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Resumen

En el presente estudio se analizan las relaciones fiscales entre la Nacién y las

provincias, y en particular el régimen de coparticipacién federal.

Primero, se analizan las modificaciones en la estructura impositiva nacional y
provincial. En general se concluye que se deberia poner en igualdad de condiciones
a las provincias y a la Nacién para evitar comportamientos oportunistas por parte de
esta ultima. Por otro lado, se deberian incorporar mecanismos de estabilizacién
automaticos de manera tal de garantizar -a las provincias un financiamiento

relativamenie estable.

Luego, se lleva a cabo una estimacion de las balanzas fiscales argentinas.
Buenos Aires es el principal financiador de la redistribucion del sistema, siendo
tambien aportantes netos, aunque en menor medida, las provincias de Neuquén,
Mendoza y Chubut. También, con el fin identificar desigualdades horizontales en el
reparto, se lleva a cabo un calculo de las necesidades de gasto y de la capacidad
fiscal de las provincias argentinas. Los resultados a los que se arriban muestran que
la provincia mas perjudicada seria Buenos Aires. Otras provincias que también
saldrian perjudicadas son las de Chaco, Corrientes, Mendoza, Misiones, Salta,
Santiago del Estero y Tucuman, Catamarca, Cdérdoba, Entre Rios, Formosa, Jujuy,
Rio Negro y San Juan. Las jurisdicciones que mas se benefician son la Capital
Federal y Tierra del Fuego. En suma, si bien el régimen fiscal federal argentino es
fuertemente redistributivo, no es posible afirmar que tal redistribucion sea llevada a

cabo de una forma justa, sino todo lo contrario.

A continuacion, se describen los factores institucionales que dificultan la
efectivizacion de la reforma del réegimen. Se destaca que el gran nimero de actores
y la poca congruencia en sus preferencias, sumado a la existencia de muchas
provincias beneficiadas por el status quo y a otra serie de caracteristicas
institucionales que dificultan las negociaciones; hace muy dificil encontrar un nuevo
equilibrio que sea aceptado por los mismos. Se concluye que para que exista una
posibilidad de que el régimen sea reformado siguiendo las disposiciones
constitucionales es necesario que la misma surja de una estrategia cooperativa entre

la Nacién y las provincias grandes.
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Introduccion General

La Coparticipacién Federal de Impuestos tiene una larga tradicion en la
institucionalidad fiscal argentina. El primer régimen de coparticipacion data de 1935,
el cual surgid como consecuencia directa de la crisis econémica y financiera

derivada de la “gran depresion” de 1930 (Nifiez Mifiana y Porto, 1982).

Desde su nacimiento, el régimen ha sido sumamente conflictivo. Entre los
factores que pueden explicar una larga historia de dificultades se destacan no sélo la
diversidad de los aspectos vinculades con esta problematica, sino también

numerosos intereses politicos generados a su alrededor.

En la actualidad, el sistema se halla regido por la Ley 23.548 de 1988. El
articulo primero de la misma lo califica como un “régimen transitorio de distribucion
de recursos fiscales entre la Nacion y las Provincias”, lo cual marca a las claras que
no se trata de un regimen que fuera creadec para durar, sino todo lo contrario. Pese a
ello, y aunque la Constitucidon Nacional reformada en 1994 establece la
obligatoriedad de su reforma, hasta el momento ha sido imposible sancionar un

régimen definitivo.

Por tales motivos, tanto el tema de la Coparticipacién Federal de Impuestos
en particular, como la relacion Nacion-provincias en un sentido amplio, han sido y
son fuente creciente de debate, tanto en el Ambito académico como politico, ya que
su resolucion definira la relacidn fiscal entre la Nacidn y las provincias, y asimismo,
la futura organizacion politica institucional del pais. Pero ademas, la discusion de la
coparticipacion federal excede lo politico y econdmico. Pensarlo asi, seria una
simplificacion y conduciria al error de reducir la magnitud de un debate que
comprende el rol del Estado, el papel de la educacion, el sistema de salud, y demas
areas vitales (Otero, 2004b).

En este sentido, tales relaciones, y en particular la reforma del sistema fiscal
federal, constituyen el objeto central de estudio del presente trabajo. El mismo, esta
organizado en seis capitulos. En el primero se plantean los fundamentos tedricos de
la existencia de un sistema de coparticipacion federal de impuestos, y se detallan los
criterios “objetivos” en los que puede basarse la distribucion {primaria y secundaria)

de los recursos de tal sistema.
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En el segundo capitulo se estudia la distribucién primaria de impuestos en
Argentina desde su nacimiento hasta la actualidad, haciende hincapié en los
sucesos gque ocasionaron los principales cambios. Asimismo, se analiza con especial
detenimiento el efecto de los cambios econdmicos de los Gltimos afios sobre el
tamafo relativo del monto de recursos coparticipables respecto al total recaudado
por el gebierno nacional (impacto del impuesto inflacionaric y de las retenciones a

las exportaciones).

A continuacion, en el capitulo tercero, se investigan las transferencias de
recursos de la Nacidon a las distintas provincias del pais en un sentido amplio, es
decir, atendiendo no sélo a la distribucién secundaria de impuestos establecida en el
regimen de coparticipacidn, sino tambien al reparto de otras transferencias que
generalmente no se consideran cuando se analiza la asignacion de transferencias
desde la Nacién a las provincias. Las mismas son el gastc pulblico nacional
asignable territorialmente, y el gasto tributario nacional (exenciones impositivas y
promociones a la radicacion de produccion industrial y no industrial). Con elic se
pretende determinar qué provincias son las que actualmente estan financiando el

sistema en el sentido de aportar mas recursos de los que reciben.

En cuarto lugar se pretende avanzar en un campo hasta el momento muy
poco desarrollado para el caso argentino: el calculo de las necesidades de gasto y
de la capacidad fiscal de las distintas provincias argentinas. Se intentara con ello
determinar en qué medida, el actual régimen de transferencias contribuye con la
disminucion de las diferencias interjurisdiccicnales, y verificar si efectivamente puede

hablarse de discriminacion fiscal contra alguna o algunas provincias en particular.

Luego, en el quinto capitulo, se describen los factores institucionales que
dificultan la efectivizacion de la reforma del régimen de copatticipacion argentino.
Para ello, se lleva a cabo un relevamiento de las principales investigaciones
realizadas por diversos autores de la literatura econdmica y de las ciencias politicas,

y se efectiia un analisis al respecto.

Finalmente, se resumen los cinco capitulos anteriores, se presentan las
principales conclusiones y se elaboran alguncs lineamientos de politica que se

desprendan de los resultados obtenidos a lo largo del trabajo.
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CAPITULO 1:

Fundamentos tedricos de la existencia de un sistema de coparticipacion
federal de impuestos y mecanismaos alternativos para el reparto de los
recursos.




1.1 INTRODUCION
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1 CAPITULO 1: Fundamentos tedricos de la existencia de un sistema de
coparticipacion federal de impuestos y mecanismos alternativos para el

reparto de los recursos.

1.1 Introduccion

Desde comienzos de la Humanidad los pueblos de sociedades tempranas
desarrollaron instituciones con el fin de proteger el bien comuin. De este modo, se
instituyeron gobiernos para tomar decisiones scbre asuntos que atafien a los
individuos en su conjunto. Detras de esta idea y a pesar de las distintas modalidades
que tomaron los gobiernos a través de la historia, aparece la concepcion de que la

coordinacién de los miembros de una sociedad posibilita un mayor bienestar.

Asi, los gobiernos se han propuesto alcanzar determinados fines, para lo cual
deben efectuar ciertas erogaciones, las que deben ser financiadas a través de

recursos ¢ ing resos.

Desde un punto de vista econémico, entre los objetivos de los Estados’
modernos pueden mencionarse la satisfaccion de las necesidades sociales, la
estabilizacion de la economia, la correccidon en la asignacion de recursos, la
redistribucién del ingreso y el desarrollo economico. En este sentido, Musgrave
(1959) clasificd los objetivos de politica fiscal en tres grandes ramas: asignacién de

recursos, distribucion del ingreso y estabilizacion econdmica.

Ahora bien, por motivos histéricos, politicos y econdémicos, los Estados se han
organizado verticalmente en varios niveles. Por lo tanto, una vez precisadas las
obligaciones publicas, un aspecto importante es considerar su reparto entre las
jerarquias que coexisten en un Estado. El denominado Federalismo Fiscal, se ocupa
del estudio y la regulacion de las relaciones econdmicas y financieras de los

diferentes niveles de gobierno.

' Si bien las palabras estado y gobierno no son exclusivamente sindnimos, en el presente

texto se las usara indistintamente.
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El enfoque tradicional que ha adoptado la literatura del federalismo fiscal
analiza, en primer lugar, los criterios de asignaciones de las funciones dei sector
publico, para posteriormente, estudiar los principios rectores de la asignacion de las
facultades tributarias y finalmente presentar las consideraciones tedricas referentes
al esquema de transferencias entre los distintos niveles de gobierno. En este
capitulo se respetara ese esquema, analizandose con mayor grado de detalle el

sistema de coparticipacion federal impositiva.

Para ello, en primer lugar (seccion 1.2) se ahonda respecto de las razones
para la existencia de un “sistema federal de gobierno”, asi como sobre las distintas
acepciones que este término tiene tanto para la teoria econdmica como para las
ciencias politicas. En segundo lugar (seccion 1.3) se lleva a cabo una completa
revision de la literatura respecto de las causas que justifican la existencia de
sistemas fiscales federales, en este sentido, ademas de los principales argumentos
econdmicos esgrimidos por las diversas corrientes tradicionales, se incluyen ciertas
consideraciones llevadas a cabo desde el campo de las ciencias politicas. Luego
(seccion 1.4) se presenta un resumen de los distintos mecanismos existentes para
llevar a cabo la coordinacién financiera dentro de un sistema fiscal federal, junto con
algunas consideraciones a tener en cuenta a la hora de elegir alguno de ellos. En la
seccién siguiente (seccion 1.5), se analiza con mayor detenimiento uno de los
mecanismos presentados en la secciéon anterior, el sistema de coparticipacion
federal de impuestos. Finalmente (seccion 1.6), se exponen los principales criterios
de reparto recogidos tanto de las prescripciones teéricas como de la experiencia

internacional.
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1.2 SISTEMA POLITICO FEDERAL Y FEDERALISMO
FISCAL
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1.2 Sistema politico federal y federalismo fiscal

Pese a que hoy en dia el concepto de “federalismo” nos resulte natural, ai
momento de la creacion del primer estado federal, Estados Unidos de America, la
idea fue revolucionaria®. Hasta ese momento, la mayor parte de los tedricos,
basandose en el Leviatdn de Hobbes, postulaban que la soberania dividida
generaria un Estado inestable, no viable en el largo plazo. De acuerdo a esta vision
desarrollada en el Leviatan, los multiples soberanos presentes en ese tipo de
Estado, se enfrentarian entre ellos, hasta que solo uno resultara victorioso,

convirtiéndose en unico soberano.

Pese a esta vision pesimista respecto del federalismo, hoy dia en la gran
mayoria de los paises el sector publico estd organizado en varios niveles de
gobierno, por ello el federalismo ha sido un tema de estudio de gran relevancia tanto

en el ambito de las ciencias politicas como de la economia.

Entre los trabajos mas clasicos que estudian los sistemas federales, se
encuentra el de Riker (1975), quien caracteriza al federalismo como una negociacién
racional entre lideres nacionales y gobernantes de Estados subnacionales, quienes
deciden unirse con el proposito de crear un territorio mas grande. Desde la vision de
Riker, dos condicicnes deben estar siempre presentes antes de que se produzca
una negociacion exitosa: (i) la presencia de algun peligro externo o interno, que
empuje a las partes negociadoras hacia un acuerdo para protegerse del mismo; (ii}
las partes que negocian el acuerdo ceden una parte de control politico, para ganar la

promesa de seguridad que provee el nueve arreglo federal.

La teoria de Riker ha sido criticada por varios autores, -Mc Kay (2001}, Dikshit
(1975), King (1982)-, quienes argumentan que no necesariamente debe existir un
peligro externo de naturaleza militar o diplomatica para que se produzca la formacion

de una federacion. Casos como el de la Unién Europea demuestran que en ciertas

2 A nivel narmativo, la denominacion Estado federal ingresa al derecho positivo, merced a la
doctrina alemana, empezandose a utilizar esa expresion en el Tratado de Paris de 1814, pese a que
dicha forma de Estado aparece con la Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787, en su

texto no se empleaba aquella denominacion.

18



circunstancias, las federaciones pueden originarse con el fin de obtener mejores
resultados econdomicos. La proteccion de los valores culturales tampoco esta

presente en su teoria.

Otras teorias que explican la formacion de gobiernos federales no son tan
restrictivas como la de Riker, incorporando las criticas mencionadas. Tomando a
Bednar, Eskridge y Ferejohn (1999) el federalismo se define como la division de la
soberania politica entre distintos niveles de gobierno. Los sistemas federales de
gobierno se generan basicamente a partir de dos situaciones. En primer lugar,
constituye el arreglo institucional adecuado para las naciones multiétnicas
(Sudafrica, Yugoslavia, Ruanda, Rusia), permitiendo que pueblos que difieren
considerablemente en sus concepciones de la vida publica, desarrollen y mantengan
sus propias comunidades separadas, en el marco de un Estado politicamente mas
poderoso, y mas viable desde el punto de vista econémico. En segundo lugar, otras
naciones gue no presentan grandes diferencias étnicas pueden encontrar atractivo
un arreglo constitucional federal en el caso de que existan grandes distancias
geograficas, economias diversas, diferencias regionales en las preferencias de los
ciudadanos, o una historia politica que justifigue la existencia de esas unidades

menores.

Stepan (2003) describe tres modelos de formaciéon de Estados federales. La
primera de ellas, siguiendo a Riker el “coming together federalism”, modelo ideado
principalmente a partir de la experiencia norteamericana, en el que un conjunto de
‘Estados pares”, decirse unirse para formar una federacién. El segundo de ellos es
el “holding together federalism”, que comprende arreglos que tienden a manejar las
tensiones de Estados multiétnicos® (India, Espafia, Bélgica), y finalmente el “putting

together federalism”, formaciones federales creadas por coercion (Unién Soviética).

Segqun Garcia Vizcaino (1995), el federalismo es uno de los tantos fendbmenos
que puede presentar el poder politico, siendo su nota principal la descentralizacion,
dispersion y distribucion del poder politico y de los fendmenos que los circundan,
como pueden ser los elementos humanos y sociales (pluralismo social), el elemento

espacial o territorial (dispersion territorial} y la pluralidad de ordenamientos juridicos

* Dentro de los modetos que Lijphart denomina “democracias consociacionales”.
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(pluralismo juridico). Todos estos elementos, continia Garcia Vizcaino, operan como
fuerzas centrifugas, pero se hallan coordinados por una fuerza centripeta
consistente en el orden central. De no actuar efectivamente esa fuerza centripeta, el
federalismo se transformara en confederacion. Si, en cambio, se neutralizan las

fuerzas centrifugas, el Estadc se transformara en unitario.

Gibson (2003) sintetiza las discusiones con respecto al significado del
federalismo, agrupando las posiciones en dos escuelas: “federalismo como alianza”

y “federalismo como descentralizacién”.

La escuela de “federalismo como alianza”, comprende una amplia variedad de
formas de organizacion politica, incluyendo uniones, federaciones, confederaciones,
estados asociados, ligas, hibridos. Tal como la describe Elazar (1994), un “Sistema
politico federal” es una expresion que se aplica a una categoria de sistemas politicos
en los que, a diferencia de los sistemas unitarios, hay dos o mas niveles de gobierno
compartido en instituciones comunes con elementos de autocgobierno regional de las
unidades constituyentes. De esta manera, continua Elazar, mientras el federalismo
contiene en su organizacion politica y administrativa por lo menos dos niveles u
ordenes de gobierno, cada cual con una distribucion determinada de atribuciones y
de responsabilidades pulblicas, ademas de una independencia politica reciproca, el
Estado unitario condensa el poder politico en una sola organizacién institucional.

Asi, la diferencia entre ambos modelos es la estructura dual del federalismo. La

forma de esta dualidad es la presencia de un gobierno central (denominado nacicnal
o federal) y por otro lado determinado numero de gobiernos de unidades
subnacionales (estados, provincias, cantones, etc.) en donde lo fundamental es la
naturaleza politica de las relaciones que se establecen entre cada una de las partes
(niveles u oOrdenes de gobierno), caracterizadas por su independencia y no
subordinacion. En sentido amplio, incluye el vinculo entre individuos, grupos, y
comunidades politicas en una unién limitada, pero duradera, de forma tal que provea
el marco adecuado para la busqueda de fines comunes y que mantenga la

respectiva integridad de cada una de las partes’.

Bajo la segunda conceptualizacién de Gibson, el “federalismo como
descentralizacion”, el federalismo es entendido como el conjunto de practicas en las

que la distribucion de actividades politicas y economicas esta descentralizada
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espaciaimente dentro de un fterritorio nacional determinado. La literatura de
federalismo fiscal hace referencia a la descentralizacion de la autoridad politica y
econdmica de facto, sin tomar en cuenta si esta determinada constitucionalmente o
no. Por lo tanto, federalismo es mas un sinénimo de descentralizacién que un

termino que denota un orden constitucional particular.

En consonancia con la segunda definicion de Riker, Oates (1972) sefala que
desde un punto de vista estrictamente econémico “federalismo” es sinénimo de
‘descentralizacion”. Asi, el uso econémico del término “federalismo” suele ser
diferente del utilizado en ciencias politicas, que considera como “federales” a los
Estados que constitucionalmente son definidos como tales, es decir, cuando exista
una constitucion que garantice algun rangc de autonomia y poder tanto al nivel
central como los niveles descentralizados de gobierno. Para los economistas, agrega
Oates, en la medida en que su estructura vertical esté compuesta por dos o mas

niveles de decision, practicamente todo sector publico sera mas o menos federal.

De aqui en adelante, se abordara el tema del federalismo desde el punto de
vista econdmico arriba mencionado, utilizandose indistintamente los términos

“federalismo”, “federalismo fiscal’ y “descentralizacion”.
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1.3 LA ASIGNACION VERTICAL DE FUNCIONES EN EL
SECTOR PUBLICO
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1.3 La asignacion vertical de funciones en el sector publico

El federalismo fiscal como campo de las finanzas publicas hace referencia a
la estructura vertical del sector publico. Explora tanto en términos normativos como
positivos, los roles de los diferentes niveles de gobierno y la manera en que estos se

relacionan.

Las estructuras verticales de los Estados han evolucionado a través del
tiempo. Durante la primera mitad del siglo XX y gran parte de la segunda, pudo
percibirse una fuerte tendencia hacia la centralizacion. La misma, ya se vislumbraba
en las primeras décadas del siglo XIX. Prueba de ello, es el pensamiento de Alexis
Tocqueville, quien manifestaba que en tiempos de democracia, la centralizacion

seria el “gobierno natural™

. Sin embargo, en las ultimas décadas, se ha propugnado
por el otorgamiento de mayores responsabilidades e instrumentos fiscales a los

gobiernos subnacionales.

Existen tanto argumentos a favor de la centralizacion como de la
descentralizacion. La intensidad de estas fuerzas centripetas y centrifugas son las

que determinan el tamano de los diferentes niveles en la estructura de gobierno.

La cuestion esencial del federalismo fiscal, es determinar qué funciones e
instrumentos son aconsejables centralizar y cuales deben ser situados en las esferas

inferiores de los niveles de los Estados.

Para estudiar las funciones que deben asumir los Estados, la literatura de las
finanzas publicas ha recurrido, de manera usual, a la clasificacion realizada por
Musgrave (1959). Su obra “The Theory of Public Finance” es una construccién
normativa para el logre de la eficiencia y la equidad en el accionar del sector publico.
El autor esquematiza y justifica tres grandes divisiones en la gestidn publica: la
asignacion de bienes, la redistribucion de recursos y la estabilizacion
macroeconomica. Estas tres divisiones del campo de accidn del sector publico,
hacen abstraccion del tipo de organizacion politica que tenga un determinado pais.

Por lo tanto, una vez precisadas las obligaciones del Estado, el aspecto relevante a

* Citado en Qates (1999).
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considerar es su reparto entre los diferentes niveles de gobierno. Bajo este marco de
referencia, a continuacién se presentard un andlisis de las bondades de la
centralizacidon y descentralizacidon de las distintas ramas. Ademas de las
consideraciones tradicionales llevadas a cabo desde la teoria normativa de las
finanzas publicas (subsecciones 1.3.1 y 1.3.2), se desarrollan otras argumentaciones
realizadas tanto desde la teoria positiva de las finanzas publicas (subseccién 1.3.3)
como ciertos argumentos “politicos™ a favor de la descentralizaciéon

(subseccién 1.3.4).

1.3.1 Criterios normativos para la correcta distribuciéon de funciones entre los

distintos niveles de gobierno

Independientemente de la organizacidon que adopten los Estados, sea federal
0 unitaria, presentan diferentes niveles de gobierno para llevar a cabo sus

actividades.

Una cuestidon relevante es establecer los criterios para lograr una adecuada
estructura vertical de gobierno. La teoria tradicional del federalismo fiscal, determina
un marco normativo para la especificacion de funciones en diferentes niveles de
gobierno, como asi también, los instrumentos fiscales apropiades para llevar a cabo
dichas funciones. El analisis se va a efectuar centralizandose en el esquema
propuesto por Musgrave (1959). Donde, como previamente se menciond, se clasific
a los objetivos del sector publico en tres grandes ramas: asignacion, distribucion y

estabilizacién.
i} Asignacion

Es posible realizar una clasificacion de los bienes publicos de acuerdo a la
divisibilidad territorial de los mismos. Existen ciertos bienes, por ejemplo la defensa
nacional, cuyos beneficios se perciben en toda la geografia de un pais.
Consecuentemente, la forma conveniente de proveer esta clase de bienes es a
través de un gobierno central. Por otra parte, hay bienes cuyos beneficios tienen
incidencia en un lugar delimitadc del territorio; ejemplos de esta categoria son:
vivienda, salud y educacion. Es necesario, por lo tanto, que unidades inferiores de

gobierno sean quienes provean este tipo de bienes.
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De este modo, la descentralizacion de actividades se argumenta en la
provisiobn de bienes y servicios cuyo consumo esta limitado a una jurisdiccién
determinada. A causa de preferencias y circunstancias particulares de cada distrito,
la provision descentralizada incrementa el bienestar economico, por encima de lo

que resultaria en un régimen de provision centralizada uniforme (Oates, 1999).

No obstante, en un mundo de informacién perfecta, serfa plausible que un
planificador central benevolente pudiese proveer bienes publicos diferenciados a las
distintas comunidades, de manera de maximizar el bienestar social. Sin embargo,
seria realista introducir ciertas imperfecciones o asimetrias en la informacion.
Consecuentemente, los gobiernos locales al estar mas cerca geograficamente y en
mayor contacto con los habitantes de su jurisdicciéon, poseen un conocimiento mas
acabado de sus preferencias y costos de servicios; circunstancia que dificiimente un

gobierno central pueda alcanzar.

Asimismo, existen presiones politicas, asi como restricciones constitucionales
o legales que limitan la capacidad de gobiernos nacionales de proveer altos niveles

de servicios publicos en algunas jurisdicciones (Oates, 1999)

Por lo tanto, estas restricciones tienden a requerir cierto grado de uniformidad

en las directivas centrales.

El teorema de la descentralizacion de Oates (1972), basado en la eficiencia
economica, establece una presuncién en favor de la descentralizacidon en la

provisién bienes publicos con efectos localizados en comunidades.

Teorema de la descentralizacién

“..in the absence of cost-savings from the
centralized provision of a [local public] good and of
interjurisdictional externalities, the level of welfare
will always be at least as high (and typically higher)
if Pareto-efficient levels of consumption are

provided in each jurisdiction than in any single,
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uniform level of consumption is maintained across
all jurisdictions” (Oates, 1972).°

En este apartado se desarrollara un modelo simple con dos jurisdicciones
iguales. La poblacién en cada una de ellas es Ni = N/2. Asimismo, cada comunidad

presenta gustos homogeéneos en su interior.

Se supone que el gobierno se comporta de manera benévola. No existen
transferencias  intergubernamentales, como asi tampoco posibilidad de

endeudamiento.

A modo de simplificar el analisis, suponemos dos conjuntos de bienes: uno de
bienes privados (C) vy el restante de bienes publicos (G). El precio de los bienes
publicos es Py y el de los privados es la unidad. Las jurisdicciones locales actgan
como competidores perfectos. Por su parte, los individuos poseen un ingreso

exdgeno (Y).

Por el momento se estudiara el problema que tiene un gobierno local para la

determinar una canasta de bienes para sus habitantes.
La funcion de utilidad viene dada por:
U=U(c,G) (t.1)

La misma posee las propiedades usuales de buen comportamiento: utilidades

marginales positivas (U, > 0)y cuasiconcavidad.

Los individuos utilizan su ingreso en la compra de ambos tipos de bienes.

Cada uno destina un monto h a la financiacién del bien publico. Por lo tanto,

c=Y—h (1.2)

®« _en ausencia de ahorros de casto por la provision centralizada de un bien [piblico local] y

de externalidades interjusrisdiccionales, el nivel de beneficio siempre serd al menos tan alto (y en
general sera mayor) si los niveles de consumo Pareto-eficientes son provistos en cada jurisdiccion en
lugar de en una unica jurisdiccidn, con un nivel de consumo uniforme a lo largo de todas las

jurisdicciones.”
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La recaudacion de impuestos es justamente aquella que permite solventar la

provision del bien publico:

T=PG (1.3)

De este modo,
Nh=P,G (1.4)

El problema al que se enfrenta el gobierno vendra dado por:

MaxU(Y = PG/ N,G) (1.5)

De las condiciones de primer orden obtenemos:

U U, =P IN e

Esta expresion indica la condicidn “samuelsoniana™ de eficiencia, donde las
tasas marginales de sustitucion entre bienes publicos y privados se igualan a la tasa

marginal de transformacion. La misma esta representada por la figura 1.1.

FIGURA 1.1

U

v

¢}

A partir de las CPO pude obtenerse, mediante el teorema de la funcion
implicita 1a funcidén de demanda por el bien publico. Este depende del precico de la

unidad del bien {Pg), del tamafioc de la pobiacién (N} y del ingreso individual Y:

G =G(p,.N.Y) (1.7)
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Procederemos a realizar un analisis que evaluard la conveniencia de la
descentralizacion en multiniveles de gobierno. Para ello, incorporamos dos
comunidades (A y B). La funcién de utilidad de la comunidad A es intensiva en el
bien Privado, mientras que la de la restante es intensiva en el bien publico. Si la
provision del bien publico estuviera a cargo del gobierno central, el mismo debe
proveerlo de manera uniforme a las dos comunidades. Esta situacion es ilustrada en

la figura 1.2.

FIGURA 1.2

Y

G

Para minimizar la pérdida de bienestar de ios individuos el gobierno central
provee el nivel de gasto publico G1. Con él, el nivel de utilidad de los individuos de la
comunidad A es U'A, en tanto que los habitantes de la comunidad B obtienen una
utilidad de U'B. Sin embargo, si cada gobierno local proveyera individuaimente el
bien publico, los individuos recibirian UA y UB respectivamente, donde claramente

estan en una situacidn mejor.

La pérdida de bienestar por proveer el bien de manera centralizada sera mas
elevada, cuanto mayor sea la divergencia en las preferencias de los habitantes de

las dos comunidades.

Por lo tanto, en este modelo simplificado, donde no existen ahorros de costos
por la centralizacion, se aboga por la idea de la conveniencia de los gobiernos

multinivel.
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En la practica existen algunas dificultades, las cuales es necesario destacar.
Derivado del punto anterior se puede afirmar que al haber bienes con beneficios
locales o regionales, es deseable tener una estructura con varios niveles de
gobierno. Sin embargo los Estados proveen gran cantidad de bienes y el alcance
territorial de los mismos dificilmente sera igual. Por lo tanto, una vez fijados los
limites de un distrito, existirdn bienes cuya prestacién no coincidira necesariamente
con los limites det mismo. Este resultado arrojaria una pérdida de eficiencia si parte
de los beneficios de un bien producidos por una localidad se derraman sobre
jurisdicciones territoriales lindantes. Asimismo, un distrito podria prestar un nivel de
servicios superior al dptimo social si parte de la incidencia de los tributos provinciales
es soportada por otra region. En este sentido, Olson (1969) sefiala que la funcion de
produccion descentratizada solo serd eficiente cuando se verifique la
correspondencia entre el territorio de la administracidbn que produce y el area

geografica en que se experimentan los beneficios.

Para salvar estas fallas se podrian celebrar arreglos interjurisdiccionales de
manera de lograr una compensacion pecuniaria que corrija las externalidades o
elevar a un nivel superior de gobierno la prestacion del servicio que provoca

derrames entre las distintas comunidades.

Otro problema, es el relacionado con la existencia de economias a escala en
la provision de ciertos bienes. Debido a los costos fijos, prestar un servicio a una

mayor porcion del territorio tiene aparejado la reduccion de los costos unitarios.

Si bien estas dificultades implicarian la conveniencia de la provision del
servicio en niveles superiores de la estructura de gobierno, hay un efecto que opera
en sentido contrario: los costos de transporte. En un territorio extenso, 1os mismos

pueden mas que compensar los anteriores argumentos en favor de la centralizacion.
i) Distribucion

Usualmente se justifica la intervencidn del sector publico en una economia de
mercado con el fin de modificar la distribucion resultante de la renta. Se busca
atenuar o hacer desaparecer las desigualdades, inaceptables para la sociedad. La
literatura sobre federalismo fiscal establece que el gobierno central seria la

jurisdiccion adecuada para ejercitar dicha funcidn (Lagos Radriguez, 2000).
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El sector publico realiza la distribucidon mediante gastos de consumo vy
transferencias dirigidas a los grupos de poblacion con menor renta, y en el
establecimiento de un sistema tributario progresivo. La existencia de un sistema
impositivo con estas caracteristicas a nivel nacional, al redistribuir ingresos entre
individuos, tiene como consecuencia la redistribucion regional de los mismos. Las
regiones mas présperas estaran compuestas en mayor proporcién con individuos de
rentas mas elevadas. De este modo, contribuiran proporcionalmente mas. Por el
contrario, las regiones mas rezagadas tendran menor proporcién de individuos de
altos ingresos y consecuentemente aportaran una proporcion menor de recursos al

gobierno.

En referencia a este ultimo punto, se sostiene que de ser los gobiernos
locales los responsables de la funcion de distribucion, se podria distorsionar la
asignacion de recursos productivos y la localizacidbn de los individuos vy las
empresas. Se incentivaria la huida de los factores gravados a otras jurisdicciones.
Asimismo, se fomentaria que la decision de localizacion se adoptase conforme a

criterios fiscales y no a razones de eficiencia econdmica.

Por otro lado, programas de gasto de tipo redistributivo también tendran
incidencia en la redistribucidn regional. El impacto sera mayor en las regiones de

menor desarrollo, donde existiria en proporcion una mayor cantidad de beneficiarios.

Por su parte, Casahuga Vinardell {1982) considera que la descentralizaciéon
provocaria la falta de eficiencia asignativa dinamica, dado que las transferencias
interregionales de renta obstaculizan la movilidad de los factores de produccidn, en
especial del trabajo, hacia las zonas de mayor desarrollo, disminuyendo el
crecimiento global de la economia. Se plantearia un conflicto de objetivos entre la

equidad a corto plazo y la eficiencia a largo plazo.

Otro argumento que aboga por la centralizacion, sostiene que la
descentralizacién de la politica distributiva genera que cada regién tome decisiones
que atarien sdlo a sus residentes, ignorando los efectos positivos y negativos sobre
otras jurisdicciones. La presencia de este tipo de externalidades conduce a una
distribucion subdptima que justifica el uso de transferencias condicionadas por parte
del gobierno central que posibiliten que esos efectos externos sean internalizados

por las distintas regiones.
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No obstante lo anterior, existen razones que apoyan la participacién de los
niveles inferiores de gobierno en la politica redistributiva. Debido a la proximidad con
sus individuos, los gobiernos locales gozan de menores costes de informacion y
transaccion. Poseen menores dificultades en conocer sus preferencias. Esta
circunstancia permitiria a las autoridades locales asumir politicas de redistribucion
propias que les permitiesen explotar sus ventajas en términos de informacion, por

ejemplo, a través de transferencias en especie.

Debido a las anteriores consideraciones, se sostiene que la funcién

redistribucion debe descansar principalmente en el nivel superior de gobierno.

Modelo de centralizacion y descentralizacion fiscal en la redistribucién:

iniquidades y transferencias territoriales

En este apartado se presenta un modelo de distribucién fiscal de recursos,
desarrollado en Porto (2000), en un contexto de iniquidades territoriales entre

regiones.

Se suponen dos regiones disimites sdlo en cuanto a su nivel de ingreso. En
una primera instancia, se va a establecer un gobierno nacional que cobra un
impuesto al ingreso con una alicuota proporcional t, y realiza una gasto per capita
{g) uniforme en ambas regiones. A modo de simplificar el andlisis, se supone una
funcion de utilidad, de todos los individuos, lineal en el consumo del bien privado (c)
y en el consumo per capita del bien publico (g). Por su parte, los precios estan

normalizados a 1.
U=U(c.g)=c+g (1.8)
El presupuesto nacional per capita esta dado por la siguiente ecuacion:

g=1,.Y (1.9

"

Donde Y, es el ingreso per capita nacional, formado por los ingresos de la

_L+t,

regién de altos ingresos (R) v la de bajos ingresos (P): ¥, 5
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Luego de reemplazar (1.9) en (1.8), se obtienen las siguientes funciones de

utilidad indirecta:

Ve=(1=t )Yy +1,Y, — V,=Y,+f.(Y,—F,) (1.10)

Vo=(=1,).Y, +1, Y, — V.=V, +1.(Y,-Y,) (1.11)

Dado que Ygr > Yy > Yp el gobierno nacional esta redistribuyendo ingresos

desde la region rica a la pobre.

Se dejan atras el esquema de un gobierno central y se supone ahora una
descentralizacion en materia de tributos y egresos. En términos del modelo, ambos

niveles de gobierno son igualmente eficientes en el desempeno de sus funciones.

En este caso no hay ninglin mecanismo que corrija las disparidades fiscales
entre regiones, por lo que lo que la utilidad indirecta serd igual al ingreso per capita
en cada jurisdiccién.

Ve =(0=0)Y,+8,. Y, — V=Y, (1.12)

Vo=(=t,).Y, +1,.Y, - V,.=Y, (1.13)

Al pasar de un régimen centralizado a uno descentralizado, las regiones
obtienen pérdidas o ganancias segun como se vean afectadas por la redistribucion
de recursos efectuada por el gobierno central. Las mismas pueden ser determinadas
por las diferencias que surgen de las ecuaciones {1.10) y (1.12) para la region de

bajos ingresos y (1.11) y {1.13) para la de altos ingresos.
AV, =V, -V, =t (Y, -T) i=R,P (1.14)

Como puede apreciarse, de la ecuacion anterior y dado que Yg > Y, > Yp, la
region rica es quien se ve perjudicada por la descentralizaciéon en el monto t,.(Y.-Ygr),

mientras que la pobre es beneficiada en t,.(Y,-Yp).

La descentralizacion fiscal puede ser efectuada mediante ciertas restricciones

del gobierno central a las jurisdicciones. Por ejemplo, supengamos un esquema

32



donde las regiones deben proveer el mismo. nivel de gasto publico que hubiese
brindado el gobierno Nacional (t,.Y,). La regioén de altos ingresos podra disminuir la
alicuota impositiva, mientras que la de bajos ingresos debera elevarla para proveer

el mismo nivel de gasto.

En este caso, la funcidon de utilidad indirecta queda determinada de la

siguiente manera:

V.=(-1,).Y,+1,Y, — V=Y, i=R,P (1.15)

il

En un régimen alternativo, el gobierno central puede imponer que las
alicuotas impositivas no difieran entre regiones y sean iguales a la del nivel
centralizado. Consecuentemente, cada una de las jurisdicciones debera proveer un
nivel gasto publico de modo de cumplir con su restriccion presupuestaria. En este
caso, puesto que los ingresos son disimiles entre regiones, los niveles de gasto

también lo seran. La funcion de utilidad indirecta es denotada por la expresion:
V,=(~()Y,+1,.Y, - V=Y, i=R,P (1.16)

De este sencillo modelo pueden derivarse importantes conclusiones. En
presencia de discrepancias territoriales en cuanto a los niveles de ingresos, un
sistema centralizado redistribuye ingresos de manera automatica desde las regiones
de altos ingresos a la de bajos. A su vez, la redistribucion sera mayor cuanto mayor
sea el gasto que proveera el gobierno nacional y mayores sean las diferencias de

ingresos entre jurisdicciones.

En caso de que existiera una descentralizacion de tributos y erogaciones, con
la restriccion de proveer el nivel gasto publico que se hubiera proveido
centralizadamente, la regidn pobre deberia elevar su alicuota impositiva, mientras
que la rica podria disminuirla. Si en cambio la restriccion fuese mantener la alicuota
que se hubiera establecido centralizadamente, la region de bajos ingresos deberia
disminuir el gasto publico, mientras que, por su parte, la de mayores recursos podria

incrementarlo.
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iii) Estabilizacion

Como se menciond previamente, los gobiernos tienen como funcién
propugnar por la estabilizacién de la economia. Para ello, persiguen muitiples
objetivos intermedios: el mantenimiento de niveles altos de empleo y produccion,
una razonable estabilidad de los precios, la solidez de las cuentas con el exterior y
un grado aceptable de crecimiento economico (Musgrave y Musgrave, 1994). La
iteratura sostiene que deben ser los gobiernos centrales los responsables de
atenuar los efectos ciclicos de las economias. Esta funcién es llevada a cabo a

través del uso de las politicas monetaria y fiscal y de la utilizacion del crédito pablico.

En este sentido, Stevens (1993) destaca el escaso o nulo impacto de la
funcién estabilizadora en un nivel diferente al del gobierno central. Argumenta que
los gobiernos subnacionales encontrarian inutil involucrarse en politicas de este
caracter dado que sus limites jurisdiccionales no serian obstaculo al movimiento de
mano de obra o a las corrientes de capital, y menos aun, a las compras de bienes y

servicios.

Los gobiernos locales, en general, al tener limitaciones para endeudarse y
estar imposibilitados de la emision de dinero, presentan mayores dificultades para la
financiacion de sus déficits. Por este motivo, estan atados a un comportamiento
prociclico, teniendo que reducir sus erogaciones en periodos de recesion y
expandirlas so6lo en periodos de auge econdmico. Otro argumento en contra de la
descentralizacion de la funcion estabilizacion son los elevados costos de
coordinacion que tendrian que incurrir si la responsabilidad cayera en numerosos

gobiernos locales.

Por otra parte, toda medida fiscal produce efectos sobre la demanda que
repercutirdn en otras economias, es decir, trae aparejada la existencia de
externalidades. Mas alla de esta perdida de eficiencia, los gobernantes locales no
poseeran los incentivos adecuados para llevar a cabo una politica de estabilizacion.
Esto se debe a que, por un lado, las autoridades de los gobiernos subnacionales
enfrentan el costo pleno de las medidas de politica que emprenden, por ofro, los

beneficios de las mismas se derraman sobre las regiones lindantes.
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Un argumento en contrario fue desarrollado por Spahn (1997). Segun éste, la
existencia de ciclos locales puede requerir de la intervencion de [os gobiernos
subnacionales en |la estabilizacidn de la economia. No obstante, dichos shock suelen
ser menos violentos con lo cual, si bien no se descarta un rol a los gobiernos locales
en la estabilizacién macrceconémica, los gobiernos nacionales deben tener una

responsabilidad primaria.

Al igual que con la rama distribucion, la doctrina sostiene que la actividad

estabilizadora del sector publico debe recaer sobre el nivel superior de gobierno.
1.3.2 Provision de bienes y servicios publicos y tamano de Ia poblacién

Una cuestion relevante en un sistema estructurade verticalmente, donde
conviven un gobierno central y distintas jurisdicciones de gobierno local, es como se
determina, desde el punto de vista de la eficiencia econémica, el tamafio éptimo de
estas ultimas. Dicho de otra manera, es importante determinar cual deberia ser el
grado de descentralizacion/centralizacion en la provision de los distintos bienes y

servicios publicos.

El marco tedrico que define la forma en que se establece la provision de bienes
publicos por comunidades, fue desarrollade por James Buchanan a través del
trabajo seminal: “An Economics Theory of clubs” de 1965. A continuacién se expone
de manera sucinta las ideas centrales de esta tecria. Posteriormente, se exhibira un
modelo analitico ilustrativo, con la finalidad de facilitar el analisis. Seguido a él, se

presentara un mecanismo para alcanzar el tamafio 6ptimo de las comunidades.

i) Teoria de los bienes clubes

La Hamada “teoria de los clubes” identifica a una comunidad como un club,
donde las personas se asocian de manera voluntaria y obtienen beneficios mutuos
de compartir alguna de las siguientes caracteristicas: costos de produccidn,
cualidades de los miembros del grupo, ciertos bienes con beneficios excluibles
(Sandler y Tschirhart, 1980).

Cornes y Sandlers (1996) destacan el hecho de que la asociacion a un club

sea de naturaleza estrictamente voluntaria. En ese caso, los individuos perciben que
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la ganancia neta de utilidad por pertenecer al mismo excede o es igual a la cuota

social a pagar.

La aplicacion de la teoria de los clubes permite limitar el comportamiento
oportunista en el sentido de no financiar un bien publico (“free-riding”), causa
principal de la incapacidad del mercado para proveer este tipo de bienes. La no
rivalidad de los bienes publicos incentiva a los individuos a no revelar sus
preferencias. Sin embargo, el concepto de tamarfio éptimo del club, compensa este
problema. Cuanto mas pequefio es.el club, el juego de revetar las disposiciones de
pago (de tipo dilema de prisionero) se transforma de juego competitivo en juego
cooperativo (Laffont, 1893). Por un lado, el efecto del comportamiento de un “free
rider” sobre los demas individuos es mas notorio, lo que magnifica los incentivos
para su deteccion y penalizacion. Por el otro, cuanto mas pequeno sea el club mas

facil resultara la identificacidén tecnoldgica de dichos comportamientos.

El tamafio optimo del club es funcion de la interrelacion de dos factores: el
costo y el beneficio per capita del bien publico. Por un lade los costos medios son
tinferiores a medida que el tamano del grupo aumenta (ya que los costos fijos pierden
peso en el costo total del bien). Por otro, cuantos mas individuos gozan del bien, la
utilidad por persona proveniente del consumo del mismo, comienza a disminuir
(consecuencia de los costos de congestidn del bien). De no existir esta disminucion
en el beneficio, todos los bienes publicos deberian ser provistos de manera
centralizada. Esta apreciacion es justificada por el hecho de que al aumentar la
poblacion que goza del bien, el beneficio individual permaneceria invariable,
mientras que los costos disminuirian indefinidamente. El modelo original de

Buchanan (1965} supone individuos idénticos con iguales objetivos.

Por otro lado, si los individuos difieren en sus preferencias por la composicion
de su presupuesto entre bienes publicos y privados, la existencia de gobiermos
locales permitiria una amplia oferta de canastas de bienes. De esta manera, una
comunidad con fuertes favoritismos por los bienes publicos podra votar un
presupuesto con mayor cantidad de bienes publicos en detrimento de los privados.
Por su parte, una comunidad con fuertes preferencias por los bienes privados elegira
un presupuesto mas reducido, con la posibilidad de sufrir una menor presion

tributaria.
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El tamano optimo de la comunidad sera aquel donde el nimero de miembros
y el nivel de servicios satisfagan simultaneamente la condicion de igualdad entre el
costo marginal de la provision del bien y el beneficio marginal del consumo del

mismao.
i} Modelo basico de bienes clubes

Aqui se presenta un modelo basico de Clubes homogéeneos, desarrollado en
Cornes y Sandlers (1996). Se asume la existencia de dos bienes: un bien club (x) y
el resto, un bien privado (y). Los miembros son homogéneos en el sentido de que
poseen iguales preferencias y dotaciones. La funcidn de utilidad del miembro

representativo esta dada por:
U'=U"'(y",X.s) (1.17)

Donde y' es el consumo individual del bien privado, X es el consumo del bien
club y s es la cantidad de los miembros. Dado que la tasa de utilizacién del bien club
es la misma para todos los miembros, entonces x = X para cada uno de ellos.
Donde x' es la tasa de utilizacion individual y X es el tamafio del club. La funcién de
utilidad se asume que cumple las condiciones de bueno comportamiento: es
creciente en cada uno de los bienes, cuasiconcavidad, y dos veces continua y
diferenciable. La utilidad marginal derivada de la admision de un individuo mas al
club es positiva cuando la cantidad de miembros es baja. Una vez que aparece el

problema de la congestion la utilidad marginal de seguir incorporando miembros se

vuelve negativa. Por lo tanto habra un valor de s=s donde la congestién genera una
disminucion en la utilidad de los individuos al incorporar un nuevo individuo.
U’

Ul="—"—>0 para s < s Uf_zao
' s S O

<0 para s > §

Cada miembro maximiza su utilidad sujeto a la restriccidn de recursos:
Fi(y',X,8)=0 (1.18)

La restriccién presupuestaria es funcién de los dos bienes y de la cantidad de

miembros del club. Como es usual BL, >0y oF

ay aX

> (. Dado que los costos del club
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son solventados igualmente por todos los individuos, el aumento en el numero de
miembros genera una reduccién de aportes para cada uno de ellos. Esto es:

oF"
—<
O

0.

La cuota o precio para pertenecer a un club es C/s, donde C es el costo total

del bien compartido.
De esta manera, el individuo representativo maximiza (1.17) sujeto a (1.18):
L=U(y" X, N+ AF (V. X,9) (1.19)
de las condiciones de primer orden (CPO) de este problema obtenemos:

TMS), =TMT,,, i=1l,...,8 (1.20)

TMS,, =TMT, P=1ys (1.21)

s

Asimismo, se asume que se cumplen las condiciones de segundo orden
(CS0).°

La ecuacion (1.20) se denomina ecuacion de provisién, indica que para cada
individuo la tasa marginal de sustitucion en el bien club y el bien privado debe ser
igual a la tasa marginal de transformacion de los mismos. Esto significa que los

miembros igualan el beneficio marginal al costo marginal de pertenecer al club.

La condicion de membresia esta representada por la ecuacién (1.21). El
individuo representativo iguala la tasa marginal de sustitucion entre el tamafo del
grupo y el bien privado con la asociada tasa marginal de fransformacion. De esta
manera, se igualan el beneficio marginal y el costo marginal de incluir a un miembro
mas. Los beneficios marginales son usualmente negativos debido al problema de
congestion. Por su parte, los costos marginales son positivos, consecuencia de que
los socios comportan los costos fijos entre mas individuos. Por lo tanto, si esa
expresion no se cumpliera con igualdad un miembro deberia ser incorporado (TMS >

TMT) o expulsado (TMS < TMT} para cumplir con la condicién de eficiencia.

® El hessiano orlado de las derivadas parciales de segundo orden es definido positivo.
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Para clarificar el analisis, introducimos una funcion especifica de restriccidon

de recursos, F"

L CXs) '

Ay

I=y (22)

Donde | es el ingreso del individuo, el bien privado tiene precio unitario, el
costo del bien publico es C(:). En este caso, los costos del club aumentan con la
cantidad del bien a proveer y el nimero de miembros. Como se puede apreciar de
(1.22) el costo del bien club esta divido por s, lo que implica que todos los socios

contribuyen de igual manera a su financiamiento.

Por lo tanto, el problema resultante queda planteado de la siguiente manera:

L:U(y,)(.,s)-i—/l.[f—y—(’(){’S)j (1.23)
oL _y. —a=0 (1.24)
ay :
oL |

U, -AcC,.~|=0 1.25

8)( X ( X SJ ( )
o _y + ,a,(— c. Leco J;] =0 (1.26)
oy 5 3
oL _,_, L9 (1.27)
Js x

Como anteriormente, se supone el cumplimiento de las condiciones de

segundo orden. De las expresiones (1.25) y (1.24) se obtiene la condicidon de

provision:

P

TMS =Z—‘ ¥ (1.28)
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Una vez mas, esta condicion indica que la tasa marginal de sustitucién entre

los dos bienes es igual al costo marginal individual de provision.

La condicion de optimalidad en la cantidad de miembros se obtiene a través

de las expresiones (1.28) y (1.25):
TMS,, = —U"' = (S.(:". —(:'(-)). —]2 (1.29)
"0, : <

Como puede apreciarse debe cumplirse la igualacidn entre la tasa marginal
de sustitucion y el costo marginal de incrementar el numero de socios. La admision
del ultimo miembro eleva la cuota en Cy/s {el costo puede aumentar por mayores
gastos de mantenimiento) y la reduce en (-C(-)/sz) (mas individuos entre los cuales

compartir los costos).

A continuacién se expone un andlisis grafico del modelo:

FIGURA 1.3
(a) (b)

B B
. o . /\
: B (S,) ﬁ\
€5
\ B (X;)
N B (X,)
C (X,
‘-.___\\\
T (X

Para simplificar el analisis asumimos que se produce bajo condicicnes de
rendimientos constantes a escala, por lo tanto el costc marginal es constante. La
Figura 1.3(a) presenta la eleccion de provision para dos cantidades distintas de
socios (S1 < S2). El eje de las ordenadas mide el beneficio y costo per capita,

mientras que el de las abscisas mide la cantidad del bien compartido por los
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miembros del club. Las curvas de beneficios presentan una forma céncava al origen
debido a la tasa marginal de sustitucién decreciente. Los costos son lineales por la
propiedad de la funcidén de produccién homogénea de grado uno. Como puede
apreciarse de la figura, para la cantidad de miembros Sy, el nivel éptimo de provision
esta dade en X'y, donde las pendientes de las curvas de beneficios y costos son
iguales, es decir, el punto en el cual se maximiza el beneficio neto. Para el nivel de
socios S, la curva de costos pivotea sobre el origen, permitiendo un costo menor
para cada nivel de provision dei bien. Por su parte, los beneficios disminuiran para
cada nivel de X debido al problema de congestiébn. En este caso, el nuevo nivel
6ptimo de provisién estara dado en X',. De esta manera, se puede concluir que el
aumento en la cantidad de socios esta positivamente correlacionado con el tamano

optimo del bien a proveer.

En la Figura 1.3(b) se lleva a cabo un ejercicio similar. En este caso, para
cada nivel provisto del bien club se determina la cantidad 6ptima de miembros que
maximiza el beneficio neto por persona. Al aumentar el nivel de X de (X, a X;), tanto
las curvas de costos como las de beneficios se trasladan hacia arriba. Para un
mismo nivel de S, la nueva curva de costos se hace mas empinada, puesto que cada
miembro debe soportar un costo mayor. La curva de beneficios se vuelve mas plana,
para cada nivel de S, debido a que los beneficios marginales decrecientes estan
amortiguados por la provision de mayor cantidad del bien. Para cada nivel de S, la
cantidad optima de socios se dara donde las pendientes de los correspondientes

costos y beneficios marginales se igualen: S’y para X1y S’ para Xo.
i) Mecanismo para alcanzar el tamafo éoptimo

Debido a las caracteristicas de no rivalidad en el consumo y al principio de no
exclusién, independientemente de quien financie el bien publico, todos los habitantes
de una comunidad donde el mismo es provisto poseen el beneficio de consumirlo.
De esta manera, no existen incentivos a revelar las preferencias por el bien, con lo

cual es imposible determinar 6ptimamente la dimension del club.

Un mecanismo para alcanzar el tamano optimo de una comunidad es
desarrollado por Tiebout (1956). El mismo, contempla la relacidén entre tres factores:
la movilidad de personas entre comunidades, la formacion voluntaria de las mismas

y la provisidn eficiente de bienes publicos. La posibilidad de que los individuos
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puedan moverse entre distritos produce una solucién eficiente al problema de los
bienes publicos locales. Los “consumidores- votantes” (como los llama Tiebout) se
localizaran en los gobiernos locales que tengan una composicion de bienes publicos
y tributos mas afines con sus preferencias. Cuanto mayor sea el numero de
comunidades y la varianza entre ellas, mas cerca estaran los consumidores de

alcanzar su posicion de preferencia.

Ademas de la libre movilidad de individuos entre regiones, este modelo
supone que los “consumidores votantes” estan perfectamente informados, que existe
una gran cantidad de gobiernos locales, que se carece de restricciones de empleo
en las distintas comunidades, y que no existen externalidades en la provision de
bienes publicos entre las jurisdicciones. Asimismo, cada comunidad posee un
tamano optimo y un gerente ("City Manager') que persigue las preferencias del
residente mas antiguo. Finalmente, se asume que cada gobierno local con una
dimension inferior al tamarfio eficiente busca atraer nuevos residentes, para disminuir
los costos medios. El proceso inverso se produce cuando el tamafio es superior al
optimo. De este modo, los individuos “votando con los pies” logran un equilibrio
eficiente en el sentido de Pareto: "Asi como un consumidor es visto caminado hacia
un mercado de bienes privados, donde los precios estan fijos, lo ubicamos
caminando hacia una comunidad donde los precios (impuestos) de los servicios que
brinda la comunidad estan fijos”. Ambos viajes llevan al consumidor al mercado. No
hay manera de que el consumidor pueda evitar revelar sus preferencias en una

economia espacial” (Tiebout, 1956).

Puede concluirse que el resultado de este modelo determinara la organizaciéon
de comunidades con gustos relativamente homogeéneos, donde la combinacion de

bienes publicos y privados se adaptara a las preferencias de los consumidores.

Sin embargo, el modelo de Tiebout no es una fiel descripcién de la realidad.
Los individuos no son perfectamente méviles, probablemente no exista una cantidad
suficiente de comunidades de manera tal que cada consumidor pueda optar por una
canasta que lo satisfaga de manera perfecta. A su vez, relajando el supuesto de la
no existencia de economias en la provision de bienes publicos entre gobiernos
locales, se presenta alguna digresién que actia en alguna medida en sentido

contrario a la descentralizacion. Esto es, en casos en donde las economias y
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deseconomias externas fueran suficientemente importantes, alguna forma de
integracién resultaria apropiada. A modo de ejemplo, se podria citar el servicio de

inteligencia de policia.

Por otra parte, en contraposicion al supuesto simplificador de homogeneidad
dentro de las comunidades, se observa que existen grandes diferencias de ingresos,
y por lo tanto diferentes deseos de niveles de provision de bienes publicos (Rosen,
1995).

1.3.3 Teoria positiva del federalismo fiscal

Las exposiciones presentadas por la tecria normativa para la asignacion de
recursos han sido objetadas desde la optica de la teoria “positiva”. El dramatico
crecimiento del sector pablico a lo largo del siglo XX, genero gran inquietud en
académicos y hacedores de politica. La literatura ha relacionado esta problematica
con la estructura vertical de los gobiernos. En particular, existe la presuncion de que
la elevada centralizacién de los Estados es responsable en buena medida de la

expansion de los gobiernos.

Geoffrey Brennan y James Buchanan (1980) abarcaron el problema
interpretando al sector publico como un “Leviatan”’, una entidad monolitica, Cuyo
objetivo es maximizar el tamafio del presupuesto. De este modo, la descentralizacion
es vista como un mecanismo que impone restricciones a la expansion del sector

publico.

En general, en relacion con los niveles inferiores de gobierno, se ha
argumentado que los gobiernos centrales al disponer del uso del crédito publico y la
emision de dinerc para la financiacion de sus déficits efecthan un

sobredimensionamiento del gasto.

La hipdtesis de la existencia de un “Leviatan” ha sido testeada en diversos
trabajos empiricos. Los resultados sobre la validez de la misma no han ido todos en

la misma direccion (Oates, 1989).

" La palabra proviene del latin "Leviathan”, hace referencia a un monstruo marino, descrito en
el libro de Job, gue los Santos Padres interpretan moralmente como e} demonio.
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Oates (1972) intenta echar luz a la relacidn entre el tamafio del sector publico
y la centralizacion de la estructura fiscal de los Estados. El trabajo se efectia
mediante una muestra de 57 paises, con datos de corte transversal. La medida del
tamano del gobierno es aproximada a traves del ingreso fiscal como porcentaje del
ingreso nacional. Se encuentra una relacién inversa entre la dimension del sector
publico y el grado de centralizacion. Este sorprendente resultado es explicado por el
autor por el hecho que las naciones desarrolladas estan caracterizadas por
pequefios y centralizados gobiernos. No obstante, al controlar por el grado de
desarrollo econdmico, incluyendo el ingreso per capita como variable independiente,
la asociacién antedicha entre la centralizacion del gobierno y el tamano del sector

publico desaparece.

Michael Nelson (1987) analiza, con datos para los Estados Unidos de 1978,
los efectos de una mayor descentralizacidn aumentando el niumero de gobiernos
locales para una poblacion dada. Los resultados arrojan que la mayor
descentralizacion eleva la competencia entre gobiernos subnacionales. El trabajo
presenta robusta evidencia de que la centralizacion esta asociada positivamente con

un mayor nivel de gasto publico.

Por su parte, Zax (1989) no rechaza la hipotesis del “Leviatan”. El tamario del
gobierno es medido en términos del presupuesto agregado de todos los gobiernos
locales dentro de un condado como porcentaje del ingreso del condado. Utiliza una
muestra de 3000 observaciones de condados de los Estados Unidos y encuentra

una significativa relacion entre su medida de centralizacidén y el tamario del gobierno.

Forbes y Zampelli (1989) utilizan como variable dependiente el presupuesto
del condado como porcentaje del ingreso. Su estudio intenta captar los efectos de la
competencia inter-condado en el tamafio de los condados en Estados Unidos. Los
autores arriban a que cuantos mas condados existen en un area metropolitana,
mayor es el tamafo del condado. Un resultado diametralmente opuesto al que

pregona la vision del Leviatan.
1.3.4 Teoria politica del federalismo

Ademas de los argumentos que, por cuestiones de eficiencia economica,

abogan en favor de la descentralizacidon, existe otro tipo de argumentos mas
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relacionados con cuestiones politicas que también justifican la existencia de Estados

federales.

Aunque el federalismo no es esencial para la democracia (existen sistemas
unitarios que son democraticos), los principios vinculadeos a los sistemas federales
estan directamente conectados con aquellos que constituyen las bases de un
sistema democratico. Entre estos principios estan la divisibn y separacion de
poderes (horizontal y vertical), y la descentralizacidn de politicas. A continuacién se
enumeran una serie de argumentaciones llevadas a cabo desde el campo de las
ciencias politicas y de la economia que justifican la existencia de sistemas de

gobierno federales basados en consideraciones de tal indole.
i) Sistema de pesos y contrapesos

La existencia de niveles de gobierno superpuestos sirve como mecanismo de
control al gobierno federal. Uno de los principales temores al sancionarse la
Constitucidon estadounidense de 1787, era que la centralizacidn del poder en el
gobierno federal, pusiera en peligro la libertad de los individuos. Por ello, la
Constitucién estadounidense, creé mecanismos que tienden a evitar este problema.
Madison, en el Federalista,® explica que la existencia de Estados subnacionales
genera uno de los contrapesos necesarios para evitar un gobierno central autoritario.
La existencia de distintos niveles de gobierno con funciones especificas, y con una
ingenieria institucional que proporcione los medios para vetar decisiones de otros,

permite que los diferentes gobiernos se controlen entre ellos.

El argumento precedente es denominado por Weinstock (2001) como “el
argumento de la libertad’. Segun el autor, en todo gobierno existe un peligro
potencial para la libertad individual, y por ello, se considera que la multiplicacion de
instancias gubernamentales favorece la libertad individual al limitar el accionar

absolutista del Estado.

® Citado en Rossiter (1961)
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fi) Participacién politica

Desde Aristoteles, los teodricos politicos han argumentado que el simple hecho
de la participacion politica mejora la calidad de vida de las personas. Por
participacién politica se entiende toda accién de los ciudadanos encaminada a lograr

un impacto en la toma de las decisiones politicas.

Los sistemas federales al generar una mayor cantidad de ambitos para la
participacién politica, aumentan tambiéen el niumero de intereses politicos al alcance
de los ciudadanos, lo que facilita el desarrollo de una ciudadania activa (Weinstock,
2001). A su vez, tal participacion de los ciudadanos logra modificar la agenda de
cuestiones a tratarse, para que ésta coincida con los intereses sociales, aumentando
asi la utilidad directa que se obtiene de las politicas o proyectos que emprenda el
gobierno, generando un mayor control social, y mejorando la calidad del bien o
servicio otorgado por el gobierno. Por otro lado, contribuye a generar una cultura
politica democratica, cambiando la manera en que los ciudadanos se relacionan con

las instituciones y los agentes publicos.

Porto (1999) resume los beneficios derivados de la participacion politica en

tres categorias:

i El instrumental o utilitario, para asegurar que el gobierno maximice la utilidad
agregada y proteja a los ciudadanos de los abusos de los politicos y/o

burderatas:

ii. El educativo, que resulta del aprendizaje de las personas para evaluar y
computar no solo sus propios intereses, sino también los del conjunto de la

sociedad; y

iii. El de consumo o utilidad directa que se obtiene por el hecho de participar en

la actividad politica.

ii) Estados subnacionales comoe arenas para la innovacion

Los Estados subnacionales tienen la capacidad de adoptar una enorme

variedad de politicas que respondan a las necesidades y diferencias culturales de la
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poblacién local. A veces, los Estados subnacionales son denominados “laboratorios
de politicas”. Programas innovativos y politicas publicas, desde reformas educativas

o en los sistemas de salud, han comenzados en los Estados subnacionales®.

En dicho sentido, Kincaid (2001) sefala que la multiplicacién de instancias
gubernamentales genera una mayor competencia entre estas, y por tanto una mayor

experimentacion e innovacion de todos los sectores gubernamentales.
V) Relacion entre democracia y federalismo

El “renacimiento” del federalismo en América Latina a fines del siglo XX, esta
indudablemente ligado a los procesos de reforma economica pro-mercado
posteriores a la crisis de la deuda y al proceso de democratizacion que se produjo en
paraleio. Desde un punto de vista tedrico, este proceso de descentralizacion tuvo por
objetivo reducir las ineficiencias asociadas tradicionalmente a los Estados
centralistas autoritarios, y generar mayor responsabilidad fiscal y transparencia en el
gobierno, aumentando simultaneamente la participacion de minorias y de sectores

que habian estado excluidos de la participacion politica.

Asi, para algunocs, el federalismo esta intimamente conectado con las
practicas democraticas, ya sea porgue los gobiernos locales responden mas a los
intereses de los ciudadanos que los gobiernos centrales, o porque los mismos sirven
como contrapeso a las intromisiones del gobierno central. La descentralizacion
constituyd un punto central en las agendas del proceso de democratizacion, tanto de
Argentina, como de Brasil. Otros autores son mas cautos en su analisis, y ven al
federalismec no como un arreglo que incrementa la eficiencia en la toma de
decisiones politicas, sino como un orden constitucional que estructura las relaciones
de poder entre actores regionales y centrales, es decir, no le asignan cualidades

benéficas per se.

Un aspecto importante al estudiar la relacién entre federalismo y democracia

es la representacion politica. Los sistemas federales permiten combinar dos tipos de

? Ejemplos en los Estados Unidos incluyen: la abolicién de la esclavitud y expansion del voto
a las mujeres y negros, que fueron adoptados primero por algunos estados, y posteriormente por el

gobierno federal.
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representacién politica, territorial (representacion de los Estados subnacionales, por
la cual, cada uno recibe igual numere de representantes, mas alla de su poblacion) y
poblacional (representacion de los ciudadanos). Los sistemas federales siempre
reflejan las tensiones entre estos tipos de representacion. Las Camaras Altas, por
definicion, tienden a sobrerrepresentar a las provincias mas pequefas. Pero el
problema se ve agravado al estudiarse la representacion en las Camaras Bajas.
Snyder y Samuels (2001) demuestran que la sobrerepresentacion ha sido utilizada
histéricamente en determinados paises como un arma politica por las elites
regionales para asegurar su influencia en la toma de decisiones, generando un
marcado sesgo rural-conservador en la representacion en las camaras bajas
nacionales. En los sistemas federaies, este sesgo se suma a |la sobre representacion

en las camaras altas.
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1.4 COORDINACION FINANCIERA EN UNA ESTRUCTURA
FISCAL MULTINIVEL
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1.4 Coordinacion financiera en una estructura fiscal multinivel

La atribucion de funciones y competencias fiscales a diferentes niveles de
gobierno, ptantea el problema de la distribucién de recursos entre los mismos. En
este sentido, es esencial establecer un mecanismo de coordinacién financiera que

rija las relaciones entre los distintos niveles.

La primera cuestion a resolverse, es determinar si los ingresos de los Estados
subnacionales deben provenir de fuentes propias o ajenas, es decir, quién es el
responsable de recaudar los tributos, el . gobierno nacional o los Estados
provinciales. Pronunciarse a favor de la autonomia, representada por los recursos
propios, o la dependencia fiscal, por los recursos ajenos, no es sino optar por un
modelo concreto de reparto de poderes entre el gobierno central y los
subnacionales, que van desde la separacién completa, a la total dependencia de los

recursos de origen nacional.

Asi pues, la distribucidn de los recurses entre la Nacidn y las provincias puede
ser llevada a cabo mediante diferentes mecanismos, de los cuales los anteriormente
mencionados son casos extremos. En algunas circunstancias, tales mecanismos

tendran implicitas transferencias de recursos entre distintos niveles.

En esta seccion se llevara a cabo un repaso de los principales mecanismos
reconocidos por la literatura respecto de la distribucién de potestades impositivas
{subseccion 1.4.1), los criterios de evaluacion de los mismaos (subseccién 1.4.2) y los
principios normativos para la asignacién de instrumentos ftributarios entre los
distintos niveles de gobierno (subseccién 1.4.3). Se concluye con una sucinta

descripcidon de los distintos tipos de transferencias (subseccion 1.4.4).

Luego, en la seccidon siguiente (seccion 1.5), se tratara especialmente uno de
los mecanismos mas difundidos y utilizados: el sistema de coparticipacion federal de

impuestos.
1.4.1 Enfoques alternativos para la asignacion de potestades tributarias

La asignacidon de potestades tributarias, implica principalmente determinar

gué impuestos corresponde recaudar al gobierno central y cuales deben quedar en
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manos de los gobiernos locales. Asimismo, requiere establecer el grado de
autonomia que tienen los gobiernos subnacionales a la hora de estructurar sus

propios impuestos.

Siguiendo a Petrei {1984), a continuacion se describen distintos mecanismos
de coordinacion financiera que rigen el comportamiento de los componentes de la

estructura de gobierno.10

En necesario destacar que los cinco mecanismos expuestos a
continuacion se presentan en estado “puro”, mientras gue en la practica suele

verificarse una combinacion de ellos.
i) Método concurrencia de fuentes

Este metodo implica no establecer restriccion al uso, por parte de cada nivel
de gobierno, de los distintos tipos de fuentes de recursos, ni al nivel de utilizacion
efectiva de los mismos. Es por ello que es el sistema mas simple. Por lo tanto, cada
nivel, podria utilizar las mismas fuentes. La recaudacion que obtiene, |la aplica a la
financiacion completa de sus propias erogaciones. For otra parte, cada unoc
establece su propio régimen legal independiente (fijando las bases imponibles, las
alicuotas, etc. de cada tributo). Decide el tipo y nivel de prestacién de cada servicio y
de utilizacion de cada fuente de recurso; no se producen trasferencias de fondos

entre niveles de gobierno.
i) Metodo separacion de fuentes

Consiste en limitar el acceso de cada uno de los niveles de gobiernoc a un
conjunto determinado de tributos, no pudiendo un nivel de gobierno establecer los
impuestos reservados en exclusividad a los otros. Dicha limitacién puede realizarse
por distintas vias: constitucional, legal o por acuerdo. Cada gobierno, decide dentro
de sus recursos exclusivos, el nivel efectivo de utilizacidn de cada uno de ellos.

Asimismo, no hay transferencias de fondos entre niveles de gobierno. En este

'® 3i bien los paises presentan una estructura federal con varios niveles, para facilitar el

analisis se hablara exclusivamente de dos niveles de gobierno: central y local.
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esquema, en cada nivel debe coincidir el producido de las fuenies de recursos

seleccionados, con su necesidad de fondos.
iii) Método cuotas adicionales

Cada nivel de gobierno tiene poder tributario sobre todos los recursos, por
ello, este método es una variante del método de concurrencia de fuentes, donde el
nive! inferior de gobierno ejerce el suyo a través de alicuctas suplementarnas al
tributo legislado y recaudado por el nivel nacional. El gobierno local puede recaudar
directamente su propio tributo (con régimen legal unificado en cabeza del gobierno
central en cuanto a la fijjacién de base imponible) o, alternativamente, el gobierno
central puede recaudar el tributo local y distribuir lo producido en cada jurisdiccion al
respectivo gobierno. En cuanto a la politica fiscal, el gobierno local unicamente

podria variar las alicuotas adicionales de cada tributo.
iv) Método de asignaciones

El gobierno central monopoliza en forma unificada la recaudacién, pudiendo
destinar una parte a asignaciones de fondos a los gobiernos locales. Dichas
asignaciones pueden ser no condicionadas (“block grants”), o condicionales (“grants-

in-aid). Sobre este método en particular se profundizara en la seccién 3.3.
V) Meétodo de coparticipacion

Consiste en la unificacién de la recaudacion de un tributo o un grupo de
tributos ("unidon tributaria”) en cabeza del gobierno central, con participacion de los
gobiernos locales de las recaudaciones obtenidas. Esta participacion puede
distribuirse entre los gobiernos locales con el criterio de “devolucion”, es decir, con
relacidén a los montos recaudados en cada jurisdiccion, o bien redistributivo. Sobre

este método en particular se ahondara en la siguiente seccién.

1.4.2 Criterios para la evaluacion de los distintos mecanismos de

coordinacion financiera

Las distintas alternativas de coordinacion financiera entre niveles de gobierno

presentan virtudes y falencias segun los objetivos que se deseen satisfacer. Para su
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evaluacidn, al igual que lo hace Nuftez Mifana (1994), consideran los siguientes: (i)
autonomia fiscal de los gobiernos locales, (ii) responsabilidad fiscal, (iii) costos de
recaudacion, (iv) equidad territorial horizontal y (v) vertical, (vi}) politica fiscal
conjunta, (vii) posibilidad de guerras tributarias y (viii} traslacién territorial de las

cargas.
i) Autonomia fiscal de los gobiernos locales

Una caracteristica deseable de un sistema impositivo seria asegurar la
maxima autonomia de los gobiernos locales en términos de sus decisiones fiscales.
Dicha meta es alcanzada cuando el gobierno local puede decidir en forma
totalmente independiente los tipos de recursos y el grado de utilizacidn de cada uno
de ellos, nos referimos concretamente a las bases imponibles y las alicuotas, asi

como la composicion del gasto.

. os meétodos de concurrencia de fuentes y separacion de fuentes son los que
aseguran una autonomia fiscal mas amplia. El primero de ellos, tendria como
limitacién el uso excesivo que puede hacer el nivel central, que no dejaria opcidn
practica al gobierno local pese a su derecho teérico de utilizacion concurrente. En el
restante, la autonomia fiscal de los gobiernos de niveles infericres podria estar
limitada por una definicion demasiado restringida de las fuentes de recursos locales
exclusivas. El método de cuotas adicionales condiciona alin mas ia autonomia local,
pues el gobierno local unicamente fija las alicuotas adicionales, la restriccion puede
ser mayor si el gobierno central fija topes maximos para las alicuotas locales. Por su
parte, en el método de coparticipacion la autonomia fiscal queda restringida, ya que
los recursos totales dependen de la politica fiscal (definicion de base imponible y de
alicuotas totales para cada tributo unificado), si bien la distribucién de los recursos
entre gastos queda a decisidn de los gobiernos locales. Finalmente, en el método de
asignaciones la autonomia fiscal es minima, especialmente si las mismas son
condicionadas. En este caso extremo, las decisiones locales sobre la composicion
del gasto son exiguas y los niveles locales bien pueden visualizarse como
organismos de ejecucion descentralizados de decisiones tomadas a nivel de

gobierno central.
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ii) Responsabilidad Fiscai

Implica la necesidad de que el mismo nivel de gobierno que decide el monto y
composicion de las erogaciones, simultaneamente deba afrontar las consecuencias
politicas de dicha decisidn, a través de la fijacion de tributos en la magnitud de las
erogaciones aprobadas. Se supone que en caso contrario el Estado puede verse
inducido al derroche, sea sobrestimando el nivel total de erogaciones, sea
descuidando la necesidad de minimizar los costos de la provision de determinado

bien publico.

La responsabilidad fiscal es completa en los tres primeros métodos, donde
cada gobiernoc local debe aprobar la totalidad de los recursos requeridos para cubrir
los gastos decididos. Por su parte, en los dos ultimos, el de coparticipacion y el de
asignaciones, la posibilidad de falta de responsabilidad fiscal es elevada, puesto que
los gobiernos locales efectuan ercgaciones que no tienen como contrapartida

recursos decididos explicitamente por cada uno de ellos.
iii) Costo de recaudacién

Los gobiernos deben minimizar la perdida de eficiencia, como consecuencia
de la imposicion ftributaria. Por tal, debe entenderse los costos de recaudacion
incurrida por el fisco a través de personal, infraestructura, etc.; como asi también
aquellos soportados por los contribuyentes: tiempo, asesoramiento, requerimientos

contables especiales, etc.

El costo de recaudacion es muy elevado en el caso de la concurrencia de
fuentes por la posible superposicidn vertical, entre niveles de gobierno, y horizontal,
entre gobiernos locales para un mismo contribuyente que actia en mas de una
jurisdiccién local. Por otro lado, en el método de separacion de fuentes desaparece
la superposicion vertical, aunque puede darse la horizontal. En el metodo de cuotas
adicionales, la superposicion es atenuada si la recaudacién es independiente vy
desaparece si esta es unificada. Los metodos de coparticipacién y de asignaciones

tienen como virtud la eliminaciéon de ambos tipos de superposiciones.
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iv) Equidad territorial horizontal

Este concepto se refiere a que los contribuyentes en iguales condiciones,
deben ser tratados de manera uniforme independientemente de su localizacién. Al
decir de Buchanan (1950), lo que debe igualarse entre individuos de distintas
provincias es el “residuo fiscal’, esto es la diferencia entre los beneficios de! gasto
publico recibidos por cada persona y su contribucion al fisco. La ausencia de este
principio puede alentar la migracion de individuos y la relocalizacion de empresas a

zonas de baja presion impositiva.
V) Equidad territorial vertical

Si se pretende instaurar un sistema tributario progresivo para el conjunto de
los gobiernos, la tributacion independiente por parte de los gobiernos locales puede
debilitar la progresividad conjunta, debido a las dificultades técnicas y juridicas de

implementar tributos locales progresivos.

El problema de la falta de equidad territorial, tanto horizontal como vertical,
puede aparecer en los tres primeros metodos, debido a la existencia de tributos
locales diferenciales entre jurisdicciones. Los dos Ultimos métodos no presentan este

inconveniente.
Vi) Politica fiscal conjunta

La politica fiscal influye en la redistribucion del ingreso, estabilizacion de ia
economia, reduccion de las disparidades econdmicas territoriales, etc. Por lo cual,
dichas responsabilidades deben estar en manos del nivel superior de gobierno. Un
mayor fortalecimiento de los recursos provinciales respecto a los nacionales, puede
librar estas responsabilidades a la decision de los gobiernos locales, debilitando al

gobierno central en el desempefio de funciones que le son propias.

La politica fiscal conjunta, se debilita en los métodos de concurrencia y
separacion fuentes, debido a que el nivel central no maneja la totalidad de la politica
fiscal por la coexistencia de decisiones auténomas de los gobiernos locales. Las
posibilidades se amplian en el método de cuotas adicionales (especialmente si se
pueden fijar topes maximos a !as alicuotas locales) y en el de coparticipacion con

criterio devolutivo. Esta caracteristica favorable se exacerba en el caso del método
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de coparticipacion con criterio redistributivo y alcanza su plenitud con el método de

asignaciones.
vii}  Guerras tributarias entre niveles locales

Una consecuencia no deseable de la descentralizacion impositiva, es la
posibilidad de guerras tributarias entre distritos de un mismo nivel. La competencia
entre provincias para atraer inversiones, puede llevar a una reduccion de tributos

gue podria traer aparejado un importante costo fiscal.

Las guerras impositivas entre jurisdicciones son una posibilidad concreta en
los métodos de concurrencia de fuentes, separacion de fuentes y cuotas adicionales.

Por su parte, esta posibilidad seria inferior en los Gltimos dos métodos.
viii)  Traslacion territorial de la carga tributaria

La posibilidad de traslacion de la carga a contribuyentes residentes en otras
provincias es una caracteristica perniciosa de ciertos tributos locales. De este modo,
se puede inducir a una elevada utilizacion de los mismos por parte de alguna

jurisdiccion, en detrimento de otra.

La posibilidad de traslacion territorial de la carga impositiva es una amenaza
cierta en el caso de los tres primeros métodos, mientras que para los métodos de

coparticipacion y asignaciones, este problema no presenta relevancia.
1.4.3 Principios para la asignacion de instrumentos tributarios

Existe un cierto consenso en la literatura sobre los rasgos deseables que
deberia tener un sistema impositivo instaurado en una estructura vertical de
gobierno. Se destacan: lograr una imposicidon global armoénica o relativamente
uniforme, evitar la exportacion fiscal y reservar al gobierno central aquellos tributos

de mayor incidencia estabilizadora y redistributiva (Musgrave, 1983).

Con respecto a la exportacién fiscal, se han encontrado distintos argumentos
potenciales de distorsion, debido a que las jurisdicciones individuales ignoran los
efectos de sus decisiones fiscales sobre otras comunidades. Se puede mencionar:

exportacion de ta carga tributaria y efectos de congestion, impactos en los niveles de
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recaudacion de otros distritos y efectos negativos en materia de equidad asociados

generalmente a un sesgo regresivo de la incidencia impositiva (Gordon, 1983).

A continuacién se expone un conjunto de prescripciones normativas
inspiradas en Musgrave (1983). Las mismas, tienen por finalidad determinar la
conveniencia de dejar en cabeza del gobierno central o delegar a los niveles

inferiores de gobierno la responsabilidad de fijar y recaudar distintos tributos.

Los tributos que gravan bases altamente méviles deben recaer sobre los
niveles superiores de la estructura vertical del estado. Con ello, se busca limitar la
migracion de los factores de produccién entre localidades (Darby, Muscatelli y Roy,
2002). De otro modo, de ser los gobiernos subnacionales los encomendados de la
administracion de esta clase de impuestos, se podria distorsionar el patron de
localizacion regional de la actividad econdmica. Por lo tanto, es aconsejable
asignarles a los gobiernos locales potestades tributarias en impuestos que gravan la
rigueza no movil, como es el caso del impuesto a la tierra. En este caso, el valor de
las propiedades "descuentan” el impuesto. Esto significa que los costos y beneficios
generados a los particulares por el gobiernc local, se reflejaran al menos
parcialmente, en el precio de los inmuebles. De este modo, por ejemplo, las
propiedades que fueran fuertemente gravadas por un gobierno local tendran

menores precios.

Los impuestos utilizados con fines eminentemente redistributivos, altamente
progresivos (como aquellos que gravan los ingresos personales y patronales), es
aconsejable que sean fijjados por el gobierno nacional. La asignacion de estos
instrumentos a gobiernos locales, podria generar, como fuera previamente
mencionado, incentivos perversos al generar migraciones indeseadas entre
jurisdicciones. Esta caracteristica atentaria en parte con cualquier intento de

redistribucion del ingreso.

Aquellos gravamenes que atafien en mayor medida a preferencias de los
consumidores, como es el caso del valor agregado o ventas, no deben estar en
manos de ios gobiernos locales. Si las tasas difieren entre jurisdicciones, se podria
generar una distorsion que toma la forma de ineficiencia en la localizaciéon: los
consumidores pueden ajustar su comportamiento de consumo asistiendo al distrito

que le sea mas “conveniente” desde el punto de vista impositivo (Oates, 1999).
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En este sentido, los impuestos sobre el capital o su renta deberian recaer en
cabeza del gobierno central. De otro modo, podrian devenir efectos distorsivos
debido su alto grado de movilidad. Roger Gordon (1983) advierte sobre la posibilidad
de “guerras tributarias” en gravamenes sobre este tipo de base imponible, si las
politicas impositivas tienen su origen en los niveles inferiores de gobierno. Sostiene
la conveniencia de establecer un impuesto uniforme a nivel nacional y luego

redistribuir los recursos minimizando cualquier tipo de distorsion.

Los gobiernos de los estratos inferiores de la estructura vertical deben utilizar
tributos que graven a las unidades econdmicas sobre la base del beneficio.
Consecuentemente, los residentes de una comunidad financian los servicios
publicos provistos por el gobierno de su jurisdicciéon, lo cual en principio no induciria
incentivos distorsivos (Oates y Schawab, 1991). De este modo, por razones de
eficiencia, tarifas o cargos a usuarios deben ser instrumentos predominantes de los

gobiernos descentralizados.

En referencia a aquellos impuestos sobre bases fributarias que estan
distribuidas a lo largo de las jurisdicciones de manera asimétrica, el nivel superior de
gobierno debe mantener la potestad tributaria sobre los mismos. Asi, los
gravamenes sobre los recursos naturales deben estar centralizados, ya sea para
mitigar los efectos de las disparidades geograficas o para prevenir distorsiones

asignativas que resultarian de la imposicion local de tales recursos.

Por otra parte, para evitar la “exportacion de impuestos” entre regiones, es
preciso que la potestad tributaria sobre aquellos impuestos que pudiesen generar
externalidades, esté en cabeza del gobierno central. Si las decisiones ftributarias
llevadas acabo por una comunidad inciden sobre los residentes de otra, los
funcionarios no estarian internalizando el costo de los servicios publicos y podrian

generar una sobre provisidn de bienes (MclLure, 1967).

Gramlich (1984) sostiene que la descentralizacién impositiva puede generar
una elevada complejidad burocratica. La administracidon de un sistema impositivo
nacional puede ser llevada acabo a menores costos, lo que implicaria que sistemas

fiscales locales financiados mediante transferencias serian mas eficientes.
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Debido a la argumentacion precedente, en general se sugiere que la
capacidad de ejercer potestades tributarias en cabeza del gobierno central es mayor
que en materia de gasto publico. A esto se agrega un argumento adicional en favor
de la centralizacion en materia impositiva: la existencia de economias a escala en la
administracion tributaria. Esta caracteristica se refiere tanto a la economia de costos
del ente recaudador y fiscalizador, como a los menores costos que deben asumir los

contribuyentes al tratar con un solo fisco.

Con estos argumentos y por lo expuesto en la seccion precedente, se puede
afirmar que la teoria normativa apunta, en términos generales, a una
descentralizacion en materia de gastos y a una centralizacién en cuanto a la
recaudacion y disefio de ftributos, razén por lo que es usual encontrar brechas
fiscales entre niveles de gobierno. De este modo, se presentan superavit en los
niveles superiores de gobierno y déficit en los niveles inferiores. Este complejo
sistema interjurisdiccional exige el establecimiento de algun mecanismo de

compensacion entre los distintos actores.
1.4.4 Transferencias entre niveles de gobierno.

Una cosa es la asignacién de potestades tributarias y otra la asignacién o
reparto de los recursos. La primera cuestion hace referencia a qué nivel de gobierno
sera el encargado de llevar a cabo {a recaudacion de cada impuestos. La segunda
se refiere a como se distribuiran tales recursos, pudiendo ceincidir o no quien

recauda con guien dispondra finalmente de los mismos.

Como se expreso, las necesidades de financiamiento de los niveles de
gobierno subnacionales pueden ser superiores a su potencial recaudatorio. De esta
manera, el total de recurscs recaudados podrian ser insuficientes para cumplir con el
total de sus erogaciones. Esta brecha debe ser cubierta con algun mecanismo
compensatorio de transferencias verticales. Las mismas suelen ser clasificadas
como condicionadas (“‘grants-in-aid) o no condicionadas (“block grants”) segun las
restricciones impuestas sobre el destino de los fondos por el gobierno del nivel

superior.

La teoria establece que las subvenciones condicionadas, deben ser

destinadas donde la provision de servicios locales genere beneficios a residentes de
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otras comunidades. En este caso se utiliza el marco tedrico “piguvianc”, donde se
procura que los funcionarios incorporen los beneficios derramados a otras

jurisdicciones en sus decisiones (Oates, 1999).

Las transferencias no condicionadas son el instrumento apropiado para lograr
una nivelacidon entre regiones. Llevan de manera intrinseca razones de equidad. El
objetivc es realizar transferencias desde regiones mas prosperas a las mas
rezagadas. Estas subvenciones estan basadas en una forma de igualacién que mide
la “necesidad fiscal” y la "capacidad fiscal de cada distrito” El resultado es el
otorgamiento de fondos a aquellas jurisdicciones con mayores necesidades fiscales
y mas bajas capacidades tributarias. La redistribucion de ingresos entre individuos
es pensada como transferencias entre individuos de altos a bajos ingresos. En el
caso de las transferencias de “igualacion” intergubernamentales, se necesita una
justificacidn basada en valores sociales. El problema que tiene este tipo de
subvenciones es que paraddjicamente pueden causar efectos no deseados sobre la
distribucion personal del ingreso. al distribuir ingresos desde regiones ricas a las
pobres se esta implicitamente redistribuyendo ingresos desde las personas pobres
gque viven en jurisdicciones ricas a individuos de altos ingresos que viven en

comunidades pobres (Inman y Rubinfield 1979).

A su vez, las transferencias no condicionadas pueden, segin Break (1967),
inducir a un problema de riesgo moral. Los gobiernos subnacionales para atraer
inversiones pueden disminuir sus erogaciones y consecuentemente la presion
tributaria, con el fin de que el gobierno central compense, a través de transferencias,

el faltante de recursos para brindar el nivel de gasto publico 6ptimo.

Ademas, la disociacidon de las responsabilidades en cuanto a las politicas de
ingresos y erogaciones entre los distintos niveles de gobierno, puede generar
efectos indeseables. Uno de ellos, es el denominado “fly-paper effect” con el
consecuente sobredimensionamiento del gasto por parte de los gobiernos
subnacionales. El mismo es tratado con mayor grado de profundidad en la siguiente

seccion.
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1.5 EL SISTEMA DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS
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1.5 El sistema de coparticipacion federal de impuestos

Los regimenes de coparticipacion de impuestos surgen basicamente para
solucionar dos problemas. El primero de los problemas esta relacionado con los
desequilibrios verticales (brechas fiscales) surgidas a raiz de las diferencias entre los
gastos y los recursos en cada uno de los niveles de gobierno. Esto es, segln la
teoria normativa de las finanzas publicas, teniendo en cuenta consideraciones
esencialmente de eficiencia, pueden surgir brechas fiscales que justificarian las

transferencias entre niveles de gobierno (distribucién primaria).

Por otro lado, los mencionados sistemas impositivos también pretenden
resolver problemas de desequilibrios horizontales, surgidos como consecuencia de

la existencia de disparidades en |a distribucidén geografica de los recursos.

A continuacidn se exponen sucintamente los principales fundamentos que
justifican la existencia de un sistema de coparticipacion desde las dos perspectivas
arriba citadas. Finalmente, se presentan los principales problemas que la tecria

suele atribuirle a este tipo de regimenes.
1.5.1 Desequilibrios verticales

Como se dijera anteriormente, la teoria suele recomendar que la estructura
fiscal vertical del fisco se organice de manera tal que los gobiernos centrales
terminen teniendo una mayor capacidad para recaudar ciertos tributos. Sin embargo,
esta gran capacidad en materia de recaudacion puede no corresponderse con la
conveniencia en materia de gasto, de hecho, en general suele recomendarse que el

mismo sea llevado a cabo por los niveles inferiores de gobierno.

Esta situacion particular suele derivar en que las potestades tributarias del
gobierno central terminen siendo mayores que las potestades en materia de gasto

(ocurriendo lo contrario a nivel provincial).

Ahora, esta situacion suele generar que los gobiernos subnacionales tengan
dificultades financieras para cubrir la totalidad del gasto, generandose brechas
fiscales, ocurriendo lo contraric a nivel central. Tales brechas pueden ser

solucionadas por distintas vias, a saber:
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. Reducir las competencias de los gobiernos subnacionales transfiriendolas al nivel

superior.

. Incrementar la capacidad tributaria mediante la descentralizacion de algunos
impuestos antes recaudados por la Nacion, o bien permitir la concurrencia de

fuentes tributarias.
. Aumentar la presion tributaria de los gobiernos subnacionales.
. Reducir el nivel de prestacion de servicios publicos.
. Transferir fondos de nivel central al regional hasta eliminar las brechas fiscales.

La dltima opcidn es la que suele recomendar la teoria. Segin King (1988)
estas transferencias deberian ser no condicionadas ya que la necesidad no es

imputable a ningun servicio en particular.

En suma, el desequilibrio vertical es uno de los argumentos que justifica la
existencia de sistemas de coparticipacién de impuestos, mecanismo por el cual un
nivel de gobierno le transfiere a los niveles inferiores parte de los recursos que

recauda.

Sin embargo, segun la literatura de las finanzas publicas, la existencia de este
tipo de transferencias tiene un fuerte impacto negativo sobre el esfuerzo fiscal, este

punto se analizara en la seccién §.3.
1.5.2 Desequilibrios horizontales

Un argumento que comunmente es utilizado para justificar la existencia de los
regimenes de coparticipacion federal de impuestos esta relacionado con la equidad

horizontal.

La existencia de disparidades en la distribucion geografica de los recursos y
de la actividad econdmica suele utilizarse como justificacién para la existencia de
transferencias. Dichas disparidades pueden ser medidas en términos de las
diferencias entre provincias en la capacidad recaudatoria y las necesidades de
gastos. Segun Musgrave y Musgrave (1994} la capacidad recaudatoria se refiere a
las caracteristicas de las distintas provincias que determinan la capacidad de

recaudacion ftributaria. Estas caracteristicas vienen dadas por la cantidad de
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poblacion, el tamano y geografia de la region, el nivel de desarrollo econémico, entre
otros factores. Del mismo modo, las provincias cuentan con distintas necesidades de
gasto, relacionadas tambien con factores poblacionales, geograficos y econémicos.
Asi por ejemplo, las disparidades de ingreso entre provincias hacen posible que un
determinado nivel de gasto publico pueda ser prestado en una provincia rica
financiandose con una alicuota menor de la que deberia imponer una provincia
pobre para alcanzar el mismo nivel de ingresos fiscales. Adicionaimente, diferentes
tamarnos de poblacion en las distintas provincias pueden determinar capitas

diferentes por menor o mayor difusion de costos.

Ahora bien, por consideraciones de equidad, los habitantes de una
determinada provincia de un pais no deberian estar discriminados en el tratamiento
fiscal con relacion a los habitantes de ofra provincia del mismo pais. Ademas ciertos
bienes publicos locales, tales como la educacion primaria, tienen la caracteristica de
ser bienes “éticamente primarios” por lo cual deberian distribuirse equitativamente a
lo largo de todo el pais (Iman, 1988)"'. Asi, por razones basicamente éticas seria
necesario corregir tal desbalance fiscal horizontal. Incluso desde una perspectiva
individualista como la de Buchanan (1950), una estructura fiscal equitativa deberia
tratar a individuos similares en forma similar, independientemente de la regién en
que habiten. En este sentido, Buchanan mide las disparidades en términos de
diferenciales de residuos fiscales, y propone un sistema de aplicacién de alicuotas
diferenciales por jurisdiccidn en el impuesto a las ganancias de ambito nacional, con
el fin de llevar a cabo una redistribucion individual de ingresos que elimine la
discriminacion fiscal. Si esto no fuera posible, Buchanan propone establecer
transferencias intergubernamentales calculadas en base a las necesidades relativas

de los ciudadanos de cada jurisdiccion.

No obstante, el mecanismo propuesto por Buchanan ha tenido no pocas
criticas. En primer lugar se destaca la gran dificultada para estimar el residuo fiscal.

Por otro lado, se le objeta el resultar excesivamente centralista (Albi, 1978)

A su vez, siguiendo a Musgrave (1961), no es posible sostener que el gasto

publico se distribuye igualitariamente entre todos los habitantes, ni pretender que

" Citado en Porto y Sanguinetti (1996).
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exista residuo fiscal si la imposicién local se basa exclusivamente en el beneficio,
pues si fuera asi, el mismo deberia ser nulo. Por tales motivos, aunque dos
gobiernos subnacionales emplearan la misma politica impositiva y de gasto, los
residuos fiscales de las personas en similares condiciones no serian necesariamente
iguales (Ahmad y Craig, 1995).

A causa de las dificultades para llevar a cabo un tratamiento igualitario entre
individuos de distintas jurisdicciones, autores como Porto y Sanguinetti (1996) y
Bordignon, Manasse y Tabellini (1996) proponen que tal correccion podria ser
llevada a cabo mediante una redistribucién regional del ingreso. De hecho, la
literatura suele reconocer la existencia de una complementariedad entre
redistribucién regional y personal. Ademas, bajo consideraciones como la de iman
(1988) antes citada, la redistribucién regional del ingreso también deberia ser un

objetivo en si mismo.

No obstante, diversos autores advierten que los objetivos de redistribucion
personal y regional del ingreso pueden no ser complementarios, verificandose una
situacion en la que individuos pobres de provincias ricas financien a individuos ricos
de provincias pobres. Esta situacion es lo que ha sido denominado por Atkinson

(1975)"? como colision de Bauer, en alusion a un trabajo de tal autor del afio 1972."

Ahora bien, las transferencias regionales han sido justificadas no solo desde
el angulo de !a equidad horizontal, sino tambien bajo consideraciones de eficiencia
economica. En este sentido, tanto Buchanan y Goetz (1972) como Shah (1994)
sostienen que las transferencias niveladoras desincentivan las migraciones
fiscalmente inducidas, contribuyendo a la eficiencia econdmica. Cuando existen
residuos fiscales diferenciales, los individuos migraran hacia las zonas mas

favorecidas, generando asi una mala asignacion de los recursos productivos.

2 Citado en Porto (1999)

"* En Ia Argentina se ha sugerido la existencia de colision de Baer en varios estudios entre los
que se destacan Porto (1990), Artana y Lopez Murphy (1995), aunque segun el mismo Porto (1999},
los resultados no han sido concluyentes.
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Un argumento en contrario es esgrimido por Scott (1950), quien aduce que un
sistema de subvenciones de compensacidon haria mas lenta esta migracion
deseable, por lo que propone sustituirlas por el suministro subcentral de bienes y
servicios publicos. Scott (1977} y Courchene (1978) agregan gue las transferencias
igualadoras, al desalentar las migraciones desde las regiones pobres hacia las mas
ricas generan una reasignacion ineficiente de los recursos productivos, ya que,
segun ellos, en las regiones de mayor ingreso el trabajo es mas productivo. King
(1988) senala otra consecuencia indeseada desde el punto de vista de la eficiencia
econdmica generada por las transferencias. Segun é&l, las mismas desincentivan la

actuacion de las autoridades locales en el incremento del desarrollo regional.

No obstante, Buchanan y Wagner (1970) se oponen al razonamiento anterior.
Consideran que la migracion fiscal é6ptima no se consigue en ningtn caso, habida

cuenta que |os sujetos solo valoran {as ganancias o pérdidas privadas

En suma, la existencia de sistemas de coparticipacion de impuestos también
puede ser justificada desde el punto de vista de las diferencias horizontales entre las
distintas jurisdicciones subnacionales. A su vez, segun la teoria, aunque no hay
coincidencia en esto, la eliminacién de tales diferencias puede contribuir tanto a la

equidad como a la eficiencia economica.
1.5.3 Problemas de los sistemas de coparticipacion

Segun la literatura de las finanzas publicas, la disociacion entre las decisiones
de gasto y recaudacion que las transferencias genera, puede tener un fuerte impacto
sobre el comportamiento fiscal. Al respecto, existen dos teorias altamente
difundidas. La primera, sostiene gque el incremento de las transferencias ocasiona
una disminucion en el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales que reciben las
transferencias. Segun este razonamiento, las transferencias dan crigen a un efecto
de desincentivo al esfuerzo recaudatorio de los gobiernos locales, reduciendo por
tanto la recaudacion de impuestos locales. Esto seria asi porque los gobernantes
locales tendrian |la idea de que tal reduccién en los ingresos podria ser compensada
por el gobierno central, mediante transferencias de recursos nacionales. Asi pues,
los gobiernos locales que se esfuerzan menos, obtienen mas. Por tanto los
gobiernos “racionales” simplemente prefieren recibir mas transferencias, que hacer

frente a los altos costos politicos y administrativos de la recaudacion tributaria.
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La segunda explicacion, que generalmente se conoce como el “efecto papel
matamoscas” o “flypaper effect’, tiene su base en que ante un aumento de las
transferencias, el gasto publico de los gobiernos locales aumenta mas de lo que lo
hubiera hecho en caso de incrementarse los ingresos privados de la jurisdiccion.
Este es un motivo de preocupacién ya que, de darse esta situacién, los
representantes de la comunidad al tomar decisiones presupuestarias se estarian

apartando de las preferencias ciudadanas.

Porto (2000), sefala que las dos teorias antes descriptas no serian
consistentes entre si. Segun él, por un lado, se presenta como un rasgo perverso de
la coparticipacidn el generar una reduccion en la recaudacion de los gobiernos
locales, mientras que por otro lado se dice que la misma induce a un gasto publico
excesivo, lo cual implicaria una recaudacion también excesiva. Basandose en este
argumento, Porto critica las propuestas de corregir las anomalias resultantes de la
recaudacion mediante el aliento de la recaudacién local, lo cual generaria un gasto

todavia mayor.

Por otro lado, la teoria del flypaper effect no seria consistente con la literatura
tradicional de las finanzas publicas, segun la cual, los efectos de un incremento en
las transferencias no condicionadas y el ingreso de la comunidad deberian ser
equivalentes. En este sentido, Bradford y Oates (1971} demostraron tedricamente tal

gquivalencia para una serie de reglas de decision.

La equivalencia de Bradford y Oates

En este apartado se desarrollara un modelo simple con el fin de demostrar

analiticamente la equivalencia de Bradford y Oates.

A modo de simplificar el analisis, suponemos dos conjuntos de bienes: uno de
bienes privados (X) vy el restante de bienes publicos (G). El precio de los bienes
publicos es Py y el de los privados es la unidad. Las jurisdicciones locales actuan
como competidores perfectos. Por su parte, los individuos poseen un ingreso

exogeno (Y).
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El gobierno se comporta de manera benevola por lo que el problema consiste
en maximizar la utilidad de un individuo representativo sujeto a la restriccion
presupuestaria, que iguala renta total del individuo, la renta privada (Y) mas la parte
que le corresponde de las transferencias intergubernamentales (t.A), con el gasto en
bienes privados mas la parte que financia del bien publico (t.P,G). A representa el
volumen de transferencias intergubernamentales y t es la parte que se apropia, que
es definido también como su contribucién porcentual al financiamiento del bien
publico.’ Por tanto, una transferencia intergubernamental aumenta la renta del
contribuyente en una proporcion similar a la disminucion en la renta provocada por
un aumento en el gasto publico de la jurisdiccion. Después de estas aclaraciones, el
problema del gobierno al decidir la provision éptima de bien pulblica quedaria

reducida a:
maxUU =U(G, X) (1.30)
sujeto a:
Y+t A= X +0.P.G | (131)

Donde Py es el precio o costo unitario de los bienes publicos, y G es la

cantidad de bien publico.
De las condiciones de primer orden se deduce que:

U_,p 2

={P . — 1.32
oG ) ¢ (132)

Utilizando regla de la funcién implicita, y considerando que el gasto publico es

un bien normal, facilmente puede llegarse a que:

v

a_c_: _ 04 _ tU, 50

oA U U, +1GU,
8G

"* Como todos los individuos son iguales, el sistema tributario sera uniforme, es decir t sera

igual a 1/N, donde N es la poblacién de |a jurisdiccion.
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Es decir, que tanto el aumento de las transferencias intergubernamentales
como del individuo representativo implicaran un aumento en el gasto publico local. A
su vez, de las ecuaciones anteriores se deduce inmediatamente que un aumento en
las transferencias tendra el mismo efecto sobre el gasto publico que un aumento en

el ingreso de toda la comunidad.

o= (1.33)

La Figura 1.4 muestra graficamente la equivalencia teorica entre
transferencias para el gobierno local y aumentos equivalentes en la renta.
Inicialmente el nivel de gasto publico debe estar definido en el punto de tangencia C
entre la restriccion presupuestaria y la curva de indiferencia. Una transferencia no
condicionada (lump sum) de un monto A debe mover la restriccion presupuestaria
hacia la derecha de la misma forma que o haria un aumento de la renta igual a t A.
El nuevo punto de equilibrio sera en ambos casos el punto D. De existir flypaper
effect, el gobierno deberia aumentar mas el gasto en el caso de un aumento de la
transferencia e irse a un punto como E en el cual las curvas no son tangentes, es

decir no se maximiza la utilidad de los contribuyentes.
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FIGURA 1.4

Ahora bien, pese a la demostracion teorica de Bradford y Oates, Hines y
Teller (1995) recapitulan una serie de estudios hechos para los Estados Unidos entre
1971 y 1993. Segun palabras de los autores, “todos los estudios reportan algun
grado de flypaper. Las variaciones van de si el efecto es grande a si es enorme” En
este mismo sentido, Porto (2002) lleva a cabo una recopilacion similar de estudios
de entre 1969 y 1999 para el caso Argentino, llegando a las mismas conclusiones

que Hines y Teller.

Por tales motivos, desde el ambito académico se ha intentado explicar
teoricamente la existencia de tal efecto. A continuacion, se exponen las principales

explicaciocnes que justifican la existencia del efectc papel matamoscas.
}) Comportamiento burocratico

Una serie de modelos pretenden explicar la existencia de flypaper effect
desde la teoria de la eleccidon publica. Estos modelos parten del supuesto de la
existencia de un gobierno burocratico maximizador del tamafio del Estado. Entre

este tipo de modelos se destaca el desarrollado por Romer y Rosental (1980).

En esta misma direccion, Wyckoff (1988), basado en el modelo burocratico de
Niskanen (1968) ofrece una explicacion en la que un burdcrata elige una cantidad de
bien publico la cual se aleja de las preferencias de la sociedad. En este caso, las

transferencias intergubernamentales causan una mayor expansién de lo que lo
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harian aumentos en el ingreso de los ciudadanos ya que las primeras aumentan el
poder de los burdcratas mientras que los aumentos de la renta no lo alteran dado
gue la renta privada puede ser “transportada” por los electores de una jurisdiccion a

otra (votan con los pies).
i) llusion fiscal

Otro grupo de modelos que intenta explicar la existencia de flypaper effect
desde la teoria de la eleccion publica, entre los que se destacan los de QOates (1979)
y Courant, Gramlich y Rubinfled (1979), son los que se basan en el supuesto de la
existencia de ilusion fiscal por parte de los votantes. Segun estos modelos, cuando
los impuestos son recaudados centralizadamente y por lo tanto los costos de
provisién de los gobiernos locales son financiados también por los no residentes de
la comunidad, los costos percibidos por los residentes locales pueden ser inferiores
al costo real efectivo de los bienes o servicios publicos. Esta diferencia entre la
percepciéon vy la efectividad crea un exceso de demanda a nivel local induciendo
también a un sobredimensionamiento del tamafo del sector publico local. El efecto
negativo sobre la eficiencia de la “ilusion fiscal” es mayor a medida que las
transferencias adquieren mayor relevancia dentro de la totalidad del presupuesto

publico local.
iii) Modelo inadecuado

Una daltima explicacién dice que en realidad tal efecto no existiria sino que es
verificado como consecuencia de la mala catalogacion de las transferencias. Autores
como Chemick (1979), Fisher (1979) y Porto (2002) sugieren que lo que podria
ocurrir es que algunos estudios economeétricos estarian considerando algunas
transferencias que son condicionadas como si no lo fueran. De esta forma no
medirian solo el efecto renta que predice la teoria, sino que incluirian ademas un

efecto sustitucion a favor de los bienes publicos.
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1.6 CRITERIOS DE REPARTO DE LOS RECURSOS EN LOS
SISTEMAS DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS

72



1.6 Criterios de Reparto de los recursos en los SCFI

Una vez reconocida la existencia de una brecha fiscal, y la conveniencia de
saldar tal brecha mediante un sistema de coparticipacién federal de impuestos, es
imprescindible establecer bajo qué criterios seran repartidos los recursos, tanto entre
el nivel central (federal} y los niveles inferiores (provincias y municipios) como entre
estos Ultimos entre si. Esto es, debe establecerse mecanismos para determinar tanto

la coparticipacién primaria como la secundaria.

En Argentina, pese al mandato constitucional que impuso la reforma a la carta
magna en 1994, segun el cual deberia modificarse el régimen de reparto de los
recursos, aun hoy la distribucidn es llevada a cabo mediante mecanismos poco

claros, los cuales son renegociados constantemente.

A continuacién se expone en qué sentido podrian ir los mecanismos antes
mencionados. Para ello, en primer lugar se lleva a cabo una sucinta descripcién de
los requisitos que deberian ser cumplidos por la futura ley segun la Constitucion
Argentina. Luego, se describen las alternativas respecto del reparto primario de los
recursos, esto es, entre la Nacién y los Estados subnacionales en conjuntc. Para
terminar con las alternativas para llevar a cabo la distribucion secundaria, es decir

entre las distintas provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
1.6.1 Encuadre constitucional

En la reciente reforma constitucional de 1994 se le dio jerarquia constitucional
a la institucion de la coparticipacion federal de impuestos. Segun el mandato
constitucional una nueva ley convenio que regule las relaciones fiscales entre la
Nacion y las provincias y entre éstas ultimas entre si deberia haberse promulgado

antes de 1996. No obstante, el dia de hoy tal mandato sigue sin ser cumplido.

“...Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacién y las
provincias, instituira regimenes de coparticipacion de estas contribuciones,

garantizando la automaticidad en la remision de los fondos...”

Ademas, el mismo articulo sefiala una serie de requisitos en los que deberia

basarse el futuro régimen.
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“...La distribucidon entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos
Aires y entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos
de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en

todo el territorio nacional...”

La principal directiva es que la distribucion de los fondos se realice
contemplando criterios objetivos de reparto. Esta segunda directiva, en rigor de
verdad, no esta separada de la primera: la distribucion de los fondos en relaciéon
directa a las competencias, servicios y funciones de cada jurisdiccion- que se
presenta como objetivo determinante-, debe hacerse contemplando criterios
objetivos de reparto, lo cual es una de las condiciones esenciales para que aquella
aspiracion se verifique. La objetividad requerida es para reflejar sin el peso real, en

cada jurisdiccién, de las competencias, los servicios y las funciones.

Ademas, la Constitucidn establece una serie de requisitos que deberian
cumplir la relacién entre la Nacion y las provincias y entre estas Gltimas entre si. Asi,

la distribucion de los recursos deberia ser:

» FEquitativa: el criterio de equidad que exige la Constitucidon ha sido interpretado
juridicamente como justificando el caracter devolutivo, es decir, el reparto de la
recaudacion se lleva a cabo en funcidn de la magnitud de recursos que la
provincia hubiese generado de haber recaudado ella misma todos los impuestos

de su jurisdiccion.

» Solidaria. la Constitucion establece que el acuerdo debe ser solidario. Este
principic ha side asimilado al criteric de redistribucion territorial de los recursos.
Este criterio establece el monto a distribuir sobre las diferencias en las bases
tributarias y los recursos naturales, es decir, se le asigna una coparticipacién
mayor a aquellas provincias que cuentan con una menor capacidad tributaria, y o

escasez de recursos naturales.

»  Grado equivalente de desarroflo, calidad de vida e iqualdad de oportunidades:

aqui se postula la necesidad de brindar igualdad de oportunidades de servicios y
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bienes publicos, asi como brindar igualdad de oportunidades a todos los

argentinos.

Se desprende que el sistema de coparticipacion debera contemplar las
necesidades de desarrollo regional, servicios econdmicos ligados a !a infraestructura
economica y demas factores que influyen en el desarrollo, a la hora de determinar el

financiamiento de las distintas provincias.
1.6.2 Distribucion primaria

La distribucion primaria se refiere a la distribucion de los recursos de la masa
coparticipable entre la Nacion por un lado, y los Estados subnacionales en conjunto

por el otro.

En el caso Argentino, la reforma constitucional de 1994 incluyé dentro de los

Estados subnacionales a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Ahora bien, un paso preliminar esencial al establecimiento de mecanismo de
reparto de la distribucién primaria, es la delimitacion de las responsabilidades de
gasto entre niveles de gobierno. Un paso posterior seria establecer la asignacion de
potestades tributarias, recién a partir de alli deben considerarse los mecanismos
adecuados para cubrir la brecha fiscal que de la no concordancia entre potestades

tributarias y de gasto pudiere generarse.

En este sentido, segun Petrei (1984}, un adecuado régimen de coparticipacion
deberia resolver los desequilibrios verticales, es decir, que cada nivel de gobierno
reciba una cantidad de recursos tal que le alcance para financiar sus necesidades de
gasto. Ademas, tal mecanismo debe ser lo mas simple posible y ser estable para un

periodo razonable de tiempo.

Asi, no es usual recomendar esquemas para establecer los porcentajes de
distribucion primaria sobre la base de indicadores de eficiencia econémica y equidad
distributiva. Lo que suele hacerse es determinar el tamafo del gasto eficiente en
cada nivel de gobierno por un lado, y luego establecer que porcentaje de la base
tributaria a coparticipar debe ser asignada a cada nivel de gobierno de manera tal de

equilibrar los presupuestos (deficit a nivel provincial y superavit a nivel federal).
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Esquematicamente, la determinacién de los coeficientes podria resumirse en cuatro

pasos:
1. Determinacion de las asignaciones de gasto por nivel de gobierno.
2. Distribucion de potestades impositivas.

3. Determinacién de cuales de los tributos recaudados centralizadamente

seran coparticipables.

4. Determinacion de los coeficientes primarios de manera tal de cerrar las

brechas fiscales.

En general la experiencia internacional muestra que lo gue suele hacerse es
fijar porcentajes fijos sobre algun o algunos impuestos en particular, o bien sobre

una base determinada de impuestos.

En este dltimo caso, la experiencia argentina ha demostrado que el
establecimiento de porcentajes de distribucion fijos sobre una base muy amplia de
tributos ha derivado en la anexion de sistemas de coparticipacion paralelos con el fin
de resolver desequilibrios coyunturales. En este sentido, el mismo ha sido
caracterizado como un “laberinto” en referencia a la gran cantidad de regimenes

paralelos que modifican la distribucion primaria original.

Segun Cavallo y Zapata (1986), otro problema que suele encontrarse esta
relacionado con la asignacion de fondos en funcion de déficits efectivos. Bajo un
esquema de este tipo se premiaria a los gobiernos que aumentaron el gasto
excesivamente, ya que recibirdn con posterioridad los recursos necesarios para
saldar la brecha fiscal. Por tanto, la determinacion de las transferencias deberia ser
levada a cabo en funcidén de capacidad tributaria y necesidad de gasto, y no de

recaudacion y gasto efectivos.
1.6.3 Distribucién secundaria

La existencia de un sistema de coparticipacidn implica necesariamente,
ademas de una distribucion de recursos entre la Nacidn y las provincias, una
distribucién entre las provincias. Es decir, con posterioridad a la distribucién primaria,

el reparto de los recursos correspondiente a las jurisdicciones en su conjunto, entre
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las diversas Estados subnacionales es lo que se denomina usualmente distribucion

secundaria de los recursos.

En Argentina, tras la reforma constitucional de 1994, se incluyd a la Ciudad

Autonoma de Buenos Aires como ofra jurisdiccion a tener en cuenta en tal reparto.

Ahora bien, a la hora de materializar el reparto de los recursos existen
basicamente dos criterios polares a tener en cuenta. El primero es el criterio
devolutivo por el que cada jurisdiccion recibe recursos en proporcion con su aporte al
fondo coparticipable. El otro criterio es el redistributivo, el cual se basa en las
necesidades financieras de cada jurisdiccion, es decir, éstas deberian recibir
recursos en funcion de la diferencia entre un umbral de gastos determinado que
garantice la prestacion de ciertos servicios esenciales, y los recursos propios que
pueda recaudar. Por lo general la distribucion de los recursos suele basarse en

consideraciones de ambos criterios, es decir, se utilizan criterios intermedios.

Ahora, cualquiera sea el criterio seleccionado, usualmente no se cuenta con
informacion respecto de la procedencia de los recursos 0 medidas certeras de las
necesidades fiscales. Por tanto, en todos los casos se suele utilizar algun indicador,
o mas usual aun, una combinacion de varios indicadores, los cuales sirven como una

aproximacion de tales medidas.

En el caso argentino, sin embargo, no se utiliza ninguno de estos criterios,
sino gue se basa en un prorrateo sobre la base de porcentajes fijos (por ley), los
cuales surgen como consecuencia de rendimientos fiscales efectivos. Este
mecanismo genera no pocos inconvenientes, a saber, tiende a convalidar
situaciones en las gue los gobiernos mas austeros pierden recursos provenientes del
nivel nacional. Ademas, las transferencias no estan ligadas a ningun tipo de

racionalidad sino que se relacionan mas con negociaciones de tipo politico.

A continuaciéon se exponen una serie de indicadores usualmente utilizados

para prorratear la distribucién secundaria de recursos entre provincias.
) Partes iguales

Distribucién de montos iguales en todas las jurisdicciones. Este indicador

beneficia a las jurisdicciones con baja poblacion ya que terminaran recibiendo una
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transferencia per capita mayor. La razonabilidad de este tipo de transferencias se
halla en la existencia de ecocnomias de escala en la produccion de bienes publicos,
asi, con este tipo de transferencias se garantizaria a todas las jurisdicciones cubrir
los costos fijos en la produccion de bienes publico. Sin embargo, tiene los defectos
de no basarse en un criterio devolutivo y, aunque es fuertemente redistributivo, tal

redistribucion no necesariamente sera progresiva.
El prorrateador'® para cada jurisdiccién se construye de la siguiente forma:

_ 100%
' cantidad de provincias

i) Recursos propios

Se basa en un criterio totalmente devolutivo. Es decir, 1a Nacién le devuelva a
cada provincia una cantidad de recursos proporcional a los que recauda en su
territorio. No obstante es muy dificil contar con una medida certera de esta variable
por lo gque se suelen utilizar otros indicadores tales como el PBG'"™ u otras

aproximaciones a la base imponible de cada jurisdiccion.
fii) PBI

En relacién directa al producto bruto geografico de cada jurisdiccion. Esta
variable funciona como una aproximacion de la distribucion de tipo devolutiva, es
decir, pretende que la Nacién le devuelva a cada provincia una cantidad de recursos

proporcional a los que recauda en su territorio.

El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:

o _ PBG, _PBG,
'3 PBG, PBI

i}

" Indicador que muestra la participacién de cada jurisdiccion en el total de los recursos a
distribuir.

'® Se refiere al producto bruto geografico (PBG) que es la parte del producto bruto interno
(PBI) imputable a cada jurisdiccion.
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Donde PBG; es el producto bruto geografico de la provincia i y PBI es el
producto bruto interno de la Nacion.

iv) PBI per capita inversa

En relacidon inversa al producto bruto geografico per capita de cada
jurisdiccion. Esta variable pretende ser claramente redistributiva ya que las
provincias mas ricas recibiran menocres transferencias por habitante. Bajo la
utilizacion de este prorrateador, las provincias mas ricas siempre acabaran siendo
aportantes netos al sistema de coparticipacion, es decir, cumple claramente una

funcién redistributiva.
El prorrateador para cada jurisdiccién se construye de la siguiente forma:

Pob.

» _ PBGpe,
A Z Pob,
PBG pe,

igj

Donde PBG pc; es el producto bruto geografico per capita de la provincia i,
PBI pc; es el producto bruto geografico per capita de cada provincia, incluida la
provincia i, Pob; es la poblacion de la provincia i, y Pob; es la poblacion en cada

provincia, incluida la provincia i.
V) Gasto publico corriente

Se calcula sobre la base del gasto corriente efectivamente incurrido. Supone
que las provincias gastan eficientemente y en funcidon a sus necesidades fiscales.
Por ello tiende a convalidar situaciones de gasto excesivo e ineficiente. Por ofro
lado, dado gque la elasticidad ingreso del gasto publico suele ser menor a la unidad

este indicador resulta regresivo.

El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:
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Donde Gasto; es el gasto publico efectivo de la provincia i y Gasto; es el gasto

publico efectivo de cada provincia, incluida la provincia i.
vi) Capacidad tributaria inversa

En relacién inversa a la capacidad de cada jurisdiccion para recaudar
impuestos. El objetivo de las transferencias en base a este indicador es compensar
la debilidad de la base tributaria de ciertas provincias, ya sea por un bajo nivel
econdmico o por caracteristicas propias de la estructura economica. Con la
utilizacién de este indicador, se pretende garantizar que todas las jurisdicciones
puedan obtener el mismo nivel de ingresos per capita sin incrementar la presion
fiscal, por lo que resulta ser fuertemente redistributivo, aunque no necesariamente
asegura los recursos para atender las necesidades de gasto. Ademas, segun
Musgrave (1961), no se fomenta la responsabilidad fiscal a nivel subnacional,

incidiendo negativamente sobre la eficiencia econémica.

Para estimar la capacidad tributaria de cada provincia hay basicamente dos
métodos. Uno, por medio de un promedic ponderado, por tasas impositivas
estandar, de las distintas bases imponibles en cada jurisdiccion. La otra ferma es por -
medio de su producto bruto geografico per capita aumentado por su capacidad de
exportar impuestos a residentes de otras jurisdicciones que utilicen activos de la
jurisdiccién analizada. No obstante Porto (1996) verifica para el caso argentino que,
en este segundo metodo, los errores por la omisidon de tal ajuste son practicamente
despreciables, por tanto, de calcularse el indicador sin considerar el ajuste, el mismo

seria idéntico al PBI per capita inversa.

El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:

~ Pob, Pob;
p . PBG@pe; _ PBGpe,
P Pob, - Pob.

Z PBG(aj) pe; Z PBG pe;

iej ij

Donde PBG(aj); es el producto bruto geografico ajustado para la provincia i,
PBG(aj); es el producto bruto geografico ajustado de cada provincia incluida la
provincia i, Pob; es la poblacién de la provincia i, y Pob; es la poblacion en cada

provincia, incluida la provincia i.
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Vii} Esfuerzo tributario

Este indicador busca introducir los incentivos para que los gobiernos
subnacionales no reduzcan su esfuerzo en la busqueda de financiamiento propio. La
principal critica que se le hace a este indicador es la de estimular un crecimiento

ineficiente de los recursos localmente recaudados.

Para medir el esfuerzo fiscal, simplemente se compara un indicador de
capacidad tributaria de cada jurisdiccion con la recaudacion efectiva recaudada en la

misma. Ademas es necesaric ponderar por poblacion.

El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:

"

—Ti_—x Pob, d x Pab,
PBG(aj), _  PBG,

P_

. T, - T
Z—'——'—x Pob; Z — x Pob,
PBG(ay); PBG ‘

iej ief ]

Donde PBG(aj); es el producto bruto geografico ajustado para la provincia i,
PBG(aj); es el producto bruto geografico ajustado de cada provincia incluida la
provincia i, T; es la recaudacion efectiva en la provincia i y T; es la recaudacion

efectiva de cada provincia incluida la provincia i.
vii)  Poblacion directa

Distribucidon de montos per capita iguales en todas las jurisdicciones. Las
transferencias basadas en indicadores de este tipo se justifican cuando los costos de
prestacidon de bienes y servicios locales son constantes en términos unitarios, es
decir que los costos unitarios per capita son iguales en todas las jurisdicciones. No
obstante, en general los costos de prestacion de un servicio no son constantes en
términos unitarios sino gue suelen variar como consecuencia de las caracteristicas
demogréficas y gecograficas de cada provincia. El indicador es fuertemente
redistributivo ya que las provincias ricas aportaran mas gque el promedio en términos

per capita, ocurriendo lo contrario en las provincias mas pobres.

El prorrateador para cada jurisdiccidén se construye de la siguiente forma:
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p. = Pobi_
> Pob,
iej '
Donde Pob; es la poblacidon de la provincia i, y Pob; es la poblacién en cada

provincia, incluida la provincia i.
iX) Densidad poblacional inversa

En relacion inversa con la densidad de poblacién de cada jurisdiccion o, lo
que es lo mismo, en relacion directa con la superficie de cada jurisdiccion. Supone
que las provincias mas extensas tendran costos de produccion relativamente
mayores, consecuencia de poblaciones muy dispersas. Sin embargo, no garantiza

una redistribucién regional progresiva.

El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:

L-Q’E'P—ixlt’obj
P _ Pob; _ Sup,
T Suwp, .
55 pop, 245U,
Pob; : !

Donde Sup; es la superficie de la provincia i, y Sup; es |la superficie en cada

provincia, incluida la provincia i.
X) Densidad poblacional promedio

Es una variante del indicador anterior. Para calcularlo debe restarsele la
densidad poblacional de cada provincia a la densidad poblacional promedio,
sumandose los valores positivos para calcular el prorrateador de acuerdo a la

participacion porcentual de ese subtotal.

El prorrateador para cada jurisdiccidn se construye de la siguiente forma:

 Pob; ] )
Max{o PO"'}

? fSupj

ief - Su :

o P,
':’:’PUbi Pobi
Z MaX 0: ES"PJ - S -
ie j iej l.lpj
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Donde Pob; es la poblacién de la provincia i, y Pob; es la poblacién en cada
provincia incluida la provincia i, Sup; es la superficie de la provincia i, y Sup; es la

superficie en cada provincia incluida la provincia i.
Xi) Necesidades basicas insatisfechas

Este indicador se basa en una redistribucion de tipo rawsaliana, es decir, que
solo considera a los individuos de menores recursos. Se dice que una familia tiene
sus necesidades basicas insatisfechas cuando no cumple con alguna condicién
especifica, tales condiciones varian segun la definicion de NBI utilizada en cada
pais'’. No obstante, no garantiza que los recursos destinados a una jurisdiccién
terminen siendo utilizados para aliviar a las familias en condiciones de pobreza, es
mas, podria llegar a generar incentivos incorrectos e incentivar una regresiva
distribucién de la pobreza ya que cuantos mas pobres posea una provincia (lo cual

no quiere decir que la provincia sea mas pobre) mas recursos recibira.
El prorrateador para cada jurisdiccion se construye de la siguiente forma:

b o NBE
D NBI,
e
Donde NBI; es la cantidad de hogares con necesidades basicas insatisfechas
en la provincia i y NBIl; es la cantidad de hogares con necesidades basicas

insatisfechas en cada provincia, incluida la provincia i.

" En Argentina, se considera que un hogar tiene sus necesidades basicas insatisfechas
cuando presenta al menos uno de los siguientes indicadores de privacion: i} Hacinamiento: hogares
que tuvieran mas de tres personas por cuarto; i} Vivienda: hogares en una vivienda de tipo
inconveniente (pieza de inquilino, vivienda precaria u ofro tipo, lo gque excluye casa, departamento y
rancho); iii) Condiciones Sanitarias: hogares que no tuvieran ningun tipo de retrete; iv) Asistencia
escolar; hogares gue tuvieran algun nifio en edad escolar {6 a 12 afios) que no asistiera a la escuela;
y v) Capacidad de subsistencia: hogares que tuvieran cuatro o mas personas por miembro ocupado,

ademas, cuyo jefe no haya completado tercer grado de escelaridad primaria.
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xii)  Brecha de desarrolio

Se basa en un indice que mide el nivel de desarrollo relativo de una
jurisdiccién con respecto a otra u otras jurisdicciones de mayor desarrollo, las cuales
son utilizadas como punto de referencia. Tiene por objeto compensar la debilidad de
la base tributaria de las jurisdicciones mas rezagadas. Es fuertemente redistributivo
aunque alienta conductas fiscales discrecionales, a la vez que no fomenta la

responsabilidad fiscal a nivel subnacional.

La brecha se construye restandole al indice de referencia, el indice de
desarrollo de cada jurisdiccién. Para confeccionar el mismo se suelen utilizar
variables, o combinaciones de ellas, que funcionen como aproximaciones del nivel
de riqgueza de la poblacién, como por ejemplo, calidad de la vivienda, automotores
per capita, nivel de educacion, depodsitos bancarios per capita, el consumo eléctrico

residencial por habitante, entre otros'®.
xii)  Indice de desarrollo humano

Se basa en el indicador de desarrollo confeccionado por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. Al igual que el indicador anterior, tiene por
objeto compensar a las jurisdicciones menos desarrolladas, y contribuir de esta
manera con la reduccidon de las brechas existentes entre regiones. Asi pues, este
indicador es fuertemente redistributive aunque alienta conductas fiscales

discrecionales, a la vez que no fomenta la responsabilidad fiscal a nivel subnacional.

El indice se construye aplicando una combinaciéon de tres componentes: i)

salud (esperanza de vida al nacer), i) educacion (en base a los indices de

'® En Argentina, se utilizd un indicador de este tipo entre los afios 1973 y 1984 bajo la
normativa de la Ley Convenio N°® 20.221 de Coparticipacion Federal de impuestos. Tal ley establecia
que para el reparto del 25% de los recursos se utilizaria "La distribucion por brecha de desarrollo”.
Para el calculo del indicador se calculaba en base al promedio aritmético simple de tres componentes:
i} calidad de la vivienda, ii) grado de educacion de los recursos humanos, y iii} automoviles per
habitante.
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alfabetizacion de adultos y el indice de tasa de matriculacién neta), y iii) ingreso

(ingreso per capita).
xiv)  Grado de cobertura de los servicios

Busca gue las transferencias estén relacionadas con la poblacion objetivo de
las mismas. Por ejemplo, las transferencias para educacién podrian estar
directamente relacionadas con la poblacién en edad escolar de cada jurisdiccidn, las
de salud con la poblacién sin cobertura social, etc. La mayor dificultad de esta
metodologia esta relacionada con la dificultad en la obtencion de la informacién

pertinente.
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1.7 ANEXO: PRORRATEADORES PARA LA DISTRIBUCION
SECUNDARIA EN ARGENTINA

86



CUADRO 1A.1:
PRORRATEADORES PARA LA DISTRIBUCION SECUNDARIA EN LA

ARGENTINA
Partes PB! Inversa Gasto Esfuer- Pob.
Iguales PBl pc corrien. 2zo trib. Directa
(1) (2) 3) (4) (5) (6)

Capital Federal 417% 2191% 2,12% 896% 8,04% 7,66%
Buenos Aires 417% 32,02% 3598% 30,96% 47,41% 38,13%
Catamarca 417% 0,56% 1,20% 1,48% 0,54% 0,92%
Chaco 417% 1,38% 4,22% 286% 1,80% 2,71%
Chubut 417% 2,08% 0,50% 1,75% 0,54% 1,14%
Cérdoba 417% 790% 717% 769% 8,03% 8,46%
Corriente 417% 1,10% 4,75% 204% 1,72% 2,57%
Entre Rios 417% 226% 3,58% 355% 3,30% 3,19%
Formosa 417% 058% 247% 186% 0,42% 1,34%
Jujuy 417% 0,89% 253% 199% 0,94% 1,69%
La Pampa 417% 1,00% 054% 142% 0,77% 0,83%
La Rigja 417% 051% 1,00% 169% 032% 0,80%
Mendoza 417% 439% 343% 421% 3,03% 4,36%
Misiones 417% 1,35% 4,16% 227% 277% 2,66%
Neuguén 417% 3,55% 038% 3,34% 0,73% 1,31%
Rio Negro 417% 183% 121% 212% 122% 1,52%
Salta 417% 165% 425% 233% 2,77% 2,98%
San Juan 417% 1,02% 227% 2086% 1,05% 1,71%
San Luis 417% 1,02% 0,80% 1,30% 0,99% 1,01%
Santa Cruz 417% 1,93% 0,12% 2,06% 0,12% 0,54%
Sante Fe 417% 7,84% ©692% 768% 829% 828%
Santiago del Estero  4,17% 0,86% 454% 210% 1,77% 222%
Tierra del Fuego 417% 0,80% 0,08% 114% 0,15% 0,28%
Tucuman 417% 187% 578% 3,14% 327% 3,69%
TOTAL 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC y Ministerio de Economia
de Economia.
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CUADRO 1A.1 (CONTINUAQIC)N):
PRORRATEADORES PARA LA DISTRIBUCION SECUNDARIA EN LA

ARGENTINA
Superfi- Densid. NBI Brecha IDH
cie Pob. Desarr.
(7) (8) (9) (10) (11)
Capital Federal 0,01% 0,00% 504% 000% 7,51%
Buenos Aires 11,06% 0,00% 3525% 0,00% 38,39%
Catamarca 3,69%  7,88% 0,99% 3,20% 0,98%
Chaco 3,58% 255% 4,55% 1228% 2,67%
Chubut 8,08% 9,03% 1,07%  0,00% 1,03%
Cérdoba 595% 0,00% 6,75%  0,00% 8,19%
Corriente 317% 201% 3,77% 861% 2,68%
Entre Rios 283% 0,00% 3,23% 3,33% 3,21%
Formosa 259% 507% 2,22% 6,75% 1.41%
Jujuy 1,91% 1,25% 257% 8,02% 1,76%
La Pampa 516% 883% 0,58% 0,00% 0,81%
La Rigja 323% 7.91% 0,83% 2,13% 0,80%
Mendoza 5,35% 1,96% 373%  281%  4.27%
Misiones 1,07%  0,00% 3,83% 981% 277%
Neuquén 3,38%  6,45% 1,38%  0,48% 1,.29%
Rio Negro 7,30%  8,32% 1.72% 1,.07% 1.51%
Salta 559% 492% 4,60% 13,06% 3,02%
San Juan 323%  4,94% 1,48%  4,10% 1,72%
San Luis 276% 665% 0,91% 1,47% 1,02%
Santa Cruz 8,78% 9,86% 0,38% 0,00% 0,52%
Santa Fe 478% 000% 7,18% 0,00% 811%

Santiago del Estero 4,91% 5,76% 3.24% 11,23% 2.31%
Tierra del Fuego 0,75% 8,62% 0,30% 0,00% 0,26%
Tucuman 0,81% 0,00% 442% 1166% 3,76%
TOTAL 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente; Elaboracién propia en base a datos de INDEC y Ministerio de
Economia de Economia.

Nota; (10) Calculado como promedio aritmético simple de tres componentes: (i)
Calidad de la vivienda (proporcidn de viviendas que presentan materiales
resistentes y solidos en todos los parametros, CALMAT [), (ii) Automoviles per
capita (segun la Asociadion de Fabricantes de Automdviles), y (iii) Calidad de
los recursos humanos (se compone de dos subindices, indicando la proporcién
de la poblacién tota! con estudios completos a nivel secundario y a nivel
universitario, ponderados en proporciones de unc y dos tercios
respectivamente. Se calcula cada componente respecto al nivel igual a 100
para la media nacional. (11) Calculado sobre datos de 1996 del Programa de
Nacicnes Unidas para el Desarrollo.
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2 CAPITULO 2: Las relaciones fiscales entre la Nacion y las provincias

argentinas desde su nacimiento hasta la actualidad

2.1 Introduccion

A la hora de estudiar las relaciones fiscales entre la Nacion y las provincias
hay varios puntos gque deberian ser tenidos en cuenta. No resulta uti! estudiar
unicamente los coeficientes de reparto de la distribucidén primaria sin establecer otras
variables como punto de referencia. Asi pues, si la masa coparticipable se calcula
sobre un numero muy limitado de tributos o de poca importancia cuantitativa, de

poco les valdra a las provincias que el coeficiente de distribucidn las favorezca.

Para ello el capitulo se divide en dos secciones. En la primera se describe y
analiza la distribucion de recursos entre la Nacion y las provincias en Argentina a lo

largo de toda su historia institucional.

La segunda seccidén persigue como objetivo central estudiar el efecto de los
cambios econdmicos de los ultimos afos en el sistema tributario argentino. En
particular, se intenta analizar las modificaciones realizadas en la estructura
impositiva nacional y sus implicancias sobre las provincias, derivadas de la fuerte
crisis por la que atraveso la economia argentina en los ultimos afios y que tuvo su

mayor expresion a fines de 2001.
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2.2 La distribucion de los recursos entre la Nacion y las provincias a lo largo

de toda su vida institucional

Para estudiar la distribucion de los recursos entre la Nacién y las provincias a
lo largo de la historia se decidid dividir la seccion en cuatro subsecciones. En la
primera (subsecciéon 2.2.1) se expone la forma de organizaciéon de la hacienda
publica en la etapa previa a la firma de la Constitucion Nacional en 1853-1860.
Luego, se hace un andlisis, desde una perspectiva politolégica, respecto de como se
llegd a elegir al federalismo como forma de gobierno en fa Constitucion de 1853
(subseccion 2.2.2). A continuacidn, se tratan las relaciones entre la Nacion y las
provincias, anteriores a la conformacién del primer régimen de coparticipacion en
1935 (subseccion 2.2.3). Finalmente, se estudian con mayor detalle las relaciones
fiscales durante la etapa de los pericdos de coparticipacion, atendiendo también a

otros tipos de transferencias (subseccion 2.2.4).

2.2.1 La prehistoria del sistema impositivo argentino

Lo gue son hoy en dia las provincias argentinas son herencia de las antiguas

Intendencias’®

, en 1782 el territorio se encontraba dividido en ocho gobiernos
subordinados®®. Para ese entonces, era el monarca espanol quien ejercia el poder
supremo de gabierno, legislando y administrando las colonias de América por medio
de autoridades secundarias (virreyes, capitanes generales y gobernadores). Asi, los

virreinatos eran centralistas, pero con cuerpos municipales autonémicos.

Tal autonomia se hacia palpable en que, a diferencia de 10 que ocurria con

otros imperios como Gran Bretafia y Francia, la burocracia y los cuerpos armados de

'Y Cada una de las Intendencias era gobernada por un gobernador-intendente con jurisdiccion
politica y administrativa scbre todo el territorio asignado por la Ordenanza de Intendentes, la cual era
dictada por el Rey de Espana.

% Las mismas eran, Intendencia de Buenos Aires, Cordoba y Salta, en lo que actualmente es
Argentina, mas las Intendencias de Paraguay, La Plata, Potosi, La Paz y Puno.
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las colonias no eran financiados por la metrépoli, sino que los recursos provenian de

las mismas colonias.

Pero lo verdaderamente relevante era que ello ocurria, no sélo en las
capitales de los virreinatos, sino también en las ciudades y pueblos del interior
(°Cortés Conde, 1997). Asi, los recursos provenian basicamente de un impuesto
local, la alcabala, que gravaba todas las transacciones comerciales. Segun sefala
Cortés Conde (1997), mieniras que el resto de los tributos iban a financiar las arcas
del tesoro espaniol, la burocracia del Rio de la Plata uso los recursos de |os tributos
locales para pagar sus propias remuneraciones, circunstancia que generd que, pese
a la tendencia centralista de |la corona, las administraciones locales adquirieran una

fuerte autonomia.

Pero por otro lado, segun sefala el propio Juan Bautista Alberdi (1921), todos
estos impuestos rendian un producto miserable, a la vez que, junto con otros tributos
de origen real y eclesiastico, constituian un verdadero freno al desarrollo de las
colonias americanas (Garcia Vizcaino, 1995). La baja recaudacion generaba déficits
constantes siendo el sistema anacronico y de dificil fiscalizacion. Ademas, no existia
ningun tipo de coordinacion ni armonizacion de impuestos, salvo lo inherente a la

funcion de obstaculizar el comercio exterior.

La Revolucién de Mayo de 1810 termina con el Virreinato del Rio de la Plata,
conformandose dentro del territoric nacional nuevas entidades organicas que
posteriormente serian las provincias. Para 1814 ya se habian creado catorce
provincias, no obstante, segun palabras de Joaquin V. Gonzalez (1897), "ya sea en
todos los actos de separacion de las Provincias, ya sea las Provincias aisladamente
o formando ligas parciales, siempre estaba vigente y se expresaba el espiritu y el
propoésito de seguir formando parte de la Nacion Argentina y nunca se desconocio la
dependencia de la misma Nacion que deseaba verse constituida y organizada en un

gobierno general y comun para todo el territorio.”

Ahora bien, la emancipacion de la corona espafola consolidd la apertura
comercial, y con ello, la aduana de Buenos Aires se convirtid en la principal fuente
de ingresos, llegando, segun Ciario y San Martin (2002) a representar

aproximadamente tres cuartos del total de la recaudacion.
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En 1820, como consecuencia directa de la crisis politica que derivo en una
anarquia, el gobierno central se disoclvid, desapareciendo también el sistema
tributario nacional. Ello llevé a que las provincias hicieron propias las rentas que
hasta ese momento habian sido nacionales. Asi, cada estado provincial formé un
cuerpo politico y rentistico propio, constituyéndose segun Garcia Vizcaino (1995) en

un indubitable antecedente del federalismo.

En la misma década, tuvieron lugar en varias provincias intentos de reformas
financieras y tributarias. No obstante, no se llegdé a adoptar un régimen gue gravara
la propiedad o los ingresos, debido a que, sefiala Cortés Conde (1997), se trataba

de primitivas economias pastoriles.

Sin embargo, también a comienzos de la década de 1820, durante el gobierno
de Martin Rodriguez en la provincia de Buenos Aires y con Bernardino Rivadavia
como ministro, se produjo la reforma econdomica y fiscal que representaria la
separaciéon definitiva del sistema tributario colonial. La legislatura se reservo la
atribucion exclusiva para la imposicion y la aprobacion de los gastos. Ademas, se
elaboro el primer presupuesto y se cre¢ el primer banco, entre otras muchas

medidas tendientes a modernizar el manejo de la hacienda publica.

Asi pues, los afos siguientes se caracterizarian por la existencia de dos
realidades muy distintas dentro del territorio nacional. Por un lado, Buenos Aires, que
accedia al mercado internacional y tenia una administracion moderna para la época.
Por el otro, el resto de las provincias que no tenian acceso a un puerto de ultramar y
debian basar sus sistemas fributarios en impuestos internos. Asi, las largas
distancias y los altos costos de transporte, condujeron a la fragmentacion fiscal y

politica, condenando al interior del pais al retraso economico (Cortés Conde, 1997).

L.a gobernacidon de Juan Manual de Rosas en Buenos Aires, representé una
vuelta al proteccionismo comercial, con altos aranceles a la importacion, la
prohibicion del ingreso de algunas mercancias y el usufructo de las rentas de la
aduana de Buenos Aires, por parte de la provincia, situacion que postergé largos

afios la Organizacién Nacional.

Asi y todo, pese a la no existencia de un Estado federal, ain subsistia la

conviccion de conformar una unica Nacidn. Prueba de ello son la firma del Pacto

100



Federal de 1831 y del Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos de 1852, principales
antecedentes constitucionales, los cuales disponen arreglar la administracién
general bajo el sistema federal, ademas del cobro y distribuciéon de las rentas

generales.
2.2.2 La eleccion del sistema federal en Argentina

El problema central al momento de elegir el sistema politico que iba a adoptar
la Constitucidn Argentina de 1853, era resolver la tensién entre la hegemonia
natural, Buenos Aires, y los lideres regionales. Lo interesante del caso argentino, y
que lo diferencia del resto de los paises que generalmente se toman como modeio
de los sistemas federales, es que la rivalidad mas fuerte fue entre provincias,
agregandose una dimensidén de conflicto interprovincial a la tradicional tension entre

el gobierno federal y los provinciales.

Gibson y Falleti (2003), consideran que la creacion de un sistema federal
centralizado, o de uno con poder en la periferia, es un resultado institucional del

conflicto entre las unidades territoriales de la federacion, y no entre el gobierno

federal y las provincias, como generalmente suele analizarse en la teoria. Para la
teoria, el principal eje de conflicto suele ser el gobierno nacional, por un lado, y el
conjunto de las provincias, por el otro. Los conflictos de dominacion interprovincial no
son tomados en cuenta, ni tienen un rol en la explicacion de los origenes y forma de
los sistemas federales. Para corregir este error, los mencionados autores agregan
otro aspecto al estudiar el origen de los Estados federales: el conflicto entre
unidades constituyentes de la federacidon. Asi, se agrega otro eje al tradicional eje
“federalismo centralizado-federalismo periférico”, que mide el balance de poder entre
el gobierno central y los subnacionales; el eje "federalismo hegemédnico-federalismo
plural”, que mide el balance de poder entre las unidades constituyentes del territorio
nacional. En el extremo hegemaonico, una provincia domina al gobierno nacional (el
gobierno nacional no es independiente de la provincia hegeménica), por el contrario,
en el extremo plural, el gobierno federal es autbnomo de cualquier provincia o grupo
de provincias, actuando en nombre de la Nacién en su conjunto. Siguiendo estos
conceptos, se clasifican distintas etapas de la historia argentina de acuerdo a los

Mismos.
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CUADRO 2.1:
TIPOS DE FEDERALISMO

Eje de conflicto Eje de conflicto interregional
intergubernamental Hegemadnico Plural
Federalismo Argentina
periférico 1831-1852
Federalismo Argentina Argentina
centralizado 1862-1868 1880-presente

Fuente: elaboracion propia.

Federalismo periférico y hegeménico: Una situacion de desconfianza comun,

y simultanea necesidad, dio forma al federalismo inicial en Argentina. Luego de
veinte arios de luchas entre proyectos unitarios y federales, se alcanzéd un nuevo
equilibric. Este nuevo equilibrio estuvo caracterizado por la resistencia a la idea de
un gobierno central dominado por Buenos Aires. La llegada al poder de Rosas
produjo un cambio en el balance de poder que beneficié a la proyectos federales,
apoyados por los caudillos del interior. E! Pacto Federal de 1831, originariamente
firmado por las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios, fue
posteriormente aceptado por todas las provincias, transformandose en la base legal
de la Confederacion Argentina. Los proyectos unitarios fueron vencidos militarmente.
Argentina se convierte en lo que Riker denomina federalismo periférico. El pacto no
crea un poder ejecutivo ni judicial federal. Sélo se delegan poderes a una Comisién
Representativa de las provincias, que tiene por objetivo organizar la defensa de la
Confederacién contra ataques externos. Si bien estaba prevista la formacion de una
asamblea constituyente que buscaria un acuerdo mas permanente, la misma nunca

se reunio.

En la practica, el sistema sirvid para que se conforme una débil alianza entre
provincias, que pronto sucumbirian al poder de Buenos Aires. El gobierno de Buenos
Aires asume el control sobre l0s asuntos externos, y domina a la union a través del
uso de la fuerza militar, el control del comercio interprovincial e internacional y el uso
de subsidios en forma discrecional para controlar al resto de las provincias (Rock,
1885).

Federalismo hegemonico y centralizado: El inicio de esta segunda etapa

coincide con la caida de Rosas y la sancién de la nueva Constitucion Nacional. La
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Constitucion de 1853 esta caracterizada por Botana como una fusion de ideales
unitarios y federales, combinando un gobierno presidencialista poderoso y los
principios federalistas de autonomia provincial y representacion en las instituciones
politicas nacionales. El incentivo de las provincias para crear un gobierno central fue
basicamente econdémico: para que el proceso de integracién de Argentina al
comercio internacional fuera exitoso, era necesario un cierto orden institucional, que

no existia bajo el arreglo anterior.

La Provincia de Buenos Aires, temiendo los designios del interior con respecto
a la Ciudad de Buenos Aires y a los ingresos provenientes de la aduana, no
suscribié la nueva Constitucion. La capital nacional se establece entonces en
Parana. Luego de la batalla de Cepeda (1859), y algunas pequefias modificaciones
a la Constitucién (1860), Buenos Aires suscribe la Constitucion. En 1862, luego de la
batalla de Pavoén, que constituye un triunfo de Buenos Aires, y de las elecciones
nacionales, Mitre es elegido presidente. Si bien Mitre apoyaba la formacién de la
republica, su concepcién era distinta a la de Urquiza, al considerar que Buenos Aires

debia tener supremacia.

Finalmente, las provincias utilizaron una institucion creada por la Constitucién,
es decir el Colegio Electoral para torcer el brazo de Buenos Aires. En 1868,
Sarmiento, candidato del interior, proveniente de San Juan, fue elegido presidente.
Entre 1868 y 1880, el sistema federal fue consolidandose a través de una serie de
politicas del gobierno federal que beneficiaron al interior: fuerte inversién en
infraestructura para integrar al interior al boom economico, simuitaneamente, el
gobierno central fue imponiéndose scobre los ultimos levantamientos. El ditimo
obstaculo para la consolidacion de la autoridad federal era la resolucion de la
relacion entre los dos principales centros de poder: la provincia de Buenos Aires, y el

gobierno federal.

Federalismo plural v centralizado: El hecho que simboliza el paso a este

nuevo tipo de sistema, fue la federalizacién de la ciudad de Buenos Aires, que

implico la separacion del gobierno federal de |a provincia de Buenos Aires.

El paso de un federalismo hegemoénico a uno plural implica que el gobierno
central deja de responder a los intereses de una provincia, para pasar a ocuparse de

los intereses de la Nacidn en general. Esta instancia es el resultado de conflictos
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interprovinciales, pero cuando el paso es exitoso, implica un paso del eje de

conflictos horizontales, a verticales.

En sintesis, la historia argentina, y el sistema federal que se conforma como
consecuencia, no pueden facilmente ubicarse en los ejes que tradicionalmente
analizan las teorias sobre federalismo. De alli la necesidad de tomar en cuenta otros
aspectos que habian sido dejados por la teoria, y que contribuyen a explicar el caso

argentino mas adecuadamente.
2.2.3 Situacion anterior al primer régimen de coparticipacion

Con la conformacion del Estado nacional a partir de la sancién de la
Constitucion en 1853-1860, surge la necesidad de financiarlo. En ese marco, se
eliminaron todas las aduanas interiores, y las rentas aduaneras, que eran
usufructuadas por las provincias desde hacia ya varios afios, se nacionalizaron,
pasando tales ingresos a ser la principal fuente de financiamiento del gobiernc
nacional. Asi, las provincias, gue ya tenian sistemas ftributarios propios, debieron

basar sus sistemas tributarios en impuestos internos.

Ahora bien, hasta la creacion del primer régimen de coparticipacion en 1935,
la Nacion y las provincias tuvieron sistemas impositivos independientes, pudiendose
distinguir dos grandes periodos: unc en el que las bases tributarias estaban
claramente diferenciadas, y otro en el que eran concurrentes. A continuacion se

estudian dichas etapas por separado.
i) Separacion de fuentes tributarias (1853 -1890)

En los albores de la conformacion del Estado Nacional, imperéd el planteo de
distribucién de poderes tributarios establecido por la Constitucidn Nacional de 1853,

cuyas clausulas financieras no resultaron modificadas en la reforma de 1860.

En este periodo, cada nivel de gobierno utilizaba sus propios recursos,
provenientes de bases tributarias diferenciadas, para financiar sus erogaciones, de
este modo, las provincias recaudaban sus propios impuestos sobre bienes y
mercaderias que circulaban por su territorio. Ello generé un verdadero caos

tributario, ya que cada regidon defendia los productos de su propia manufactura.
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Por su parte, la Nacién cubria sus gastos basicamente con impuestos sobre el
comercio exterior, representando estos mas de dos tercios del total de sus recursos.
Es importante notar que en esa época la economia era extremadamente abierta y
ello generaba una importante capacidad de tributacion en el comercio exterior.
Principalmente por este motivo, y como antes habia ocurrido con Buenos Aires, el
Estado nacional, quien tenia (y tiene) el monopolio de los recursos impositivos
provenientes del sector externo, era cuantitativamente mucho mas importante a la
suma del resto de los Estados subnacionales, Ademas, la Nacidn también se
financiaba con impuestos recaudados en la Capitali Federal y los territorios

nacionales.

CUADRO 2.2:

RECURSOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO NACIONAL
(porcentaje sobre el total)

1865 1870-80 1889

Comercio Exterior 94 .6 89,3 76,6
Resto 54 10,7 23.4
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de
Nanez Minana (1973) y Porto (2003a)

El unico tipo de transferencias nacionales hacia las provincias era el
establecido por la Constitucidn que, en el inciso 8 de su articulo 67 (actual articulo
75 inciso 8), establecia que corresponde al Congreso "acordar subsidios del Tesoro
Nacional a las provincias cuyas rentas no alcancen, segln sus presupuestos, a
cubrir sus gastos ordinarios". Segun sefialan Centrangolo y Jiménez (1997), se
trataba de asignaciones, fuera de todo regimen automatico de transferencias, que
figuraban en el Presupuesto de la Nacién, con montos y distribucién variables entre
provincias. En 1886 dichas transferencias alcanzarcn apenas un 1,4 % del gasto
nacional, llegando al 1,9 % en 1887, lo que representaba apenas un & % del total de

los recursos provinciales '

Ademas, el tamario del gasto publico consolidado era reducido, cumpliéndose

tan solo funciones de defensa, seguridad y justicia, con lo cual se requeria una

*' Ver Fundacién Konrad Adenauer (1999).
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presion tributaria baja. En cuanto a la relacién Nacién-provincias, la coordinacion de
la politica era poco importante ya que, como se ha destacado, las areas de cada

esfera de gobierno estaban perfectamente delimitadas.

CUADRO 2.3:
TAMANO Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

(Gasto Publico en porcentaje del PBI)

Consoli- Nacion Provincias Descentra-
dado lizacion
(M (2) (3) (3) /(1)
1889-1891 9,92 8,35 1,6 15,83

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Mann y
Shulthess (1980).

Oftra caracteristica importante de esta etapa, apuntan Bulacio y Ferullo (19986),
es que el gasto publico de cada provincia, estaba vinculado a la capacidad
economica de cada jurisdiccion. Asi, destacan los autores, en las provincias mas
avanzadas el gasto era muy superior que el realizado en las provincias mas pobres.
Esta situacion se mantuvo hasta que se implantd el regimen de coparticipacion de

impuestos.
i) Concurrencia de fuentes (1890 -1935)

En 1890 las finanzas publicas se vieron seriamente afectadas por la crisis
politica y financiera. Ello produjo el primer cambio importante en la distribucién real

de las facultades impositivas desde el arreglo constitucicnal de 1853-60.

La crisis reconoce especialmente un origen financiero, derivado de la
interrupcidon momentanea de las probabildades de contraer nuevos empréstitos
externos para atender los servicios de la deuda acumulada en el periodo anterior,
perdiéndose la posibilidad que se habia empleado en la década de 1880 de
refinanciar hacia adelante los sucesivos vencimientos del gobierno nacional.
Simultaneamente, ante el temor de una baja recaudacion aduanera, como
consecuencia de la crisis sobre el sector externo, se arbitra como medida de
emergencia la implantacidbn de impuestos al consumo bajo la forma de impuestos

internos (denominados asi para diferenciarlos de los aduaneros o externos).
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Desde el punto de vista institucional, la creaciéon de los impuestos internos
nacionales plantea un importante debate sobre las facultades tributarias del gobierno
nacional y el de los provinciales. El punto en cuestién era si existia alguna restriccion
constitucional que le impidiera a la Nacion recaudar sus impuestos internos en todo
el territorio del pais de modo permanente. Se impuso la tesis del Ministro de
Hacienda de aquél entonces, Vicente Lopez, quien sostenia que, el texto
constitucional no tenia objeciones sobre la materia. Las provincias aceptaron
concederle a la Nacidn tal derecho con la condicion de que fuera renovado
anualmente. Asi fue que, esta ley temporaria fue renovada afo tras ario hasta 1935,
cuando se unificaron los impuestos internos aplicados en forma concurrente por los

gobiernos nacional y provinciales.

CUADRO 2.4:

RECURSOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO NACIONAL
{porcentaje sobre el total)

1892 1895 1900 1920 1929

Comercio Exterior 835 74.3 53,0 60,2 59,3
Resto 16,5 257 470 39,8 40,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Niafiez Mifiana
(1973) y Porto (2003a).

En el esquema vigente hasta comienzos de |la decada del treinta, (con
excepcion de los ATN, de escasa significacion cuantitativa), cada provincia debia
ajustar sus gastos a su restriccion presupuestaria. Al igual que en el periodo anterior,
una de las cdnsecuencias fue la gran disparidad territorial de oportunidades en
cuanto a la provisiéon de bienes publicos provinciales: las provincias ricas podian
financiar niveles de gasto publico por habitante muchos mas altos que las provincias

pobres.

En esta etapa, el secter publico era relativamente pequefio y se verificaban
los resultados que predice la literatura econdmica sobre descentralizacién fiscal, en
un contexto de desequilibrios territoriales sin mecanismos de transferencia
interjurisdiccionales de fondos entre niveles de gobierno. En primer lugar, como cada

nivel de gobierno debia financiar sus gastos con recursos propios, el gasto nacional
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era mucho mas importante que los gastos provinciales (porque disponia de fuentes
de financiamiento mas importantes). Y en segundo lugar, como cada provincia debia
financiar sus gastos con recursos propios, habia grandes diferencias en cuanto a las
alternativas abiertas a los residentes de las distintas jurisdicciones para el consumo

de bienes publicos provinciales.

CUADRO 2.5:
TAMANO Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

(Gasto Publico en porcentaje del PBI)

Consoli- Nacién Provincias Descentra-

dado lizacion

(1) (2) (3) (3) /(1)
1889-1891 9,92 8,35 1,6 15,83
1899-1901 17,08 12,55 4.5 26,52
1904-1906 15,77 11,04 4.7 29,99
1909-1911 16,14 11,20 4.9 30,61
1914-1916 13,02 8,49 4.5 34,79
1919-1921 8,54 5,53 3.0 35,25
1924-1926 10,71 6,56 4.2 38,75
1929-1931 14,37 9,37 50 34,79
1934-1936 15,30 10,41 49 31,97

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Mann y
Shulthess (1980).

2.24 Los Regimenes de Coparticipacion Federal de Impuestos

Como ya se dijera, hasta 1935 no existid un régimen que legislara
transferencias de tipo automaticas desde la Nacion hacia las provincias. Segun
Petrei (1984}, el primer antecedente en este sentido data del ano 1929, “cuando se
procura ordenar el sistema de impuestos internos alrededor de los cuales se habia
creado cierta anarquia por la superposicion de disposiciones y la competencia de
provincias entre si, y entre éstas y la Nacién”. Porto (2003a) cita como primer
antecedente legal el réegimen de coparticipacidon vial de 1932. En tal acuerdo, los
recursos se afectaban a un tipo especifico de gasto y al cumplimiento de ciertas
condiciones, tales como la organizacidn de reparticiones especializadas a hivel

provincial.
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Asi pues, a partir de la citada fecha, comenzaron a coexistir, y lo harian hasta
el dia de hoy, dos tipos de transferencias nacionales, las transferencias automaticas

y las no automaticas (ATN).

A continuacion se explica la distribucidn de recursos entre la Nacion y las
provincias desde 1935. Para ello se dividido la seccién en tres subsecciones, la
primera se corresponde con ia etapa inicial, donde los regimenes experimentaron
una casi continua expansion. El segundo periodo comienza con el derrocamiento del
presidente Arturo lllia, ya que a partir de dicho afio se produciria un importante
avance de la Nacion sobre ingresos de las provincias lo cual justificaria el dictado de
la ley 20.221 en 1973. Finalmente, el tercer periodo comprende el nacimiento de la
ley 23.548, que aun sigue vigente, y su posterior evolucidén hasta la conformacion del

sisterna actual.
) Los primeros pasos de los regimenes de coparticipacion

El primer regimen de coparticipacion federal de impuestos surgié como
consecuencia directa de la crisis econdmica y financiera derivada de la “gran
depresion” de 1930. En ese entonces, los ingresos del Estado nacional estaban
fuertemente vinculados a los derechos aduaneros, con lo cual, el impacto de la crisis
sobre el sector externo se traslado inmediatamente al sector publico, mediante una
caida sustancial de la recaudacion tributaria. Por otro lado, en medio de una crisis de
tamana dimensién, los esfuerzos del gobierno de entonces para bajar gasto publico
fueron insuficientes para saldar la brecha que la drastica caida en los ingresos habia

generado.

Pero la “gran crisis” generd no sélo consecuencias economicas. En dicho afio,
un golpe militar encabezado por el General Jose Félix Uriburu derrocaria al entonces

presidente Hipolito Yrigoyen.

El nuevo gobierno de facto intento enfrentar la dificil situacidn por la que
estaba atravesando el fisco mediante la creacién de nuevos tributos entre los que se
encontraban un impuesto a las transacciones (1931) y otro a los reditos (1932). Sin
embargo, la recaudacién inicial de estos nuevos impuestos solo compensd

parcialmente la brusca caida de los impuestos al comercio exterior.
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Ante este panorama, las autoridades que sucedieron al gobierno anterior
decidieron llevar a cabo profundos cambios en el sistema impositivo. Los mismos
tenian por objeto poner en marcha un reordenamiento del sistema que permitiera
alcanzar un mejor aprovechamiento de la base tributaria y eliminar los problemas de
doble imposicion caracteristicos de la etapa de concurrencia de fuentes (1890-1935).

Para elio fueron sancionadas tres leyes:

I. Ley 12.139: Unifica los impuestos internos estableciendo su recaudacion por
parte del Gobierno Nacional y la obligacién por parte de las provincias de
derogar todos sus impuestos existentes de caracter similar. También se
establecia que la recaudacion de tales tributos seria coparticipado con las
provincias, otorgandose el 68,8% de la recaudacién al gobierno nacional y el
31,2% restante a las provincias. La ley establecia un plazo de vigencia de 20

anos.

i, Ley 12.143: Transforma el impuesto a las transacciones en el impuesto a las
ventas, donde las provincias recibirian parte del producido del nuevo impuesto
a las ventas como contrapartida a su compromiso de no crear en el futuro
impuestos analogos. Dado que no hubo acuerdo entre las partes, la Nacion
unilateralmente decidi6 cuales serian los porcentajes de distribucién fijandolos

en 82,5% para ellay 17,5% para el conjuntc de las provincias.

ii. Ley 12.147: Prorroga el impuesto a los réditos fijando un mecanismo simitar
que en el caso del impuesto a las ventas. Al igual que en dicho impuesto, no
hubo acuerdo entre las partes, fijando también la Nacidn porcentajes de

distribucion identicos a los de tal impuesto.

Con la sancion de estas tres leyes, que en su momento generaron un fuerte

debate respecto de su constitucionalidad,? el sistema impositivo argentino comienza

¥ Desde su aparicion, los regimenes de coparticipacion fueron mayoritariamente

cuestionados desde el punto de vista constitucional (Bulit Goni, 1995). El argumento fundamental era
que las provincias no pedian desprenderse de potestades tributarias recibidas en forma directa por la
Constitucion Nacional. Para dichos constitucionalistas, la Coparticipacién no era un régimen que

delegaba en la Nacidn la administracion de los tributos; era un régimen que delegaba la potestad
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a transitar un nuevo camino, ya que se constituyd en el primer régimen de
coparticipacion federal de impuestos. Las transferencias de la Nacion a las
provincias dejaron de ser exclusivamente por asignaciones del Tesoro Nacional,
pasando a coexistir estas Ultimas con las transferencias automaticas, las cuales irian

aumentando progresivamente su participacion en el total de transferencias.

La primera modificacién al régimen seria implementada recién en 1943. Las
entonces autoridades de facto?, necesitadas de recursos, introdujeron algunas
modificaciones al régimen establecido por ias leyes 12.143 y 12.147, lo cual
representd un grave perjuicio para las provincias. Las mismas fueron basicamente la
imposicion de dos nuevos tributos a ser recaudados dentro del ambito nacional, el
impuesto a las ganancias eventuales, 2 a distribuir en forma similar al impuesto a los

réditos, y el impuesto a los beneficios extraordinarios que no era coparticipado. %

Ahora bien, desde la creacion del régimen hasta 1946,%% el mismo cobré una
importancia progresiva, la recaudacion de recursos coparticipables aumentd pese a
que el tamafo del sector publico (medido en términos de ingresos fiscales
consolidados en relacion al producto) decrecid. Asi pues, mientras que en 1935 los
ingresos del sector publico representaban un 11,1% del PBI, en 1946 los mismos
habian descendido a 7,8%. Por otro lado, la masa coparticipable en esos mismos
afios pas¢ de 3,2% a 3,85% del PBI respectivamente. Ello llevd a que tanto la
Nacion como las provincias se financiaran en mayor proporcién con dichos recursos.
No obstante, la participacion de las provincias en el total de recursos coparticipados

decrecio, pasando de percibir el 30% en 1935 al 19% en 1946.

tributaria misma, puesto que la Nacion podia establecer, modificar, graduar y hasta derogar
impuestos, sin control provincial.

** En 1943 un golpe militar encabezado por el general Pedro Ramirez habia derrocado al

entonces presidente constitucional Ramén Castillo.
# Decreto — Ley N° 14.342/46
% Decretos — Ley N° 18230/43 y 21.702/44

** Nonez Mifana y Porto (1982) identifican al periodo 1935-1946 como el primer periodo del
régimen de coparticipacion.
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Paralelamente, tras la crisis del treinta, pero sobre todo después de la
Segunda Guerra Mundial, se gener6é a nivel mundial un nuevo consenso sobre el
papel del Estado en la vida econémica. Hacia los afios cincuenta esta posicién se
vio consolidada por el sustento académico que le brindo la teoria del “fracaso del
mercado”, que legitimaba la intervencion de los gobiernos por razones de eficiencia,
equidad, crecimiento y estabilidad.”’ En este contexto, se ampliaron las funciones

del Estado y, consecuentemente, su tamafio crecié.?®

A la vez que el tamafno del sector publico crecid significativamente, las
provincias comenzaron a tener una mayor participacion en el gasto consolidado, y
con ello, una creciente participacion en la masa de recursos coparticipables. A su
vez, la forma en que se distribuyeron los recursos entre las provincias derivo en una
redistribucion de los ingresos, con lo cual, a diferencia de lo que habia ocurrido
hasta el momento, las provincias mas pobres comenzaron a aumentar su gasto per
capita.

CUADRO 2.6:

TAMANO Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO
(Gasto Publico en porcentaje del PBI)

Consoli- Nacion Pcias. Descentra

dado lizacion

(1) (2) (3) 3
1934-1936 15,30 10,41 4.9 31,97
1939-1941 15,25 10,42 48 31,67
1944-1946 22,95 17,39 56 24 21
1949-1951 25,23 21,81 34 13,56
1954-1956 22,28 17,10 52 23,25
1959-1961 20,44 14,78 5,7 27,69
1964-1966 15,62 10,57 5,0 32,33
1969-1971 14,93 9,98 49 33,15
1975-1977 16,56 10,46 6,1 36,84

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Mann y
Shulthess (1980).

¥ para mayor detalle ver Musgrave (1996)

* Segun Musgrave (1996), el desarrollo economico y la modernizacion de las instituciones
fiscales en la postguerra permitieron que los gobiernos poseyeran gran cantidad de fondos para
financiar sus actividades.
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En el afio 1946, con el restablecimiento de la democracia®®, y por una fuerte
presion de las provincias, que habian sido perjudicadas por las modificaciones al
regimen introducidas por el gobierno de facto, el sistema fue modificado con el fin de
compensarlas. Asi, la ley 12.956 introdujo basicamente los siguientes cambios

respecto del regimen anterior:

i, Unificacion de impuestos a coparticipar: se crea una sola masa coparticipable

conformada por los tributos que hasta ese entonces se coparticipaban
mediante diverscs regimenes (impuesto a los réditos, impuesto a las
ganancias eventuales, e impuesto a las ventas), mas el impuesto a los
beneficios extraordinarios que hasta ese entonces no se coparticipaba. No se

incluye los impuestos internos que seguirian siendo regidos por la ley 12.135.

ii. Eleva la participacién de las provincias en la distribucion primaria: la

participacion pravincial (Incluida la C.B.A.} pasa del 17,5% al 21% sobre el

total de la masa coparticipable.

iii. Restringe la facultad de las provincias para crear nuevos impuestos: es para

el caso de los tributos similares los que en ese momento recaudaba la

Nacion.

V. Incluye la coparticipacidn municipal: se establece la obligacién por parte de

las provincias de coparticipar a sus municipios al menos el 10% de los

recursos que recibieran de la Nacion en concepto de coparticipacion.

Pasarian sélo cinco afios del establecimiento del nuevo régimen, para que la
Nacién volviera a avanzar sobre las potestades impositivas provinciales.
Efectivamente en el afio 1951 por ley 14.060 se establece el impuesto sustitutivo a la
transmision de bienes, que no es otra cosa que un impuesto a las sucesiones, hasta

ese entonces recaudado por los Estados provinciales.

Por otro lado, en el afio 1954 vence el otro régimen de distribucion de

recursos entre la Nacién y las provincias (establecido por la ley 12.139 de impuestos

*® En dicho afio, asume la presidencia de la Nacién Juan Domingo Perén, con lo cual se
reanudan las sesiones del Congreso Nacional. Entre los afios 1943 y 1946, tras la deposicion del
presidente Ramon Castillo, el mismo habia permanecido cerrado.
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internos), con lo cual se establece un nuevo mecanismo para determinar la
distribucion primaria de tales recursos. El nuevo mecanismo, fijado por ley 14.390,
establecia que los recursos provenientes de los impuestos internos se distribuirian
en proporcion a la poblacion total del pais y del conjunto de las provincias que se

adhirieran al nuevo sistema, es decir, como muestran las siguientes formulas:

Pob. pcias. adheridas Pob.nacion

nercidn

Pob. nacién + Pob. pcias adheridas

provs

Pob. nacién + Pob. pcias adheridas

Segun Nuriez Mifana y Porto (1982), este mecanismo determiné que los
porcentajes de distribucion, que en la ley anterior habian sido establecidos en 68,8%
para la Nacion y 31,2% para las provincias, se modificaran en 1857 pasando a ser
58,3% para la Nacion y 41,7 % para las provincias. Posteriormente, tales cifras se

ubicaron en el orden del 54% para la Nacién y 46% para las provincias.

El regimen atravesaria los avatares politicos de aquellos afios sin mayores
modificaciones. Recién a fines de 1958, producido el regreso al sistema
constitucional después del golpe de estado de 1955,* el Congreso Nacional se
aboca al tema en base a un proyecto del Poder Ejecutivo. En este sentido, se
aprueba una reforma en lo vinculado a los impuestos regulados por la ley 12.956°"
(de impuesto a los reditos, a las ventas, a las ganancias eventuales y a los
beneficios extraordinarios). EI cambio mas importante introducido por la nueva ley
(14.788) se refiere a la distribucién primaria. En tanto la ley anterior establecia una
distribucion del 21% para las provincias y la MCBA, y el restante 79% para la
Nacion, a partir de la reforma de 1959, las proporciones se establecen en 42% para

el conjunto de provincias y la MCBA, y el 58% restante para la Nacién.

* Entre los afios 1955 y 1958, tras la deposicion del presidente Juan D. Perén, se sucedieron
los gobiernos de facto de Eduardo Lonardi y Pedro Aramburu. En 1958 asumid la presidencia Artura

Frondizi guien inauguraria un nueve periodo democratico aunque con proscripcién del peronismo.

*' Segun Nufiez Mifiana y Porto (1982), la recaudacién de este grupo de impuestos oscilaba
en torno al 75% de la recaudacién total de los impuestos coparticipados.
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CUADRO 2.7:
LA COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

En porcentaje del PBI Participacion sobre el total

Total Nacion  Pcias. Total Nacion Pcias.
1935 3,3 2,3 1,0 100,0 69,2 30,5
1946 3,8 3.1 0,8 100,0 80,5 19,5
1959 49 3,1 1,8 100,0 63,5 36,5
1966 6,7 3,6 3,1 100,0 53,8 46,2

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Nufiez Mifana y
Porto (1982)

Asi pues, si se considera todo el sistema de coparticipacién (el sistema
estaba regido por tres leyes de impuestos: internos, a los réditos y similares, y el
impuesto sustitutivo), la participacion de las provincias en el total de la masa
coparticipable iria aumento, pasando de 19% en 1946 al 36% en 1959, y al 46% en
1966. Ademas, los recursos del sistema continuaban creciendo en relacién al
producto, pasando de 3,85% en 1946 a 4,88% en 1959, y a 6,73 en 1966 (Nuhez
Mifiana y Porto, 1982).

i) Origen y evolucion de la ley de coparticipacion 20.221 (afio 1973)

Las décadas de los sesenta y setenta representaron un nuevo periodo de
agitacién politica y econdmica en Argentina. El presidente Arturo lllia fue derrocado
en junio de 1966 por lo que comenzod un nuevo periodo de gobiernos militares con lo
gue el Congreso fue disuelto. Hasta ese afio, la parte de los recursos coparticipables

correspondiente a las provincias habia ido en progresivo aumento.

A comienzos de 1967, en medio de un contexto inflacionario y recesivo, el
nuevo ministro de Economia, Krieger Vasena,* establecié un paquete estabilizador
para sanear las finanzas del gobiernc federal. En realidad, se trataba de un plan
mucho mas ambicioso en el que se pretendia promover la libre competencia
mediante la reduccién de cargas arancelarias y otras medidas fiscales. Asi pues, con
el propodsito de incrementar sus ingresos, el poder ejecutivo nacional redujo

unilateralmente la participacion de las provincias (incluida la C.B.A.) del 46% al

*? El general Juan Carlos Ongania estaba a cargo del poder ejecutivo.
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40,78%. Una nueva reduccién aplicada en 1968 a costa de los recursos que le
correspondian a la Ciudad de Buenos Aires, llevd a que el gobierno federal
incrementd su participacion, alcanzando ia misma el 61,88%, es decir, aumentd mas

del 15% desde la asuncion del nuevo gobierno de facto.

Pronto se sintieron los efectos de estos recortes sobre las finanzas
provinciales, lo cual condujo a la creacion de un Fondo de Integracion Territorial®
financiado con préstamos del presupuestc nacional para afrontar las inversiones

urgentes en las distintas provincias.

Posteriormente, se produciria un episodio de fuerte y creciente inflacién, que
redujo los ingresos en terminos reales y consecuentemente los ingresos por
coparticipacion (no obstante, en relacién con el PBl aumentaron). Ademas, en el aho
1971 se implementaron paritarias en todos los niveles de gobierno, incrementados
las obligaciones de las provincias. Todo esto volvid a poner nuevamente a las
provincias al borde del caos financiero por lo que el gobierno federal tuvo que
implementar un alivio financiero para las provincias mediante aportes del Tesoro
Nacional. Asi pues, segun Nufez Mifana y Porto (1982), la relacién entre ATN vy

transferencias automaticas™ pasd del 7,5% en 1970 a 56,8% en 1971.

Por tales motivos, y pese a que las provincias pasaron a financiarse en mayor
proporcion con recursos propios, el hecho de que las transferencias no fueran
automaticas generd una fuerte dependencia del gobierno nacional, ya que éste

administraba las ATN.

> Ley 17.678.

* Se exceptua a la provincia de Buenos Aires que no recibio aportes.
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. CUADRO 2.8:
LOS INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO

(en porcentaje del PBI)

Ingresos* Coparticipacion**

Descen _.
- — - o - tralizaci F":'anc'
Consoli Naciéon Pcias. Total Nacion Pcias. . ajeno
dado en
(1) (2) 3) (4) (5) (6)  (3-6)/(1) (6)(3)
1959-1966 15,2 11,7 42 57 3.3 2,4 11,8 57,1
1967-1972 17,5 12,6 4.9 5,9 3,6 24 14,0 50,0
1973-1979 21,0 14,6 6,4 6,1 2,8 3,3 14,9 51,1
1980-1981 28,2 19,0 9,2 9,5 5,2 4,3 17,2 47,4

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de (*) FIEL (1990) (**) Nufiez Mifiana y
Porto (1982)

En este contexto, fue imprescindible un ajuste en las relaciones financieras
entre la Nacion y las provincias. Asi, antes de las elecciones de 1973, el gobierno de
facto presenté un proyecto para una nueva Ley de Coparticipacion. No obstante,
segun sefialan Saiegh y Tomassi (1998), la motivacion mas importantes para [a
modificacidn de la normativa vigente respondia al temor por parte de las autoridades

salientes de un triunfo peronista, 1o cual era inevitable.

En este sentido, se penso que las fuerzas conservadoras concentradas en las
provincias deberian tener suficiente poder de negociacién como para atemperar el
retorno del peronismo al poder. Segun tales autores, la idea era intentar dotar a
estas fuerzas provinciales con mayores recursos y por consecuencia, aumentar su
futuro poder de negociacion. Por tanto se adopté una estrategia para restaurar su

autonomia financiera a través de un nuevo régimen de coparticipacion.

El 21 de marzo de 1973 se sanciono la Ley Convenio numero 20.221 de
Coparticipacion Federal de Impuestos®. No obstante, la misma establecia que el
nuevo sistema entraba en vigencia a partir del 1 de enero del mismo afo. Los rasgos

salientes de la misma eran:

% Las elecciones presidenciales del 11 de marzo de 1973 concluyeron con una rutunda
victoria del partido justicialista.

117



Unifica la base de impuestos a coparticipar: se c¢rea una sola masa

coparticipable conformada por los tributos que hasta ese entonces se
coparticipaban mediante diversos regimenes (ley 14.060 del impuesto a la
transmision gratuita de bienes; ley 14.390 de impuestos internos; y ley 14.788
de los impuestos a los réditos, a las ventas, a las ganancias eventuales y a
los beneficios extraordinarios). Asi, el nuevo régimen Incluyd todos los
impuestos vigentes hasta la fecha de su sancién, excluyendo Unicamente los
impuestos de facultad exclusiva de la Nacién (comercio exterior), aquellos que
la Nacion establece en la Capital Federal y Tierra del Fuego, y algunos

impuestos con asignacion especifica.

Incluye en la masa coparticipable a los impuestos ain no creados: la ley

establecia que la masa coparticipable estaria conformada no sélo por los
impuestos existentes sino también por aquellos que pudiera crear la Nacion

en un futuro.

Permite a las provincias imponer ciertos tributos en concurrencia con la

Nacion: con el fin de preservar el nucleo de impuestos tipicamente
provinciales, se exceptla la obligaciéon de las provincias de derogar, tanto
para el caso de los tributos existentes como para los que se creasen en el
futuro, gravamenes analogos a los nacionales coparticipados. Tales tributos
eran sobre la propiedad inmueble, sobre el ejercicio de actividades lucrativas,
sobre la transmision gratuita de bienes, sobre automotores, y los actos,

contratos y operaciones a titulo oneroso.

Eleva la paricipacidon de las provincias en la distribucion primaria: se

establecid en un 48,5% tanto para la Nacién como para las provingcias, y con

el 3% restante se cred el Fondo de Desarrollo Regional.

Establece un criterio objetivo para la distribucién secundaria: se llevaba a

cabo mediante tres indicadores, 65% en proporcion directa a la poblacion,

25% por brecha de desarrollo y 10% segun dispersion de la poblacion.

Ahora bien, con la sancion de esta normativa, el papel desempefiado por os

ATN dentro de las relaciones financieras entre la Nacién y las provincias pasé a

cumplir un rol que no habia sido tenido en cuenta en la letra de la ley. Cavallo y
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Zapata (1986) critican el manejo discrecional de los ATN, aduciendo que la
utilizacién de las mismas habia distorsionado en forma importante el esquema
establecide por la ley, modificando significativamente los coeficientes efectivos tanto
de la distribucion primaria como secundaria. Sin embargo, debe tenerse en cuenta
que este periodo se caracterizdé por una alta inflacion, y en este marco, sefala
Piffano (1998), las transferencias mediante ATN funcionaron como una forma no
legislada de coparticipar el impuesto inflacionario. Lo cierto es que, apuntan
Centragolo y Jiménez (1997) en el pericdo que se extiende desde 1973 hasta el afio
1984, los ATN convivieron con el regimen de coparticipacion regutado por la ley
precedentemente mencionada, representando en su conjunto, el 77 % del total de

las transferencias del gobierno nacional a los gobiernos provinciales.

A pesar de los cambios politicos experimentados durante la década,™® la ley
20.221 rigié desde 1973 hasta 1880, sin mayores variantes.*” Sin embargo, en dicho
periodo se produciria la transferencia a las provincias de los servicios como los de
educacidon primaria y salud, entre otros. Tal transferencia representd un importante
aumento en las erogaciones de los Estados provinciales, sin embargo, no se produjo
ninguna contrapartida presupuestaria que compensara el mayor gasto que
representaba a las provincias el asumir |la responsabilidad de su prestacion. Asi
pues, el objetivo de estas transferencias, afirma Tejeiro (1996), no se basé en las
ventajas de la descentralizacién, sino principalmente en necesidades
presupuestarias, que “hacian conveniente para el Estado Nacional transferirle a las
provincias la responsabilidad de gastos como educacion y salud”. Las provincias
aceptaron estas responsabilidades esperando como “compensacién’ mayores
ingresos por coparticipacion, lo cual no se produciria hasta bien entrada la década
de los '80, complicando sernamente |a situacion financiera de muchos gobierncs

provinciaies.

% En 1976, luego de un corto periodo de gobierno peronista, tuvo lugar un golpe militar por el

que se sucederian en el poder una serie de presidentes de facto.

%" La unica modificacién se registrd en 1975 con motivo de la implantacién del Impuesto al
Valor Agregado (IVA), determinandose para su distribucion primaria coeficientes de 39,8% para el

gobierno federal y 60,2% para las provincias.
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CUADRO 2.9:

TAMANO Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

(en porcentaje del PBI)

Consolidado Nacional Provincias
Gastos Ingresos Gastos Ingresos Gastos Ingresos
1960 20,0 17,3 14,3 11,6 57 57
1961 22,0 19,1 15,5 12,6 6,4 6,5
1962 21,8 17,7 15,4 11,7 6,4 5,9
1963 21,5 17,6 15,3 11,5 6,2 6,1
1964 20,2 16,5 14,4 11,0 58 556
1965 18,9 16,6 12,8 10,8 6,0 5,8
1966 21,2 18,5 14,8 12,0 6,4 6,5
1967 224 20,4 15,9 13,7 6,5 6,7
1968 22,6 20,7 15,8 13,3 6,8 7,3
1969 22,6 20,9 15,3 13,1 7,3 7.8
1970 21,9 20,2 14,9 12,7 7.1 7.5
1971 21,3 18,7 14,8 11,9 6.5 6,7
1972 19,1 16,1 13,4 10,4 58 5,7
1973 23,8 19,5 16,7 12,2 7,1 7.2
1974 30,5 25,8 211 16,1 9,4 9,7
1975 31,8 23,9 221 14,2 9,7 97
1976 254 20,8 184 13,4 7.0 7.4
1977 253 22,9 16,9 13,8 8.4 9,0
1978 29,8 26,5 19,8 16,3 10,0 10,2
1979 29,6 26,3 19,5 15,8 10,1 10,5
1980 35,3 31,6 23,2 18,3 12,1 13,3
1981 384 32,4 258 19,6 12,6 12,9
1982 27,7 22,9 19,9 14,3 7,8 8,6
1983 33,3 26,3 23,8 16,6 9,5 9,8
1984 32,9 256 22,1 16,1 10,8 9,5

Fuente: Elaberacion propia en base a datos de: 1960-1988 FIEL (1990);
1989-2002 Secretaria de Hacienda.

En 1980, la ley nacional 22.293, introdujo importantes modificacicnes al

Sistema de Coparticipacion Federal de Impuestos entre las que se destacaron:

Sustituyd  recaudacion proveniente de ciertos tributos que no  eran

coparticipables: basicamente, la eliminacion de las contribuciones patronales

y de otros impuestos con asignacién especifica. Los recursos se
reemplazaban con una mayor recaudacion del impuesto al valor agregado, a
obtener mediante la ampliacion de la base imponible y la elevacién de su
alicuota. Se pensaba, destaca Porto (2003a), que la reforma seria neutra en

cuanto a la recaudacion pero, que tendria efectos econdmicos muy
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importantes, a saber, disminucién de costos administrativos, aumento de la
competitividad y por tanto del crecimiento econdémico. Asi, se eliminaba la
afectacion especial de recursos a determinados gastos, dando vigencia

efectiva el principio de unidad de caja en materia presupuestaria.

i, Crea las precoparticipaciones: Para garantizar el financiamiento de la

seguridad social y de la construccion de viviendas se cred un mecanismo que
hasta el dia de hoy sigue vigente. Se trataba de aportes automaticos a estos
sectores provenientes de [a recaudacién impositiva del régimen de
Coparticipacion Federal que eran deducidos de la masa coparticipable. Una
vez efectuada dicha deduccion, el resto se distribuia entre la Nacién y las

provincias segun los porcentajes fijados originalmente por la ley 20.221.

iii. Excluyd a la Ciudad de Buenos Aries del régimen; la Ciudad de Buenos Aires

ya no recibiria ingresos en concepto de coparticipacion. Segun Porto (2003a)
tal decision se fundamentd en que dicha jurisdiccién ya disponia de recursos

suficientes.

En definitiva, las modificaciones introducidas por la ley 22.293 perjudicaron
severamente a las provincias, ocasionando una reduccién de los montos
coparticipados. Las pérdidas tuvieron que ser compensadas con Aportes del Tesoro
Nacional (ATN) de asignacion discrecional por el gobiernc nacional. Asi, el régimen
entrd en una severa crisis, perdiendo pesc en el financiamiento provincial. En este
sentido, segun IEFE (1995), la desarticulacién del régimen fue tal, que en 1983 por
cada peso que correspondia a las provincias por coparticipacion, el gobierno

nacional giraba 1,74 pesos en concepto de Aportes del Tesoro Nacional.

Con el resurgimiento de la democracia®, se puso de manifiesto la irracionalidad
del régimen, lo cual llevd a la crisis terminal del sistema, caducando el mismo el 31
de diciembre de 1984. Asi, entre 1985 y 1987 Argentina no tendria una norma
institucional que regulara las relaciones financieras entre el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales. Hasta la sancién del Presupuesto Nacional de 1985 el vacio

legislativo se cubrid a través de un acto unilateral del Poder Ejecutivo Nacional que

* En 1983 tras elecciones democraticas, asume como presidente de la Nacidn Raul Alfonsin.
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instruy¢ al Banco de la Nacién Argentina a seguir distribuyendo diariamente entre las
provincias los fondos provenientes de la recaudacién de impuestos coparticipables.
Con la sancidén del presupuesto, se regularizd la situacion y todos los fondos
ingresaron al Tesoro Nacional, llevandose a cabo las transferencias a provincias por

via del presupuesto.®®
iii) Origen y evolucion de la ley de coparticipacion 23.548 (aiio 1988)

Entre los afios 1885 y 1987 no existié una ley de coparticipacion federal de
impuestos y todas las transferencias a las provincias se canalizaron a través de

aportes del Tesoro Nacional.

Durante dicho periodo, salvo durante un breve lapso de estabilidad tras el
lanzamiento del Plan Austral®® en 1985, se registré una altisima inflacion la cual era
de alrededor de 10% mensual, alcanzando picos de mas del 25%. Ademas, en 1987
las pautas economicas pactadas con el FMI no se cumplieron lo gue derivé en la
cancelacion de los creditos por parte de este organismo, produciendose un drenaje
de capital hacia el exterior. Asi, en vista de la critica situacion economica del pais,

existié la urgente necesidad de instrumentar ajustes economicos.

Como si esto fuera poco, la adversa eleccidn que el partido gobernante (la
UCR) tuvo en todo el pais en 1987, lo llevo a estar en minoria en ambas camaras, y
a controlar solo 2 de las 22 provincias. Tal situacién generd que el gobierno de

Alfonsin tuviera poca capacidad de maniobra.

Bajo el escenario descripto, el gobierno comenzd las negociaciones para la
aprobacion de la reforma impositiva. No obstante, no eran buenas las perspectivas
de reforma impositiva en el Congreso, donde la UCR no tenia mayoria en ninguna

de las dos camaras. A fin de lograr dicha aprobacion, el gobierno debia negociar con

% |a distribucion de estos recursos no correspondio a criterios explicitos, aunque tuvo como
marco legal el "Convenio Financiero Transitorio de Distribucidn de Recursos Federales a las
provincias” de marzo de 1986.

0 En junio de 1985, el entonces presidente Raul Alfonsin, lanza el plan Austral, un programa
econdmico de corte heterodoxo por el cual el gobierno se compromete a no efectuar emisiones

monetarias a la vez que se congelan precios y salarios.
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otras fuerzas politicas. Finalmente, tras una serie de arduas negociaciones, en enero
de 1988 se aprobd la ley 23. 548. Como el mismo nombre de la ley remarcaba, se
trataba de un “régimen transitoric de distribucién entre la Nacién y las provincias”, no
obstante, dadas las dificultades para su sancion, el mismo contaria con una clausula
por la cual se renovaba automaticamente en caso de no llegarse a un acuerdo

definitivo. Las principales caracteristicas de la nueva ley eran:

i Participacion _de las provincias_en la distribucion primaria; la distribucion

primaria qued¢ fijada en un 42,34% para la Nacion y 54,66% para las
provincias adheridas, siendo este porcentaje la maxima cuota legal en la

distribucién que se habia registrado hasta entonces.

ii. Establece una clausula de limitacidon de la relacién entre los recursos

coparticipables vy no coparticipables: segun esta clausula, la suma a distribuir
a las provincias no podria ser inferior al 34% de la recaudaciéon de los
recursos tributarios nacionales de la Administracion Central, tuvieran o no el

caracter de coparticipables.

iii. Regula los Apcrtes del Tesoro Nacional: fija un limite al monto total a distribuir

y una mecanica para su distribucion. Se destinaba el 1% del monto recaudado

de impuestos coparticipables para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional.

El aumento en la participaciéon de las provincias fue el resultado, ademas de la
debilidad del gobierno nacional, de la necesidad de resarcir a las provincias por el
costo de las transferencias de servicios nacionales que habian sido llevadas a cabo
en la década anterior, y que en su momento no fueron acompafiados con la

correspondiente contrapartida financiera.

Desde su nacimiento la ley mostré severas limitaciones para regir las
relaciones fiscales entre la Nacion y las provincias. Tan solo cinco meses después
de su promulgacién, ante las dificultades financieras por la que estaban atravesando
las provincias, para lo cual resultaba insuficiente el 1% de la masa coparticipable
(que la ley fijaba como el maximo de ATN) se cred un nuevo fondo para paliar dicha

situacion.
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Sin embargo, y pese a tratarse de un “régimen ftransitorio”, ante la
imposibilidad de llegar a un nuevo acuerdo, el mismo seguiria prorrogandose

automaticamente hasta el punto de seguir vigente hoy dia.

Cuando el gobierno de Alfonsin llegaba a su fin, el pais empezd a
experimentar un severo episodio hiperinflacionario. Desde agosto de 1988 hasta julio
de 1989, el indice de precios al consumidor se incrementé en 3.611%, mientras que
los precios mayoristas se elevaron un 5.062%. En este marco, cae en términos
reales la recaudacion de impuestos coparticipados (IVA, Ganancias e Internos) por
lo gque el gobierno nacional reemplaza dichos recursos con la utilizacion de
impuestos extraordinarios no coparticipables, sobre todo al comercio exterior,
reduciendose la participacion de las provincias sobre el total de la recaudacion

nacional.

En medio de un caos econdmico que forzo 1a retirada anticipada del gobierno,
asumiod prematuramente la presidencia Carlos Menem. A los pocos meses el nuevo
presidente implementd un programa de reestructuracion econdmica integral. En
marzo de 1991, como parte de los esfuerzos de estabilizacién, el Congreso
promulgd ta Ley de Convertibilidad que establecié el acuerdo de convertibilidad
monetaria. En sus comienzos, el Plan de Convertibilidad produciria resultados

macroeconomicos satisfactorios, retornando a la normalidad econémica.

El nuevo escenaric dejd como esquema basico de regulacién de las
relaciones fiscales Nacidn-provincias el establecido por la ley 23.548. No obstante
como consecuencia de la estabilidad econémica, del fuerte crecimiento de la
economia, y de una serie de reformas al sistema tributario (simplificacion de la
estructura tributaria, generalizacion del impuesto al valor agregado, ley penai
tributaria, reestructuracién de la DGi, entre las mas importantes) se generd una

importante recuperacion de los recursos coparticipados.
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CUADRO 2.10:
INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GOBIENRO NACIONAL

En porcentaje del PBI Participacion sobre el total
Total No Copartici- Total No Copartici-
copart.* pables copart.” pables

1983 16,3 51 11,2 100,0 31,3 68,7
1984 16,2 59 10,3 100,0 36,6 63,4
1985 224 9,6 12,8 100,0 427 57.3
1986 21,0 8,5 12,5 100,0 40,6 59,4
1987 18,9 7.6 11,3 100,0 40,4 59,6
1988 19,0 6,9 12,0 100,0 36,5 63,5
1989 20,1 8,5 11,5 100,0 426 57.4
1990 16,3 6,8 9,4 100,0 42,0 58,0
1991 16,7 6,1 10,6 100,0 36,5 63,5
1992 17,7 6.4 11,3 100,0 36,0 64,0
1993 17,9 6.6 11,3 100,0 37.1 62,9
1994 17,7 6.5 11,2 100,0 36,8 63,2
1995 16,7 56 11,1 100,0 33,3 66,7
1996 16,1 4,8 11,3 100,0 29,8 70,2
1997 16,9 4.8 12,1 100,0 28,3 71,7
1998 17,1 46 12,5 100,0 27,1 72,9
1999 17,3 4.4 12,9 100,0 25,4 74,6
2000 17,7 42 13,5 100,0 23,6 76,4
2001 17.3 3,9 13,4 100,0 22,4 776
2002 16,5 4.9 11,6 100,0 29,5 70,5

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.
() Incluye impuestos sobre el comercio exterior, a la seguridad social y de
asignacion especifica.

Como la ley 23.548 no estipulaba criterios técnicos para la distribucion de
dichos recursos, se generé una continua puja por estos mayores ingresos, lo cual se
manifestd en un sinnumero de reformas parciales al regimen original. Asi, se daria el
inicio de una modalidad especial de cambiar globalmente el coeficiente de
coparticipacién primaria establecido originalmente en la ley. En general, tales
reformas determinaron que el reparto efectivo de los recursos beneficiara al gobierno
nacional. Segun |EFE (1995), el gobierno nacional justificaba dicha situacion por el
hecho de gue en un contexto de estabilidad, ya no se financiaba con el impuesto

inflacionario.

125



CUADRO 2.11:
MASA COPARTICIPABLE, COPARTICIPACION A PROVINCIAS Y
COEFICIENTE EFECTIVO DE REPARTO

{(en porcentaje del PBI)

Coparti- Transfe- Coefic. Coparti- Transfe- Coefic.
cipable* rencias pcias. (%) cipable* rencias pcias. (%)
(1) 2) (2)7(1) (1) (2) (2)/(1)
1983 11,2 2.9 255 1993 11,3 5,6 497
1984 10,3 2,8 27,0 1994 11,2 53 47 4
1985 12,8 5,1 39,8 1995 11,1 5,1 46,0
1986 12,5 5,4 43,6 1996 11,3 5,2 459
1987 11,3 57 50,5 1997 12,1 54 448
1988 12,0 5,3 442 1998 12,5 53 425
1989 11,5 5,2 45,2 1999 12,9 55 423
1990 9,4 49 52,0 2000 13,5 5,5 41,0
1991 10,6 6,1 58,1 2001 13,4 56 414
1992 11,3 6,2 54,9 2002 11,6 4.8 417

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.
{*} Excluye impuestos sobre el comercio exterior, a la seguridad social y de
asignacion especifica.

Asi pues, las reformas se materializaron mediante dos vias, por un lado
mediante sustracciones de un porcentaje de los impuestos coparticipables para
asignaciones especificas. Por otro, mediante la firma de sucesivos acuerdos entre |a
Nacion y las provincias que, entre otras cosas, modificaban la forma y los montos

por 1a que se llevaba a cabo la distribucion primaria y secundaria.

Pero paralelamente a la caida en la participacion de las provincias sobre la
masa coparticipable, se dispuse la transferencia de la administracién y
financiamiento a los gobiernos provinciales de los servicios educativos gque aun
quedaban en manos del Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion
{fundamentalmente colegios secundarios) y el Consejo Nacional de Educacion

Técnica (CONET), algunos hospitales y programas sociales.
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CUADRO 2.12:

PRINCIPALES ACUERDOS Y PACTOS SUSCRIPTOS ENTRE LA
NACION Y LAS PROVINCIAS DESDE 1992 HASTA LA ACTUALIDAD

Fecha Acuerdo Normativa

Disposiciones

Ago-92 Acuerdo entre el Ley 24.130

gobierno nacional y
los gobiernos
provinciales

Ago-93 Pacto para el Decreto
Empleo, a 1807/93
Produccién y el
Crecimiento

Dic-99 Compromiso Ley 25.235

Federal

Nov-00 Compromiso parael Ley 25.400

Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

Jul-01 Compromiso por la  Decreto

independencia 15.804/01

Acuerdo de Apoyo
Institucional para la
Gobernabilidad

Nov-01 Segunda Addenda Decreto

al Compromiso para 15.804/01

el Crecimiento y la
Disciptina Fiscal

i) Precoparticipacion del 15% para el
sistema de seguridad social.

i} Fijacion de una garantia de
transferencias minimas a provincias.

i) Revision de la garantia de
transferencias.

ii) Modificacion de las potestades
tributarias provinciales, sustitucion
parcial del impuesto a los ingresos
brutos y otros tributos distorsivos.

1} Se fija un monto mensual fijo por
coparticipacion de $ 1.350 millones de
pesos.

1} Se fija un monto mensual fijo por
coparticipacion de $ 1.364 millones de
pesos.

i) Los gobiernos provinciales se
comprometen a congelar el gasto
primario y eliminar el déficit fiscal en
2005.

i} Dos acuerdos parciales ratificatorios
de compromisos anteriores.

i) Se reducen un 13% las
transferencias a provincias
endeudadas a cambio de refinanciar
sus deudas

i) Las provincias no endeudadas
conservan en 100% de su techo anual.
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CUADRO 2.12 (CONTINUACION):
PRINCIPALES ACUERDOS Y PACTOS SUSCRIPTOS ENTRE LA
NACION Y LAS PROVINCIAS DESDE 1992 HASTA LA ACTUALIDAD

Fecha Acuerdo Normativa Disposiciones

Feb-02 Acuerdo Nacién- Ley 25.570 i) Se dejaron sin efecto el mecanismo
provincias sobre de transferencias fijas.
Relacién Financiera i} Se ratifica el esquema de salvataje
y Bases de un para las provincias endeudadas.
Régimen de iif) Se mantienen las compensaciones
Coparticipacion para provincias menos endeudadas.
Federal de iv) Se incorpora a la masa
Impuestos coparticipable el 30 % de los producido

del impuesto a los créditos y débitos
en cuenta corriente.

v} Las provincias aceptan reducir el
deficit en un 60% en 2002 y eliminarlo
en 2003.

Fuente: elaboracion propia.

Asi, las transferencias de recursos hacia las provincias provienen en la
actualidad de un amplio conjunto de sub-regimenes superpuestos, con diversidad de
detracciones sobre ciertos tributos, fondos especiales, etc., que le han conferido al

sistema upna inusitada complejidad.

A su vez, la severa crisis econdmica que hizo eclosion en 2001 afectd
drasticamente el sistema impositivo argentino. La devaluacion, conjuntamente con
una serie de medidas de politica tributaria, llevé a una fuerte transformacion de la
estructura tributaria nacional, tomando una importancia mucho mayor los impuestos
sobre el comercio exterior (se impusieron nuevos derechos de exportacion) y otros
impuestos no coparticipados como el impuesto sobre las transacciones bancarias
creado en 2001. Obviamente tal situacién no les fue ajena a las provincias quienes
vieron reducidas drasticamente tanto la participacidén en la recaudacién del gobierno

nacional, como el monto de las transferencias.
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) CUADRO 2A.1: _
TAMARNO Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

(Gasto Publico en porcentaje del PBI)

Consolida- Nacién Provincias Descentrali

do zacion
1889-1891 9,92 8,35 1,6 15,83
1899-1901 17,08 12,55 45 26,52
1904-1906 15,77 11,04 47 29,99
1909-1911 16,14 11,20 4.9 30,61
1914-1916 13,02 8,49 45 34,79
1919-1921 8.54 5,53 3,0 35,25
1924-1926 10,71 6,56 472 38,75
1929-1931 14,37 937 50 34,79
1934-1936 15,30 10,41 49 31,97
1939-1941 15,25 10,42 48 31,67
1944-1946 22,95 17.39 56 24,21
1949-1951 25,23 21,81 3.4 13,56
1954-1956 22,28 17,10 52 23,25
1959-1961 20,44 14,78 5,7 27,69
1964-1966 15,62 10,57 50 32,33
1969-1971 14,93 9,08 49 33,15
1975-1977 16,56 10,46 6,1 36,84

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Mann y Schultness
(1980).
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CUADRO 2A.2:

LA COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS
(en porcentaje del PBI)

Total Nacion Provincias
1935 3,25 2,25 0,99
1946 3,85 3,1 0,75
1947 54 4.1 1,3
1958 71 4,33 2,77
1959 4,88 3,1 1,78
1966 6.73 3,62 3,1
1967 6,33 3,65 2,68
1971 5,03 2,98 2,05
1972 4,21 2,5 1,71
1973 4,43 2,06 2,37
1979 6,39 2,97 3,42
1981 8,35 493 3,38

Fuente: Elaboraciéon propia en base datos de a
Nufiez Mifiana y Porto (1982)
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CUADRO 2A.3: ,
COEFICIENTES LEGALES DE LA DISTRIBUCION PRIMARIA

(porcentaje del total)

Total Nacion Provincias
1935 100,00 70,90 29,10
1936 100,00 72,10 27,90
1937 100,00 75,00 25,00
1938 100,00 76,00 24,00
1939 100,00 76,60 23,40
1940 100,00 75,70 24,30
1941 100,00 75,40 24 60
1942 100,00 76,10 23,90
1943 100,00 77,90 22,10
1944 100,00 81,10 18,90
1945 100,00 80,90 19,10
1946 100,00 82,10 17,90
1947 100,00 79,20 20,80
1948 100,00 79,50 20,50
1949 100,00 80,20 19,80
1950 100,00 80,60 19,40
1951 100,00 79,80 20,20
1952 100,00 79,70 20,30
1953 100,00 78,10 21,90
1954 100,00 78.10 21,90
1955 100,00 75,40 24,60
1956 100,00 74,10 25,90
1957 100,00 74,50 25,50
1958 100,00 76,10 23,90
1959 100,00 68,00 32,00
1960 100,00 66,80 33,20
1961 100,00 64,90 35,10
1962 100,00 62,90 37,10
1963 100,00 61,30 38,70
1964 100,00 58,30 41,70
1965 100,00 58,40 41,60
1966 100,00 58,40 41,60
1967 100,00 61,70 38,30
1968 100,00 61,20 38,80
1969 100,00 61,20 38,80
1970 100,00 61,30 38,70
1971 100,00 61,30 38,70
1972 100,00 61,40 38,60
1973 100,00 51,50 48,50
1974 100,00 51,50 48,50
1975 100,00 47,60 52,40
1976 100,00 51,50 48,50
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CUADRO 2A.3 (CONTNUACION):
COEFICIENTES LEGALES DE LA DISTRIBUCION PRIMARIA

(porcentaje del total)

Total Nacion Provincias

1977 100,00 51,50 48,50
1978 100,00 51,50 48 50
1979 100,00 51,50 48,50
1980 100,00 56,00 44 00
1981 100,00 67,40 32,60
1982 100,00 67,40 32,60
1983 100,00 71,00 29,00
1984 100,00 68,50 31,50
1985 - - -

1986 - - -

1987 - - -

1988 100,00 43 34 56,66
1989 100,00 43,34 56,66
1990 100,00 43,34 56,66
1991 100,00 42 985 57,05
1992 100,00 42 95 57,05
1994 100,00 42 95 57,05
1995 100,00 42 95 57.05
1996 100,00 42,95 57.05
1997 100,00 42,95 57.05
1998 100,00 42,95 57,05
1999 100,00 42 .95 57,05
2000 100,00 42 95 57,05
2001 100,00 42 95 57,05
2002 100,00 42 95 57,05
2003 100,00 42 64 57,36

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de
Economia (1989) y Boletin Oficial.
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CUADRO 2A.4:

TAMANO DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDAD ARGENTINO
{en % del PBI)

Gasto Ingresos Gasto Ingresos

1913 10,7 9,9 1949 17,2 114
1914 10,6 6,8 1950 15,6 10,9
1915 9.3 58 1951 16,5 11,7
1916 7.7 5,2 1952 14,7 11,0
1917 7.8 50 1953 13,4 9,6
1918 6,3 4.8 1954 14,3 10,1
1919 57 53 1955 13,0 8,2
1920 7,3 7.6 1956 13,6 8,5
1921 8,7 7,3 1957 11,4 7,7
1922 9,2 6,8 1958 17,6 8,8
1923 8.4 7,2 1959 16,9 10,9
1924 8.6 77 1960 14,3 11,8
1925 8.5 7.9 1961 16,1 14,3
1926 8.9 7.6 1962 14,7 11,0
1927 12,2 7.9 1963 13,8 10,2
1928 9,7 7.8 1964 15,8 10,8
1929 10,3 7.8 1965 13,0 10,8
1930 12,4 7.5 1966 15,1 11,0
1931 13,2 10,0 1967 15,8 13,3
1932 13,1 11,4 1968 13,8 11,2
1933 12,2 10,4 1969 13,1 11,2
1934 12,0 9,8 1970 12,5 11,0
1935 12,8 11,1 1971 13,0 9,8
1936 11,7 9,7 1972 14,0 10,6
1937 11,7 9,6 1973 15,5 8,6
1938 12.8 9,9 1974 18,3 10,9
1939 14,0 9,7 1975 21,2 8.0
1940 12,1 8,9 1976 22,3 11,9
1941 11,6 7,7 1977 17,8 13,2
1942 11,3 7,4 1978 19,3 14,9
1943 12,4 7,2 1979 13,1 11,0
1944 14,8 8,6 1980 14,1 11,7
1945 15,0 8.1 1981 15,8 10,9
1946 13,4 7.8 1982 14,2 10,8
1947 14,0 11,6 1983 12,0 7.3
1948 19,8 15,6 1984 18,3 10,3
Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de Domenech

(1986).
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2.3 LOS CAMBIOS RECIENTES EN EL SISTEMA
TRIBUTARIO ARGENTINO
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2.3 Los cambios recientes en el sistema tributario argentino

La presente seccion persigue como objetivo central estudiar el efecto de los
cambios econdmicos de los Ultimos afios en el sistema tributario argentino. En
particular, se intenta analizar las modificaciones realizadas en la estructura
impositiva nacional y sus implicancias sobre las provincias, derivadas de la fuerte
crisis por la que atraveso la economia argentina en los Gltimos afios y que tuvo su

mayor expresion a fines de 2001.

En tal periodo, y al igual que en la mayor parte de la historia reciente
argentina, la relacion Nacion-provincias estuvo inmersa en una puja distributiva por
los recursos fiscales. Producto de las reformas impositivas llevadas a cabo por el
Estado Nacional tendientes a auxiliar a las deterioradas arcas del tesoro, el tamafio
relativo de recursos coparticipables respecto del total recaudado por la Nacién se vio
alterado en desmedro de las provincias. Este hecho, quedé manifestado por la
incorporacion de nuevos tributos de caracter no coparticipable por parte de la

Nacién. Este es el tema que se abordara en detalle en |la presente seccién.

La seccion comienza con el desarrollo de un sencillo modelo de competencia
tributaria entre dos niveles de gobierno, donde los cambios impositivos de una
jurisdiccion impactan negativamente en la otra a través de una merma en la
recaudacién. Como complemento, la parte conceptual continda con un modelo en el
que destaca la pérdida de eficiencia como consecuencia de la incertidumbre en las
transferencias a recibir por un gobierno local de parte de unc nacional

(subseccion 2.3.1).

Ahora, para analizar correctamente el desempefio del sistema tributario
durante la crisis y la necesidad de modificaciones en el mismo, es preciso estudiar
ademas, el comportamiento del sistema en las distintas fases del ciclo economico.
De esta manera, se puede obtener una visibn mas acabada de su normal
funcionamiento, para detectar las anomalias producto de la recesion iniciada en

1998 . Este tema sera abordado en el subsecciéon 2.3.2 de esta seccion.

Posteriormente, en la subseccion 2.3.3, se llevara a cabo la descripcion de la
crisis econdmica argentina de fines de los '90 y principios de los 2000, como marco

conceptual para estudiar las modificaciones del sistema tributario.
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Finalmente, se analiza la mutacion del sistema impositivo durante la crisis,
haciendo alusion a la relacion entre los recursos coparticipables y los recursos
totales nacionales (subseccién 2.3.4).

2.3.1 Marco conceptual

) Interdependencia y competencia tributaria

La iiteratura del federalismo fiscal ha hecho referencia en vastas ocasiones al
término competencia tributaria para analizar el fenémeno de dos jurisdicciones del
mismo nivel que pugnan por atraer inversiones a su territorio. Este hecho trae
aparejado la existencia de “guerras tributarias” es decir, cuando cada gobierno
disminuye los impuestos en su regién con el fin de que los inversores se radiquen en

su jurisdiccion, generando la posibilidad de un desfinanciamiento del sector publico.

En este apartado se desarrolla un modelo ad hoc de competencia impositiva
entre dos niveles de gobierno®': un estado local y otro nacional. La coordinacion
financiera entre los mismos, se lleva a cabo bajo el esquema de concurrencia de
fuentes. Ambos estados utilizaran como base imponible el ingreso. El gobierno

nacional y el subnacional fijaran las alicuotas tp y ty, respectivamente.

A su vez, se supone por razones de simplicidad que el ingreso o el PBI
provincial es el mismo que el del nivel superior de gobierno. Estoes:Y =Y, =V, . Se

parte de la condicién de equilibrio donde la demanda agregada de bienes es igual al

nivel de produccion:;
Y=DA=C+I1+G+ AN (1.1)

Donde: DA, representa la demanda agregada, C el consumo, / la inversién, G

el gasto publico y XN las exportaciones netas.

El consumo es funcion del consumo autonomo y de la propension marginal a

consumir por el ingreso disponible.

1 El analisis podria hacerse para un Estado Nacional y un conjunto de provincias obteniendo
los mismos resultados.
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C=C,+c(-1,~7,)Y (1.2)

P

La inversion se supone constante, puesto que no reviste mayor relevancia en

términos de los objetivos de la presentacion.

1=1 (1.3)

El gasto publico esta formado por las erogaciones que realizan los dos niveles
de gobierno.

G=G,+G, (1.4)

Al igual gue la inversion y el gasto, a las exportaciones netas se las supone

constantes.
XN=X-M (1.5)
Introduciendo las ecuaciones (1.2), (1.3), (1.4)y (1.5) enla (1.1) se arriba a la

siguiente expresion:
V=Cot+e(l—1, -t )Y +I1+G +G, + X -M (1.6)
La ecuacion (1.7) representa el multiplicador keynesiano. Como puede
observarse el aumento de alguna alicuota impositiva trae aparejado una disminucién

mas gue proporcional en el ingreso.

1

Tlme(l-ty-7,)

(C”+7+G—N+G—,,+f—ﬁ) (1.7)

La Figura 2.2 muestra el ingreso de equilibrio de la economia.
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FIGURA 2.2

a 45°

c(l-7,-7,)FV+4
E

Y Y

donde A=C, +1+G, +G, +XN

El ingreso de equilibrio sera aquel donde la demanda agregada se iguale al
nivel de produccion, el mismo esta denotado por el punto E. En cualquier nivel de
produccién mas alto la demanda agregada es inferior al nivel de produccién, por lo
que se genera una acumulacion de existencias por parte de las empresas. El
equilibrio es alcanzado disminuyendo la produccidn hasta Y,. Asimismo, en cualguier
nivel de produccién inferior a dicho punto, la demanda agregada es superior a la
produccion con lo que las empresas deciden aumentar esta ultima. Las empresas
sélo producen la cantidad que se demanda en el punto Y, donde el nivel de

produccion no tiende a variar.

La recaudacion del Gobierno Nacional esta definida la siguiente ecuacion:

Rec, =7, Y(Cy.c.ty.7p.1.Gy, G,  XN) (1.8)

Por su parte la recaudacion provincial queda definida por:
Rec, =7,.Y(Cy.¢,7y.7,,1,.Gy .G, XN) (1.9)

A continuacion se analizan los efectos de cambios en la alicuota impositiva
nacional sobre la economia, en particular la externalidad que recibe el nivel inferior

de gobierno por dichas modificaciones.
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La expresion (1.10) muestra el impacto que tiene sobre la recaudacién

nacional el incremento de la alicuota impositiva.

dRec, ¥ 7,.c.A

=r¥()- >0 1.10
oty 1-cQ-7, -7 (119
El resultado anterior es derivado luego de suponer:

Ty .A
-7, - r,,)]2

Y()> -

Lo cual, implica que el gobierno Nacicnal consigue elevar la recaudacién al
aumentar su alicuota. El efecto podria ser ambiguo dado que, por un lado, al
incrementarse ty recibe un monto mayor por cada por unidad de ingreso. Por otro, al

aumentar los tributos se desalienta la actividad, disminuyendo el ingreso.

FIGURA 2.3

Rec,

Una vez introducido el supuesto es posible afirmar que el gobierno Nacional
se encuentra en el tramo de pendiente positiva de la curva de Laffer, de modo que
logra el objetivo de aumentar la recaudacion, al elevar ty. Puede pensarse que si

fuera de otro modo, el cambio de politica no se hubiese llevado a cabo.

Por su parte el gobierno subnacional, sufre una disminucién en la recaudaciéon

de los tributos provinciales, producto del incremento de la alicuota nacional.

La expresion {1.11) refleja este resultado
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ﬁRec,:_ _ T,..C.A
oty [l—c.(l—r,\, —r,,)]2

<0 (1.11)

Como se mencionara, el aumento de los impuestos nacionales origina una
disminucion de la actividad. De este modo, la provincia debe gravar sobre una base
menor. El gobierno subnacional recibe una externalidad negativa, al ver erosionados
sus ingresos producto del cambio de politica nacional. La Figura 2.4 ilustra este

resultado.

El panel superior muestra la determinacién del ingreso de equilibric en ambos

escenarios: antes y después del cambio de la alicuota impositiva.

lLa economia se encuentra inicialmente en equilibrio en el punto £;. Luego del
aumento de la alicuota nacional la demanda agregada se contrae (disminuye la
pendiente de la curva DA). Al nivel de ingreso Y, se produce un exceso de oferta de
bienes, por lo tanto las empresas tendran incentivos a disminuir su produccion. El

nuevo equilibrio se situa en el punto £;, con un nivel de renta mas bajo.

Definiendo al superavit fiscal como la diferencia entre ingresos y gastos del

sector publico se tiene:

SP, =1,Y -G, (1.12)

!

SP,=7,Y -G, (1.13)

Los paneles intermedio e inferior de la Figura 2.4 muestran el superavit
nacional y provincial, respectivamente. Partiendo de una situacién donde ambas
economias se encuentran con un equilibrio de ingresos y gastos en el periodo 0, por
el aumento de los impuestos nacionales ambos superavit tendran resultados
disimiles. La Nacioén consigue tener un superavit fiscal al nuevo nivel de ingreso Y.
Por su parte el gobierno local, presentara un déficit en sus balances a dicho nivel de

ingreso.
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FIGURA 2.4
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Todo el anélisis se hizo en un marco donde las dos jurisdicciones gravaban el
ingreso para financiar sus erogaciones. Sin embargo, el resultado hubiese sido
analogo si alguna de ellas hubiese utilizado otra base como por ejemplo el consumo.
Esto es, la modificacidn de una alicuota a un tributo nacional que grava una
determinada base, termina impactando sobre otra base impositiva del gobierno
subnacional. Podriamos suponer el caso en que el Estado Nacional obtuviera sus

recursos a traves de retenciones a la exportacion y la jurisdiccion 1ocal lo hiciera a
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través de un gravamen sobre el ingreso. En este caso la externalidad sobre la
provincia se mantendria invariante. El impuesto a las exportaciones desalienta la
actividad y la provincia sufre una contraccion eh su recaudacion. Los ultimos paneles
de la Figura 2.4 no se verian modificados. El cambio quedaria reflejado en el primer
panel a traves de una disminucion de la ordenada al origen de la curva DA, con la

posterior reduccion del ingreso de equilibrio.

i) Consecuencias de la incertidumbre sobre las transferencias de recursos de

origen nacicnal

En este apartado se desarrolla un sencillo modelo de provision éptima de
gasto publico provincial. Para ello se supone la existencia de un gobierno central o
nacional y otro local o subnacional. El objetivo de los gobiernos es maximizar el

prepuesto.

En un primer momento se supone gque el gobierno subnacional financia sus
erogaciones con recursos propios. Asimismo, se admite la factibilidad de valuar el
beneficio social resultante de cada nivel de gasto publico local. A medida que este
ultimo aumenta, sea por el incremento en la provision de bienes ya prestados o por
la incorporacién de nuevos bienes, el beneficio social aumentara, pero menos que

proporcionalmente como muestra el panel superior de la Figura 2.5.
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FIGURA 2.5
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Por su parte, realizando el mismo supuesto que con el beneficio, en cuanto a
la posibilidad de medicion, el costo social total serd creciente a mayores niveles de
gasto publico. Esto Ultimo es equivalente a decir que el costo marginal tendra

pendiente positiva (panel inferior de la Figura 2.5).

El tamano optimo del gasto publico provincial estara dado en el nivel donde se
maximice la diferencia entre en beneficio total y el costo total o, lo que es lo mismo,

donde el beneficio marginal sea igual al costo marginal.

Por lo tanto, la condicion de optimalidad en la provision del bien publico

provincial estara dada por la condicién:

Bmg(G")=Cmg(T) (1.14)
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Donde T representa los recursos propios provenientes de la recaudacion
provincial.

Se incorpora ahora la posibilidad de que la provincia pueda financiar sus
erogaciones a través de una transferencia no condicionada de un monto k por parte

del gobierno Nacional. En este caso la condicidon de eficiencia estara dada por:
Bmg(G")=Cmg'(T +k) (1.15)

La Figura 2.6 ilustra este caso.

FIGURA 2.6
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El Punto A representa la condicién de eficiencia del caso anterior, donde el
gobierno local se autofinanciaba. Si la transferencia fuera aleatoria, el gobierno
subnacional realizaria los calculos en base a la informacién disponible al momento
de la sancion de presupuesto. Para simplificar, al igual que en Porto (2003c¢),
suponemos que la provincia realiza las estimaciones como si sélo pudiese
financiarse con fondos propios. Si luegoe de sancionado el presupuesto provincial, la
transferencia es realizada, el gobierno local tendréa los incentivos de gastar toda la
transferencia siempre que el beneficio marginal dei gasto sea positivo. En este caso
se ubicara en el punto D, mientras que la condicion de éptimo con la transferencia k
esta dada por el punto C donde el gasto es Gp . En este caso, se produce una
ineficiencia, puesto que el gobierno provincial estd proveyendo un nivel de gasto

superior al 6ptimo.
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¢ Qué sucederia si el gobierno subnacional estimase recibir la transferencia k
y luego de ejecutado el presupuesto recibiera un monto menor? En este caso se
supone que el gobierno provincial ha recibido una transferencia de k. En esta
situacion, el nivel dptimo estara dado en el punto B con nivel de gasto G~ . Sin
embargo, el gasto fue fijado anteriormente por presupuesto (ex-ante) a un nivel dado
por el punto C. Si el gasto es inflexible a la baja y el gobierno provincial consigue
algun mecanismo de financiamiento adicional, como por ejemplo la posibilidad de
endeudamiento, y se provee un gasto dado por el punto C, se estaria incurriendo en
una perdida de eficiencia®®. En este caso, se estaria proveyendo un nivel de gasto
superior al optimo. Puesto, que el costo marginal de las unidades a financiar a partir
del nivel optimo dado por B (generado por la transferencia k') seria mayor a su

beneficio marginai.

De esta manera es posible concluir que la incertidumbre en las transferencias

Nacién-provincias genera comportamientos no 6ptimos por parte de las ultimas.

2.3.2 Ciclos PBl-recaudacion

La finalidad de este apartado es comprender las caracteristicas
predominantes del sistema tributaric argentino en lo referente a la relacion existente
entre ciclo econdmico y recaudacién impositiva. Este analisis es un requisito
indispensable para comprender los cambios que se dieron en el régimen impositivo

como consecuencia de la grave crisis econdémica de jos ultimos tiempos.

Para ello, en primer lugar se presenta una sucinta revision de la literatura
empirica que utiliza la tendencia y el ciclo del PBI como marco de referencia para

analizar la correlacion con la recaudacion.

Luego, se intentara medir la incidencia que los factores macroeconomicos
tienen sobre la recaudacion de los distintos tipos de recursos tributarios, para

determinar asi el efecto diferencial que las crisis econémicas suelen tener sobre los

2 Se supone que el costo marginal de financiarse con endeudamiento es igual al de

financiarse con recursos tributarios.
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recursos nacionales, coparticipables y no coparticipables, y sobre los ingresos

provinciales.
i) LLa recaudacion y el ciclo en Argentina

Carrera, Pérez y Saller (1998) realizaron un estudio para el caso argentino
para el periodo 1985-1997. Las variables utilizadas ademas del PBI, fueron la
recaudacion total (DGl + comercio exterior), la recaudacion de la DGI, IVA

1

(Ganancias y Combustibles mas Impuestos Internos.

El estudioc muestra que la recaudacion total tiene una correlacion
contemporanea positiva con el PBI de 0,42 para el periodo analizado. Durante los
afios en gque rigio la convertibilidad el coeficiente se elevd a 0,65, aumentando la

prociclicidad.

Por su parte la recaudacion de la DGI, presenta un comportamiento similar,
con una fuerte correlacidon contemporanea para todo el periodo y un adelantamiento

de dos trimestres durante ios '90.

El impuesto al valor agregado, el tributo de mayor peso en la recaudacion
(cercano al 40% del total recaudado durante el periodo de estudio), posee una fuerte
correlacion con el PBI (0,77) y es adelantada en un trimestre. Sin bien mantiene una
correlacion positiva de magnitud, la asociacién con el producto se hace menos

significativa a finales de los '90 (0, 55).

Al igual que el IVA, ganancias es fuertemente prociclico y, como es de
esperar, rezagado (tres trimestres). Crecimientos por encima de la tendencia del PBI
se correlacionan con subas por encima de la tendencia en ganancias nueve meses
después. Durante el periodo en que rigio la convertibilidad el tributo se torné menos

prociclico y el rezago fue menor.

Con respecto a la recaudacién de aduanas la variable es contraciclica y
contemporanea para el periodo 1985-1997 (0,39). La contraciclicidad de la
recaudacion de los impuestos al comercio exterior esta explicada por el hecho de
que las exportaciones presentan un comportamiento contraciclico. Mientras la

recaudacion por aranceles a la importacion se mueve en el mismo sentido que el
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producto, los derechos a la exportacion se mueven en sentido opuesto con un

coeficiente de 0,60.

Por su parte, durante el periodo 1991-1897 los autores encuentran una menor
volatilidad relativa de las variables recaudatorias respecto al PBl. Esta disminucion
de la elasticidad ingreso significa que ante variaciones en el producto, la
recaudacion varia mas que proporcionalmente, pero menocs gue en los periodos de

alta inestabilidad nominal.

Dada la prociclicidad de IVA y Ganancias, los dos impuestos de mayor peso
en la recaudacion nacional, que poseen la caracteristica de ser coparticipables, se
podria pensar que el ciclo de la coparticipacidon impositiva se mueve en el mismo
sentido al del PBI nacional. A este resultado arriba Garegnani (1999), en un estudio
para el periodo 1970-1995. De los 26 afios de cuales cuenta con informacion, 18
presentan coincidencia de signos de ambos ciclos, de lo que surge que la

coparticipacion total es prociclica respecto del PBI nacional.

Asimismo, el trabajo encuentra que si bien la relacion entre el ciclo del PBI
provincial y el nacional difiere entre provincias (como podria esperarse en un pais
muy heterogéneo), salvo Corrientes, Neuquén y Tierra del Fuego; todas las
provincias presentan una correlacion positiva entre el ciclo de su PBI y el Nacional.
Por lo tanto, si las provincias poseen un sistema tributario prociclico respecto a su

PBI, como sugiere Rezk (1997}, todos sus recursos tendrian esa caracteristica.

Por su parte, la evidencia empirica para el caso argentino indica que el gasto
publico es una variable aciclica (Kydland y Zarazaga, 1997), mostrando un patrén de
crecimienio sostenido en los ‘90. De este modo, se puede concluir, que si en
periodos de auge no se produce un ahorro fiscal o se crean fondos de estabilizacion,
dada la prociclicidad del sistema tributario, el déficit publico puede volverse un
problema de consideracién. A esta misma dificultad deberian enfrentarse las
provincias dado que se financian mediante transferencias provenientes del régimen
de coparticipacién, que se caracterizan por ser prociclicas, y de sus propios recursos

que se presume deberian tener un patrdn similar.
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i) Incidencia de los shocks econdmicos sobre la recaudacion

A continuacion se estudia cuan dependientes son los ingresos fiscales a los
shocks macroeconémicos. Concretamente se analiza en qué medida una alteracion
en las vaniables macroecondmicas influye sobre la recaudacion de impuestos tanto

nacionales como provinciales.

Para llevar a cabo el analisis se utilizaron datos de recaudacion impositiva por
impuesto de los tributos cuantitativamente mas importantes para el periodo
comprendido entre el primer trimestre 1989 y el segundo trimestre de 2003. En el
caso de los recursos provinciales, por razones de disponibilidad de los datos, se
utilizaron datos de recaudacion de la Provincia de Buenos Aires para el mismo

periodo que el caso anterior. En todos los casos se utilizd informacién oficial.

Asi, los tributos nacionales considerados fueron el IVA (L_IVA), el impuesto a
las ganancias (L_GAN), el impuesto sobre los bienes personales (L_BSPER), los
impuestos al comercio exterior (L_CEXT), y los Impuestos internos (L_INTERNOS).
Los tributos provinciales tenidos en cuenta fueron el impuesto automotor (L_AUTO),
el impuesto inmobiliario urbano y rural (L_CASA), el impuesto sobre los ingreso
brutos (L_INGRE) y el impuesto a los sellos (L_SELLOS).

Primero se llevé a cabo un analisis no condicionado de las series de
recaudacion antes mencionadas. Como puede verse en el Cuadro 2.13, en principio
las prescripciones de la teoria no serian consistentes con los primeros resultados
encontrados. Esto es asi porque los impuestos mas variables no son justamente los
que la teoria recomienda recaudar centralizadamente, es decir, basicamente VA,
internos y combustibles. No obstante, esto se debe a que otros factores, como por
ejemplo reformas impositivas, implementacion de regimenes de facilidades de pago,
etc., estarian distorsionado la informacién, con lo cual su variabilidad no responderia

exclusivamente a variaciones en el nivel de actividad.
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CUADRO 2.13: ,
VARIABILIDAD DE LAS SERIES DE RECAUDACION PROVINCIAL Y

NACIONAL
Media Dc'a-s-vio Co-ef. .d'e

Tipico variacion .
L BSPER 4.24 1,43 0,34
L_CEXT 6,46 0,50 0,08
L COMBUST 6,58 0,31 0,05
L GAN 7.41 0,58 0,08
L_INTERNOS 6,09 0,17 0,03
L _iVA2 8,40 0,18 0,02
L AUTO 10,93 1,57 0,14
L CASA 11,37 1,48 0,13
L_INGRE 12,41 1,67 0,13
L_SELLOS 10,85 1,63 0,15

Fuente: Elaboracion propia.

Por tanto, para lievar a cabo un andlisis mas pormenorizado, se decidid
utilizar modelos bivariados de vectores autorregresivos (VAR)} compuestos por dos
variables estacionarias, a saber, la recaudacién de un determinado impuesto y el

producto nominal, *

Este tipo de modelos lo que hace basicamente es descomponer una serie de
tiempo como la suma de distintos tipos de shocks. En nuestro caso se intentara
explicar la recaudacion de los distintos tipos de tributos, los cuales seran sometidos

a dos tipos de shocks.

Por un lado, los shocks a los cuales definiremos como “directos”, asociados a
variaciones en la serie de recaudacion, y que responderian a cambios en la
legislacion tributaria o en los metodos de liquidacion de los tributos, como asi
también a la implementacion de regimenes de facilidades de pago ¢ a mejoras
temporales en la administracion impositiva que conduzcan a disminuir la evasion

tributaria y la mora. Por otro lado, los shocks "macroecondmicos” estan asociados a

*3 Para corroborar la estacionariedad de las series se llevo a cabo un test de raices unitarias
de Dickey-Fuller. Como resultado en todas las series se rechazd la hipdtesis nula de presencia de

raices unitarias al 1% de significatividad.
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cambios en el producto nominal, y por tanto se relacionan con cambios en el nivel de

actividad o en el nivel de precios.

De los resultados se desprende que, como era de esperar, en los tributos
cuya base imponible esta fuertemente asociada a variables macroecondémicas, tales
como el producto o el consumo, su recaudacion responde mas fuertemente a shocks
en el PBl Este es el caso del impuesto al valor agregado y otros al consumo
(internos especificos y combustibles), a las importaciones, a las ganancias y a los

ingresos brutos.

Contrariamente, en los casos en que la base imponible del tributo esta mas
relacionada a valuaciones fiscales o a otras cuestiones, los shocks tienen un
pequefo y corto efecto sobre la recaudacion, lo cual estaria explicado por, por
ejemplo, la mayor predisposicién a pagar en épocas de bonanza econdmica. Este es
el caso de los impuestos sobre la propiedad, es decir, inmobiiiario, automotor y
bienes personales, el impuesto sobre los actos juridicos (sellos) y los derechos de

exportacion.

En el caso del Impuesto al Valor Agregado (IVA), el tributo
cuantitativamente mas importante, los shocks macro tienen un gran impacto scbre la
recaudacion del mismo. De hecho, de la descomposicion de varianza se desprende
gque a lo largo de esos afios aproximadamente un 89% de la variacién en la
recaudacion de tal impuesto esta explicada por el producto nominal, es decir, por el
desenvolvimiento de la economia real y por la inflacion, siendo el resto explicado por
otras cuestiones tales como una disminucién en la mora o en la evasién, o por una
modificacion legislativa. Asi, un shock en el producto, el cual puede ser tanto real
{aumento del producto a precios constantes) como nominal {(aumento del indice de
precios implicitos del PBI) en el primer afio tiene un muy fuerte impacto positivo
sobre la recaudacion de tal impuesto, aunque disminuye paulatinamente en los
periodos siguientes hasta desaparecer. Asimismo, un shock directo en la
recaudacion tiene un efecto inicial positivo un tanto mas modesto, haciéndose
negativo antes de que concluya el mismo afo, y continua siéndolo tras
aproximadamente cuatro afios. Esto dltimo no es un dato menor ya que seria una
importante evidencia en contra de las modificaciones impositivas de corto plazo, si

bien estas tienen un efecto de corto plazo positivo, al desaparecer el shock las
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mismas generan mermas en la recaudacién que perduran por varios afnos que mas

gue compensan las ganancias de recursos iniciales.
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Si bien en el Impuesto a las Ganancias los aspectos macro tienen una fuerte

influencia sobre la recaudacion del mismo, estos son mucho menores que los que

presenta el impuesto al valor agregado. De hecho, el analisis VAR muestra que en el

primer trimestre el porcentaje de la varianza explicado por una variacion del producto

ronda el 48% siendo el resto explicado por los “efectos directos”. Este porcentaje

aumenta a lo largo del tiempo llegando a representar alrededor del 78%. Esto se

debe a que las ganancias de las empresas estan intimamente relacionadas con ia

evolucion de la economia, sin embargo, dade que las ganancias de un afio se

suelen liquidar recien al afio siguiente, el aumento en la recaudacién se hace

esperar un poco. kste resultado es consistente con el analisis de respuesta a un

impulso en el producto, segun éste, un shock inicial de cualquier tipo hace

significativamente la recaudacion.
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En el caso de los Impuestos al Comercio Exterior su relacion con el

producto es mucho mas tenue, explicando este apenas el 20% de la variabilidad de
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la recaudacion. Esto se debe a que los. derechos sobre las exportaciones

practicamente no tienen relacién con el mismo (8%} aunque en el caso del impuesto

a las importaciones si existe una fuerte relacidn (60%). El analisis de impulso

respuesta muestra que la recaudaciéon de estos impuestos es sin embargo muy

influenciada por los shocks. En el caso del impuesto a las exportaciones, las

variaciones mas importantes responden a los shocks “directos”, mostrando la fuerte

reaccidon que se produce en el mismo ante cambios impositivos.
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El Impuesto sobre los Bienes Personales es un tributo que practicamente

no se relaciona con el nivel de actividad, de hecho, solo el 7% de la variabilidad del

mismo encuentra su orgen en variaciones del producto. El analisis de impulso

respuesta es consistente con este resultado ya que el efecto de los shocks

desaparece casi inmediatamente.

Por

Variance Decomposition of L_BSPER

Response of L_BSPER to Dne $.D. Innov ations

100 08
e 0.5
|
60 oat
1
“0 0z t
20. e
i
2 4 6 8B 10 12 14 16 18 20 22 24 2 4 8 B 10 12 14 16 18 20 22 24
CUBSFER L) | LpsPeR  Lpais
su parte los Impuestos Internos y los

Impuestos sobre

los

Combustibles también estan fuertemente relacionados con el nivel de actividad,

aunque obviamente menos que el IVA. El analisis VAR muestra que la variabilidad
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de la varianza de estos impuestos explicada por variaciones en el producto es del

82% y 83% respectivamente.

Variance Decomposition of L_COMBUST
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El Impuesto a los Ingresos Brutos es el tributo provincial que mas
relacionado esta con el nivel de actividad, y por tanto, el que mas varia ante shocks
macroeconomicos, ya sean estos positivos 0 negativos. El analisis de variacion de la
varianza muestra que aproximadamente 88% esta explicado por la variacion del
producto, es decir, es el segundo impuesto mas relacionado con esta variable
después del IVA. Esto es confirmado por el analisis de respuesta impulso donde los

resultados son simitares a los del IVA aungue menos persistentes en el tiempo.
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Variance Decompasition of L_INGRE Response of L_iINGRE to One §.D. Innov ations
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El resto de los impuestos provinciales, esto es, el Impuesto Inmobiliario, el
Impuesto Automotor y el Impuesto a los Sellos, como era de esperar no estan
muy relacionados con las variaciones en el PBIl. En relacion con los shocks, estos
son muy sensibles a shocks “directos”, no obstante, su efecto desaparece

rapidamente.
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Variance Decomposition of L_SELLQS .
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El Cuadro 2.14 resume los resultados antes descriptos para todos los tributos

provinciales y nacionales.

] CUADRO 2.14: )
EXPLICACION DE LAS CAUSAS DE LA VARIACION EN LA
RECAUDACION
Otros PBI

Nacionales 19.5% 80,0%
VA 11,5% 88,5%
Ganancias 23,4% 76,6%
Comercio Exterior 77.3% 22,7%

Exportaciones 92 1% 7,9%

Importaciones 38,9% 61,1%
Bienes Personales 92,5% 7.49%
Internos 17,9% 82,0%
Combustibles 16,5% 83.0%
Provinciales 23,0% 77,0%
Ingresos Brutos 11,9% 88,1%
Inmobiliario 75,3% 24, 7%
Automotor 92.1% 7,9%
Sellos 80,8% 19,2%

Fuente: Elaboracion propia

En general, se llega al resultado de que los impuestos nacionales estan mas
influenciados por shocks en las variables macroecénomicas que los impuestos
provinciales. El analisis VAR muestra que mientras que la variabilidad de los
impuestos nacionales en su conjunto esta explicada en un 80% por variaciones del
producto nominal, la de los tributos provinciales es un poco menor, aungque muy alta,
alcanzando el 77%. Esto ultimo se debe principalmente a la fuerte influencia del

impuesto sobre los ingresos brutos en el total de la recaudacién provincial.
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Asimismo, el analisis de impulso respuesta muestra que el aumento en la
recaudacion ante un shock en el producto es significativamente mayor en el caso de

la Nacién a la vez que el efecto es mucho mas duradero.

Asi, como era de esperar, de los resultados obtenidos se deduce que tanto
los recursos de origen nacional como provincial son altamente dependientes del
comportamiento de la economia en general, y por tanto, muy volatiles a los shocks
en el producto. Sin embargo, en el caso de las provincias la volatiidad de sus
ingresos viene dada por dos vias. Por un lado, cuando fluctian sus ingresos a causa
de la variacion de los impuestos que ellas recaudan, y por otro, cuando lo hacen por
que varian los tributos nacionales, ya que gran parte de los mismos son
coparticipados. Asi pues, no es posible concluir que los recurses provinciales sean

relativamente mas estables que los nacionales.

2.3.3 Descripcion de la crisis econémica como marco conceptual para

estudiar la modificacion del sistema impositivo.

Para comprender los cambios acaecidos en el sistema tributario argentino,
como asi también las motivaciones que impulsaron dichas modificaciones, es
necesaric hacer una descripcion de la vida econdmica argentina de los ultimos
tiempos. De esta manera, se puede tener una nocion mas acabada de la situacion
econdmica del pais, en particular de los avatares en los que estuvo envuelto el

sector publico.

El analisis sera llevado a cabo considerando las decadas del ‘60 '70 y ‘80,
para luego desarrollar en mayor detalle el estudio sobre la década del ‘90. Dificil
seria entender correctamente lo acontecido en los uitimos afos, sin hacer un

estudio, aunque breve, de las décadas anteriores.

El periodo 1963-1975 estuvo signado en la Argentina por un considerable
crecimiento econdmico. La estrategia desarrollista dio resultados en resolver una de
las falencias de! proceso de sustitucion de importaciones hasta ese momento: la
oferta de exportaciones, desalentada por la politica comercial y cambiaria, sdlo
alcanzaba para pagar insumos criticos para que la industria siguiera funcionando.

De este modo, las industrias se veian limitadas en el corto plazo por la escasez de
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insumos y en el largo, por la limitacion de las inversiones (Gerchunoff y Liach, 2003).
El antidoto a este cuello de botella resuitd en incrementar las exportaciones
agropecuarias por un lado y por otro, fomentar las inversiones extranjeras para que
complementaran con produccién local aquellos insumos basicos para la produccion

manufacturera.

En este periodo se avecinaba una complicacion que seguiria en la agenda
econdmica hasta el nuevo milenio: el problema fiscal. El capitalismo de posguerra
estuvo signado por las crecientes demandas de igualdad que impulsaron el
desarrollo del “estado de bienestar’. Argentina no fue la excepcidén en esta nueva
concepcion sobre los roles que deberia tener el Estado. Este proceso tendria para el
pais importantes costos fiscales. Precisamente, Gerchunoff y Llach destacan dos
hechos importantes. Por un lado, el esquema de salarios altos en relacion a la
riqueza argentina encarecié los costos del empleador mas demandante de trabajo
por unidad de producto: el Estado Nacional. Por otro, corregir la asimetria sectorial
entre industria y agricultura resulté cada vez mas costoso. El sector publico fomentd
de manera directa actividades dedicadas a respaldar el proceso de sustitucion de
importaciones. A la conocida proteccion aduanera se le sumaron por ejemplo:
sistemas de devolucidn de impuestos a las exportaciones industriales, esquemas de
compre nacional, crédito oficial a tasas subsidiadas a las industrias manufactureras.
Victimas de este proceso las arcas del tesoro nacional se deterioraron atin mas. A
mediados de los '70, dicho inconveniente estaba acomparado de una severa crisis
monetaria. El proceso termind en el denominado Rodrigazo con niveles muy

elevados de inflacion.

El contexto internacional, luego de la crisis del petréleo, estuvo enmarcado
por los constantes cuestionamientos a la economia keynesiana de posguerra. En
Argentina, el gobierno militar iniciado 1976 se caracterizé en lo econémico por la
apertura (se llevd a cabo a travées de la eliminacidon de los impuestos a las
exportaciones y la reduccion gradual de los aranceles a las importaciones) y el
endeudamiento externo. Entre el inicio y la finalizacién del régimen en 1983 |la deuda
externa trepd de U$SS 7. 800 millones a U$S 45.000 millones (Calcagno y Calcagno,
1999).
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Durante ese periodo la economia podia acomodarse a la nueva situacion de
apertura por la disponibilidad de financiamiento privado desde el exterior. Por su
parte, la apreciacion cambiaria permitia suavizar el efecto regresivo de la apertura.
El encarecimiento en délares de los salarios trajo aparejado consecuencias nocivas

para la estructura productiva del pais.

Las reformas introducidas por el régimen de facto no sélo no consiguieron el
crecimiento economico, sino que dejo una pesada herencia en términos de deuda a

los gobiernos democraticos que lo sucedieron.

La Argentina de los ‘80 dio marcha atras en la apertura indiscriminada iniciada
a fines de la decada anterior. Se reinstalaron nuevamente retenciones a las
exportaciones, se cercenod el financiamiento externo y primé en el periodo un tipo de
cambio muy depreciado. El gobierno radical atravesd periodos de elevada inflacion
gue acentuaron la desigualdad de ingresos, al tiempo que erosionaron el valor de los
impuestos. El elevado déficit fiscal se tradujo en un uso desmedido del impuesto
inflacionario como instrumento de financiamiento publico (Bulacio y Ferulio, 2001).
La década del ‘80, caracterizada por un crecimiento nulo, culmind con un proceso
hiperinflacionario que termind por sentenciar a una salida anticipada a la

administracion Alfonsin.

A inicios de los '90 con el gobierno de Carlos Menen se produce un fuerte
proceso de reformas. Se buscaba terminar con los altos niveles inflacionarios,
solucionar desequilibrios nominales y la falta de insercién internacional (tanto real

como financiera).

El proceso estuvo liderado por la convertibilidad de la moneda domestica y el
délar a un tipo de cambio fijo 1 a 1. De acuerdo con el plan este esquema debia
asegurar la estabilidad interna de precios y el equilibrio externo. A través de la
recuperacion de la confianza este mecanismo serviria para evitar la fuga de
capitales, a la vez de equilibrar la balanza de pagos aun cuando la balanza
comercial quedara deficitaria. En el caso de que las importaciones fuesen superiores
a las exportaciones, las divisas ingresadas por estas ultimas serian insuficientes
para pagar las primeras. £n este caso, los importadores deberian comprar divisas al
Banco Central entregandole pesos. Este proceso generaria una disminucion de la

liguidez con el posterior aumento de |las tasas de interés, alentando la entrada de
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fondos externos que serviria para financiar el desequilibrio comercial (Diamand y
Nochteff, 1999). Por su parte, el tipo de cambio fijo haria imposible que la inflacion
fuese superior a la internacional. En el caso de que los productores nacionales de
importables y exportables aumentasen sus precios por encima de sus competidores
del exterior, no podrian competir con las exportaciones ni exportar. Por otro lado, el
proceso de privatizaciones, permitié inducir el ingreso de capitales y mejorar

sustancialmente el déficit fiscal.

Otro punto fuerte del plan estaba situado en el aumento de la competitividad
externa producto de la apertura comercial y la desregulacién de los mercados. Se
entendia que el proteccionismo y la excesiva intervencién estatal eran las causas
primordiales de la falta de competitividad y que una vez terminados con estos,

deberia aumentar aceleradamente.

De este modo, la confianza generada por la estabilidad cambiaria de
convertibilidad, las tasas de interés mayores a las internacionales y las altas tasas
de retorno asociadas a las privatizaciones de las empresas publicas, permitirian el
ingreso de capitales de tipo especulativos en un comienzo para luego estar
orientados a la inversion productiva en etapas posteriores. Una vez que la inversion
pudiese elevar los niveles de productividad manteniendo el tipo de cambio nominal,
el déficit inicial en la cuenta corriente deberia disminuir paulatinamente. De este
modo, no se necesitaria del ingreso de nuevos capitales para mantener equilibrada

la balanza de pagos.

El plan fue exitoso en erradicar la inflacién. Después de dos arfios de altas
tasas, la inflacion convergic a la internacional. Por su parte, el programa de
privatizaciones contribuyé de manera decisiva al superavit fiscal. Las tasas de
interés domésticas superiores a las internacionales, la confianza en la moneda local
y un contexto internacional muy favorable, fueron causales determinantes para el
fuerte ingreso de capitales. El crédito actud como motor del aumento de la demanda
interna, la que permitié incrementar la recaudaciéon. La ampliacion de la base
tributaria estuvo acompanada por un mayor esfuerzo en la lucha contra la evasion.

Los nuevos recursos posibilitaron la expansion del gasto publico.

Sin embargo, luego de los mencionados logros iniciales, se comenzaron a

vislumbrar distintos desequilibrios. El atraso cambiario, producto del aumento de los
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precios de los bienes no transables que elevd a su vez los costos de los transables y
de un tipo de cambio nominal extremadamente bajo, hizc muy dificil a la produccion
local competir con las importaciones y tener un adecuado perfii exportador.
Adicionalmente, las altas tasas de interés atentaron contra las posibilidades de
obtener créditos por parte del sector productivo. Este proceso nocivo para la
industria, en especial para los productores de bienes diferenciados generé un
deterioro de capitai fisico y humano, y por la expansion de la demanda interna a un

profundo déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos.

Se intentd buscar una mejora en la competitividad de la industria mediante
una reduccion impositiva, pero lejos de aumentar la inversion, la misma soélo
consiguio un deterioro en el déficit fiscal. A este hecho debe sumarse el creciente
gasto publico durante los '90 y ]os importantes costos fiscales que tuvo la reforma

del sistema previsional.

La debilidad intrinseca del modelo estuvo acompanado por numerosos shocks
adversos en la segunda mitad de la década: la “crisis del tequila” de fines de 1994, la
crisis asiatica de 1997, la devaluacion y la cesacion de pagos rusa en agosto de
1998 y la devaluacion de Brasil, el principal socio comercial argentino, en 1999
(Calvo, 2002). Con ellos los mercados emergentes vieron cesar los flujos positivos
de capitales a sus economias. La Argentina no fue la excepcion y un importante

bastién para el sostenimiento del modelo desaparecio.

La recesion econdmica iniciada en Junio de 1998, trajo importantes
consecuencias en materia social, por el elevado desempleo, y fiscales, debido a la

disminucién de |la recaudacion.

El elevado déficit fiscal, una dinamica de la deuda publica incontrolable,
alcanzando US$S 145.000 millones (53% del PBI} {Carrera, 2002), llevaron en
diciembre de 2001 a declarar la cesacion de pagos de la deuda publica, con la

posterior suspension de la convertibilidad en un clima de gran convulsion social.
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2.3.4 Modificaciones en la relacion entre recursos coparticipables - no

coparticipables producto de los cambios economicos recientes.

La tirante puja entre la Nacidn y las provincias en torno a los recursos
tributarios esta determinada por la magnitud de dos parametros. Uno de ellos es el
que establece la participacion que recibe cada una de las partes dentro dei monto de
recursos coparticipables, es decir, la distribucion primaria. El restante, determina el
monto de los recursos coparticipables en relacion a los recursos nacionales totales.
Puesto que la relacidon Nacién-provincias en la distribucion primaria ya fue analizada
en secciones anteriores, en la presente se estudia lo referido a la composicion del
financiamiento nacional a través de recursos coparticipables-no coparticipables en el

periodo reciente y sus efectos sobre las provincias.

El gobierno nacional puede financiar sus erogaciones mediante tributos
legislados, emisidon monetaria y endeudamiento. Una fraccién « de sus recursos
estara compuesta por los impuestos coparticipables, los que debera compartir con
las provincias ateniéndose a las normas que determinan la distribucion primaria. El
parametro estara sujeto a varios instrumentos de politica econdmica que tienen
objetivos extra-fiscales, aunque poseen consecuencias fiscales (Porto, 2003c). De
este modo, el gobierno tendra incentivos a inducir cambios en «, procurando un

valor lo mas bajo posible para obtener una mayor porcién de recursos.

A lo largo de la historia el parametro « estuvo sujeto a grandes fluctuaciones,
siempre determinadas por el Estado Nacional. Por tal motivo, el Congreso de la
Nacion incorpord una clausula en la Ley de Coparticipacion N° 23.548 sancionada
en 1988 estableciendo que “El monto a distribuir a las provincias, no podra ser
inferior al treinta y cuatro por ciento (34%) de la recaudacion de los recursos
tributarios nacionales de la administracion central, tengan o no el caracter de
distribuibles por esta ley”. El objetivo de la norma era limitar la discrecionalidad de la
que gozaba el gobierno nacional. Sin embargo, su eficacia es relativa, puesto que

s6lo atafie a los recursos provenientes de los tributos legislados.

A continuacion se hace referencia a las medidas de politica llevadas a cabo
por el gobierno nacional ante la crisis de los Uitimos tiempos, las cuales alteraron la

composicion de recursos nacicnales coparticipables y no coparticipables.
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Como se describic previamente, los Ultimos afios de la convertibilidad
estuvieron caracterizados por una prolongada recesién econdmica, una alta relacion
deuda-exportaciones y un sector publicc con un elevado déficit fiscal. Las
autoridades economicas de turno creian en la necesidad de reducir el déficit fiscal
para lograr el sostenimiento del modelo. De esta manera, disminuiria el riesgo pais y
con él las tasas de interés. Este era el mecanismo virtuoso para la obtencion de

créditos asequibles y por consiguiente, aumentar la inversién y el consumo.

El desequilibrio fiscal puede ser superado reduciendo el gasto, aumentando la
recaudacion o recurriendo al endeudamiento. Dada la prociclicidad del sistema
tributario, en un contexto recesivo como en el que se situaba la Argentina a partir de
junio de 1998, era imposible generar aumentos de la recaudacion a través de la
expansion del producto. El flujo de capitales externos se habia detenido, cortando
toda posibilidad de endeudamiento (salvo con los organismos de crédito
internacionales que aun siguieron apcrtando fondos). Por su parte, reducir el gasto
publico era costoso debido al atraso del pais en materia de salud, educacion,

sequridad social e infraestructura.

Asi, el gobierno de la Alianza, desde un primer momento, fij6 como objetivo
de politica econdmica modificar las expectativas de los agentes a partir de medidas
que apuntaban a reducir el déficit fiscal (GIE, 2003). Los mecanismos eran subas de
impuestos y disminucion de gastos. Los resultados no fueron los esperados y soélo se
consiguid profundizar la recesion. Las provincias recibieron una externalidad
negativa, dado que como se analizdé en la subseccidon 2.3.2, los recursos
coparticipables presentan un patron prociclico, con lo cual vieron mermar sus

iNgresos.

Luego de continuos fracasos el gobierno de entonces cred el impuesto a los
creditos y débitos bancarios, el cual permitié prolongar durante un tiempo al
agonizante modelo. Este tributo se ubicd cuartc en su importancia recaudatoria,
detras de IVA, ganancias y los aportes patronales. El impuesto “al cheque”, como se
lo conocio, era un impuesto altamente distorsivo, que se caracterizé por ser no
coparticipable. Las provincias no sélo no podian obtener beneficios de la
recaudacion del mismo, sino que se vieron perjudicadas por la disminucién de la

actividad que genero. El grafico 2.1 muestra la evoluciéon de la recaudacion nacional
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con y sin el impuesto a los créditos y débitos. El tributo comenzé a regir en abril de
2001%,

GRAFICO 2.1:
RECURSOS TRIBUTARIOS RECAUDADOS POR EL GOBIRNO

NACIONAL
(en millones de $)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio
de Economia de la Nacion.

La salida de la convertibilidad, puso a disposicion del gobierno nacional una
nueva fuente de recursos: la emision monetaria. Una vez terminado el régimen que
imponia una absoluta rigidez monetaria, el gobiernc realizé una considerable
emision en 2002. Sin embargo, la misma estuvo bien controlada de manera de no
trasladar a los precios la mayor liquidez. Una parte menor de esa inyeccién de
circulante estuvo destinada a la financiacion de las erogaciones del gobierno
nacional. En este sentido, segun datos del Banco Central de la Republica Argentina,
en 2002 dicho organismo asistid al gobierno nacional con un total de u$s 2.219
millones. En este caso, las provincias tampoco tuvieron un beneficio, puesto que
solo el nivel superior de gobierno tiene |la potestad de emitir moneda y no participa

de ese recurso a los niveles inferiores. Aunque, es necesario destacar que la mayor

¢ A partir de febrero de 2002, por el acuerdo Nacién-provincias sobre Relacion Financiera y

Bases de un Régimen de Coparticipacion Federal de impuestos (Ley 25.570), se incorpora a la masa
coparticipable el 30% de lo producido del impuesto.
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emision generd importante crecimiento del producto nominal, con lo que las

provincias vieron ampliadas sus bases impositivas.

Por ofra parte, la devaluacion permitié corregir rapidamente el desequilibrio en
los precios relativos, dando lugar a un modelo econdmico con una logica muy
distinta a su antecesor. El escenarioc se redefinid a favor de las actividades
transables (exportadoras y sustitutivas de importaciones) y de los procesos
intensivos en trabajo. Los productores de bienes transables*® se vieron ampliamente
beneficiados al obtener una mejora del tipo de cambio del 200% (con una relacién
$/USS de 3). Aprovechando este boom exportador liderado por el alto tipo de cambio
real, el Estado Nacional instrumentd un impuesto a las exportaciones. Las
retenciones se consolidaron como una fuente de recursos muy importante para el
gobierno de transicion de Eduardo Duhalde, constituyéndose el tercer tributo en
importancia en cuanto a su recaudacion por encima del impuesto a los aportes
patronales. Las retenciones conformaron el 12,97 % de la recaudacion nacional total
durante el ano 2003. El Grafico 2.2 exhibe el patrbn que siguié la recaudacion
nacional con y sin el impuesto a las exportaciones. El mismo, no pertenece al grupo
de tributos incorprados en la masa coparticipable. De este modo, las provincias se
vieron perjudicadas al disminuir la actividad econdomica por un impuesto del cual no
pudieron obtener beneficio alguno. Los cuadros 2.15 y 2.16 muestran gque la
reduccién de los recursos Tributarios-DGI| y los correspondientes a la seguridad

social, fueron compensados con los recursos del Comercio Exterior.

** Todo hace pensar un cambio estructural donde las exportaciones dejarian de ser

contraciclicas, como lo fueron en la década anterior {(se exportaba el saldo de la produccion no

consumida).
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CUADRO 2.15:
RECURSOS TRIBUTARIOS DE ORIGEN NACIONAL
(en millones de $)

1998 1999 2000 2001 2002 2003
DGI (Excl. Sist. Seg. Social) 36.965 36.199 38.096 35709 35.965 51.302

Sistema de Seg. Social 10.268 9.141 8998 8.044 8.183 9.668
Comercio Exterior 2.804 2303 2.008 1651 6.328 11.305
TOTAL 50.037 47.643 49.102 45,403 50.476 72.275

Fuente: Direccidn Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal. Ministerio
Economia.

CUADRO 2.16:
RECURSOS TRIBUTARIOS DE ORIGEN NACIONAL.

(participacion % sobre ¢l total)

1998 1999 2000 2001 2002 2003
DGI (Excl. Sist. Seg. Social) 73,9% 76,0% 77,6% 78,6% 71,3% 71,0%

Sistema de Seg. Social 20,5% 192% 18,3% 17,7% 16,2% 13,4%
Comercio Exterior 56% 48% 41% 3,6% 12,5% 156%
TOTAL 73,9% 76,0% 776% 78,6% 71,3% 71,0%

Fuente: Direccidn Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal. Ministerio
Economia.

GRAFICO 2.2:
RECURSOS TRIBUTARIOS RECAUDADOS POR EL GOBIRNO

NACIONAL
(en millones de $)

_e— Con retenciones _g— Sin retencicnes

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de
Economia de la Nacion.
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De este modo, los impuestos coparticipables disminuyeron en relacién a los
recursos nacionales provenientes de tributos legislados como se exhibe en el Grafico
2.3. Un ejemplo de ello, fue la recaudacion del IVA y ganancias, impuestos
coparticipables de mayor peso en la recaudacion nacional. Si se suma la
recaudacion de los dos tributos, las mismas representaban el 80% de los recursos
provenientes del sistema impositivo en 1998. En 2002 esa suma arrojaba solo el
63,8%. El Grafico 2.3 ilustra la caida de la de los impuestos coparticipables sobre el

total de ingresos tributarios nacionales durante la crisis de los Gltimos anos.

, GRAFICO 2.3:
PARTICIPACION IMPUESTOS COPARTICIPABLES SOBRE
INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO NACIONAL
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de
Economia de 1a Nacion

Como puede apreciarse el régimen de coparticipacion federal de impuestos
en las condiciones imperantes contiene una gran incertidumbre en cuanto a los
fondos a recibir por los gobiernos subnacionales. A la falta de previsibilidad a causa
de las fluctuaciones del ciclo econdémico, deben agregarse los cambios en la
legislacion que determina la distribucion primaria (qQue proporcién de los recursos
coparticipables queda para cada nivel de gobierno) y las modificaciones llevadas a

cabo por la Nacion en lo referido a la relacion recursos coparticipables-no
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coparticipables. La incertidumbre en las transferencias no permite a los gobiernos
provinciales hacer un correcto anadlisis para la provision de bienes, introduciendo una
fuente de ineficiencia. Del mismo modo, acorta el horizonte de decisiéon, lo cual

perjudica actividades de largo plazo, como es el caso de la inversion.
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