91), de Financiamiento
del Régimen Nacional de Previsién Social, introdujo nuevas modificaciones a

lo dispuesto por la N923.548.

Entre sus disposiciones, esta nueva ley establecia que los montos o
porcentajes de las retenciones fijadas por o en virtud de convenios de

corresponsabilidad gremial con destino al Fondo Nacional de Vivienda
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(FONAVI), quedarian transferidos al Régimen Nacional de Previsién Social®.
Por otro lado, se afecté también a dicho régimen y a los regimenes de
prevision social provinciales, una parte de la recaudacién de IVA y el total de
un nuevo gravamen, el Impuesto sobre Bienes Personales. De esta manera, se
creaba un sistema de transferencias condicionadas a las provincias, por fuera
de la coparticipacién, para financiar erogaciones relacionadas con la

Seguridad Social.

Puede afirmarse que las afectaciones de fondos antes de la
coparticipacién o "precoparticipaciones" introducidas por la Ley N923.966
sentaron un precedente en la legislacién impositiva, el cual se repitié en otros
tributos en afios posteriores, contribuyendo a que la distribucién efectiva de

fondos se alejase en cierta medida del régimen original.
Descentralizacién de servicios

Otro punto importante en la trayectoria del Federalismo Fiscal con
posterioridad a la sancién del actual régimen fue la Ley N224.049 (06/12/91),
a través de la cual se transfirieron al conjunto de provincias y a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, servicios educativos, de salud y programas
sociales. Este hecho implic6 una alteracién de la distribucién de
responsabilidades de gasto sin la correspondiente transferencia de recursos,
pero hay que reconocer que el incremento en la recaudacién derivado de las
reformas estructurales emprendidas por el Gobierno Federal en los '90
implicaba un aumento natural en el monto coparticipado a provincias, que

hacia viable esta nueva distribucién de potestades de gasto.

%  Como compensacién, se asigné al FONAVI un porcentaje del Impuesto sobre los

Combustibles Liquidos y el Gas Natural Comprimido, estableciéndose asimismo el
criterio de distribucion de la parte restante, entre la Nacién y las Provincias.
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Fondo Nacional de la Energia Eléctrica

Por Ley N224.065 (16/01/92) se dispuso en 1992 la constitucién del
Fondo Nacional de Energia Eléctrica con un recargo fijo sobre las tarifas
pagadas por los compradores en el mercado eléctrico mayorista. El Fondo
seria administrado por el Consejo Federal de Energia Eléctrica (CFEE),
repitiéndose aqui la politica de asignar a un organismo descentralizado la
distribucién de los fondos, a fin de que ésta se efectiie sobre la base de

parametros pertinentes.

Afectacién de Ganancias e Internos sobre Seguros a fines especificos

En el ano 1992, el Decreto N9879 (03/06/92) modific6 tanto la
distribucién primaria como secundaria de recursos, al determinar la
afectacién de un 36% del producido del Impuesto a las Ganancias a destinos
especificos que, en su mayoria, se mantienen vigentes a la fecha. Entre los
destinos mas importantes figuran el Sistema de Seguridad Social (20%) y un
Fondo de Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano
Bonaerense (10%). Por otro lado, un 4% se asigné al resto de provincias (a
distribuir conforme al Indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas), yun 2% a
reforzar el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional. Cabe destacar que esta
ultima disposicién contribuyé a incrementar los grados de libertad de la
politica discrecional en la distribucién de recursos, en detrimento de la
intenciéon plasmada en la Ley N923.548 de poner un techo a esa
discrecionalidad, fijando el importe de ATN en un 1% de la masa

coparticipable.

En lo que respecta al Impuesto Interno sobre las Primas de Seguros, a
través del Decreto N2171 (23/01/92) se dispuso su detraccién de la masa

coparticipable y su afectacién a cubrir los pasivos del Instituto Nacional de
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Reaseguros Sociedad del Estado (Inder), implicando esto una modificacién de

la distribucién primaria efectiva, en beneficio de la Nacién.
Pacto Fiscal |

El 12 de agosto de 1992, se firm6 el Acuerdo entre el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Provinciales, con los objetivos explicitos de, entre
otros, afianzar el federalismo y profundizar la reforma del Sector Piblico en

sus dimensiones nacional, provincial y municipal.

Con relacién al régimen de coparticipaciéon, la disposiciéon mas
importante fue la de permitir al Estado Nacional la retencién del 15% de la
masa coparticipable bruta, mas una suma fija mensual de $43,8 millones,

para los siguientes destinos:

a) El 15% para atender el pago de las obligaciones previsionales

nacionales y otros gastos operativos.®

b} la suma de $43,8 millones, para ser distribuida entre los Estados
provinciales suscriptores del convenio, con el objeto de cubrir

desequilibrios fiscales, y de acuerdo a la siguiente distribucién®:
— Santa Cruz, Tierra del Fuego y Chubut: $3 millones cada una.
— Rio Negro, La Pampa, Neuquén y Salta: $2,5 millones cada una.

— Catamarca, Formosa, Jujuy, La Rioja, San Juan, Santiago del

Estero, Tucumaén, Misiones, Mendoza y San Luis: $2,2 millones cada una.

— Entre Rios: $1,9 millones.

68 En este punto, llama la atencién la vaguedad del texto legal en lo que concierne al

término “gastos operativos”,

69 Nuevamente, en este punto tampoco se especificaron los criterios utilizados para

efectuar la distribucidn entre provincias, ni el destino que éstas debfan dar a los fondos
recibidos, con excepeidn de Cordoba y Santa Fe.
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— Cérdoba y Santa Fe: $500 mil cada una para afrontar los costos de

los servicios ferroviarios.

Por otra parte, como compensacién al esfuerzo realizado por los
Estados Provinciales con relacién a la resignacién de su porcentaje del 15% de
la masa coparticipable, el Estado Nacional garantizé6 una transferencia

mensual minima al conjunto de Provincias, del orden de $725 millones.

Finalmente, se establecid, con relacibn al Fondo Nacional de la
Vivienda (FONAVI), que la distribucién se efectuaria de acuerdo con
parametros establecidos por la Secretarfa de Vivienda de la Nacion,
constituyendo este hecho ofro caso en el que la distribucién de fondos se

realiza sobre bases supuestamente objetivas.
Pacto Fiscal I (1993)

El Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento,
firmado exactamente un afio después del Acuerdo entre el Gobierno Nacional
y los Gobiernos Provinciales, significé la asuncién de compromisos
sumamente importantes por parte de la Nacién y las Provincias,
fundamentalmente en cuanto a la simplificacién del sistema impositivo y la
eliminaciéon de regulaciones distorsivas en el mercado. Si bien estos
compromisos apuntaban a mejorar la eficiencia del sistema impositivo
consolidado, en parte limitaron la potestad tributaria de las jurisdicciones

suscriptoras, profundizando el desequilibrio fiscal vertical preexistente.

En lo que concierne al régimen de coparticipacién, en este acuerdo se
ratifico la retencién del 15% de la masa coparticipable a los efectos de
financiar el Sistema de Seguridad Social de la Nacién, mientras que se amplié
a $45,8 millones ¢l monto precoparticipado destinado a cubrir desequilibrios
fiscales en provincias, incluyendo dos nuevas jurisdicciones pero sin

incorporar tampoco criterios explicitos de reparto.
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Reforma de lo Constitucién Nacionol en 1994

Con la sancién de la nueva Carta Magna en 1994, los regimenes de
coparticipacidn adguieren por primera veg rango constitucional, En efecto, en
el articule 75, inc. 2 de la nueva Constitucién Nacional se establecen los
Iineamientos que debe seguir el nueve marce normativo de las relaciones
financieras entre la Nacién v las Provincias. Aguf se deja establecida la
obligacién de sancionar un nuevo régimen de coparticipacién, se detallan los
rasgos fundamentales v objetivos del mismo, se prohibe la transferencia de
competencias, servicios y funciones sin la reasignacién correspondiente de
fondos, v se manda la creacidn de un organismo fiscal federal para ¢l control y

la fiscalizacion del régimen a crearse.
Hervadre

-

> o \/

Fuente: Congtitucién Moclonol,
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Afectacién de tribufos a fines especificos (1995-1999)

Desde la Reforma Constitucional de 1994, el plazo para la sancién de
una nueva ley de coparticipacién fue prorrogado sucesivamente hasta el
presente, continuando mientras tante la multiplicacién de leyes impositivas

que modificaban o complementaban al actual régimen.

En 1995 se crea el Sistema Federal de Vivienda, integrado por los
fondos del FONAVI y otros, con destino a provincias sobre la base de
porcentajes fijos. Asimismo, se crea el Fondo de Emergencia Social para el
conurbano de las ciudades de Rosario y Santa Fe, formado con la afectacién
de los fondos asignados a la Provincia de Buenos Aires por la Ley de
Financiamiento del Sistema Previsional.” También en 1995 tiene lugar una
modificacién importante en la Ley del Impuesto al Valor Agregado, a través
de la Ley N224.468. Esta norma dispone la creacién de un fondo especial para
el equilibrio fiscal, constituido por un adicional con asignacién especifica de
tres puntos sobre la alicuota del IVA, que pasa de 18% a 21%. De esta manera
se modifica la distribucién primaria en favor de la Nacién, aunque, por otro
lado, ésta se obliga a efectuar un aporte no reintegrable por un valor de $1,2
millones para contribuir a financiar la reforma en los estados provinciales, la
Municipalidad de Buenos Aires, la Banca Provincial, y el Banco de la Ciudad
de Buenos Aires. Finalmente, la Ley N924.621 (09/01/96) modificé la Ley del
Impuesto a las Ganancias, estableciendo un tope de $650 millones para el
monto asignado a la Provincia de Buenos Aires en forma diferencial,
disponiendo que el excedente se repartiria entre todas las provincias segin la

Ley N923.548.

™ Vigente para 1995 y 1996 y prorrogada hasta el afio 1998 por Ley N224.986, con la
incorporacién de un condicionamiento al Gobierno de la Provincia de Santa Fe, de
manera que los recursos asignados se destinasen exclusivamente a la conecrecién de
proyectos sociales en la peblacién con Necesidades Basicas Insatisfechas.
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En el afio 1996, la Ley N924.631 modifica nuevamente el IVA,
manteniendo el nivel de la alicuota en 21%, pero eliminando la afectacién
' especifica de los tres puntos adicionales, cuyo producido, a partir de la
sancién de la norma, pasa a repartirse de idéntica manera que el todo. Por su
parte, la ley 24.699 (27/09/96), la cual prorroga el plazo para el cumplimiento
de los compromisos asumidos con la firma del Pacto Fiscal II, introduce
modificaciones en la distribucién de varios impuestos. Entre ellas, dispone la
asignacion al Sistema Previsional de: a) el 21% de lo que se recaude por la
aplicacién de los gravdmenes especificos a las naftas, gasolina natural,
solvente, aguarras y otros que califiquen como naftas de acuerdo a
especificaciones técnicas; y b) el producido de impuestos que graven, en forma
especifica, el gasoil, diesel-oil, kerosene y el gas natural comprimido. Por otro
lado, la norma asigna el mismo destino al producido del impuesto que grave a
los automotores gasoleros. En tercer lugar, altera la distribucién del Impuesto
sobre los Bienes Personales, destinando el porcentaje originariamente
asignado al Régimen de Previsién Social, a la masa coparticipable neta, para
su distribuciéon de acuerdo a la ley N923.548. Finalmente, establece una
detraccién de $580 millones anuales del Impuesto a las Ganancias, previo a su
distribucién, incorporando asi otro mecanismo de precoparticipacion, esta vez

a través de la detraccién de una suma fija.

En 1997, la Ley N224.919 prorrogé los vencimientos establecidos por la
Ley N224.699 por un aho més, lo que se repetiria sucesivamente hasta el
presente, En ese mismo afio, se aprobaron también los textos ordenados de

IVA y Ganancias, a través de los decretos 280/97 y 649/97, respectivamente.

En el afio 1998, por ley N9224.977 (06/07/98) se creé el Régimen
Simplificado para pequefios Contribuyentes, cuyo producido se distribuyé

entre la Administracion Nacional de Seguridad Social (70%) y las
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jurisdicciones provinciales (30%), esto Ultimo de acuerdo a la Ley N223.548

(incluyendo a Tierra del Fuego a partir de la Ley N225.067 del ano siguiente).

En 1999, se sancioné la Ley N925.082, por la cual se definié la
distribucién de los impuestos a la Ganancia Minima Presunta y sobre los
Intereses Pagados y el Costo Financiero del Endeudamiento Empresario,
conforme a lo establecido en la Ley N° 23.548 y sus disposiciones
complementarias y modificatorias. Finalmente, la Ley N225.239 (31/12/99)
implicé una reforma tributaria muy importante, con modificaciones de varios
de los principales impuestos, la mayoria de las cuales se mantienen vigentes

en la actualidad.
Compromiso Federal 1999

El 6 de noviembre de 1999, el Estado Nacional y las Provincias
firmaron un nuevo acuerdo (ratificado por Ley N225.235), con el objeto de
lograr el crecimiento equilibrado de la Nacién y de evitar las distorsiones y los
efectos adversos en la produccién y el empleo, que ya generaban el alto nivel
de endeudamiento del conjunto del sector piblico. Ademés de los
compromisos asumidos en este sentido, el acuerdo también definié nuevas

pautas de distribucién de recursos entre la Nacién y las Provincias.

En primer lugar, los Gobiernos firmantes se comprometieron a
impulsar la incorporacién de una serie de institutos, para ser tenidos en
cuenta en la legislaciéon a dictarse. Entre ellos, figuraba la sancién de un
nuevo Régimen de Coparticipacién en el ano 2000, la creacion de un Fondo
Anticiclico financiado con recursos coparticipables y la creacién y
fortalecimiento de un Organismo Fiscal Federal. Pero al igual que el mandato
constitucional, estas innovaciones quedaron todas en una expresién de deseo.
Un hecho lamentable, sobre todo por lo conveniente que habria resultado

contar con un régimen gue, tal como lo mandaba el compromiso, respondiera
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a "un sentido federal, en e! cual las provincias pasasen a tener mayor
protagonismo y responsabilidad en la determinacién y control de los criterios
de distribucién primaria y secundaria y el seguimiento de las cuentas

fiscales...".

En segundo lugar, si bien se propuso la prérroga del plazo de todas las
normas de distribucién de impuestos vigentes a la fecha, se acordé que,
durante el ejercicio 2000, las transferencias de Nacién a Provincias por todo
concepto (Coparticipacion de Impuestos y Fondos Especificos) serian de
$1.350 millones mensuales, que la Nacién garantizé con el doble caracter de
limite inferior y superior. Por su parte, en el afic 2001, los recursos a
transferir a Provincias serian el promedio mensual de lo recaudado

coparticipable en los afios 1998, 1999 y 2000, con un piso de $1.364 millones.

Finalmente, el Gobierno Federal asumi6é compromisos que, si bien no
se vinculaban a la Coparticipacién Federal propiamente dicha, afectaron la
distribucién primaria y secundaria. El primero de ellos fue el de financiar con
recursos provenientes de Rentas Generales, los déficits previsionales
provinciales no transferidos hasta la firma del convenio™. El segundo fue el de
atender, a través del Fondo Fiduciario para el Desarrcllo Provincial (FFDP) y
el Banco de la Nacién Argentina, y eventualmente junto con bancos privados,
los vencimientos de la deuda de gobiernos provinciales con bancos
comerciales, que operasen durante los primeros dos anos a partir de la firma
del Compromiso. Esto dio lugar a que, entre febrero y abril de 2000 nueve
provincias celebrasen convenios de asistencia financiera y saneamiento fiscal
con el Gobierno Nacional, los cuales implicaron una ayuda global de $1.433

millones de pesos.

1 Esta financiacién se efectuaria en forma escalonada y acumulativa en 5% para el ano
2000, 20% para el 2001 y, en caso de prorrogarse los pactos fiscales o de dictarse la
nueva ley a partir del vencimiento del Compromiso 19993, en porcentajes crecientes
hasta llegar al 100% en los tres afios subsiguientes.
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Compromiso Federal Fiscal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal

(2000)

El 17 de noviembre de 2000, representantes del Estado Nacional y los
Estados Provinciales y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires firmaron un
nuevo acuerdo, sobre diversos instrumentos y politicas de caracter fiscal, y

financiero (ratificado por Ley N925.400.

Con relacién a la distribucién de recursos entre Nacion y Provincias, en
primer lugar, las partes se comprometieron - nuevamente- a enviar para su
tratamiento parlamentario durante el 2001 un proyecto de ley de
coparticipacion federal de impuestos, que respondiese a "un sentido federal, a
un tratamiento integral del financiamiento del sector piiblico argentino, en
un marco de armonizacién de los sistemas tributarios nacional y provinciales
y, asimismo, consistente con la consecucién de los objetivos de las leyes, tanto

nacional como provinciales, de solvencia fiscal".

Mientras tanto, se propuso la prérroga por cinco aftos o hasta se
sancionase la nueva ley de coparticipacién, de la vigencia de las normas

vinculadas a la distribucién de recursos fiscales.™

Adicionalmente, el acuerdo preveia un mecanismo de distribucién
especial para los ejercicios fiscales 2001 a 2005. En 2001 y 2002, las
transferencias por todo concepto a Provincias (excluida Ciudad de Buenos

Aires), emergentes de la ley N° 23.548 y sus disposiciones complementarias y

2 Por el Art. 32 de la Ley N225.400 (10/1/2001) se dispone lo siguiente: "Prorrégase hasta
el 31 de diciembre de 2005 o hasta la sancién de la Ley de Coparticipacién Federal que
establece el articulo 75 inciso 2 de la Constitucién Nacional, la distribucion del
producido de los impuestos prevista en las Leyes Nros. 24.977, 25.067, 24.464, 20.628
(t.o. 1997 y sus modificatorias), 23.966 (t.o. 1997 y sus modificatorias), 24.130, 24.699,
24.919, 25063, 25.082 con suspensién de su articulo 3°, 25226 y 25.238 conforme al
articulo 75 inciso 3 de fa Constitucién Nacional". En virtud de esta clausula es que se
mantienen vigentes un gran nimero de regimenes especiales que se describen en el
apartado siguiente.
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modificatorias, asi como las de todas las otras normas que dispusieran
asignacién y/o distribucién especifica de impuestos, se fijé en una suma tnica
y global mensual, de envio automatico y diario, equivalente a $1.364 millones,
que la Nacion garantizé con el doble caracter de limite inferior y superior de
dichas transferencias. Por su parte, los recursos a transferir a las provincias
durante los anos 2003, 2004 y 2005 serian el promedio de lo recaudado
coparticipable en los tres anos anteriores a cada uno de ellos. Lo que es mas,
la Nacién garantizé una transferencia minima mensual de $1.400 millones
para el afio 2003, de $1.440 millones para el anio 2004 y de $1.480 millones
para el ano 2005. Ademas, durante estos afios, las jurisdicciones provinciales
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires podian no destinar a los fines
especificos los fondos asignados por leyes especiales hasta un 50% del valor de

los mismos.

En otro orden, otras importantes disposiciones del Compromiso
Federal 2000 mantienen su vigencia, en cuanto dejan sentados, para bien o
para mal, los lineamientos que ha de tener el nuevo régimen. En particular, el
acuerdo establece que, si al 31 de diciembre de 2003 no se hubiera sancionado
una ley convenio de coparticipacién de impuestos de conformidad a las
disposiciones de la Constitucién Nacional, el Gobierno Nacional podra
enviar al Honorable Congreso de la Nacién, previo acuerdo de los

gobernadores, un proyecto de ley que incorpore las siguientes definiciones:

a) la masa a coparticipar podra incluir todos los recursos nacionales,

con excepcidn de los derechos de importacion y exportacion;

b) los recursos a transferir a las provincias y a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires durante cada afo serdn el promedio plurianual de lo recaudado

coparticipable en los ejercicios anteriores;

¢) los recursos que sean desafectados del financiamiento del Sistema

Nacional de la Seguridad Social como consecuencia de la disminucién del
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déficit previsional, se distribuirdn entre la Nacién por una parte, y las

provincias y la Ciudad de Buenos Aires por la otra;

d) se contemplara la introduccién de instrumentos fiscales eficaces a

los fines de atemperar los efectos del ciclo econdémico;

e) el sistema de transferencias sera simplificado, eliminando las

precoparticipaciones que sufren actualmente diversos tributos;

f) los nuevos criterios para el reparto secundario serian aplicables sobre

el incremento de la recaudacidn a coparticipar;

g) la constitucién de un Organismo Fiscal Federal que tendrd a su
cargo el control y fiscalizacién del futuro régimen de coparticipacién federal
de impuestos, el que debera asegurar la representacién de la Nacién, las

Provincias y el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Por 1ltimo, a través del Compromiso Federal se fijaron también las
pautas de distribucién de los programas sociales y de empleo del gobierno
nacional. Asi, se acordd para el afio 2001 la utilizaciéon de $225 millones para
programas de empleo y de desarrollo social, los cuales serian administrados
exclusivamente por los gobiernos provinciales. Por su parte, para los afos
posteriores, durante la vigencia del compromiso, se establecid que los
gobiernos provinciales serfan los encargados de administrar el 30% de lo
presupuestado en el ano 2001 para los programas de empleo transitorio o
equivalentes a cargo del Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacién de
Recursos Humanos (0o su equivalente en el futuro) y de los programas
alimentarios a cargo del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (o
equivalente en el futuro), més el incremento en dichos programas que se
determine en los Presupuestos correspondientes a cada ejercicio, hasta el 50%
del total presupuestado para los citados programas. La distribucién entre

provincias se efectuaria de la siguiente manera: 50% en partes iguales y 50%
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de acuerdo con los coeficientes de coparticipacién establecidos en la Ley

N°23.548, incluyendo Tierra del Fuego.
Segunda Addenda al Compromiso Federal (2001)

El cumplimiento de la garantia brindada por el Gobierno Nacional a las
Provincias a través del Compromiso Federal del aiio 2000 se torné critico con

la precipitacion de la crisis econémica en 2001.

Es asi como durante el mes de noviembre de ese ano, el Estado
Nacional y los Estados Provinciales suscribieron la Segunda Addenda al
Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal, por medio de la
cual se establecié la aplicacion de un recorte sobre esa garantia, de magnitud
proporcional al efectuado sobre haberes salariales y previsionales del Sector

Publico Nacional, y como maximo de 13%.

Como compensacién, las provincias ganarian ahorros fiscales derivados
de la reduccién del costo de la deuda provincial que consiguiese la Nacién,
respecto de las tasas de interés pagadas al mes de octubre por cada
jurisdiccion.

En caso de que estos ahorros no fuesen suficientes para compensar el
recorte, las diferencias serian cubiertas, de la siguiente manera: a) en el caso
de Provincias que registrasen deudas con el Fondo Fiduciario para el
Desarrollo Provincial, con la compensaciéon de las mismas y b) en el caso de
provincias que no registrasen deudas, con Titulo Pablicos Nacionales a su

valor par.
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Acuerdo Nacién- Provincias sobre Relacién Financiera y Bases de un

Régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos {2002)

El 27 de febrero del corriente afio, un nuevo pacto fue firmado entre el
Estado Nacional y los Gobiernos Provinciales, en medio de complicadas

circunstancias econ6émicas y sociales.

Entre las disposiciones mas relevantes en lo que concierne a la
distribucién de recursos fiscales, se acord6 la incorporacion del 30% del
producido por el Impuesto a los Débitos y Créditos a la masa coparticipable,
tal como se encuentra en vigencia actualmente. En segundo lugar, se dispuso
que los recursos tributarios asignados a regimenes especiales de
coparticipacién se distribuyan conforme a las normas vigentes, pero con libre
disponibilidad sobre éstos por parte de las jurisdicciones participes, y no se
computase a los fines de la coparticipacién municipal. Adicionalmente, se
dejaron sin efecto todas las garantias sobre los niveles a transferir por el
Gobierno Nacional, introducidas por el Compromiso Federal para el
Crecimiento y la Disciplina Fiscal. Por ultimo, las partes se comprometieron
por tercera vez a sancionar un régimen integral de coparticipacién federal
de impuestos antes del 31 de diciembre de 2002, con la incorporacién de los

siguientes componentes:
a) La creacién de un Organismo Fiscal Federal.

b) La constitucién de un Fondo Anticiclico Federal financiado con los
recursos coparticipables, a los fines de atemperar los efectos de los ciclos

econdémicos en la Recaudacién.

¢) Un régimen obligatorio de transparencia de la informacién fiscal de

todos los niveles de gobierno.

d) Mecanismos de coordinacién del crédito pablico y del endeudamiento

de los gobiernos provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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e) Evaluacion de una descentralizacion de funciones y servicios desde el

dmbito nacional al provincial.

f) La implementacién de la armonizacién y financiamiento de los

regimenes previsionales provinciales.

g) La definicién de pautas que permitan alcanzar una simplificacién y

armonizacién del sistema impositivo de todos los niveles de gobierno.

h) La coordinacién y colaboracién reciproca de los organismos de
recaudacién nacionales, provinciales, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

y de los municipios.

i) Establecimiento de indicadores de distribucién sobre la recaudacién
incremental, sobre la base de competencias y funciones, que aumenten la

correspondencia y eficiencia fiscal.

j) La descentralizacién de la recaudacién y la administracién de
tributos nacionales a las Provincias que asi lo soliciten, mientras sea aceptada

por la Nacién.
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