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4 CAPITULO 4: Las iniquidades del Sistema Fiscal Federal: una estimacion a

partir del calculo de la capacidad fiscal y de las necesidades de gasto

4.1 Introduccion

En el capitulo anterior se estudi6 cuales eran las provincias que actualmente
salian beneficiadas y cuales las que se perjudicaban de su participacion en el
sistema fiscal federal. Para ello se intentd determinar que jurisdicciones aportaban
recurscs en términos netos y cuales los recibian, ya sea que se materializaran estos
en forma de transferencias impositivas, en forma de gasto publico nacional asignable

territorialmente o de gastos tributarios nacionales en las provincias.

No obstante, el hecho de que existan jurisdicciones gue financien al resto no
deberia ser tomado como algo negativo, sino todo lo contrario. Siguiendo Richard
Musgrave (1959), uno de los principios mas ampliamente aceptados de la equidad
en la tributacion se refiere a que personas en igual posicion deberian ser tratadas de
forma igual. Sin embargo, como sefald James Buchanan (1950), en un sistema
federal es muy probable que dicha principio sea violado. Efectivamente, cuando
existen sistemas politicos descentralizados, como es el caso argentino, la desigual
distribucion de la capacidad fiscal y de las necesidades de gasto a lo largo del
territorio nacional puede plantear problemas tanto en el terreno de la equidad como

de la eficiencia.

Asi pues, se rompe el principio de equidad horizontal si dos individuos con el
mismo nivel de renta y las mismas necesidades residen en areas con diferente
capacidad fiscal, es decir, diferentes bases imponibles per capita, y/o diferente coste
de prestacion de los servicios publicos. En tal situacién se podria esperar que
niveles impositivos similares les proporcionen distintos niveles de servicios, o bien
gue, para poder gozar del mismo nivel de servicios deban soportar distintas cargas

impositivas.

Cuando se da esta situacion, la teoria suele justificar la existencia de
transferencias niveladoras, las cuales efectivamente se llevan a cabo en la mayoria

de los paises federales. Sin embargo, para que tales transferencias cumplan
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eficazmente con su cometido, es imprescindible disponer de medidas precisas tanto

de las necesidades de gasto como de las capacidades fiscales de cada jurisdiccion.

Por ello, el presente capitulo constituye una primera aproximacién hacia el
calculo de las necesidades de gasto y las capacidades fiscales en la Argentina. A
nive! internacional, tanto la literatura como los casos practicos de estudio son muy
abundantes, no obstante ello, para el caso argentino todavia configura un campo

aun practicamente inexplorado.

El objetivo central del capitulo sera entonces, mediante la estimacion de las
capacidades tributarias y las necesidades de gasto de cada una de las provincias
argentinas, determinar si efectivamente puede decirse que el régimen vigente
introduce desigualdades horizontales discriminando a algunas provincias respecto

de otras, y por lo tanto a sus habitantes.

Para ello, en la primera seccidén (4.2), se exponen muy sucintamente las
razones que justifican las transferencias niveladoras y se formaliza la forma que las
mismas deberian presentar para permitir la no discriminacion fiscal entre los
habitantes de una federacion. En las siguientes dos secciones se estiman, para el
caso de las provincias argentinas, las capacidades tributarias (seccién 4.3} y las
necesidades fiscales (seccion 4.4) respectivamente. Finalmente, en la seccion 4.5, y
en base a los resultados hallados en el capitulo anterior, se determina en qué
medida en la actualidad existen provincias que se encuentren fiscalmente

discriminadas.
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4.2 LAS TRANSFERENCIAS NIVELADORAS
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4.2 Las transferencias niveladoras

Las razones que aconsejan el establecimiento de un sistema de
transferencias entre niveles de gobierno son basicamente dos. Por un lado, por
cuestiones de eficiencia econdmica en la recaudacion y el gasto puede suceder que
tales atribuciones no coincidan, es decir, que sea conveniente que la recaudacion se
lleve a cabo centralizadamente y el gasto en forma descentralizada. Cuando esto
ocurre las transferencias son necesarias para eliminar el desequilibrio
presupuestario provocado por la no correspondencia fiscal. Por ofro lado, las
transferencias también son justificadas por el lado de la equidad entre jurisdicciones

de igual nivel de gobierno.

Asi, el principio de equidad vertical entre niveles de gobierno requiere el
establecimiento de un fondo de transferencias del gobierno central a los gobiernos
subcentrales, de manera que restablezca el equilibrio entre ingresos potenciales y
necesidades de gasto entre los mismos. La aplicacion del principio de equidad
horizontal, entre unidades de gobierno de un mismo nivel, requiere que la
distribucion de este fondo entre las unidades beneficiarias se realice de forma tal
que se garantice la correspondencia entre ingresos potenciales y necesidades de

gasto de cada una de estas unidades.

Ahora bien, si los gobiernos provinciales obtienen sus ingresos una parte por
recaudacion propia, y otra por transferencias recibidas desde el nivel superior de
gobierno, y estas ultimas son determinadas de manera tal que en un marco en el
que existe una situacion de igualdad entre provincias en cuando a que los ingresos
potenciales (es decir, los resultantes de aplicar a su base imponible y una presién
fiscal estandar, mas las transferencias niveladoras) por unidad de necesidad sean

los mismos, la condicion de equilibrio en todos los gobiernos estara dada por:

PB4 JrSZB,. +ZS,.
e ' 4.1)
E, YE

i

Donde 75 es la presion fiscal estandar, B; es la base imponible en el territorio 1,
E; son las necesidades de gasto en el territorio i, y S; es la subvencion a percibir por

el gobierno del territorio 1.
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A partir de la expresion anterior puede derivarse rapidamente la expresion de

la formula general de distribucion de las transferencias:

S, = ZE Zs Z—E—Z—B xZB (4.2)

Segln se deriva de esta ultima expresion, la transferencias precibidas por
cada jurisdiccién seran iguales a la suma de dos componentes. El primero es un
fondo vertical, destinado a cubrir las diferencia que la decision de recaudar
centralizadamente genera. El segundo es un fondo horizontal de suma cero,
constituido por los ingresos tributarios potenciales de la totalidad de unidades de
gobierno del nivel subcentral y distribuido en proporcidn directa a las necesidades de

gasto y en proporcion inversa a la capacidad fiscal de cada jurisdiccion.

La diferenciacion entre ambos fondos es interesante en términos analiticos,
no obstante, en la practica suele verificarse la existencia de un unico fondo que,
naturalmente, conducira a una féormula de distribucion de las transferencias en
proporcion directa a las necesidades de gasto e inversa a las capacidad fiscal. Asi,
la expresidon anterior puede ser transformada con el fin de que la transferencia S;sea

obtenida utilizando como base exclusivamente la cuantia de las transferencias

totales (ZS,. ). Definiendo un parametro de grado de dependencia financiera del

i

nivel subcentral de gobierno considerado en su conjun‘[o:48

e

Obtenemos:

(3.3)

¢ ge refiere a en qué medida las provincias se financian con transferencias provenientes del

gobiernc nacional.
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Efectivamente, como puede observase en la expresion (4.3), las
transferencias recibidas por la provincia / estaran en proporcion directa al indicador

de necesidades de gasto e inversa al indicador de capacidad fiscal.

Una distribucion de la transferencias llevada a cabo mediante la utilizacién de
una expresion como la planteada en (4.3) llevara a que todas las jurisdicciones

reciban los mismos recursos por unidad de necesidad.

A partir de la ecuacion (4.3) las transferencias por habitante puede expresarse

coma.

] DS
S, 11 EJP i-d  B/P i (4.4)

B EZE,-/Z_P,-_ d B JEh|2E

Puede observarse como, en este caso, necesidades de gasto y capacidad
fiscal estan expresadas en forma de indice por habitante respecto a la media. Segun
Castells y Sole (2000), esta aproximacion es aconsejable dada la dificultad de
cuantificar adecuadamente la capacidad fiscal y, sobre todo, las necesidades de
gasto. La cuestion mas compleja en el procedimiento de aplicacién practica es la

eleccién de unos indices apropiados.

Observese también gue la transferencia niveladora de acuerdo a la expresion
(4.4) no implica en ningun momento que la transferencia deba cerrar la brecha fiscal
existente en cada comunidad, es decir, es posible que adn después de las
transferencias las necesidades de gasto sigan siendo superiores a los recursos

potenciales de la regién (z,.B, +S,). Ello dependera de la cuantia del fondo de

transferencias a repartir. Esta formulacion del problema permite por tanto desvincular
completamente el problema de la financion de la cuantia del fondo (equidad vertical),

de la formula de distribucién del mismo (equidad horizontal).

Ahora, hasta aqui, los conceptos de necesidad de gasto y capacidad fiscal no
fueron definidos. Sin embargo, la aplicacidén practica de una subvencién niveladora
como la representada en la expresion (4.4), exige elaborar los indices de

necesidades de gasto y capacidad fiscal.
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E /P, B,/P,

T6/57 ' o5

Noétese que en ningun momento es necesario calcular las necesidades de

gasto en términos absolutos (E; y B)

El objetivo de las siguientes secciones sera entonces, desarrollar un indice de
capacidad fiscal y otro de necesidades de gasto para las provincias argentinas, para
luego combinarlos y determinar cuales deberian ser las transferencias entre regiones

y comparartas con las que en la actualidad efectivamente se llevan a cabo.
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4.3 Las capacidades fiscales

Las capacidades fiscales se refiere a las caracteristicas de las distintas
provincias que determinan la capacidad de recaudacion tributaria. Estas
caracteristicas vienen dadas por la cantidad de poblacién, el tamafo y geografia de

la regién y el nivel de desarrollo econémico, entre otros factores.

Asi, las provincias argentinas presentan unas capacidades recaudatorias muy
disimiles. En este apartado se intentara confeccionar un indice que mida dichas
diferencias. Para ello primero se plantean algunas consideraciones metodolégicas

para luego exponer los resultados.
4.3.1 Método de estimacion

Los indices de capacidad fiscal suelen obtenerse a partir de la definicion de
una estructura fiscal representativa. Es decir, se obtiene como una suma ponderada
de los subindices representativos de los distintos ingresos que estan a disposicion

de los gobiernos subcentrales (Castells y Solé, 2000)
Se define al indice de Capacidad Fiscal (/{CF) como:

7.B;

Zf:.B,.

ICF, = (4.5)

Donde B; es la base imponible agregada, es decir, del total de los tributos, de

la provincia i; y = es la presion fiscal estandar.

Ahora bien, en la practica suele utilizarse como indicador de capacidad fiscal
la base imponible real de cada gobierno. Algunos autores han criticado la utilizacién
de este procedimiento (Bird y Slack, 1991 y Bird y Smart, 2001), por el hecho de que
los indices resultan manipuleables en caso de que la elasticida de la base imponible,
ante variaciones en los tipos impositivos, no resulte nula. Es decir, la transferencia
proporciona a los gobiernos incentivos a subir tipos impositivos y erocionar sus
bases imponibles, porque la recaudacion perdida es compensada con exceso por la

mayor subvencidn recibida.
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Por tal razdon, es usual la utilizacion de algun indicador de actividad
economica general, obtenidos a partir de los datos de contabilidad regional, cuya
maginitud no pueda ser influenciada por el comportamiento de los gobiernos {por

ejemplo: ingreso per capita, valor agregado bruto o consumo de las familias).

Pero la alternativa mas difundida, para estimar las capacidades fiscales es
considerar las principales bases impositivas por separado, y para cada uno de los
tributos utilizar algun indicador que se aproxime a la distribuciéon de la base
imponible del impuesto. Asi, el indice de capacidad fiscal para cada jurisdiccion esta
conformado por una sumatoria ponderada de una serie de indices que representan

la capacidad de recaudar cada uno de los principales impuestos.

S5 2%S x5 (40

Donde «; es la ponderacion recibida por el tributo j en el calculo del indice
agregado de capacidades fiscales relativas y 7; es la presion fiscal estandar ejercida

sobre el tributo J.

La ponderacion de cada subindice es igual al peso de los rendimientos de la
fuente de ingresos correspondiente en el total de ingresos. Asi, el procedimiento
utilizado para la determinacion de las «;, fue adjudicar a cada base imponible el peso

que actualmente tiene en la recaudacién provincial consolidada.

Asi pues, se denomina T; a la recaudacion llevada a cabo por el conjunto de

provincias utilizando la base imponible j

Entonces:

Las estimaciones para cada una de las bases imponibles, se obtuvieron a
partir de la seleccion de Ilos indicadores mas apropiados de la figura

correspondiente.
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Cabe sefalar que si bien la seleccion de variables como indicadores de
capacidad puede tener algun grado de subjetividad, la misma se llevd a cabo sobre

la base de los indicadores utilizados en otros estudios similares.*’

En suma, la metodologia utilizada para la confeccion del indice de Capacidad
Fiscal se basard en la seleccion, para la base imponible de cada tributo, de un
indicador representativo de la misma. Esto permitira, tras la ponderacion de cada
uno de los indices utilizando el peso que actualmente tiene en la recaudacién

agregada, la elaboracién de un unico indice de capacidad fiscal.

Dada la diversidad de impuestos utilizados por las distintas provincias se
consideraron Unicamente los cuatro mas importantes, ya que en conjunto estos
cuatro tributos suman casi el 90% del total de la recaudacién provincial consolidada.
Todas los tributos, junto con la variable utilizada como aproximacién de su base
imponible y la ponderacion que tendra en el indice agregado se exponen en el
Cuadro 4.1.

CUADRO 4.1:
TRIBUTOS, VARIABLES APROXIMATIVAS DE SU BASE Y
PARTICIPACION EN EL TOTAL DE LA RECAUDACION

Funcion Variable Ponderacion
Impuesto a los ingresos Producto Bruto Geografico 67,0%
brutos
Impuesto inmobiliario - Superficie cubierta corregido 18,2%
(urbano y rural) por un indice de salarios (como
aproximacion del precio de la
vivienda)

- Superficie cultivable corregido
por indicadores de rendimiento
Impuesto a los sellos Producto Bruto Geografico 7, 7%
Impuesto a los automotores Parque automotor corregido por 7,1%
edad promedio del parque

Fuente: elaboracion propia

7 ver por ejemplo Porto (1996) y Castells Oliveres y Solé Olle (2000).
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4.3.2 Resultados

En el Cuadro 4.2 puede verse la capacidad relativa de las distintas
jurisdicciones medidas a partir de un indice igua! a 100 para el tota! nacional. Del
cuadro se desprende que existe una gran diferencia entre las capacidad fiscales de
las distintas provincias. Las que mayor capacidad tienen son principalmente la
Capital Federal y algunas provincias patagénicas (Tierra del Fuego, Santa Cruz,
Neuquen y Chubut) ya que en éstas el producto por habitante es mucho mayor a la

media nacional.

Las provincias tradicionalmente consideradas desarrolladas (Santa Fe,
Cordoba, Mendoza y Buenos Aires), mas la provincia de Rio Negro, tienen una
capacidad fiscal similar al promedio, es decir, levemente superior a 100, salvo la

provincia de Buenos Aires que es apenas inferior a la media.

El resto de las provincias en menor o mayor grado estan por debajo de la
media, siendo las que menor capacidad de recaudar tributos tienen Santiago del

Estero, Corrientes, Tucuman y Chaco.
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CUADRO 4.2:

CAPACIDAD FISCAL DE LAS PROVINCIAS POR TIPO DE

IMPUESTO
(Indice por habitante respecto al total nacional igual a 100)

Ingresos Inmobi- Sellos Automo  Total Recaud.

Brutos liario -tor efectiva’

Capital Federal 286,2 307 4 286,2 231,2 286,2 302,6
Buenos Aires 84,0 1131 84,0 2287 99,6 105,1
Catamarca 61,1 54,6 61,1 94 2 62,3 35,9
Chaco 51,0 27,5 51,0 31,0 453 341
Chubut 182,2 1359 1822 140,1 170,8 87.6
Cdordoba 93,4 110,3 93,4 169,7 102,0 89,3
Corriente 42,8 11,6 42,8 59,1 38.3 28,9
Entre Rios 70,6 34,4 70,6 2172 745 73,4
Formosa 43,0 15,4 43,0 85,4 41,0 13,5
Jujuy 52,9 11,7 52,9 34,3 44.0 29,7
La Pampa 120,9 70,6 120,9 2711 122,5 13,7
La Rioja 63,4 19,9 63,4 443 54 1 2572
Mendoza 100,7 58,6 100,7 2029 100,4 70,5
Misiones 50,8 49,0 50,8 59,9 51,1 53,1
Neuquén 2718 104,9 2718 146,2 2324 152,5
Rio Negro 100,2 83,3 100,2 154,0 101,0 80,9
Salta 554 36,8 55,4 66,8 52,9 519
San Juan 59,8 19,9 59,8 145,1 58,7 371
San Luis 100,1 38,5 100,1 41,4 84,7 98,8
Santa Cruz 354,8 113,86 3548 105,7 2931 78,5
Sante Fe 94,8 97 .6 94,8 3456 113,2 95,6
Sgo. del Estero 38,7 212 38,7 14,9 33,8 312
Tierra del Fgo. 286,6 3196 286.,6 411,6 301,5 156,1
Tucuman 50,6 7,9 50,6 54,1 431 451
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracién propia.

Nota: Ano 2002. Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias,
Ministeric de Economia de la Nacion.
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4.4 Las necesidades de gasto

Del mismo modo que las provincias cuentan con distintas capacidades
fiscales, también presentan necesidades de gasto disimiles. Dichas necesidades de
gasto también se relacionan con factores poblacionales, geograficos y economicos.
Asi pues, la construccion y el mantenimiento de establecimientos sanitarios o
educacionales en regiones muy poco densas o con la poblacion muy dispersa, como

es el caso de la Patagonia, tiene un costo mayor que en otras regiones.

A continuacién, se intentara confeccionar un indice que mida tales diferencias.
Para ello, y al igual que en el caso anterior, primerc se plantean aigunas

consideraciones metodologicas para luego exponer los resultados.
4.4.1 Metodo de estimacion

Para la estimacion del indice de necesidades, siguiendo a Castells y Solé
(2000), se procedid a considerar cada funcién de gasto por separado. Asi, el indice
de necesidades de gasto de cada provincia esta conformado por una sumatoria
ponderada de una serie de indices de necesidades de gasto para cada una de las
funciones del gasto provincial.

Er‘ _ E!'."
E,- - Zf:ﬁ,u ZEﬁ (47)

i

Donde Ej; son las necesidades de gasto de la provincia / en la funcién de
gasto j y 5 es la ponderacion recibida por la funcion de gastoe j en el calculo del

indice agregado de necesidades de gasto relativas.

Si bien existen varias alternativas para la determinacion de las £, en este
trabajo se decidié considerar el peso de las distintas funciones de gasto que
emergen como promedio entre los gastos de todas las provincias. Es decir, que se le
adjudicé a cada funcion el peso que actualmente tiene en el gasto provincial

consolidado.

Asi pues, si denominamos G; al gasto realizado por el conjunto de provincias

en el la funcion j :
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Entonces:

En cuanto a cada uno de los indices de necesidades de gasto de cada una de
las funciones, es decir, los Ej; se considerd que cada funcién de gasto posee un
unico servicio. El nivel de gasto en la region / y la funcion j puede ser representado

como el producto de diversos factores:
= el numero de habitantes (P)),
» la proporcion que representan los usuarios en el total de poblacion (u=UyP));
+ el nivel de provision del servicio o output por usuario (0;=0yUy);
» los factores o inputs necesarios para producir una unidad de producto (i;=/7Oy);

* y el coste unitario de los factores (c;=Gy/l)).

G, = Puyo,ic, 4.8)

[

Pero el nivel actual de gasto realizado en las distintas provincias no es una
buena guia para la distribucion del fondo de coparticipable. Dado que los distintos
componentes arriba nombrados no dependen Unicamente de factores externos,
ajenos a la responsabilidad de cada uno de los gobiernos subnacionales, el nivel
actual de gasto no puede ser utilizado en la ecuacidén (4.8) como indicador de

necesidad de gasto.

El hecho de que una region tenga un mayor nivel de u; depende del tamanio
colectivo de la poblacion con unas determinadas necesidades, pero tambien de la
dotacién de capital existente (por ejemplo, en el caso de la asistencia sanitaria, del

numero de camas existente).
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El hecho de que una region tenga un mayor nivel de o; no obedece a unas
mayores necesidades de gasto sino a un mayor nivel de provision, el cual depende,

en ultima instancia, de los recursos financieros a disposicién de la provincia.

Un mayor nivel de i; puede ser debido a la existencia de deseconomias de

escala, pero también a una menor productividad.

Finalmente, un mayor c¢; puede depender de factores de coste incontrolables
{(por ejemplo un mayor indice territorial de precios al consumo o un mayor coste del

suelo), pero también de |a eficacia de la politica de compras de cada provincia.

En general, consideraremos que son relevantes, en el sentido de que dan
lugar a diferentes necesidades de gasto que deben ser consideradas en el indicador
de necesidades de gasto, ias originadas por los factores usuarios potenciales (u,-j*) y
costes unitarios de los recursos utilizados en la produccion (c,f) Yy, en cambio no
consideraremos las diferencias de gasto causadas por distintos niveles de provision

de servicio y de productividad.

Es decir que el indice de la expresidn (3.8) quedaria de la siguiente manera:

E, = Puaic (3.9)

[/ A ]

Asi, la metodologia utilizada para la confeccion del indicador del indice de
necesidades se basara en la seleccion, para cada funcién de gasto, de un indicador
representativo de dicha necesidad de gasto. Esto permitira |a elaboracion de un

unico indice de necesidades de gasto para cada funcién.

Se consideraron 12 funciones de gasto distintas y, siguiendo una metodologia
similar a la utilizada para la confeccidn del indice de capacidad fiscal, para estimar

cada una de ellas para cada provincia se utilizd un unico indicador.

Todas las funciones, junto con la variable utiizada como aproximacién y la

ponderacion que tendra en el indice agregado se exponen en el Cuadro 4.3.
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CUADRO 4.3:
FUNCIONES DE GASTO, VARIABLES APROXIMATIVAS Y
PARTICIPACION EN EL TOTAL DE CADA FUNCION

Funcion Variable Ponderacién
Administracion Poblacion Total 25.7%
Seguridad Poblacion Total 9,5%
Salud Poblacidn con NBI 12,2%
Promocion y asistencia Poblacién con NBI 51%

social
Seguridad social Edad mayor de 65 arics 2,5%
Educacioén y cultura Poblacion entre 3 y 20 afos de 32,7%
edad

Ciencia y técnica Poblacién Total 0,1%
Trabajo Poblacion Desocupada 1,2%
Vivienda y urbanismo Viviendas de “mala calidad” 2,8%
Agua potable y alcantarillado Poblaciéon sin cloaca 0,6%
Oftros servicios urbanos Poblacion sin cloaca 0,8%
Servicios econdmicos Poblacion Total 6,8%

Fuente: elaboracion propia

Por otro lado, también se llevaron a cabo algunas correcciones para tener en
cuenta los casos en los que las jurisdicciones no tienen asignada una funcién de
gasto determinada como es el caso en la Capital Federal para la justicia y la

seguridad.

Ahora bien, posteriormente, se considerd una correccidn para reconocer la
existencia de diferencias de costes entre las distintas provincias. Si bien existen
muchas alternativas para llevar a cabo tal correccion, en el presente trabajo soélo se

consideraran los mayores costos derivados de la densidad poblacional.

La razon por la cual sélo se llevd a cabo tal correccion radica por un lado en la
falta de informacion disponible para estimar tales diferencias. Por otro lado, dicha
falta de informacidon genera que la eleccién de una medida aproximativa sea muy
subjetiva, ya que los resultados alcanzados con las distintas variables disponibles
son muy distintos. Asi pues, se consideraron unicamente las diferencia de costos
derivadas de la densidad poblacional ya que las mismas ya habian sido reconocidas
por la legislacion argentina con la sancion de la ley N° 20.221 del 21 de marzo de
1973,

316



Para ello, se confecciond un indice de costos de manera de reconocer los
mayores costos en relacion a la media nacional. Asi, el indice tendra un valor
superior a uno en dichos casos e inferior cuando la densidad poblacional sea menor

a la media. Siguiendo a Aznar y Lopez (1994), el indice fue confeccionado de las

siguiente manera;

|
257
C;‘=1+ 1 S "/ d
‘ S;/P; 24

(3.10)

Donde S; es la superficie de la provincia j y P; es la poblacion de la provincia j.

Finalmente, una vez obtenido el indice, sdlo resta multiplicarlo por el indice de
necesidad de gasto hallada anteriormente y se obtendra asi un indice de

necesidades de gasto ajustado por diferencias de coste.
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4.4.2 Resultados

Antes que nada debe hacerse notar que el presente estudio constituye
apenas una primera aproximacion hacia el calculo de las necesidades fiscales ya
que un estudic mas exhaustivo sobre el tema terminaria siendo demasiado
abarcativo, alejandose de los objetivos generales del presente trabajo. Asi y todo,
los resuitados arribados estan en concordancia con otros estudios que intentan
estimar las transferencias tedricas por otros medios o utilizando otras variables

similares.*®

En el Cuadro 4.4 pueden verse las necesidades de gasto relativas de las
distintas junisdicciones, medidas a partir de un indice igual a 100 para el total

nacional per cépita, para cada una de las distintas funciones de gasto.

En los casos de algunas funciones de gasto, las necesidades son iguales
para todas o casi todas las provincias. Esto es asi porque la variable utilizada para
aproximar la necesidad de gasto fue la poblacion, igualandose por tanto las

necesidades per capita.

* Ver por ejemplo Porto (1996) y Sarguini, Aramburu y Gallo (2001).
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CUADRO 4.4: '
NECESIDADES DE GASTO DE LAS PROVINCIAS POR FUNCION DE
GASTO

(indice por habitante respecto al total nacional igual a 100)

Admi- Seguir- Salud Prom. Seguir- Educa-

nistra- dad y asist. dad ciony

cion Social social cultura
Capital Federal 100,0 0,0 438 43,8 0,0 70,2
Buenos Aires 100,0 108,3 89,3 89,3 180,7 95,7
Catamarca 100,0 108,3 121,5 1215 0,0 113,0
Chaco 100,0 108,3 187,8 187.8 87.5 1194
Chubut 100,0 108,3 87,0 87,0 94 1 107,5
Cordoba 100,0 108,3 73,4 73,4 151.,4 972
Corrientes 100,0 108,3 162,3 162,3 98,0 1154
Entre Rios 100,0 108,3 100,0 100,0 1354 102,7
Formosa 100,0 108,3 191,3 191,3 79,4 121,7
Jujuy 100,0 108,3 163,86 163,6 0,0 118,0
La Pampa 100,0 108,3 58,4 58,4 141,3 98,7
La Rioja 100,0 108,3 116,0 116,0 0,0 1146
Mendoza 100,0 108,3 872 87,2 0,0 102,9
Misiones 100,0 108,3 1541 1541 77,2 120,9
Neuquén 100,0 108,3 959 95,9 74,8 111,1
Rio Negro 100,0 108,3 100,8 100,8 0,0 106,8
Salta 100,0 108,3 179,3 179.3 0,0 118,0
San Juan 100,0 108,3 99,0 99,0 0,0 106,2
San Luis 100,0 108,3 88,7 88,7 0,0 105,5
Santa Cruz 100,0 108,3 58,0 58,0 73,4 106,6
Santa Fe 100,0 108,3 83,9 83,9 165,0 97.0
Sgo. Del Estero 100,0 108,3 178,2 178,2 0,0 118,0
Tierra del Fuego 100,0 108,3 79,4 79,4 41,8 108,4
Tucuman 100,0 108,3 135,9 135,9 0,0 1107
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO 4.4 (CONTINUACION):
NECESIDADES DE GASTO DE LAS PROVINCIAS POR FUNCION DE
GASTO (CONTINUACION)

(indice por habitante respecto al total nacional igual a 100)

Ciencia Trabajo Vivien- Agua Otros Servi-

y day potable servic. cios
técnica urba- y urbano econo-
nismo alcantar s micos

Capital Federal 100,0 937 258 6,4 6,4 100,0
Buenos Aires 100,0 117,6 89,1 109,9 109.9 100,0
Catamarca 100,0 108,4 1316 109,2 109,2 100,0
Chaco 100,0 47,0 140,9 130,4 130,4 100,0
Chubut 100,0 74,2 93,6 61,0 61,0 100,0
Cordoba 100,0 108,2 1229 138,4 138,4 100,0
Corrientes 100,0 81,9 119,2 91,4 91,4 100,0
Entre Rios 100,0 86,7 98,1 83,6 83,6 100,0
Formosa 100.0 42,2 148,3 123,6 123,6 100,0
Jujuy 100,0 133,8 1594 80,8 80,8 100,0
La Pampa 100,0 89,6 70,5 1144 114 4 100,0
La Rioja 100,0 89,8 127.3 97.4 97.4 100,0
Mendoza 100,0 57,0 106,2 76,9 76,9 100,0
Misiones 100,0 40,8 116,3 1455 145,5 100,0
Neuquen 100,0 89,3 93,8 65,1 65,1 100,0
Rio Negro 100,0 102,8 96,6 91,2 91,2 100,0
Salta 100,0 99,9 141.3 71,5 71,5 100.,0
San Juan 100,0 85,5 129.5 128,5 128,5 100,0
San Luis 100,0 96,3 111,3 102,7 102,7 100,0
Santa Cruz 100,0 16,7 67.4 54 1 54 1 100,0
Santa Fe 100,0 1246 109,4 113,4 113.4 100,0
Sgo. del Estero 100,0 76,1 132,0 126.,6 126,6 100.0
Tierra del Fuego 100,0 859 68,8 19,0 19,0 100,0
Tucuman 100,0 68,1 123,1 95,1 951 100,0
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia.

En el Cuadro 4.5 se agregan todas las necesidades, cada una ponderada
como se indicara en el Cuadro 4.3. Ademas, se expone ei indice de costes, el cual,
como se aclard en el apartado anterior sélo responde a las diferencias de costo
derivadas de la dispersion de la poblacion. Asi, el indice de necesidades de gasto
ajustado por las diferenciales de costes surge de multiplicar las necesidades de
gasto por el indice de costes y luego normalizar para el total nacional per capita igual
a 100,
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Del Cuadro se desprende que existe una gran diferencia entre las
necesidades de gasto de las distintas jurisdicciones. Las que menor necesidades
tienen son principalmente las jurisdicciones tradicionalmente consideradas
desarrolladas (Capital Federal, Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y Mendoza). Esto

responde principalmente a que tales jurisdicciones son las mas densamente

pobladas.
CUADRO 4.5:
INDICE DE NECESIDADES DE GASTO DE LAS PROVINCIAS
ARGENTINAS
(indice por habitante respecto al total nacional igual a 100)

indice de Indice de I.LN.G. Gasto

necesidad costes ajustado efectivo

de gasto por costes (afo 2002)
Capital Federal 63,5 0,788 57,7 121,3
Buenos Aires 98,3 0,810 91,8 80,4
Catamarca 108,7 1,094 137,2 163,2
Chaco 1250 0,889 1281 1051
Chubut 99,8 1,331 1531 172,5
Cordoba 97,2 0,842 94,3 94,5
Corrientes 118,2 0,883 120,2 77,2
Entre Rios 102,0 0,856 100,6 106,3
Formosa 126,4 0,936 136,3 132,5
Jujuy 119,2 0,875 120,2 104,6
La Pampa 92,5 1,267 135,1 1651
La Rioja 1077 1,097 136,2 2118
Mendoza 96,7 0,882 88,3 90,3
Misiones 1184 0,819 11,7 75,6
Neuguen 102,6 0,986 116,6 264.3
Rio Negro 101,2 1,155 1347 129,0
Salta 121,0 0,932 130,0 77,2
San Juan 102,0 0,932 109,6 115,3
San Luis 99,0 0,996 113,7 171.0
Santa Cruz 91,9 2,026 2147 380.3
Santa Fe 98,8 0,832 947 92,4
Sgo. del Estero 121,0 0,957 1336 992
Tierra del Fuego 96,4 1,011 1123 4151
Tucuman 109,6 0,804 101,6 89,5
TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia.
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El resto de las provincias en menor o mayor grado estan por encima de la
media, siendo las que mayores necesidades tienen Santa Cruz, Chubut, Catamarca,
Formosa, La Rioja y La Pampa, que son las provincias menos densamente
pobladas. También tienen altas necesidades de gasto Rio Negro, Santiago del
Estero y Salta.
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4.5 Las iniquidades del sistema vigente

Para hallar la distribucién tedrica, es decir, a la que se llegaria de utilizarse
una metodologia que contemple las necesidades de gasto y la capacidad tributaria,
es preciso tener en cuenta que en el actual régimen existe un fuerte desequilibrio
vertical. Asi, en general, las necesidades de gasto deberian satisfacerse en parte

CON recursos propios y en parte con recursos de origen nacional.

En la actualidad, el desequilibrio vertical consolidado asciende al 59%, es
decir, dei total de los recursos tributarios que financian el gasto publico provincial

mas de la mitad son de origen nacional.

Asi, sobre la base de los datos de los Cuadros 4.2 y 4.6, y utilizando la
expresion (4.4), es posible estimar un indice de transferencias tedricas que
contemple tanto las necesidades de gasto como las distintas capacidades de

recaudacion de las provincias.

Debe tenerse en cuenta que el presente estudio representa tan solo una
primera aproximacion al calculo de las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de
las provincias. No obstante ello, no se distancia mucho de otros estudios que han

llevado a cabo ejercicios similares. *°

En el Cuadro 4.6 se resumen los resultados a los que se arribo. Como puede
verse, si se considera unicamente el Sistema de Coparticipacion de Impuestos, tan
solo dos provincias recibirian recursos en concordancia con sus necesidades y
capacidades fiscales, estas son las provincias de Jujuy y Rio Negro. Ademas, la
provincia que mas perjudicada sale de su participaciéon en el sistema seria la
provincia de Buenos Aires ya que, pese a tener unas caracteristicas que deberian
hacer que no aporte recursos o que lo haga pero en mucho mejor medida, es la que
actualmente esta financiando mayoritariamente el régimen de redistribucion. Otras
provincias que también saldrian perjudicadas son las de Chaco, Corrientes,

Mendoza, Misiones, Salta, Santiago del Estero y Tucuman. Como puede verse, son

“* Ver por ejemplo Porto (1996) y Sarguini, Aramburu y Gallo (2001).
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todas provincias de muy disimiles caracteristicas, lo cual es una nueva sefal de que

el actual reparto no se basa en ningun criterio objetivo.

CUADRO 4.6:
NECESIDADES DE GASTO, CAPACIDAD FISCAL,
TRANSFERENCIAS TEORICAS Y DISTRIBUCION TEORICA Y
EFECTIVA DE LAS PROVINCIAS

(indice por habitante respecto al total nacional igual a 100)

Necesi- Capaci- Transf. Distribu- Distrib. Distrib.

dades dad Teoricas cioén Efectiva Efectiva
de gasto Fiscal Tedrica T; T+GHGT;
m (2} (3) (4) (5) (6)

Capital Federal 57,7 2862 -76.,5 -5,9% 1,6% 21,5%
Buenos Aires 91,8 99,6 - 87,2 33.2% 22,8% 26,4%
Catamarca 137.2 62,3 1811 1,7% 2,5% 1,7%
Chaco 1281 45,3 176,7 4.8% 4 5% 2.2%
Chubut 1531 170,8 1427 1,6% 1,8% 1,5%
Cordoba 94 3 102,0 89,7 7.6% 8,2% 6,5%
Corrientes 120,2 38,3 168,3 4 3% 3,6% 1,9%
Entre Rios 100,86 745 115,9 3.7% 4.6% 2,6%
Formosa 136,3 41,0 192,3 2.6% 3,3% 1.4%
Jujuy 120,2 44 0 164,9 2.8% 2,8% 1,6%
La Pampa 1351 1225 142.,4 1.2% 1,9% 1,2%
La Riogja 136,2 54 1 1844 1,5% 2,0% 1,6%
Mendoza 98,3 100,4 97,1 4 2% 4,0% 3.5%
Misiones 11,7 51,1 147.,3 3,9% 3,3% 1,9%
Neuguen 116.,6 232.4 48,6 0,6% 1,8% 1.3%
Rio Negro 134,7 101,0 154 6 2.4% 2,4% 1.8%
Salta 130,0 52,9 175,3 52% 3,7% 2,4%
San Juan 109,6 58,7 139,5 2.4% 3.1% 2.2%
San Luis 113,7 847 130,7 1,3% 2.2% 1.5%
Santa Cruz 2147 2931 168,7 0,9% 1,8% 1.2%
Santa Fe 947 113,2 83,9 6,9% 8.5% 7.2%
Sgo. del Estero 133,6 33,8 1921 4 3% 3,8% 2,2%
Tierra del Fgo. 112,3 3015 1.1 0,0% 1,4% 1,8%
Tucuman 101,6 43 1 1359 5,0% 4.5% 3,0%
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de los Cuadros 4.2 y 4.5,
Notas: (1), (2) y (3) indice por habitante respecto al total nacional igual a 100. (4), (5) y
(8) participacion % sobre el total. (4) y (5) Distribucién en 2003, ver Capitulo 3.

Ahora bien, si se consideran también las transferencias que se materializan
en forma de gasto y en forma de desgravaciones impositivas, los resultados cambian

pero no sustancialmente. Todas las provincias que salian perjudicadas cuando se
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consideraban unicamente las transferencias de recursos siguen estandolo, pero
ahora se agregan las jurisdicciones de Catamarca, Cordoba, Entre Rios, Formosa,
Jujuy, Rio Negro y San Juan. Ademas, las provincias que antes salian beneficiadas,
ahora, en general, ya no lo estan tanto. Las Unicas excepciones son la Capital
Federal y la provincia de Tierra del Fuego, la primera basicamente por el fuerte peso
del gasto publico que se lleva a cabo en la misma por sede administrativa del
gobierno nacional, la segunda, por los fuertes incentivos promocionales que alili se

efectuan.

En suma, el presente trabajo no hace mas que reafirmar lo que vienen
sosteniendo numerosos estudios: 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.

En este sentido, si es posible afirmar que en la actualidad existe una serie de
jurisdicciones que se ven beneficiadas de su participacion en el sistema de
transferencias, ya que son receptoras netas de recursos, pero también porque los
recursos que reciben no tienen relacion con sus necesidades de gasto o con su

capacidad fiscal.

Tal situacién ha llevado a que dichas provincias se opongan fuertemente a la
sancion de un nuevo régimen de Coparticipacidon Federal de Impuestos, ya que de
sancionarse un nuevo régimen que tenga en cuenta los criterios de reparto que
establece la Constitucidn Nacional reformada en 1994, seguramente saldrian

perjudicadas. Este tema se tratara mas profundamente en el siguiente capitulo.
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CAPIiTULO 5:

Factores institucionales que dificultan ia efectivizacion de la reforma del
régimen de coparticipacion federal de impuestos argentino




5.1 INTRODUCCION
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5 CAPITULO 5: Factores institucionales que dificultan la efectivizacién de la

reforma del régimen de coparticipacion argentino

5.1 Introduccion

La elaboracion y aprobacion de la nueva Ley de Coparticipacion supone la
interaccion de numerosos y muy distintos actores politicos. Gran parte de la
complejidad de la sancion de la nueva ley esta justamente asociada con este hecho.
La ley convenio, que segun establece la Constitucion de 1994, sera la forma en que
se adoptara la nueva institucionalidad fiscal, establece la interaccion del Poder
Ejecutivo Nacional, el Congreso, los poderes ejecutivos provinciales y la aprobacion

finat de la ley por cada una de las legislaturas provinciales.

Sin embargo, tales actores mencionados difieren sustancialmente en los
siguientes puntos: (i} si estan beneficiados o perjudicados por la ley vigente (status
quo) y por lo tanto en su predisposicidén a aceptar una reforma; (ii) en el tipo de
preferencias con respecto a como deberia ser la reforma (qué criterios de reparto
debe incorporar). Esta profunda divergencia de preferencias trae como consecuencia
el hecho de que alcanzar un nuevo acuerdo sea dificultoso por los costos de
transaccion asociados al mismo, porque el gran numero de actores y la poca
congruencia en sus preferencias hace mas dificil encontrar un nuevo equilibrio que
sea aceptado por los mismos, y porque los actores beneficiados por el status quo

van a oponer resistencia al cambio.

En tal marco, en el presente capitulo se intentara ahondar respecto a las
diferencias entre los actores (en capitulos anteriores ya se estudié qué jurisdicciones
se encuentran actualmente beneficiadas o perjudicadas por el reparto de los
recursos) para poder asi llegar a conclusiones utiles a la hora de implementar
medidas que destraben la negociacion que se viene llevando a cabo desde mucho

antes de la reforma constitucional de 1994,

Para ello el capitulo esta organizado de la siguiente manera: en primer lugar
se describen las implicancias de la ley convenio, la cual constituye el marco en el
cual debera crearse la nueva institucionalidad fiscal (seccién 5.2). Luego se

describen los actores involucrados en la negociacion, y sus preferencias (seccion
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5.3). E en tercer lugar, la seccién 5.4 se ocupa de describir el conjunto de
instituciones que establecen cuales son las acciones que los actores pueden

emprender, y que por lo tanto determinan sus estrategias (seccion 5.5).
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5.2 Implicancias de la ley convenio®®

El articulo 75 inciso 2 de la Constitucion Nacional establece que la ley
convenio que plasmara la reforma de la Ley de Coparticipacién debe surgir de un
acuerdo entre ia Nacion y las provincias, ser aprobada por mayoria absoluta en cada
una de las Camaras del Congreso, ser iniciada por la Camara de Senadores y
finalmente aprobada por las Iegislaturas provinciales. Los mecanismos
institucionales establecidos para la sancién de la ley magnifican el problema de las
instancias de veto que pueden frenar la aprobacion de la Reforma, favoreciéndose

asi el status quo.

Con la inclusién de la coparticipaciéon federal en la Constitucion de 1994 se
produce un cambic cualitativo en la situacion juridico legal del régimen, ya que
anteriormente no estaba prevista en el régimen constitucional, fijando las lineas
generales alrededor de las cuales se deben establecer las pautas generales de la
relacion fiscal entre la Nacion y las provincias. Asi, la Constitucion establece que la
coparticipacion se distribuira en relacién directa a las competencias, servicios y
funciones de cada una de las provincias y de la Ciudad de Buenos Aires. Dicha
distribucicn se realizara contemplando criterios objetivos de reparto y sera equitativa,
solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrolle, calidad de
vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional. No habra
transferencias de competencias, servicios o funciones sin la respectiva reasignacion

de recursos, aprobada por ley y por las provincias o la Ciudad de Buenos Aires.

Asimismo establece la creacién de una nueva institucion, el organismo fiscal
federal que debera actuar como organo de contralor para el cumplimiento de lo

establecido en el marco de la Constitucion.

Por su parte, en la clausula transitoria sexta de la Constitucion Nacional se
determina el plazo antes del cua! deberia haberse sancionado la ley de

coparticipacion. “Un réegimen de coparticipacién conforme a lo dispuesto en el inciso

** pPara un andlisis mas pormenorizado respecto de las implicancias legales de la reforma

constitucional de 1994 ver Anexo al presente capitulo.
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2 del articulo 75 y la reglamentacion dei organismo fiscal federal, seran establecidos

antes de la finalizacion del afio 1996”.

La singularidad juridico-politica del futuro sistema de coparticipacion de
impuestos se advierte en la figura de la “ley convenio” y el particular procedimiento
necesario para su sancién. Una ley convenio (o ley contrato) se define como una ley
nacional que debe ser dictada por el Congresc Nacional y es en realidad una
propuesta a la cual las provincias deben adherirse por leyes, sancionadas en las
legislaturas locales. En el caso de |la Coparticipacion, el gobierno nacional administra
la recaudacién de los impuestos establecidos y la distribuye entre las provincias
adheridas, las cuales pueden participar del producto de los tributos que se recaudan.
Esto implica para las provincias adheridas aceptar ciertas obligaciones al
comprometerse a no cobrar cualquier impuesto local analogo a los que forman parte
del régimen de coparticipacion y derogar ciertos impuestos provinciales existentes.
Las provincias no adheridas tienen la capacidad de establecer y recaudar esos
gravamenes dentro de sus propias competencias territoriales, pero no tendran
derecho a participar en la recaudacion del Gobierno nacional efectuada por la ley

convenio.
En sintesis, el proceso consta de tres etapas:
1. Acuerdo entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales.

2. Tratamiento en el Congreso Nacional del proyecto que surja de tales
acuerdos, con origen en Camara de Senadores. Para su sancion, este
proyecto tendra que ser votado favorablemente por la mayoria absoluta de la

totalidad de los miembros de cada Camara.
3. Adhesién de las provincias al régimen por medio de una ley provincial.

Como reaseguro de su legitimidad, se prohibe su maodificacion unilateral asi

como su reglamentacion.

Es importante destacar que la implementacidon del nuevo régimen de
distribucion de impuestos no depende de que todas las legislaturas provinciales
adhieran a él. La decision que cada provincia tome al respecto sdlo determina su
participacién en el sistema o no. El principio de libre adhesidon de las provincias al

esquema de coparticipacion surge del propio caracter federal de la Republica y esta
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plasmado en las leyes de coparticipacion anteriores. Asi, por ejemplo, la Ley 23.548
de 1988 en su articulo 3 fija un porcentaje de recursos coparticipados a distribuir

entre "el conjunto de provincias adheridas”.

En este contexto cabe preguntarse acerca de la posibilidad que alguna
provincia decida no adherirse al régimen. En rigor, tal hipétesis es remota, porque la
no adhesién de una provincia al regimen implicaria que la misma dejara de percibir
recursos de coparticipacién, sin los cuales no estaria en condiciones de financiar sus
pagos ordinarios, con el agravante de que tampoco podria solicitar la asistencia
tecnica del organismo fiscal federal. Mas alld de la posibilidad de no adherir sera
imprescindible lograr el acuerdo de todas las partes involucradas. El resto del pais
no podria desentenderse indefinidamente de los problemas que una jurisdiccidon
podria enfrentar en caso de no ratificar el nuevo acuerdo. Las provincias gue no
adhieran, dejarian de recibir recursos de coparticipacién, sin los cuales no estarian

en condiciones de financiar sus pagos ordinarios.

Si se efectla un andlisis general de la situacidon se podra advertir que las
decisiones que implican la ley convenio de coparticipacion federal, revisten un
contenido tanto politico como estratéegico. Politico porgque requiere plasmar un
consenso que determinara la forma del federalismo fiscal argentino; y que involucra
a todas las jurisdicciones del pais, trascendiendo los mandatos de los funcionarios
que le dieron nacimiento. Y estratégico ya que obliga a ponerse de acuerdo y
proyectar cual sera en adelante la relacion entre Nacién y las provincias, y entre las
provincias entre si. En este punto se entrelazan decisiones relacionadas tanto con la
responsabilidad que estarad dispuesta a asumir o delegar cada provincia, con la

solidaridad que las jurisdicciones quieran otorgarle al sistema en su conjunto.

Asimismo, la Constitucién de 1994, en su articulo 75 inciso 2, incluye otro tipo
de restricciones vinculadas al contenido de la ley convenio, y a ios criterios de

reparto gue deben tomarse en cuenta.

Los mismos deberian estar “en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones”. La Constitucion ha evitado introducir porcentajes fijos en la
distribucién primaria y secundaria. Tampoco aclara el articulado respecto de las
funciones o servicios que corresponden a la Nacién y a las provincias; en todo caso,

al respecto debe recurrirse al resto del cuerpo normativo de la Constitucion. En

337



general, salvo algunas pocas funciones, se puede decir que la Constitucion admite la
concurrencia fiscal en materia de gasto para una amplia gama de funciones. Se trata
de un principio tedrico del cual se infiere que no es posible extraer una expresion

cuantitativa Unica ni tampoco una férmula permanente.

Asi, siguiendo a Piffano (1998) de aceptarse lo segundo, es importante
destacar que cualquiera pudiere ser la racionalidad presente o actual de la formula
que se elija y el consenso logrado alrededor de la misma, y que ella cumplimente los
otros criterios expuestos en el inciso 2° la resolucion del reparto de las rentas
fiscales no admite rigidez ni perpetuidad alguna. Los recursos deben adecuarse a
las necesidades de gasto de cada nivel de gobierno segun las competencias,

servicios y funciones que deben cumplir.

La siguiente cuestion es como deberian ser medidas las necesidades de
gasto de los gobiernos, es decir, si esto debe hacerse sobre la base de las
erogaciones actualmente incurridas por los respectivos gobiernos, ¢ por otro tipo de

definicion.

En este sentido, diversos autores sefalan que la respuesta surge del propio
articulo 75 inciso 2, el cual establece que tal distribucién debe llevarse a cabo
“contemplando criterios objetivos de reparto”. Asi, la Constitucién establece la
condicionalidad de que el acuerdo se realice sobre la base de determinada
‘objetividad” en el reparto de las rentas federales, cuestion que exige elaborar
indicadores o parametros de referencia que impidan comportamientos oportunistas y

arbitrarios de los participes del arreglo federal.

Asi pues, en primer lugar, las necesidades de gasto deben adecuarse a
estimaciones de necesidades genuinas de financiamiento, las cuales deben
ajustarse a valores postulados o estimados como estandares consensuados para el
cumplimiento de las funciones de gobierno. Por otro lado, las porciones a recibir de
la masa coparticipable por cada nivel de gobierno no deben basarse en la definicion
simple de porcentajes fijos, sino que debe ser la resultante de aplicar férmulas
especificamente disefiadas para definir los valores postulados o estandares

consensuados.
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Finalmente, un punto que merece importancia es la inconveniencia

constitucional que hubiese resultado de haberse establecido porcentajes fijos. La

norma constitucional exige explicitar 1os criterios de racionalidad politicas utilizados

en tan importante cuestién. En concreto, la Constitucion cita tres criterios cobre los

cuales deberia basarse la futura ley convenio.

Equidad: El criterio de equidad ha sido interpretado juridicamente como
justificando el caracter devolutivo, es decir, reparto de la recaudacion en
funcién de la magnitud de los recursos que los contribuyentes de cada
jurisdiccién hubieren contribuido a generar. El principio de equidad no deja de
tener problemas de interpretacién debido a la posible distinta localizacion
geografica de hechos y bases imponibles y de domicilic legal de los
contribuyentes. No obstante, la intencionalidad deberia ser dimensionar el
reparto de manera que el mismo contemple algun parametro de potencial

tributario jurisdiccional,

Solidaridad: Por otro lado, la Constitucion Nacional también hace referencia
al principio de solidaridad, que ha sido interpretado en sentido opuesto, es
decir como redistribucidn territorial de los recursos. Es claro, por lo tanto, de
acuerdo a lo dispuesto por la Constitucion, que el acuerdo fiscal deberia
perseguir objetivos multiples, lo cual llevaria a un sistema estructurado en
varios segmentos o porciones de recursos a redistribuir. El criterio de
redistribucion territorial deberia justificarse en las bases tributarias y recursos
naturales de las provincias. El punto no resuelto, para nada menor, es la
magnitud que deberia tener el componente solidaric con respecto al de

equidad.

Grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades: Los logros en estos aspectos superan las posibilidades de la
politica fiscal como instrumento Unico y suficiente para alcanzarlos. Lo
importante es tener en cuenta que el sistema de coparticipacion debera
contemplar el direccionamiento de los recursos para financiar gasto ligado a
lograr los objetivos mencionados. Para el caso del objetivo de desarrolio
regional, los servicios ligados a infraestructura, constituyen los medios mas

adecuados. En el caso de calidad de vida, los servicios de salud, vivienda,
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asistencia social y educacién basica parecerian ser los mas adecuados.
Finalmente, el gasto en salud y en educacion en general, son los medios
efectivos para garantizar igualdad de oportunidades. Estos criterios refuerzan
el argumento de que el sistema puede prever mas de un método o férmula de

distribucion de fondos.

Para sintetizar, las disposiciones constitucionales no so6lo imponen
restricciones en el procedimiento para aprobar la nueva ley de coparticipacion, sino
también en el contenido que la misma debera tener, al mencionar ciertos criterios,

aunque muy generales, que deberan ser tomados en cuenta.
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5.3 LOS ACTORES Y DE SUS PREFERENCIAS
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5.3 Los actores y sus preferencias

L.as preferencias de los actores con respecto al tipo de politicas, determinaran
si los mismos apoyan o no la propuesta realizada por el gobierno nacional. Segin
Sarghini, Aramburu y Gallo (2001), los actores que pujan por la reforma de |la Ley de
Coparticipacion, Nacion y provincias, tienen objetivos cuantitativos y cualitativos
ligados. Su objetivo cuantitativo es la maximizacidn de ia porcién de recursos a

recibir y el cualitativo esta vinculado al tipo de régimen de reparto de los recursos.

Por otro lado, aquellas provincias que actualmente se ven favorecidas por el
régimen (status quo) pondran mas resistencia a la reforma que las no favorecidas.
En este sentido, distintos trabajos describen al sistema de coparticipacion actual
como altamente redistributivo (aunque no necesariamente solidario). Este hecho
constituye una traba adicional para lograr un nuevo acuerdo. Si del total de las
provincias, la mayor parte se ven favorecidas por el status quo (ver capitulos 2 y 3},
las mismas ejerceran tanta presion para evitar un cambio, gue el mismo

probablemente no ocdrrira.

Segun Porto (1999) tales pujas vinculadas al futuro régimen de

coparticipaciéon de impuestos pueden sintetizarse en tres aspectos relevantes:

I La definicibn de la masa copatrticipable, o sea, qué impuestos la

formaran;

i. La distribucion primaria, es decir, entre el gobierno nacional y el

conjunto de gobiernos provinciales;
ii. La distribucidon secundaria, o sea, entre los gobiernos provinciales entre
Si.

La fijacion de las tres variables arriba mencionadas implica conflictos. En las
dos primeras el conflicto es entre la Nacidn, por un lado, y el conjunto de gobiernos

provinciales por el otro.

Esquematicamente la puja por los recursos puede ser representada en el
Figura 5.1. Con respecto a la masa coparticipable, el objetivo del gobierno nacional

seria que dentro de la masa coparticipable ingresaran la menor cantidad posible de

342



tributos. El objetivo de los gobiernos provinciales seria justamente el opuesto.
Siempre siguiendo a Porto (1999), dada una cierta recaudacion, la linea de conflicto
puede visualizarse como la linea de 45% AB en el Figura 51. 0A=0B es Ila
recaudacion total del gobierno nacional (incluyendo impuestos copatticipables y no
coparticipables) y cada punto sobre la recta AB implica una definicion de la masa

coparticipable.

FIGURA 5.1:
LA PUJA ENTRE LA NACION Y LAS PROVINCIAS POR LOS
RECURSOS A DISTRIBUIR

RNC
(L-)RC T

A
D

aRC

Fuente: Porto (1999).

Supongase que el conflicto se resuelve en el punto C con 0A’ como recursos
no coparticipables (RNC) y 0B’ como recursos coparticipables {(RC). Esto es, los
recursos no coparticipables pasaran a engrosar las arcas del’ Tesoro Nacional

mientras que lo coparticipables seran distribuidos entre la Nacion y las provincias.

Una vez resuelto el primer conflicto, debe determinarse cémo se distribuiran
los recursos coparticipables. Asi, para la segunda variable de decision citada por
Porto, es decir la distribucion primaria, la linea de conflicto sera B"B’, que representa

el total de recursos coparticipables. En similitud con el caso anterior, €l objetivo del
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gobierno nacionai sera ubicarse tan préoximo a B” como sea posible, y el de las

provincias aproximarse lo mas posible a B’

Supongase ahora que el conflicto se resuelve politicamente en el punto D. De
los recursos coparticipables 0D, o lo que es lo mismo «.RC (« es la proporcion de
impuestos coparticipables que le corresponden a las provincias) corresponderan al
conjunto de las provincias, mientras que 0D’, que igual a (1-a).RC, a la Nacién.
Ademas la Nacion recibe OA’ que se corresponden con los RNC, es decir, bajo todo

concepto la Nacion recibiria D'B.

Finalmente, quedaria por resolver la distribucion de la parte que les
corresponde a las provincias entre las 24 jurisdicciones (23 provincias y la Capital
Federal), esto es o..RC. Tal distribucion es un juego de suma cero ya gue como 0D’
esta fijo, una mayor participacién para una provincia necesariamente implicara una
menor participacion para el resto. Aqui es donde se torna relevantes lo que Sarghini,
Aramburu y Gallo (2001) llaman objetivos cualitativos, vinculados con el tipo de
régimen de reparto de los recursos, es decir, .con el grado de redistribucion de los

mismos.

Respecto a esto ultimo, como se adelantara antes, el tipo de régimen
preferido por las provincias, dependera de sus caracteristicas. Las que tienen un
mayor desarrollo relativo, preferiran un criteno proporcional, ya que sus bases
impositivas son mas amplias. Estas jurisdicciones son las que aportan los recursos
que son redistribuidos por el sistema, por lo tanto, querrdn que el reparto refleje
indicadores de eficiencia fiscal. El grupo de provincias grandes ¢ avanzadas no es
homogéneo, pero sus caracteristicas son relativamente parecidas, en comparacion

con el segundo grupo, como para considerarlas un conjunto.

El resto de las provincias, las menos desarrolladas, intentaran alejarse del
criterio de proporcionalidad apoyando un sistema mas redistributivo. Las provincias
de menor desarrollo relativo querran un mayor peso del criterio de la brecha de
desarrollo y las de baja densidad poblacional apoyaran los de dispersion
demografica. Si ademas, estas provincias se encuentran favorecidas por el reparto
actual, tendran una mayor preferencia por el status quo que aquellas no favorecidas
y estaran menos dispuestas a facilitar la reforma del sistema. Por ello, su estrategia

consistira en fijar una posicion extrema respecto de los términos del acuerdo.
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La posicion del gobierno nacional es en gran medida similar a la de las
provincias avanzadas. El gobierno nacional no favorece el status quo, ya que los
costos politicos de no encarar una reforma recaen sobre él (Sarghini, Aramburu y
Gallo, 2001), y porqgue convencionalmente se espera que sea el poder ejecutivo

quien inicie reformas de este tipo

Las preferencias de la Camaras de Diputados y Senadores dependeran en
gran medida de la composicién de las mismas. Argentina posee un sistema politico
federal, con una Camara de Senadores en la que por disefio constitucional, y como
en todos los sistemas federales, estan sobrerepresentados los intereses de las

provincias mas pequenas.

Este hecho hace suponer que el conjunto de politicas preferidas por el
Senado sera muy similar al de las provincias menos avanzadas. El criterio de
representacion proporcional utilizado en la Camara de Diputados trae como
consecuencia que las provincias con mayor poblacion, las mas avanzadas, tengan
mayor representacion. Por lo tanto la combinacién de politica distributiva-

proporcional que persiga sera similar a la de las provincias grandes.

La distribucion de preferencias entre los distintos actores, respecto al grado
de redistribucién-proporcionalidad, antes mencionada se resume en la Figura 5.2.
Alli se presentan las diversas posiciones de los actores en una ordenacidn lineal al
estilo de la usualmente utilizada en la dimension politica izquierda-derecha vy

establecida por Downs (1957).
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, FIGURA 5.2:
POSICION DE LOS DISTINTOS ACTORES ANTE LA NEGOCIACION
DE UNA NUEVA LEY DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS: REDISTRIBUCION-PROPORCIONALIDAD

Menor tamaiio ‘ Mayor tamailo
< i ; i t i i >
Pcias grandes Diputados Pcias chicas
tavorecidas
Nacién Senado Peias chicas

No favorecidas

Fuente: Elaboracién propia

Volviendo a las variables definidas por Porto (1999), otra dimensién a
considerar seria el tamano que se pretende tenga el sistema de coparticipacion. En
otras palabras, que proporcidn de impuestos se espera que recaude la Nacion para
luego coparticiparlos, y qué proporcién de impuestos seran recaudados en forma
directa por los estados provinciales.

Aqui nuevamente el tipo de régimen preferido por las provincias, dependera
de sus caracteristicas. Asi, las que poseen un mayor desarrollo de los sistemas de
fiscalizacion preferiran una mayor descentralizaciéon de impuestos, o lo que es lo
mismo, un menor tamano del sistema de coparticipacion de impuestos.

En contraposicion, las provincias menos desarrolladas y con sistemas
tributarios deficientes y sistemas de fiscalizacion poco desarrollados preferiran que

sea la Nacion la encargada de recaudar para luego redistribuir dichos recursos.

La mayor disputa entre el gobierno nacional y las provincias esta dada por la
proporcién primaria de recursos coparticipables que quedaran en manos de la

Nacioén.

Finalmente, y al igual que en la anterior dimensidn considerada, las
preferencias de la Camaras de Diputados y Senadores dependeran de la
composicién de las mismas. Esto es, las preferencias de la Camara de Senadores
estaran mas cercanas a las de las provincias con menor densidad poblacional, y
menos avanzadas, mientras que la Camara de Diputados se asemejara mas a las de

las provincias mas grandes y mas desarrolladas.
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La distribucion de preferencias entre los distintos actores, respecto al tamarnio

del régimen de coparticipacion de impuestos se resume en la Figura 5.3.

FIGURA 5.3:
POSICION DE LOS DISTINTOS ACTORES ANTE LA NEGOCIACION
DE UNA NUEVA LEY DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS: TAMANO DEL REGIMEN

Vlcnor tamaio Mayor tamaiio
« t t f t t t >
Nacion Diputados Pcias chicas
favorecidas
P'cias Grandes Senido Pcias chicas

No tavorecidas
Fuente: Elaboracién propia

Hasta aqui, las dos escalas antes consideradas, esto es, el grado de
redistribucion del régimen de coparticipacién y su tamafo respecto al total de
recursos recaudados en el territoric nacional, fueron consideradas
independientemente en un espacio unidimencional. Pero tales preferencias pueden
ser expuestas en un espacio bidimencional, y de hecho se hace en la Figura 5.4, la
cual resume tal distribucién de preferencias. Cada actor posee un punto ideal
(combinacién del componente distributivo-proporcional y tamafo del réegimen), y es
indiferente entre combinaciones que se encuentran en la misma elipse, que

constituyen curvas de indiferencia.
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) FIGURA 5.4:
POSICION DE LOS DISTINTOS ACTORES ANTE LA NEGOCIACION
DE UNA NUEVA LEY DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS

Grado de A o
redistribucion Pcias chicas
favorecidas

PPcias chicas no
favorecidas

Diputados

Senado

Status Quo

Nacidn

Pcias Girandes

>

Tamafo del
régimen

Fuente: Elaboracion propia

Ahora bien, siguiendo a Tsebelis (19995), un jugador con capacidad de veto es
un actor individual o colectivo cuyo acuerdo es necesario para lograr un cambio en el
status quo. En el caso argentino, como fue explicado en el primer punto, si bien
legalmente no es necesario gue cada una de las provincias acepte la nueva Ley de
Coparticipacion, en la practica para que el nuevo sistema fiscal federal funcione, si

se requiere gue el mismo sea aprobado por todas ellas.

En el modelo presentado por Tsebelis, a mayor namero de jugadores con
capacidad de veto, menor probabilidad de que se produzca una cambio en las
politicas. Asi pues, la decision de aceptar un acuerdo federal por parte de cualquier
provincia surge de la contrastacién de los beneficios que le reditua adoptar dicha
accion, con los beneficios que le reditia no hacerlo. Si estos Ultimos beneficios

superan a los primeros, la jurisdiccion optaria por seguir regateando. En e! caso
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argentino, ademas de existir un alte nimero de jugadores con capacidad de veto, el
panorama se complica aun mas, al estar la mayor parte de las provincias
beneficiadas (ver capitulos 3 y 4), o al menos no perjudicadas por el esquema

actual.

Otro punto abordado continuamente en los trabajos realizados por politdlogos
es la capacidad del sistema politico de tomar decisiones (decisiveness), o dicho de
otra manera, la capacidad de resolver problemas cuando los mismos aparecen.
Simultaneamente, otra preocupacién comun con respecto a los sistemas politicos,
estd vinculada a la capacidad de mantener una decision una vez tomada
(commitment), especialmente con respecto a cuestiones econdmicas. En definitiva,
sera deseable que los sistemas politicos sean flexibles o estables dadas las
circunstancias. Parece razonable asumir que aquellos grupos que estan en
desacuerdo con el status quo preferiran un sistema politico capaz de producir
cambios rapidamente, mientras que aquellos que defienden el status quo preferiran
un sistema politico mas estable. No existe consenso con respecto a cual de las dos
caracteristicas es mas deseable en un sistema politico. La capacidad de decision
para cambiar el status quo es buena, por ejemplo, cuando ocurren shocks externos
que producen resultados indeseables. Por otro lado, la estabilidad o no interferencia
es preferible cuando el status quo es deseable, o si el shock externo es beneficioso,
por ejemplo, un aumento en los precios de petrdlec para una economia productora

de petroleo.

Tomando esto en cuenta, podemos concluir que la existencia de un sistema
rigido, y dificil de modificar, como en el caso de la ley de coparticipacion, es malo en
una coyuntura en la cual se esta buscando su modificacion, pero podria llegar a ser

bueno, para impedir interferencias politicas en el futuro.

Asimismo, la divergencia entre las posiciones de los actores con respecto a
una determinada politica, también contribuye a disminuir las probabilidades de

alcanzar un nuevo acuerdo.

349



5.4 INSTITUCIONES QUE AFECTAN LOS RESULTADOS DE
LAS NEGOCIACIONES
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5.4 Instituciones que afectan los resultados de las negociaciones

Todo sistema politico cuenta con una serie de instituciones que lo definen, y
que establecen las reglas de juego y los incentivos tomados en cuenta por los
actores politicos al momento de tomar decisiones. El conjunto de instituciones
especificas que conforman un sistema politico (tipo de regimen politico, leyes
electorales, grado de centralizacion, numero y distribucidon de los vetos, entre otros),
afectan los posibles resuliados de cualquier negociacion politica. En esta seccion se
hace referencia a algunas instituciones que directa o indirectamente pueden afectar

el resultado con respecto a la Ley de Coparticipacion Federal.

Spiller y Tommasi (2003) y Scartacini y Olivera (2003), estudian e! impacto de
las instituciones politicas en las politicas publicas en general. Para estos autores las
politicas publicas son el resultado de transacciones intertemporales entre actores
politicos. Estas transacciones, a su vez, estan condicionadas por las regias del juego
politico, que a su vez, dependen de algunos factores institucionales mas basicos, de
naturaleza histérica, cultural y constitucional. Los mismos presentan su modelo
utilizando la teoria de los costos de transaccion: la calidad de las politicas esta en
funcion de las facilidades que aporta el ambiente institucional para la cooperacion. Si
el ambiente institucional facilita la cooperacion, pueden obtenerse politicas
relativamente eficientes y flexibles, sin demasiados costos de control. Cuando el
ambiente no facilita la cooperacion y los costos de implementar controles son
relativamente bajos, se implementan politicas ex-ante relativamente rigidas. Cuando
los costos de implementar controles son altos, las politicas publicas responderan a

los ciclos politicos.

Su conclusidén es que en Argentina, las interacciones entre los actores
producen politicas publicas que se caracterizan por ser de baja calidad,
incoherentes, y con inestabilidad en algunos aspectos y rigidez en otros. A
continuacién se enumeran los factores institucionales especificos de Argentina que
producen este tipo de politicas publicas, y que impiden la realizacion de un proceso

cooperativo entre los actores.
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5.4.1 Numero de actores politicos con poder sobre una determinada decisién

La estructura constitucional (sistema presidencialista, federal y bicameral)
implica un numero relativamente alto de jugadores en la toma de decisiones

politicas, haciendo menos probable la posibilidad de alcanzar acuerdos.

Uno de los factores que magnifica el nimero de actores con capacidad de

veto en nuestro pais es el funcionamiento del Congreso.

El hecho que un gran numero de politicos profesionales este mas interesado
en puestos en las provincias o en el Ejecutivo Nacional, es la consecuencia de que
el Congreso no es el lugar donde se produce el reparto de bienes politicos
(influencia, dinero, servicios, poder}. Esto esta relacionado con la forma en que esta
organizado el sistema fiscal federal argentino. Las provincias ejecutan una gran
parte del gasto total, pero el financiamiento con impuestos propios €s bajo. Los
politicos locales obtienen gran parte de los beneficios politicos que genera el gasto,
y soOlo una pequefia parte del costo politico de cobrar impuestos. Jones, Sanguinetti
y Tommasi (2002), muestran que los votantes en Argentina premian el gasto
provincial en las elecciones. Llaman al efecto “votantes como liberarles fiscales”,
para contrastarlo con el término “votantes como conservadores fiscales”, usado por

Peltzman (1992) para describir a los votantes norteamericanos.

De esta manera, el sistema fiscal federal argentino, se caracteriza por la
tendencia del gobierno central de rescatar a las provincias que experimentan
problemas financieros, por poseer una Ley de Coparticipacién llena de rigideces vy
vacios legales, sin incentivos para generar responsabilidad fiscal. Las provincias son
dependientes de los recursos provenientes de la coparticipacion, pero ademas los
recursos que se reparten estan sujetos a manipulacién oportunista. Como se vio en
el capitulo 2, el Poder Ejecutivo ha tenido bastante discrecionalidad en la asignacién
geografica de recursos del presupuesto nacional. La rigidez de la actual Ley de
Coparticipacién es justamente un intento de los actores politicos para disminuir la
discrecionalidad del Poder Ejecutivo, pero esta situacion, por otro lado, ha
disminuido la capacidad de ajustar la politica fiscal cuando se producen shocks
econdmicos. Un claro ejemplo de esta circunstancia son los recursos preasignados.
Como sefala Porto (2003a), la evolucién del sistema fiscal argentino refieja la

naturaleza no cooperativa de la relacién entre los actores politicos.

352



5.4.2 Leyes electorales

Las normas electorales en Argentina se caracterizan por otorgar poder a los
lideres provinciales de los partidos politicos, lo que a su vez tiene consecuencias en
la falta de profesionalizacion de los legisladores. Los legisladores sufren de alta
rotacion y baja permanencia trabajando en el Congreso. Al observar los
determinantes de la alta rotacién, se descubre que no es el resultado del rechazo
por parte de los electores. La mayor parte de los legisiadores, una vez finalizado su
periodo en el Congreso, no aparecen en la siguiente lista de candidatos. La alta
rotacion de los legisladores es el resultado de que los encargados de seleccionar las
listas de candidatos no vuelven a elegirlos. Como los distritos electorales
corresponden a las provincias, y dados los mecanismos internos de seleccion de
candidatos en los partidos politicos, el grupo que determina la composicién de las
listas esta constituido por las elites de los partidos provinciales. Jones (2001)
desarrolla un modelo en el que el objetivo de los lideres locales es permanecer en el
poder dentro del partido y ganar eleccicnes locales. Los legisladores tienen el
objetivo de aumentar su poder, lo que se produce a expensas de desafiar el poder
local de los lideres del partido. En ese contexto, los lideres provinciales tienen
incentivos para remover a los legisladores de posiciones de alta visibilidad como el
Congreso, asumiendo el costo de la eficiencia legislativa. De esta manera, los
legisladores amateurs son politicos profesionales que después de servir un término
en el Congreso pasan a realizar otras actividades politicas en el partido, la provincia

51
1

o el gobierno federal”'. El Congreso es Unicamente una posicion mas en su carrera

politica.

Las normas electorales limitan los incentivos para que los legisladores
inviertan en ganar capacidad para generar politicas de mejor calidad, los
legisladores tienen pocos incentivos para especializarse, y como consecuencia el
Congreso se transforma en una institucion débil, y con poca capacidad para
oponerse al Poder Ejecutivo y controlar la burocracia. Jones (2002), provee

evidencia de los patrones de organizacion de los comitées legislativos: los

51 El estudio muestra que de los 108 diputados de la clase 91-95, el 83% en 1998 tenia otra posicion
muy influenciada por su relacion con el partido.
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legisladores tienden a pertenecer a un gran nimero de comités, duran en promedio
menos de un periodo por comité, aun en comités de importancia, como el que

analiza el presupuesto.

La consecuencia es que en la toma de decisiones politicas, los gobernadores
terminan teniendo una influencia mucho mayor. Cada gobernador controla un
determinado numero de legisladores, aumentando su poder de veto y de

negociacion con respecto al Poder Ejecutivo.
5.4.3 Capacidad del Poder Ejecutivo de emprender politicas unilateralmente

La cooperacion es mas dificil de sostener si los movimientos unilaterales son
dificiles de observar y verificar. En Argentina, el poder ejecutivo se caracteriza por la
excesiva capacidad de emprender politicas unilateralmente (poder de veto total o
parcial, capacidad de legislar a través de decretos, poder de establecer la agenda),

que pueden dejar de lado acuerdos legislativos o de otro tipo.
5.4.4 Otros mecanismos institucionales para alcanzar la cooperacion

Ciertas formas de cooperacion pueden ser alcanzadas a traves de distintas
instituciones que las faciliten. Una alternativa es la seleccion de politicas rigidas (por
ejemplo tipo de cambio fijo), que limitan el futuro comportamiento oportunista de los
actores. En Argentina, los clasicos mecanismos de enforcement,®® como el Poder
Judicial y la burocracia se han caracterizado por su debilidad, Iimitando la posibilidad
de control schre las politicas publicas, y convirtiendolas o en mas rigidas o mas

volatiles.

La delegacién a la burocracia independiente constituye una alternativa para
que se cumplan las normas en los acuerdos politicos intertemporales. Aungue la
delegacién tiene costos, tipicamente representados por relaciones de principal y
agente, en muchas circunstancias estos costos son menores que los que implica la
toma de decisiones afectada por los ciclos politicos. Argentina no posee una

burocracia independiente y profesional, en parte debido a la histdrica inestabilidad

%2 Se refiere a los mecanismos utiles para lograr que se lleve a cabo una determinada accién
legal o ejecutiva.
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politica, pero también como consecuencia del sistema de incentivos que poseen los
actores. La existencia de un Congreso con horizonte politico de corto plazo, ha
dejando a la burocracia sin un principal que la controle en el largo plazo. En forma
simultanea ha aparecido lo que Bambaci, Spiller y Tommasi (2001) denominan
“burocracia paraleta”, que si bien en promedio posee un nivel técnico superior, y
mayores salarios, rota muy frecuentemente (depende de los cicios politicos), e
impide que se generen normas de cooperacion entre departamentos, contribuyendo

a la fragmentacién y a la falta de cooperacién en las politicas publicas.

La Corte Suprema tampoco ha servido como mecanismo de reaseguro de los
acuerdos politicos, porque ha tendido a estar demasiado alineada con el Poder
Ejecutivo. Desde la década del 40, los miembros de la Corte Suprema han sufrido de
periodos de permanencia en su cargo muy cortos. Las Cortes que son renovadas
cada pocos afos, naturalmente tienden a estar alineadas con el gobierno en el
poder, y por lo tanto su funcién de revisién judicial se ve en cierto grado sesgada.
Ademas, en no pocas ocasiones, también se ha recurrido a modificar el niumero de

miembros de la misma para asi influir sobre su “composicién politica”.
5.4.5 Caracteristica de las arenas donde tienen lugar los intercambios

Los intercambios intertemporales complejos necesarios para la
implementacion de politicas publicas efectivas pueden facilitarse en los casos en que
existe un ambito que promueve la cooperacion. La Legislatura deberia ser el Ambito
natural donde estos intercambios tienen lugar, pero en el caso de Argentina, los
incentivos y capacidades de los legisladores poseen, no facilitan la cooperacién. En
los casos en que existen legislaturas débiles, los intercambios tienden a llevarse a
cabo en otros ambitos, que probablemente seran menos formales y mas dificiles de

monitorear.

5.4.6 Sobre representacion de las provincias con menor poblacion en el Poder

Legislativo

Tomando a Gibson y Falleti (2003), los sistemas federales se caracterizan por
la sobrerepresentacion de las unidades subnacionales (provincias) en la Legislatura
Nacional. Segun Porto y Sanguinetti (1996) dicho efecto ha tenido consecuencias

muy notorias en el caso argentino, afectando la distribucién regional de los recursos
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recaudados por el gobierno nacional asi como el gasto publico nacionai, en favor de
las provincias sobrerepresentadas. El caso de Argentina es aun mas pronunciado
que el de otros paises federales como Méjico o Estados Unidos, ya que la sobre
representacion no so6lo esta presente en la Camara de Senadores (que de hecho fue
disefiada para que eso suceda), sino también en la de Diputados, lo cual inclina
todavia mas la balanza a favor de las provincias chicas sobre representadas, a

través de un piso de cinco diputados por provincia.
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5.5 Estrategias seguidas por los actores

El sistema de coparticipacion es el resultado de la negociacién llevada a cabo
por los actores politicos involucrados en el mismo. Las sucesivas negociaciones gue
han intentado modificar el sistema argentino, han ido simultaneamente tornandolo
mas complejo, a tal punto que algunos autores lo han denominado “laberinto fiscal”

(ver capitulos 2).

Las sucesivas leyes y decretos que marcaron la evolucion del Sistema de
Coparticipacion no tuvieron por objetivo la creacion de un sistema eficiente, sino que
reflejan la capacidad de negociacion y poder de los actores involucrados en el juego,
favoreciendo a los mas capaces y/o poderosos. Segun Saiegh y Tommassi (1998),
el resultado trae beneficios inmediatos al actor favorecido, pero implica un resultado

neto negativo para todo el sistema.

Asi, la situacion actual favorece la permanencia del status quo. Ninguno de
los actores que se verian beneficiados por una reforma puede llevarla a cabo sin el
apoyo de otros grupos. Segun Sarghini, Aramburu y Gallo {(2001), de los actores
involucrados, aquellos que cuentan con mayor capacidad para impulsar una reforma,
sobre todo en la Camara de Diputados, son el gobierno nacional y las provincias
grandes. Ahora bien, los mismos no tienen preferencias idénticas, especialmente en
lo concerniente al reparto primario, lo cual significa, que pueden adoptar estrategias
cooperativas o no cooperativas. Ademas, su capacidad de actuar cooperativamente
esta condicionada por la pertenencia a un determinado partido politico: en la medida
en que las provincias grandes estén gobernadas por el partido oficialista, Ia
cooperacion entre ellas sera mayor. Estos actores pueden ejercer una fuerte presién
en la Camara de Diputados, pero requieren del apoyo de jurisdicciones chicas para
que el acuerdo sea aprobado en el Senado. De esta manera, surgen dos estrategias
posibles a seguir por los actores mencionados. Una estrategia no cooperativa, que
tendria como resultado la permanencia del status quo y una estrategia cooperativa
que podria conducir a una reforma que se acerque considerablemente a sus

referencias.

Estrategia no-cooperativa: La Nacion y las provincias grandes no logran

consenso en cuanto al proyecto de reforma, perdiendo su ventaja en la Camara de
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Diputados, pudiendo neutralizarse mutuamente e impidiendo un acuerdo en el
Senado. Si se aprobara una reforma en el Congreso sin el acuerdo del gobierno

nacional, este podria recurrir al veto.

Estrategia cooperativa: La Nacion y las provincias grandes avalan un
proyecto de reforma comun. Esto es relativamente factible con respecto al reparto
secundario, el principal problema reside en la puja con respecto al reparto primario.
Ambos actores van a intentar maximizarlo. Por lo tanto, el punto critico es
justamente el acuerdo con respecto al reparto primario. Si se alcanzara ese acuerdo,
la reforma seria factible. Que el Presidente y los gobernadores pertenezcan a un

mismo partido, también haria mas factible el alcanzar un nuevo acuerdo.

Puede inducirse a una jurisdiccion a aceptar un acuerdo, siempre que se le
ofrezca una compensacion adecuada, de modo que el beneficio de seguir
regateando se haga nulo. Existen dos instrumentos disponibles: concesiones dentro
del nuevo acuerdo de coparticipacion o transferencias de fondos nacionales, por
ejemplo transferencias condicionadas o ATNs. El acuerdo seria alcanzado cuando
se logre movilizar a un numero suficiente de provincias chicas para que el acuerdo
pase por el Senado. Bajo una estrategia cooperativa entre el gobierno nacional y las
provincias grandes, la compensacion necesaria seria minima, ya que el numero de
jurisdicciones chicas requeridas para lograr el acuerdo en el Senado seria

relativamente bajo.

Otra alternativa que también podria servir para facilitar que las provincias que
saldrian perjudicadas en caso de que se abandonara el status quo aceptaran la
reforma, seria que la misma se llevara a cabo en forma gradual, incorporando
clausulas transitorias que aseguren a todas las jurisdicciones gue en ningun caso
podrian salir perjudicadas en términos absolutos. Asi, si bien algunas provincias
perderian en términos relativos, a largo plazo tales pérdidas podrian ser
compensadas por las ganancias de eficiencia intertemporal que la reforma traeria

aparejada.
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5.6 ANEXO: LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1994 Y
LA COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS.
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5.6 ANEXO: La Reforma Constitucional de 1994 y 1a Coparticipacion Federal

de Impuestos

En 1994, cuando se instrumentd la reforma a la Constitucion Argentina, se
incluyd una serie de aspecto importantes referentes al régimen de coparticipacion

federal existente desde 1935, otorgandole jerarquia constitucional.

La reforma, finalmente, incorporé ta coparticipacion a la Constitucion formal.

Asi, el articulo 75 inciso 2 establece:

(Corresponde al Congreso) “Imponer contribuciones indirectas
como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones
directas, por tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el
territorio de la Nacion, siempre que la defensa, seguridad comun y bien
general del Estado lo exijan. Las contribuciones previstas en este inciso,
con excepcion de la parte o el total de las que tengan asighacion

especifica, son coparticipables.

Una ley convenio, sobre fa base de acuerdos entre la Nacion y las
provincias, instituira regimenes de coparticipacion de eslas
contribuciones, garantizando la automaticidad en fla remisién de los

fondos.

La distribucion entre la Nacion, las provincias y la ciudad de
Buenos Aires y entre estas, 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
fogro de un grado equivalente de desarrolfo, calidad de vida e igualdad de

oportunidades en todo el territorio nacional.

La ley convenio tendra como Camara de origen ef Senado y debera
ser sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros
de cada Camara, no podra ser modificada unilateralmente, ni

reqglamentada y sera aprobada por las provincias.

No habra transferencia de competencias, servicios o funciones sin

la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso
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cuando correspondiere y por la provincia interesada o la ciudad de

Buenos Aires en su caso.

Un organismo fiscal federal tendré a su cargo el control y
fiscalizacion de la ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo
determine la ley, la que debera asegurar la representacion de todas las

provincias y la Ciudad de Buenos Aires en su compaosicion.”

A continuacidn, se analizara detalladamente, los parrafos mas relevantes del

articulo.

Convalida la coparticipacion

La ultima parte del primer parrafo del inciso 2 del articulo 75 aclara: “Las
contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de las
que tengan asignacion especifica, son coparticipables”. Esto implica que las
contribuciones indirectas internas que las provincias convienen en unificar con el
poder central, asi como los impuestos directos que por tiempo determinado
establezca el Congreso por razones de emergencia, deben ser objeto de reparto,

salvo que tengan prevista una asignacion total o parcialmente especifica.

Al respecto, el constitucionalista Ziulu (1997), sostiene que es aconsejable
gque sean legitimadas las atribuciones del gobierno federal para establecer
impuestos directos en casoc de emergencia y por tiempo determinado,

convalidandolo con el reparto de una porcion de esos recursos a las provincias.

La convalidacion, sostiene el constitucionalista Bulit Goni (1995), es
naturalmente hacia adelante. No obstante, para los regimenes de coparticipacién del
pasado, cabe decir que si antes no fueron invalidados es impensable que ahora
pudieran serlo, antes de la prescripcion de las acciones, y que para ello la norma
constitucional incorporada pudiera ser relevante. No habra de entenderse, destaca el
constitucionalista, en este orden, que al haberse aprobado la coparticipacién para el

futuro, ello signifique su invalidez en el pasado.

; Excluye otras formas de distribucion de |la renta publica?

Se sabe que la coparticipacién es una de las varias formas de conocidas en

Finanzas Publicas para la distribucién de la renta tributaria a diversos niveles de
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gobierno, entre las cuales, se pueden mencionar la concurrencia o separacion de
fuentes, las cuotas adicionales, las asignaciones globales o condicionadas, la

participacién en sus distintas modalidades, etc..

Todo parece indicar, sostiene Bulit Gofi (1995), que el texto constitucional ha
mantenido la comunidad de fuentes sin restricciones en materia de impuestos
indirectos, y sin la asignacion con excepcion determinada y temporal en materia de
directos, complementadas, ahora de jure, por la coparticipacibn como forma de

distribuir los gravamenes que se autorizan.

Ello significa, que se han proscrito todas las demas formas de distribucién de
la renta publica conocidas o que se habiliten “manana” por la ciencia de las finanzas
publicas. La cuestion concreta es esta: si mafiana se decidiera aplicar aiguna otra
de las formas de distribucion conocidas o alguna otra que se conozca, ¢sera
necesario previamente modificar la Constitucion?. La respuesta juridica seria
afirmativa. Pero, en realidad, en base a la experiencia, sostiene el constitucionalista,
puede anticiparse que en la medida en que los distintos niveles estatales lo

consientan, ese nuevo métedo sera considerado valido.

La Coparticipacion ; se consagra comg potestativa o como obligatoria?

A primera impresion, el agregado al ahora primer parrafo del inciso 2 del
articulo 75, al decir que los impuestos directos e indirectos “son coparticipables”,
pareceria indicar que la coparticipacion ha sido consagrada como autorizacién, no

como obligacion, es decir, que aquellos gravamenes podran ser coparticipados o no.

Sin embargo, desde el punto de vista de |la redaccion, las expresiones usadas
en el resto del inciso no dejan dudas sobre la obligatoriedad del régimen; “instituira

&l

regimenes”, “garantizando la automaticidad”, “la distribucion se efectuara”, *...sera
equitativa”, “la ley tendra origen”, "no podra ser modificada”, etc.; son claros

indicativos en tal sentido.

En opinidén de Bulit Goni, hubiese sido recomendable que en el primer parrafo
del inciso, el agregado dijese, en lugar de que los impuestos “son coparticipables’

“seran coparticipados”.
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Excluye los derechos aduaneros:

El agregado hecho al primer parrafo del inciso 2, se refiere a ‘las
contribuciones previstas en este inciso”, que alude a las contribucicnes indirectas y
a las a que el mismo se refiere, no comprendiendo a los derechos de importacion y

exportacion, a los que se refiere el inciso anterior.

Excluye los gravamenes con asignacion especifica

En el agregado final al parrafo de inciso 2, al sentar la regla de que las
contribuciones aludidas en él son coparticipables, se hace “excepcidn de la parte o

el total de las que tengan asignacion especifica”.

La interpretacidn que se suele llevar a cabo con respecto a este punto es la
siguiente: la norma se limita a consignar que las contribuciones, no seran
coparticipables y por lo tanto, sus producidos continuaran afectando a los destinos

previstos por la ley de su afectacion.

Instifuye el mecanismo de las leyes convenio

El de ley convenio, mecanismo que tiene de ley en cuanto emana del
Congreso con todos sus atributos formales y sustanciales, y tiene de contrato pues
su vigencia esta condicionada a la aceptacion por ley de las provincias, habia sido
un concepto acufiado por la doctrina y recogido aunque en menor medida por la

jurisprudencia, pero sin recepcion constitucional y con escasa recepcion legal.

La reforma le ha dado cabida en el texto constitucional, habténdola impuesto,
como la forma obligada, la unica forma, de disponer la coparticipacion de los

impuestos directos e indirectos que sancione el Congreso de la Nacion.

;. Debe sancionarse una Unica ley convenio?

El segundo parrafo del inciso que se analiza dispone: “Una ley convenio”, en

singular, dispondra la coparticipacion.

Sin embargo, el segundo parrafo dispone que esa “una” ley convenio instituira

regimenes de coparticipacion, en plural, de las contribuciones a que alude.

Y esto plantea el siguiente problema interpretativo: gsignifica que la

Constitucion esta mandando la existencia de una unica ley convenio, la cual pueda
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establecer un régimen de coparticipacién Unico y comuan para todos los impuestos, o
aun varios regimenes de coparticipacion, pero siempre, esa seria la exigencia,
mediante una ley Unica?

En la practica constitucional argentina por lo menos a partir de la unificacion
dispuesta en 1973 por la ley 20.221, ha existido una ley de coparticipacién federal,
sin perjuicio de que puedan haber existido otros regimenes de coparticipacion de

tributos particulares, dispuestos también mediante ieyes convenio.

Y ello es lo que, Bulit Gofii, sostiene han querido los constituyentes de 1994.
Que haya una ley convenio troncal de coparticipacion de impuestos nacionales, sin
perjuicio de que puedan haber otras, como excepcién a la regla, especificas para
tributos en particular y que dispongan, para estos regimenes de coparticipacion

distintos del central.

Instituye los acuerdos entre Nacion y provincias

Segun el parrafo segundo de este inciso, la ley convenic que instituira
regimenes de coparticipacion de las contribuciones ha hacerse sobre la "base de
acuerdos entre la Nacion y las provincias”, cuestion que introduce una novedad

normativa y plantea problemas interpretativos.

a) Si la formulacidon normativa se toma al pie de la letra desde el punto de vista
formal, el texto parece conducir hacia algo semejante al “Acuerdo entre el
gobierno nacional y los gobernadores”, de 1992 o al "Pacto Federal para el
empleo, la produccién y el crecimiento” de 1993. Se firma el acuerdo, entre los
poderes ejecutivos, Unicos funcionalmente habilitados para hacerlo, y sobre su

base se dictan las leyes ratificatorias, tanto nacional como provinciales.

b) Si, en cambio, la formulacién normativa se considera como una simple directiva,
despojada de todo ritualismo, su sentido es el que la ley convenio consulte las
aspiraciones generales. Pero, ello no pareciera ser razonable dado que
precisamente, la ley convenio ha de contar con la aceptacion o aprobacion, por

ley, de las provincias, de modo que parece obvio su acuerdo.

La exigencia del acuerdo previo, segun la interpretacion b; por un lado, otorga
un mayor protagonismo a los poderes ejecutivos ya que frente a su acuerdo los

parlamentos sdlo podran plasmarlo en leyes, sin cambios; y por otro lado, otorga una
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mayor participacion o gravitacion a las provincias, que de lo contrario se encuentran
con el hecho consumado de la ley sancionada por el nivel nacional, sin mas
alternativa que adherir y aceptar sin limitaciones ni reservas, o quedar fuera del

regimen.

La "aprobacion” por las provincias

De la naturaleza misma de las leyes convenio, se implica la participaciéon de

las provincias en el propio mecanismo de su creacion, tal como ha sido siempre.

No obstante, el nuevo texto constitucional hace referencia a que la ley
convenio “sera aprobada” por las provincias, cuestion que no presentaria problemas

de inteligencia, pero constituye una imprecision semantica.

Las leyes son aprobadas por [as Camaras- que cuando aprueban las dos un
proyecto lo sancionan, y por el Poder Ejecutivo que cuando aprueba la ley
sancionada por el Congreso la promulga. Una ley que ha pasado por la aprobacion
de la Camara de origen, de la Camara revisora, y del Poder Ejecutivo, no necesita ni

admite otra aprobacion, en términos de su vida constitucional.

Por lo tanto, aunque el término aprobacion no plantea dudas interpretativas,
se deberia haber elegido otro. Por ejemplo, adhesion o aceptacion que son los que
usa la ley 23.548, o ratificacion o convalidacidén, o cualquier otro que queda situado

fuera del tramite legislativo propic del Congreso.

Si se comprende de manera diferente, debe admitirse, que el término puede
haber sido elegido por el constituyente para caracterizar a la ley convenio
enfatizando su matiz consensual y bi-multilateral. De ser asi, la aprobacion de las
provincias se haria necesaria para el nacimiento mismo de la ley, no ya de la ley
convenio sino de la propia ley nacional, la cual careceria de existencia, ain cuando
hubiese sido aprobada por las Camaras del Congreso Nacional y en su caso, por el

Poder Ejecutivo.

Garantiza la automaticidad en la remision de los fondos

La reforma constitucional exige que la ley convenio gue sobre la base de
acuerdos entre la Nacion y las provincias instituya regimenes de coparticipacion,

garantice la automaticidad en la remisidén de los fondos. Es decir, la Constitucion ya
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garantiza tal automaticidad, sin perjuicio de cjue la garantia en concreto y con la

regulacion de sus medios y de sus efectos habra de hacerla la ley.

Siendo que las recaudaciones ingresan al Banco de la Nacion Argentina, la
utilizacion del término remisién de los fondos introduce la duda, por lo que puede ser
necesario subrayar, destaca Bulit Gofi (1996), que tal automaticidad resulta
garantizada tanto a las provincias, a las que los fondos les son efectivamente
remitidos (o transferidos, como dice el articulo 6 de la ley 23.548), cuando a la
Nacion misma, a la que, en rigor, lo que se le garantiza es la automaticidad de su
puesta en disponibilidad, para la cual, supone el mencionado constitucionalista,

puede ser necesaria una transferencia entre cuentas.

El actual articulo 6 de la ley 23.548 dispone que las transferencias de fondos,
ademas de automaticas, son diarias y gratuitas. La sancion de la reforma
constitucional no ha implicado la modificacidon de la ley y que dejen de ser diarias y

gratuitas, sino solo exige la garantia de que sean automaticas.

Manda a mantener las distribuciones primaria v secundaria

El tercer parrafo de este inciso 2, hace referencia a “la distribucion entre la

Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas...”.

La reforma ha preservado, en lineas generales, la estructura funcional de los
regimenes de coparticipacion, ya que alli quedan comprendidas, la distribucion

primaria y Ia distribucién secundaria.

Los regimenes de coparticipacidn que en adelante se sancionen habran de
contemplar el esquema descripto, teniendo a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,

en este aspecto participativo como una provincia mas.

Siguiendo el analisis de Dalla Via y Marat (2001), del texto normativo surge la
existencia de tres sujetos beneficiados y obligados del o los regimenes de
coparticipacién que se instituyan. En efecto, se distingue ahora el gobierno federal
("La Nacién”) por una parte y los gobiernos de provincia (“las provincias”) y la Ciudad

de Buenos Aires por la otra.
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Criterios de distribucion de fondos coparticipables

Un primer criterio, esencial, estd orientado a asegurar financiamiento al
ejercicio de la funcion publica. La reforma aspira a que exista correspondencia entre
las asignaciones de funciones, servicios o competencias, y 10s recursos para poder

llevar a cabo esas responsabilidades.

Esto se consagra como principio general, en el parrafo quinto en analisis, al
disponer que "no habra transferencias de competencias, servicios o funciones sin la
respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando
correspondiere y por la provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires en su

caso”.

Una segunda directiva, es que la distribucién de los fondos se realice
contemplando criterios objetivos de reparto. Esta segunda directiva, en rigor de
verdad, no esta separada de la primera: la distribucién de los fondos en relacion
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 distorsiones ni subjetividades el

peso real, en cada jurisdiccion, de las competencias, los servicios y las funciones.

La tercera directiva, contenida al final del parrafo tercero, esta conformada por
una serie de adjetivaciones, que debera recoger la ley a dictarse para darle

contenido concreto.
La distribucion ha de ser:

Equitativa: el criterio de equidad que exige la Constituciébn ha sido
interpretado juridicamente como justificando el caracter devolutivo, es decir, el
reparto de la recaudacion se lleva a cabo en funcidon 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

principio ha sido asimilado al criterio de redistribucion territorial de ios recursos. Este
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criterio establece el monto a distribuir sobre las diferencias en las bases tributarias y
los recursos naturales, es decir, se le asigna una coparticipacidon mayor a aquelias
provincias que cuentan con una menor capacidad tributaria, y o escasez de recursos

naturales.

Grado equivalente de desarrolio, calidad de vida e igualdad de
oportunidades. aqui se postula la necesidad de brindar igualdad de oportunidades
de servicios y 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 eccnémicos ligados a la infraestructura
economica y demas factores que influyen en el desarrollo, a la hora de determinar el

financiamiento de las distintas provincias.

Camara de origen

El texto constitucional establece una excepcion al principio del articulo 52 de
la Constitucion por el cual el tramite parlamentario de las leyes sobre contribuciones
debe iniciarse exclusivamente por la Camara de Diputados. Asi se determina que la

ley convenio tendra como Camara de origen €! Senado de la Nacién.

Mavyoria especial

Para la aprobacion de la ley convenio en el Congreso de la Nacién, se
establece que debera contarse con el voto favorable de la mayoria absoluta

computado sobre la totalidad de los miembros que componen cada Camara.

Es decir, la mitad mas uno de los miembros, no de los miembros presentes
sino de los miembros a secas, advirtiendose el deseo de los constituyentes, por el
enfasis del texto consagrado, de no volver a correr nuevos riesgos interpretativos

sobre si se trata de los miembros presentes 0 de los miembros a secas.

En opinidn del constitucionalista Adolfo Ziulu (1997), estos dos requisitos, es
decir, la exigencia de mayoria calificada y e! reconocimiento de la iniciativa del
Senado en el tratamiento de la ley de coparticipacion, son medidas adecuadas para

salvaguardar, de alguna manera, los intereses de las provincias.
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Prohibicion de modificacién unilateral

El articulo en analisis, expresa que la ley convenio “no podra ser modificada

unilateralmente”.

Naturalmente esta prohibicidon apunta, destaca Bulit Godi (1995), al nivel
nacional unico que podria sancionar una ley con pretensiones de modificatoria de la

ley convenio anterior, la cual no esta al alcance de las provincias.

Ya sea para sancionar como para modificar una ley convenio es necesario el
concurso tanto del nivel nacional, que sanciona la ley via Congreso, cuanto de las
provincias, que la “aprueban” mediante leyes de sus respectivas legislaturas. Sin ella
no se cierra el tractus y sin €l no hay ley convenio, puede haber ley pero nunca ley

convenio.

Y una ley, ahora lo expresa claramente la Constituciéon, no pude modificar a
una ley convenio, introduciéndose asi un rango dentro de la gradacion normativa

que consagra el articulo 31.

Prohibicion de reglamentacién

En el parrafo cuarto del articulo e inciso en consideracién, la reforma
constitucional consigna que la ley convenio de coparticipacion no podra ser
reglamentada. No dice que no pueda serlo unilateralmente, como en el caso de la

modificacion, sino que no pueda ser reglamentada, a secas.

Lo que se explica por inexistencia de nivel estatal sancionador, en tanto la ley
convenio proviene de la concurrencia de dos niveles estatales, la Nacion y las
provincias, cuyas potestades tributarias las regula de manera directa la Constitucion

Nacional.
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6 CAPITULO 6: Resumen, conclusiones y recomendaciones de politica

economica

6.1 Introduccion

El actual sistema de Coparticipacion Federal de Impuestos presenta enormes
falencias desde el punto de vista de |a eficiencia y la equidad. Las mismas han sido
analizadas de un modo pormenorizado en las etapas precedentes. Este capitulo
tiene como finalidad bosquejar los lineamientos de politica para la reforma,
marcando la direccién al cual el nuevo sistema deberia tender, de manera de sortear
las dificultades que el esquema vigente presenta, y que han sido motivo de un sin

numero de conflictos entre la Nacién y las provincias, y entre estas ultimas.

Como punto de partida, es necesario destacar la necesidad de implementar
una reforma integral del sistema, en lugar de realizar enmiendas sobre el esquema
de coordinacion financiera presente, procedimientc que se ha llevado acabo en el
pasado de manera recurrente sin lograr solucionar los problemas de fondo.
Asimismo, los cambios destinados a mejorar el sistema actual deben gozar de una
viabilidad juridica y politica que permita su implementacion. En otras palabras, deben
ser compatibles con la Constitucion y tener el consenso suficiente para permitir que
una ley convenio sea sancionada por el Congresoc de la Nacidn con el fin de

reglamentar el nuevo mecanismo de coordinacion.

Como se viera en el capitulo anterior, la Constitucion de la Nacién, hace
referencia de manera explicita al sistema de coparticipacion federal de impuestos y
al procedimiento necesario para la reforma del mismo. El articulo 75 inciso 2

[

establece: “...Una Ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las
provincias, instituira regimenes de coparticipacion de estas contribuciones,
garantizando la automaticidad en la remisidon de los fondos”. El articulo expresa un
marco en el cual el sistema de coparticipacion de impuestos deberia situarse y las
pertinentes atribuciones de la Nacidn y a las provincias: “(corresponde al Congreso
Nacional) imponer contribucicnes indirectas como facultad concurrente con las
provincias. Imponer contribuciones directas, por tiempo indeterminado,
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la defensa,

seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones previstas en
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este inciso, con excepcion de la parte o el total de las que tengan asignacion

especifica, son coparticipables...”,

La reforma propuesta en este capitulo, esta orientada en el sentido de lograr
un sistema impositivo que persiga la minima interferencia en la asignacién éptima de
los recursos, la maxima equidad en la distribucion de la carga tributaria, la promocién
de la estabilidad y el crecimiento global. Asimismo, se procura que la administraciéon
fiscal sea lo menos costosa posible, especialmente en términos de costos de
cumplimiento de los contribuyentes, administracion del fisco y otorgue garantias a

los derechos de los contribuyentes.

El actual sistema debe evolucionar hacia uno donde los principales actores
perciban con claridad los costos y beneficios de sus decisiones, a través de un
cambic en la estructura y procesos de toma de decisiones de politicas federales,
eliminando sesgos hacia politicas ineficientesy devolviendo autoridad a las
provincias, de manera de fortalecer asi el federalismo. La reforma debe promover el
desarrollo de una nueva institucidon, contemplada en la Constitucidn Nacional: el
organismo fiscal federal. El mismo brindara al sistema una mayor coordinacion entre

los distintos niveles de gobierno, al tiempo que le otorgara mayor flexibilidad.

El nuevo contrato fiscal federal debe poseer la caracteristica de ser sostenible
y perdurable en el tiempo, dotado de una plasticidad que le permitan adaptarse a los
continuos cambios de las condiciones econdmicas y sociales del pais y a los
avances techicos e informaticos que posibiliten mejorar las prestaciones de

Servicios.

Una cuestion a tener en cuenta para cualquier modificacion del sistema es la
constante dificultad que han tenido los intentos de reformas en el pasado. Factores
institucionales como el conflicto de intereses entre los diferentes actores no deben
ser desatendidos. Por ello es preciso otorgar a todos los participantes informacion

para lograr un debate racional y objetivo.

El capitulo esta conformado de la siguiente manera: en la seccion 6.2 se
resume todos los capitulos anteriores y se remarcan las principales conclusiones a
las que se ha arribado a lo largo del trabajo. En la seccidn 6.3, se presenta una

breve descripcion de las principales falencias que exhibe el mecanismo de
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coordinacion financiera vigente. Posteriormente, en [a seccién 6.4, se desarrollan
algunas propuestas de politica econémica a ser consideradas para reforma del
futuro régimen de coparticipacion federal de impuestos. Por Ultimo, en la seccién 6.4,

se exponen algunas consideraciones finales.
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6.2 Resumen

6.2.1 Capitulo 1

El primer capitulo comienza con el estudio de las diferentes acepciones de la
palabra “federalismo” tomando en consideracién tanto el significado gue se le da
desde las ciencia politicas como desde la economia. Se opta por la acepcion
econdmica del vocablo que es el significado que se le dara durante todo el estudio,

es decir, como sinénimo de “federalismo fiscal’ y “descentralizacion”

Luego, en la siguiente seccién, se lleva a cabo un repaso de la literatura
respecto de las argumentaciones en favor y en contra de la descentralizacién. Asi,
partiendo de la clasificacion propuesta por Musgrave (1959), en términos generales
puede concluirse que la teoria normativa de las finanzas publicas sostiene que las
decisiones sobre las ramas distribucién y estabilizacidn deben ser tomadas por el
gobierno central. De ser los gobiernos locales los responsables de la funcion de
distribucion, se podria distorsionar la asignacion de recursos productivos y la
localizacion de los individuos y las empresas, se incentivaria la huida de los factores
gravados a otras jurisdicciones y se fomentaria que la decisién de localizacién se
adoptase conforme a criterios fiscales y no a razones de eficiencia economica. Con
respecto a la estabilizacidn de la economia, las decisiones deben estar centralizadas
puesto que los instrumentos necesarios para la misma, como la emisién de dinero y
el endeudamiento, suelen estar en manos de los gobiernos centrales. Por otro lado,
sobre la base de la existencia de diferentes preferencias y circunstancias
particulares en cada distrito, la teoria normativa establece una presuncion en favor
de la descentralizacion de la provisidn de bienes y servicios publicos con efectos
localizados en comunidades. Asi, bajo ciertas circunstancias, la descentralizacién
podria tener en cuenta l|as caracteristicas particulares de cada distrito,
incrementando el bienestar econdmico por encima de lo que resultaria en un

régimen de provision centralizada uniforme (Oates, 1999)

Por otro lado, desde la teoria positiva, sobre |la base de una presuncion de
gue la elevada centralizacion de los Estados es responsable en buena medida de la

expansion de los gobierncs, esto es, el Leviatan de Brennan y Buchanan (1980), se
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aboga por una mayor descentralizacion, ya que {a misma es vista como un

mecanismo gue impone restricciones al crecimiento del gasto publico.

Pero ademas de los argumentos que por cuestiones de eficiencia econdmica
se inclinan en favor de la descentralizacion, existe otro tipo de argumentos mas
relacionados con cuestiones paliticas que también justifican la existencia de Estados
federales. Asi pues, los principios vinculados a los sistemas federales estan
directamente conectados con aquellos que constituyen las bases de un sistema
democratico. Entre estos principios estan la division de poderes (vertical y

horizontal), y la descentralizacién de la politica publica.

Ahora bien, la atribucién de funciones y competencias fiscales a diferentes
niveles de gobierno, plantea 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. Siguiendo a Petrei (1984)
estos serian i) el método concurrencia de fuentes, ii) el método separacion de
fuentes, iii) el metodo cuotas adicionales, iv) el metodo de asignaciones, y v) el

metodo de coparticipacion.

Pero el principal problema que se plantea a la hora de elegir un sistema de
coordinacién 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. Por ello, circunscribiendose de manera exclusiva al sistema impositivo,
la literatura ha destacado una serie de principios para la asignacion de instrumentos
tributarios. Se aboga en favor de la centralizacion de ciertos tributos que gravan
bases altamente moviles y aquellos con fines eminentemente redistributivos,

evitando de este modo migraciones indeseadas (Musgrave, 1983).

Asi pues, dado que teoria suele atribuirle al gobierno central mayores
competencias en materia recaudatoria pero no hace lo mismo en materia de gasto,
el mecanismo adecuado para solucionar tal divergencia son las transferencias

interjurisdiccionales, y mas especificamente los regimenes de coparticipacién.

En este sentido, puede decirse que los regimenes de coparticipacion de
impuestos, aunque presentan no pocos defectos, surgen para solucionar

basicamente dos problemas. El primero es el de saldar los desequilibrios verticales
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gue se generan por la no correspondencia fiscal de |la que se habldé mas arriba. Esto
es, una consideracion esencialmente de eficiencia. Pero por otro lado, los
mencionados sistemas impositivos también pretenden resolver problemas de
equidad surgidos como consecuencia de la existencia de disparidades en la

distribucion geografica de los recursos.

Ahora bien, una vez reconocida la existencia de una brecha fiscal, y la
conveniencia de saldar tal brecha mediante un sistema de coparticipacion federal de
impuestos, es imprescindible establecer bajo qué criterios seran repartidos ios
recursos, tanto entre la Nacion y las provincias como entre estas udltimas entre si.
Respecto a la distribucion primaria la misma debe llevarse a cabo en relacion con las
responsabilidades de gasto asignadas a cada nivel de gobierno, de manera que la
asignacion de los recursos elimine los desequilibrios presupuestarios en los distintos

niveles de gobierno.

En relacién con la distribucidon secundaria, en principio existen dos criterios a
tener en cuenta: el primero, el criterio devolutivo donde cada jurisdiccion recibe
recursos en proporcién con su aporte at fondo coparticipable, y el segundo, el

redistributivo, que se basa en |as necesidades financieras de cada jurisdiccion.

En suma, del primer capitulo se deduce que el federalismo fiscal es un
fenémeno fundamentalmente politico que tiene mucho que ver con un sistema
politico de distribucidon del poder en la busgueda de un mecanismo de contrapesos y
frenos reciprocos. En consecuencia, todo el razonamiento de la teoria tradicional
constituye un planteamiento teérico Gtil pero incompleto, donde se echa en falta un
dato sustancial para cualquier tipo de conclusion normativa, a saber: ;que tipoc de
proceso politico es mas adecuado para revelar las preferencias de los ciudadanos y

para modelar los outputs gubernamentales de forma mas acorde con las mismas?

Este es una de las limitaciones mas serias de la teoria normativa tradicional
dedicada a este tema (Salinas, 1991). No se ha concedido la importancia que
merece al estudio de la estructura decisional gque incorpora la descentralizacion
fiscal. Se ha introducido subrepticiamente la imagen del “dictador benevolente” como

agente exclusivo de las decisiones sociales.
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6.2.2 Capitulo 2

En el segundo capitulo se estudian las relaciones fiscales entre la Nacion y
las provincias argentinas. La principal consideracion que debe ser tenida en cuenta a
la hora de estudiar tales relaciones es que las mismas deben ser consideradas en un
sentido amplio. No resulta 0til estudiar unicamente los coeficientes de reparto de la
distribucién primaria sin establecer otras variables como punto de referencia. Asi
pues, si la masa coparticipable se calcula sobre un nimero muy limitado de tributos
o de poca importancia cuantitativa, de poco les valdra a las provincias que el

coeficiente de distribucion las favorezca.

Atendiendo a tales consideraciones, primero se lleva a cabo un repaso
historico de las principales caracteristicas de la organizacidén politica y tributaria
argentina desde el siglo XVIII hasta la actualidad, prestando especial importancia a
las transferencias entre niveles de gobierno y haciendo hincapié en los sucesos gue
ocasionaron los principales cambios. Asi, tras repasar los principales cambios que
fue sufriendo el sistema impositivo argentino, y atendiendo especialmente a la
creacion y las modificaciones del régimen de coparticipacidn de impuestos, se llega
a la actual conformacion del sistema impositivo. En este sentido, se destaca que en
la actualidad existe una gran cantidad de impuestos que conforman el fondo de
distribucién primarna, destacandose entre los mas importante, el IVA, el Impuesto a
las Ganancias, los Impuestos Internos, a - los Combustibles y a los Bienes
Personales. Pero ademas, la forma en que evoluciono el sistema llevé a que ademas
de tales impuestos existan otras transferencias y asignaciones especificas por fuera
del régimen principal, que llevaron a que el sistema se convirtiera en un verdadero

laberinto.

Luego, en la seccidn siguiente se investiga el efecto de los cambios
econdmicos recientes sobre el sistema tributario. En particular, se analizaron las
modificaciones en la estructura impositiva nacional y provincial, y sus implicancias
sobre las provincias, derivadas de la fuerte crisis por la que atravesd la economia
argentina en los ultimos afios y que tuvo su mayor expresion a fines de 2001.
Ademas, también se estudié la vinculacidn existente entre la politica econdmica
nacional y la externalidad negativa que recibieron las provincias, a través del sistema

tributario, por el accionar del nivel superior de gobierno en el periodo reciente.

384



Asi, la crisis econdmica de los Gltimos afios, con una fuerte caida del producto
en un contexto de alto endeudamiento, puso de manifiesto las enormes dificultades
del sector publico. Durante los ‘90 el gasto publico mostré un patrén de crecimiento
sostenido, indicando que las erogaciones se hicieron, en muchas ocasiones, en
base a las necesidades y no a los recursos. Como contrapartida, producto de la
grave recesion iniciada en junio de 1998, la recaudacion impositiva tuvo una
tendencia decreciente en los Ultimos afios. Por consiguiente, se produjo un

considerable deficit publico, incompatible con el modelo economico vigente.

El gobierno nacional necesitade de recursos diseid nuevos tributos
modificando la relacién de recursos coparticipables y no coparticipables en
desmedro de las provincias. De este modo, ios gobiernos subnacionales no sélo no
obtuvieron un aumento en las transferencias, sino que se vieron perjudicadas al ver
erosionadas sus bases impositivas a causa de nuevos impuestos. Ejemplos de estas
medidas de politica fueron el impuesto a los créditos y débitos en cuenta corriente en

2001 y las retencicnes a las exportaciones en 2002.

Por otra parte, la salida del régimen de convertibilidad proveyo al gobierno
nacional de un recurso adicional: la emisidn monetaria. Esta fuente de ingresos
habia estado vedada en la Argentina desde la imposicion de la estricta regla
monetaria de 1991. En 2002 el gobierno utilizé parte de la emisién monetaria para
financiar sus erogaciones, sin tener las provincias beneficios mas que el mayor
aumento de la recaudacion del IVA por los mayores precios. De todos modos, vale
destacar que la inflacion de 2002 correspondié mas a un ajuste de precios al nuevo

tipo de cambio que a una descontrolada inyeccion de circulante.

La alta inestabilidad de la proporcién de recursos coparticipables y no
coparticipables del gobierno nacional, pone de manifiesto la necesidad de conducir
el régimen de transferencias intergubernamentales actual a uno donde se minimice
la incertidumbre en base a reglas claras, no arbitrarias y estables. La faita de
previsibilidad en las transferencias induce a comportamientos no éptimos por parte

de las provincias.

El analisis realizado estuvo complementado con un estudio acerca de las
principales regularidades o hechos estilizados de |la recaudacion impositiva nacional

y provincial, y una descripcion de la crisis econdmica reciente que motivd cambios
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de politica econdmica del gobierno nacional, con consecuencias negativas para las

provincias.

En general se concluye gue la futura ley de coparticipacion deberia considerar
diversos puntos. Por un lado, la misma deberia poner en igualdad de condiciones a
las provincias y a la Nacion en el sentido de evitar comportamientos oportunistas por
parte de ésta ultima. Por otro lado, la reforma del sistema deberia considerar
mecanismos de estabilizacion automaticos de manera tal de garantizar a las
provincias un financiamiento relativamente estable tanto durante etapas expansivas

como recesivas de la actividad economica.
6.2.3 Capitulo 3

En el capitulo 3 se llevé a cabo una estimacion de las balanzas fiscales
argentinas. Se entiende por balanza fiscal al instrumento de informaciéon econdmica
que pretende explicar las relaciones fiscales entre una administracién publica
determinada (habitualmente la administracidn central) y los residentes en una
porcion del territorio sobre el que opera (habitualmente una regién o administracion
territorial) (Baberan, 2001).

Los diversos trabajos que han tratado el tema de las transferencias fiscales
entre la Nacidn y las provincias argentinas, en general se han limitado a considerar
las trasferencias en forma de recursos, ya sean estos recursos condicionados o de
libre disponibilidad. Sin embargo, existe otro amplio niumero de formas por medio de
las cuales el sector publico modifica el residuo fiscal de los habitantes de una
provincia. Por ello en este estudio se ha intentado abordar el tema desde un punto
de vista mas integral, considerando ademas el gasto publico nacional asignable

territorialmente y los gastos tributarios del gobierno nacional.

Para llevar a cabo las estimaciones se utilizé informacion procedente de
distintas fuentes, todas oficiales. En el caso de las transferencias de recursos se
utilizaron los datos de recursos efectivamente distribuidos. Para el caso del gasto
publico nacional, por razones de falencias informativas fue necesario utilizar datos
presupuestarios en lugar de la ejecucion efectiva. Por Ultimo, en el caso de los
gastos tributarios las falta de informacion se hizo ain mas notoria por lo que fue

necesario llevar a cabo estimaciones a partir de otras estimaciones en forma
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agregada para el total nacional, llevadas a cabo por el Ministerio de Economia de la

Nacion.

Para estimar los aportes brutos simplemente se considero la participacion en

el producto bruto geografico total de cada provincia.

Los resultados arribados en el estudio se resumen en el Cuadro 6.1.

CUADRO 6.1:

BALANZA FISCAL POR JURISDICCION
(Ano 2003, participacion % sobre el total)

Recursos Recibidos por Recursos por Copart.,
Contrib. Coparticipacion Gastos y Gasto Tributario
Jurisdiceion 1Y Contrib. oot Ccontrib- Aporte
Capital Federal 21,9% 20,3% 62,6% 0,9% 7.0%
Buenos Aires 32.0% 96% 29.5% 59% 44 6%
Catamarca 0.6% -2,0% -6,0% -1.2% -9.0%
Chaco 1,4% -3,1% -9,7% -0,9% -6,7%
Chubut 2,1% 0,3% 0,9% 0,6% 4.4%
Cordoba 7,9% -0,3% -1.0% 1,3% 10,0%
Corrientes 1,1% -2,5% 7. 7% -0,9% -6 5%
Entre Rios 2.3% -2,3% -7.2% -0.4% -3,0%
Formosa 0,60% -2,8% -8,5% -0,8% -6,4%
Jujuy 0,9% -1,9% -5,8% -0,7% -5,6%
La Pampa 1,0% -0,9% -2, 7% -0,2% -1,6%
La Rigja 0,5% -1,5% -4 7% -1,1% -8,7%
Mendoza 4.4% 0,4% 1,2% 0,9% 6.6%
Misiones 1,4% -1,9% -5,8% -0,5% -4.2%
Neuguén 3,6% 1,8% 5,4% 2.2% 16,8%
Rio Negro 1,5% -0,9% -2,9% -0,3% -2,3%
Salta 1,6% -2,1% -6,5% -0,8% -6,0%
San Juan 1,0% -2.1% -6,5% -1.2% -9,0%
San Luis 1,0% -1,2% -3,7% -0,5% -3,8%
Santa Cruz 1,9% 01% 0,4% 0.7% 57%
Santa Fe 7.8% -0,7% -2,2% 0.6% 4,9%
Sgo. Del Estero 0.9% -3,0% -9,1% -1,4% -10,8%
Tierra del Fuego 0,8% -0,6% -1,7% -1,0% -7.4%
Tucuman 1,9% -2,6% -8.0% -1,2% -9,1%
TOTAL 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Fuente: elaboracion propia

Si solo se consideran las transferencias del Sistema de Coparticipacion

Federal de Impuestos, lo primero que sale a la luz es que la Capital Federal y
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provincia de Buenos Aires son los principales financiadores de la redistribucién del
sistema, siendo también aportantes netos, aunque en menor medida, las provincias
de Neuguén, Mendoza y Chubut. Los casos de Cérdoba y Santa Fe dependeran del
afno considerado pero en general puede decirse que practicamente quedan
indiferentes, es decir, aportan mas ¢ menos los mismos recursos que los que luego
reciben en forma de transferencias. El resto de las provincias son receptoras netas,
Formosa recibe seis veces la cantidad que aporta, Catamarca, Santiago del Estero y
La Rioja cuatriplican su aporte, mientras que San Juan, Jujuy, Corrientes y Chaco

reciben el triple de su aporte.

Ahora, si se consideran también las transferencias nacionales materializadas
mediante el gasto publico nacional y los gasto tributarios, los resultados no se
modifican sustancialmente. Buenos Aires sigue siendo el principal aportante al
sistema pero Capital Federal termina quedando indiferente o bien haciendo un
pegueno aporte (dependera del afio considerado). El resto de las provincias que
también aportaban al sistema lo siguen haciendo pero en mayor medida porque
Capital Federal ya no apoerta tantos recursos. Las provincias que recibian fondos en
términos netos siguen saliendo beneficiadas, aunque con resultados disimiles. Es
decir que algunas pasan a recibir una proporcion mayor de lo que lo hacian antes, y

otras a viceversa.

Sobre la base de los resultados arriba descriptos es posible afirmar que el
sistema actualmente vigente es fuertemente redistributivo. No obstante tal
redistribucion no se fundamenta scbre ningun indicador objetivo, sino que ha surgido

de la evaolucion caotica del sistema.
6.2.4 Capitulo 4

Cuando existen sistemas politicos descentralizados, como es el caso
argentino, la desigual distribucion de la capacidad fiscal y de las necesidades de
gasto a lo largo del territorio nacional puede plantear problemas principalmente en el
terreno de la equidad. Cuando se da esta situacion, la teoria suele justificar ia
existencia de transferencias niveladoras, las cuales efectivamente se llevan a cabo
en la mayoria de los paises federales. Sin embargo, para que tales transferencias

cumplan eficazmente con su cometido, es imprescindible disponer de medidas
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precisas tanto de las necesidades de gasto como de las capacidades fiscales de

cada jurisdiccién.

Por ello, en el capituio 4 se lleva a cabo el calculo de las necesidades de
gasto y de las capacidades fiscales en la Argentina con el fin de determinar si
efectivamente puede decirse que el régimen vigente introduce desigualdades
horizontales discriminando a algunas provincias respecto de otras, y por lo tanto a

sus habitantes.

Para ello se utilizé el método de estimacion simple, es decir, mediante la
identificacion de alguna variable en particular con una necesidad concreta. Ademas,
tambien se tuvieron en cuenta las diferenciales de costes de las diferentes provincias
surgidas a partir de la desigual distribucion de la poblacién a lo largo del territorio

nacional.

Los resultados arribados en el estudio se resumen en el Cuadro 6.2.

389



CUADRO 6.2:
NECESIDADES DE GASTO, CAPACIDAD FISCAL,
TRANSFERENCIAS TEORICAS Y DISTRIBUCION TEORICA Y
EFECTIVA DE LAS PROVINCIAS

Necesi- Capaci- Transf. Distribu- Distrib. Distrib.

dades dad Tedricas cion Efectiva Efectiva

de gasto  Fiscal Teodrica T; T+G+GT;
Capital Federal 57,7 286,2 -76,5 -59% 1.6% 21,2%
Buenos Aires 91,8 99,6 87,2 33,2% 22,4% 26,4%
Catamarca 137,2 62,3 181,1 1.7% 2.6% 1,6%
Chaco 128,1 453 176,7 4,8% 4 5% 3,3%
Chubut 1531 170,8 1427 1,6% 1,8% 2,0%
Cordoba 94,3 102,0 89,7 7.6% 8,2% 57%
Corrientes 120,2 38,3 168,3 4,3% 3.6% 1,5%
Entre Rios 100,6 74,5 115,9 3,7% 4 6% 2,7%
Formosa 136,3 41,0 192.3 2,6% 3.4% 1,4%
Jujuy 120,2 44.0 164,9 2.8% 2.8% 1,6%
La Pampa 135,1 122,65 142 .4 1,2% 1,9% 1.2%
La Rioja 136,2 541 184.4 1,5% 2,0% 1,6%
Mendoza 98,3 100,4 97.1 4.2% 4 0% 3,6%
Misiones 111,7 51,1 147.,3 3.9% 3,3% 1,9%
Neuguén 116.6 2324 48,6 0,6% 1,8% 1,4%
Rio Negro 134,7 101,0 154,6 2.4% 2.4% 1,8%
Salta 130,0 52,9 175,3 5,2% 3.7% 2.4%
San Juan 109,86 58,7 139,5 2.4% 3.1% 2,0%
San Luis 113,7 84,7 130,7 1,3% 2,2% 1,3%
Santa Cruz 2147 2931 168,7 0,9% 1,8% 1,2%
Santa Fe 94,7 113,2 83,9 6.9% 8,5% 7,.3%
Sgo. del Estero 133,6 338 1921 4,3% 3,9% 2.3%
Tierra del Fgo. 112,3 3015 1.1 0,0% 1,4% 2,6%
Tucuman 101,6 43,1 135,9 5,0% 4.5% 2.2%
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracién propia
Nota: ver Capitulo 3.

Si se considera Unicamente el Sistema de Coparticipacidon Federal de
Impuestos, tan sélo dos provincias recibirian recursos en cencordancia con sus
necesidades y capacidades fiscales, estas son las provincias de Jujuy y Rioc Negro.
Ademas, la provincia que mas perjudicada sale de su participacion en el sistema
seria Buenos Aires ya que posee determinadas caracteristicas gque deberian hacer
que su aporte fuese mucho menor. Otras provincias que tambien saldrian
perjudicadas son las de Corrientes, Salta, Tucuman, Misiones y Santiago del Estero.
Como puede verse, son todas provincias de muy disimiles caracteristicas, lo cual es

una nueva sefal de que el actual reparto no se basa en ningun criterio objetivo.
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Si se consideran también las transferencias que se materializan en forma de
gasto y en forma de desgravaciones impositivas, los resultados cambian pero no
sustancialmente. Todas las provincias que salian perjudicadas cuando se
consideraban unicamente las transferencias de recursos siguen estandolo, pero
ahora se agregan las jurisdicciones de Catamarca, Cordoba, Entre Rios, Formosa,
Jujuy, Rio Negro y San Juan. Ademas, las provincias que antes salian beneficiadas,
ahora, en general, ya no lo estan tanto. Las udnicas excepciones son la Capital
Federal y la provincia de Tierra del Fuego, la primera basicamente por el fuerte peso
del gasto publico que se lleva a cabo en la misma por ser sede administrativa del
gobierno nacional, la segunda, por los fuertes incentivos promocicnales que alli se

llevan a cabo.

En suma, el presente trabajo no hace mas que reafirmar lo que vienen
sosteniendo numerosos estudios: si bien el regimen fiscal federal argentino es
fuertemente redistributivo, no es posible afirmar que tal redistribucién sea llevada a

cabo de una forma justa.
6.2.5 Capitulo 5

A lo largo de todo el trabajo ha sido resaltada la necesidad de reformar la
forma en que la Nacion y las provincias se relacionan fiscalmente. Por ello, en el
capitulo 5 se estudian los pasos necesarios para que la misma sea llevada a cabo y
se profundiza respecto a las diferencias entre los distintos actores para poder asi
llegar a conclusiones utiles a la hora de implementar medidas que destraben la
negociacion que se viene llevando a cabo desde mucho antes de la reforma

constitucional de 1994,

En este sentido, las disposiciones constitucionales imponen una serie de
restricciones respecto de como debe ser llevada a cabo la reforma, junto con
algunos criterios generales que hacen referencia al contenido gue la nueva ley
deberia tener. Asi pues, la elaboracidén y aprobacién de la nueva Ley de
Coparticipacion supone la interaccibn de numerosos y muy distintos actores
politicos, estableciéndose la interaccion del Pcder Ejecutivo, el Congreso, los
gobernadores provinciales y la aprobacidn final de la ley por cada una de las

legislaturas provinciales.
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Pero los actores mencionados por un lado responden a distintos sectores o
intereses y por ofro difieren sustancialmente en sus caracteristicas. Asi, tales
diferencias pueden resumirse en: (i) en el tipo de preferencias con respecto a como
deberia ser la reforma (qué criterios de reparto debe incorporar), y (i) si estan
beneficiados o perjudicados por fa ley vigente (status quo) y por lo tanto en su

predisposicion a aceptar una reforma.

Las que poseen un mayor desarrollo de los sistemas de fiscalizacién
preferiran una mayor descentralizacién de impuestos, al igual que las que tienen un
mayor desarrollo relativo preferiran un criterio proporcional, ya que sus bases
impositivas son mas amplias. Estas jurisdicciones son las que aportan los recursos
que son redistribuidos por el sistema, por lo tanto, querran que el reparto refleje
indicadores de eficiencia fiscal. El resto de las provincias, las menos desarrolladas,
intentaran alejarse de criterios de proporcionalidad, apoyandc un sistema mas

redistributivo.

En suma, el gran numero de actores y la poca congruencia en sus preferencias,
la existencia de un gran numero de actores beneficiados por el status quo, y otra
serie de caracteristicas institucionales que dificultan las negociaciones, hacen muy

dificil encontrar un nuevo equilibric que sea aceptado por los mismos.

Por ello, en el capitulo se concluye que para que exista una posibilidad de que el
regimen sea reformado siguiendo las disposiciones constitucionales es necesario
gue la misma surja de una estrategia cooperativa entre la Nacion y las provincias
grandes. A su vez, el hecho de que el presidente y los gobernadores de dichas
provincias pertenezcan a un mismo espacio politico también podria facilitar que se

alcance un nuevo acuerdo.
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6.3 PRINCIPALES DEFICIENCIAS DEL SISTEMA DE
COPARTICIPACION
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6.3 Principales deficiencias del sistema de coparticipacion

En esta seccion se sintetizan aspectos que constituyen las principales criticas
a la actual estructura fiscal federal argentina las cuales ya han sido abordados a lo
largo del trabajo. Sobre la base de estas criticas, en la seccion siguiente se esbozan
una serie de recomendaciones con respecto a la forma que deberia adoptar la nueva

estructura fiscal federal.

i Ausencia de correspondencia entre decisiones de gasto y de
financiamiento de los distintos niveles de gobierno, la cual distorsiona los
incentivos para el desarrollo de un sano comportamiento fiscal y restringe la

autonomia de los gobiernos provinciales.

ii. El componente de redistribuciéon horizontal no corresponde a ningun
criterio racional explicito y oculta serias iniquidades e ineficiencias. El
sistema no tiende a explicitar las decisiones redistributivas, ni a hacer
transparentes sus consecuencias, como asi tampoco a minimizar las
distorsiones provocadas por la redistribucidon ni a proteger la integridad de

politicas de largo plazo de fluctuaciones cortoplacistas.

iii. Incorrectos incentivos para el gobierno nacional con respecto a la
estructura de financiamiento, sesgando la estructura tributaria hacia los
recursos no coparticipables e incentivando una cantidad excesiva de deuda

publica o emision monetaria.

iv. Efectos distorsivos de algunos impuestos: Pese a que algunos impuestos
nacionales y otros provinciales tienen altos efectos distorsivos en la actividad
economica, el sistema de incentivos politico-econdmicos vigente es un

obstaculo para la adopcion de politicas mas eficientes.

V. Complejidad del sistema de transferencias: Las transferencias de recursos
hacia las provincias provienen de un amplio conjunto de sub-regimenes
superpuestos. La existencia de un gran numero de ventanillas de
transferencias de recursos otorga al sistema una inusitada complejidad, lo
cual es el resultado directo de la incapacidad del sistema vigente para

fomentar acuerdos sostenibles y adaptables a las nuevas necesidades.
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vi.

Vil.

viii.

ix.

Problemas vinculados a las transferencias a través de programas de
asignaciones especificas: El nivel de gasto de estos programas se
encuentra vinculado a la recaudacién del impuesto por el cual se originan las
transferencias en lugar de las necesidades especificas de cada provincia. La
posibilidad de alterar la asignacion de recursos a fravés de la ampliacidon de
este tipo de transferencias, al margen de los acuerdos de coparticipacion,
torna mas inestables los acuerdos iniciales, dando lugar a problemas de

oportunismo & inconsistencia intertemporal.

Salvatajes financieros (bail-outs): El actual esquema de distribucion de
recursos federales alientan comportamientos de endeudamiento que atentan
contra el bien publico que es el crédito. Los mecanismos de decisién
discrecionales del Ejecutivo Nacional, no permiten un compremiso creible de
no intervencion, aun en la presencia de comportamientos fiscales imprudentes
de las jurisdicciones receptoras (moral hazard). Dado que el costo de los bail-
outs recae implicitamente en el conjunto de las jurisdicciones, la gestidn fiscal
y financiera de cada jurisdiccion deja de ser una politica particular de cada

gobierno subnacional.

Comportamiento prociclico de las finanzas publicas: En general todos los
estudios empiricos suelen verificar, en mayor o menor medida, la existencia
de dicho problema. Por ello si no se produjera un ahorro fiscal o se crearan
fondos de estabilizacidon (como efectivamente no ha ocurrido en el caso
argentino), dada la prociclicidad del sistema tributario, el déficit piblico puede
volverse un problema de consideracion. A esta misma dificultad se enfrentan
las provincias dado que se financian mediante transferencias provenientes del
régimen de coparticipacion, que se caracterizan por ser prociclicas, y de sus

propios recursos que como se ha visto tienen un patrén similar.

Escenario desfavorable para realizacion de acuerdos intertemporales
eficientes: Los acuerdos entre jurisdicciones que generan costos en el
presente y beneficios en el mediano o largo plazo pierden atractivo debido a

la baja durabilidad esperada de los acuerdos en el gobierno nacional.

Rigidez del sistema. Los distintos actores politicos tienen el incentivo de

protegerse de conductas oportunistas impeoniendo restricciones rigidas a los
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Xi.

xii.

acuerdos, cediendo eficiencia en el ajuste ante cambios en el entorno
(flexibilidad ante shocks). La rigidez del sistema se percibe en la distribucion
de los recursos coparticipados, donde se asignan los fondos a la Nacién y a
cada una de las provincias de acuerdo a coeficientes fijos (distribucion
‘primaria” y “secundaria”), independientemente de las obligaciones de gasto y

de la capacidad fiscal de cada una de las jurisdicciones.

Sistema vulnerable y poco transparente: En la medida en que los costos
de no amoldarse eficientemente a los cambios en el entorno se acumulan en
el tiempo, mayor es el costo de oportunidad de respetar los acuerdos y mayor
el atractivo de abandonar las pautas establecidas. Esto se plasma en una
reduccién en la duracidon de los acuerdos y en la utilizacion de otros
instrumentos como sustitutos. La posibilidad de alterar las reglas de juego a
través de instrumentos sustitutos de la coparticipacion, con una mayoria
menor a la requerida por las leyes convenio ha sido utilizada en numerosas
oportunidades. Por ejemplo, el gobierno nacional puede realizar acciones
unilateralmente que afectan el contenido de la coparticipacion, alterando
estratégicamente el mix de financiamiento. Por otro lado, el Ejecutivo Nacional
o el Congreso pueden modificar los aportes del tesoro nacional, los fondos
especiales o |a asignacion del gasto nacional e las provincias. La acumulacion

de “parches” genera un sistema poco transparente y complejo.

Ausencia de una ldgica de largo plazo de la redistribucion
intergubernamental: La alta politizacion generada por este marco
instituciocnal aleja la redistribucion de consideraciones de iargo alcance y ia

hace funcion de intercambios politicos de corto plazo.

Los problemas anteriormente mencionados son el resultado de una estructura

institucional inadecuada, que responde a dos elementos basicos. En primer lugar, la

asignacion de autoridad actual para la toma de decisiones no induce a la

internalizacion de costos y beneficios de las acciones propias por parte de los

distintos agentes politicos. Un conjunto de politicas eminentemente locales se

deciden a nivel nacional, simultaneamente, las decisiones relativas a politicas

estrictamente nacionales requieren superar el veto potencial de subconjuntos de

estados provinciales. Asi, terminando generandose un juego politico en el que las
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consideraciones de corto plazo impactan en el largo plazo, y se hace dificil alcanzar

acuerdos sostenibles.
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6.4 PROPUESTAS DE POLITICA
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6.4 Propuestas de politica

En esta seccidon se presentan una serie de recomendaciones utiles para
disefiar el nuevo contrato fiscal federal. Las mismas intentan corregir las falencias

del sistema, antes presentadas.

La perspectiva adoptada en las recomendaciones de politica contempla como
condicion necesaria para un funcionamiento a largo plazo de la nueva estructura,
una modificacién de lo que en las ciencias politicas se suele identificar con el
nombre de “sistema de govermnance”, es decir, de los mecanismos de asignacion de
autoridad para la toma de decisiones y de la estructura de incentivos que los actores

politicos perciben.

A continuacidén se esbozan siete aspectos que deberian ser considerados en

cualquier reforma.
6.4.1 Estructura Institucional Fiscal Federal

La necesidad de sancionar una nueva ley de coparticipacion ha generado una
serie de propuestas con respecto a las instituciones que podrian mejorar las

negociaciones en el futuro, una vez que la ley convenio fuera sancionada.

Los problemas mencionados podrian minimizase en el caso de que existiera
una institucidén permanente para llevar adelante las negociaciones, con un nivel

técnico adecuado y que genere seguridad a todos los actores politicos involucrados.

La solucidn requiere un cambio en la estructura y en los procesos de toma de
decisiones gue asigne autoridad a los actores con los incentivos adecuados e
introduzca frenos y contrapesos que reduzcan el oportunismo politico. Esto implica
otorgar autoridad a un conjunto de jugadores que constituyan una coalicion politica
sostenible, lo cual requiere introducir en el proceso decisorio a un numero suficiente
de actores con intereses contrapuestos. Un paso central del proceso es darle mas
peso a las jurisdicciones subnacionales en el proceso decisorio de las politicas

federales que permanecen bajo decision del gobierno central.

Un problema presente en este tipo de decisiones institucionales es el

intercambio (frade-off)y entre eficiencia y oportunismo. Si bien los frenos y

399



contrapesos inhiben la habilidad de una coalicibn mayoritaria de tomar acciones
indeseables para el resto de los jugadores, también dificulta la toma de decisiones

rapidas en momentos de crisis.

En el articulo 75 inciso 2 de la Constitucion Nacional se menciona la
necesidad de crear un organismo fiscal federal (OFF): “...Un organismo fiscal federal
tendra a su cargo el control y fiscalizacién de la ejecucion de lo establecido en este
inciso, segun lo determine la ley, la que debera asegurar la representacion de todas
las provincias y la ciudad de Buenos Aires en su composicion.” Dicho organismo
podria servir como la institucion en la que se estructurarian el conjunto de relaciones
fiscales entre la Nacion y las provincias, y entre provincias. La existencia del OFF
podria generar una situacion dinamica entre los actores en la que se tomarian en
cuenta las cambiantes situaciones econdmicas, en lugar de un acuerdo Unico y

rigido como la actual Ley de Coparticipacion.

Ademas, el mencionado organismo también cumpliria un rol fundamental en
la provision de informacion ya que el sistema actual no provee los incentivos
adecuados para gue los actores la produzcan. La inexistencia de un productor de
informacion independiente y creible constituye una traba adicional para la realizacion

de acuerdos.
6.4.2 Asignacion de potestades fiscales

Como se vio en el capitulo 2, la historia reciente del pais ha sido testigo de un
profundo proceso de descentralizacioén de las decisiones de gasto. Sin embargo, tal
proceso no ha tenido reciprocidad por el lado de los recursos, siendo el Estado
nacional, en mayor medida, quien se ha encargado de recaudar para luego
coparticipar a las provincias. De este modo, en la actualidad existe una fuerte
separacion entre las decisiones de gasto y las de recaudacion, es decir, no se
cumple con el principio de correspondencia fiscal, deseable en cualquier mecanismo
de coordinacién financiera entre diferentes niveles de gobierno. Los gobiernos
subnacionales, al no internalizar los costos de la recaudacién, tienen incentivos a
sobredimensionar el gasto. Por otro lado, los contribuyentes no perciben con claridad
hacia donde se dirigen sus contribuciones, con lo cual acentuaria la evasion fiscal.

Desaparece el control ciudadano sobre las acciones de los funcionarios, dando lugar
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a un esquema del principal-agente “difuso”, donde el principal carece de incentivos y

mecanismos para controlar al agente (Llach, 2002).

En este sentido, existe un amplio consenso en torno a la necesidad de una
reforma que avance en la eliminacion de dichos problemas. En términos generales
las medidas incluidas en la reforma deberian tender hacia un sistema que: (i)
aumente la correspondencia fiscal, premiando a las jurisdicciones que han logrado
aumentar la recaudacion, (i) reduzca el problema de riesgo moral que genera el
gobierno central cuando sale al rescate de jurisdicciones que se comportan
imprudentemente v (iii) dote a las provincias de la mayor autonomia posible sin caer
en esquemas que posibiliten la existencia de guerras tributarias y la traslacion

territorial de ta carga.

Por otro lado, la reforma deberia ser neutral en el sentido de no alterar el
componente redistributivo global del sistema. Las decisiones técnicas con respecto a
cual es el nivel adecuado de gobierno para la recaudaciéon de un impuesto, no
deberian mezclarse con las decisiones de asignacion y redistribuciéon. Los calculos
relacionados a las compensaciones necesarias deben ser creibles y el contrato no

debe estar abierto a decisiones oportunistas.

Asi pues, el mecanismo de coordinacion financiera adoptado deberia dirigirse
hacia el de separacion de fuentes, donde se limita el acceso de cada uno de los
niveles de gobierno a un conjunto determinados de tributos. Sin embargo, este tipo
de sistema en su estado puro no seria deseable para el caso argentino puesto que
en el pais persisten grandes iniquidades horizontales, las cuales deben ser saldadas
con un mecanismo de transferencias. Pero ademas, tampoco seria viable puesto
que la Constituciéon Nacional, tras su reforma en 1994, establece que debe existir tal

mecanismo.

Por ello, se propone que el sistema tienda hacia la descentralizaciéon
impositiva sin que por ellc deba desaparecer el sistema de coparticipacion, sinc que
deberia perder peso en la financiacion de los gastos subnacionales. Deberia
avanzarse en un proceso consensuado de descentralizacion de impuestos
nacionales a las provincias, de modo que éstas alcancen una mayor autonomia
financiera y fiscal. En este sentido, en principio existiria la posibilidad de que tres

bases puedan descender al nivel provincial: i) el impuesto sobre los bienes
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personales, ii) el impuesto a las ganancias de personas fisicas, y iii) el impuestos
sobre los consumos especificos como por ejemplo sobre los combustibles o sobre

cigarrillos.

A su vez, otro mecanismo que podria implementarse con ciertos tributos para
lograr las ventajas propias de la descentralizacién, es decir, que se generan los
incentivos correctos para que los gobiernos subnacionales internalicen con plenitud
los costos y beneficios de sus decisiones; pero que a la vez tuviera la virtud de
conservar las bondades de la centralizacion de algunos tributos que la literatura
recomienda; seria una “desconcetracion” impositiva. La misma se refiere a otorgar el
cobro de un impuesto nacional a las provincias, manteniendo las potestades del
tributo en poder del gobiernc nacional. Por lo tanto, se delega la gestion tributaria
{(facultad de recaudacion y administracion de los fondos), pero el poder regulatorio
queda en poder de la Nacion. De este modo, los niveles inferiores tienen incentivos
a hacer un esfuerzo importante por recaudar, sabiendo que el producido de dicho
impuesto quedara a su disposicion. Por otro lado, es preciso que se limite el poder
del gobierno nacicnal sobre el gravamen cuyo cobro es cedido a los gobiernos
subnacionales, ya que el nivel superior podria tener incentivos a reducir la presion
tributaria del mismo, con la finalidad de elevarla en aquellos impuestos donde el
beneficio de lo producido quedare en poder de la Nacion®®. El organismo fiscal
federal (OFF) debe monitorear y controlar el comportamiento del gobiernd nacional.
Para el correcto funcionamiento de este mecanismo es preciso que las
modificaciones en aguel tributo seleccionados deban tener el consentimiento del

OFF para ser llevadas a cabo.
6.4.3 El fondo de coparticipacion

Una vez determinadas las fuentes de ingreso propias de la Nacién y de las

provincias, es necesario determinar por un lado cuales seran los ingresos que seran

** £n el sistema de coparticipacion vigente rige una clausula de la ley N° 23.548 sancionada
en 1988 por el Congreso de la Nacidn, la cual establece 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 ¢ no el caracter de distribuibles por esta ley”. El

objetive de la norma es limitar la discrecionalidad de la que gozaba el gobierno nacional.
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compartidos, es decir, qué tributos formaran parte de masa sujeta a coparticipacién.
Ademas, también es esencial fijar qué parte sera destinada a las provincias y qué

parte permanecera en las arcas del gobierno nacional, encargada de recaudar.

Este punto esta contemplado en la Constitucidén Nacional en el articulo 75
inciso 2: “La distribucion entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires
[...] se efectuara en relacién directa a las competencias, servicios y funciones de

cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto...”

Asi pues, el nuevo sistema de reparto deberia estar constituido por un
régimen unico de distribucidn, el que tendria que cumplir con cinco requisitos
esenciales, a saber:

i. Sencillez

. Transparencia
il Objetividad
iv. Estabilidad

V. Previsibilidad

Seria negativo incluir regimenes especiales de distribucién, ya que
desvirtuarian la naturaleza del sistema. La composicion de la masa sujeta a
coparticipacion tendria que estar constituida por todos los impuestos nacionales,
excluidas las Contribuciones Patronales y los Impuestos sobre el Comercio Exterior.
En este sentido, las retencicnes a las exportaciones constituyen un instrumento de la
politica monetaria y de ingresos que deben ser administradas por el gobierno

nacional.

La distribucion primaria de fondos entre el Gobierno Nacional y las provincias

deberia considerar los siguientes aspectos:

I. Respetar la situacién vigente en términos de valores absolutos

transferidos.

il Los nuevos coeficientes de distribucion primaria que operarian sobre
los incrementos de recaudacién deberian guardar relacion con las

responsabilidades de gasto asignada a cada nivel de gobierno.

403



6.4.4 Sistema de transferencias

Como quedd ptasmado a lo largo del presente estudio, la Argentina es un pais
con asimetrias muy marcadas entre sus provincias, con una gran disparidad en la
distribucion geografica de los recursos y de la actividad econémica. Por dicha razén,
resulta imprescindible disefiar un esquema de transferencias que apunten a lograr

una equidad ternitorial.

Este punto también esta contemplado en el articulo 75 inciso 2 de la
Constitucidn Nacional: “La distribucién entre la Nacién, las provincias y |a ciudad de
Buenos Aires y entre estas, se efectuara [...] 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...”

Asi pues, deberia constituirse un fondo Unico de transferencias, las cuales no
deberian ser condicionadas. El fondo buscaria igualar el punto de partida de todas
las provincias, esto es, las transferencias se determinarian en relacion directa con
las necesidades de gasto de cada provincia y en relacion inversa con sus capacidad
fiscal, restituyendose asi la equidad y la solidaridad en la distribucién de los
recursos. Pero a partir de alli, las decisiones soberanas de cada provincia sobre en
gué gastar deben ser respetadas puesto que es justamente lo que justifica la
existencia de un sistema federal. Asi por ejemplo, si una provincia desea invertir mas
en salud que en educacidn seria perfectamente legitimo. Sin embargo, esto podria
generar necesidades disimiles en el largo plazo que a futuro ya no deberian volver a
ser consideradas para el reparto de los recursos puesto que responderian a

decisiones soberanas de los habitantes de cada provincia.

Ademas, una cuestion vital es el criterio con el cual se van a otorgar las
transferencias. El mismo debe ser racional y correctamente explicitado, de manera
de generar los correctos incentivos a los distintos actores. Debe estar disefiado de
manera de no permitir arbitrariedades ni posibilitar conductas oportunistas por parte
de los funcionarios de turno. Para ello, sera esencial la constitucion de un ambito
técnico, el organismo fiscal federal, encargado de discutir y disefiar los mecanismos

de reparto.
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Por otra parte, en la medida en que se crea conveniente cumplir con
determinados objetivos nacionales de politica econdmica, podria preverse la
posibilidad de establecer mecanismos de asignaciones especificas. En estos casos,
el organismo fiscal federal, formado por la Nacién y las provincias deberia ser el

encargado de otorgar, monitorear y controlar las transferencias.

Finalmente, las transferencias desde {a Nacion a las provincias deben ser
entendidas en un sentido amplio. Por ello, para la determinacion de algunos gastos
nacionales imputables territorialmente, sobre todo aquellos destinados
especificamente al desarrollo de una determinada regién o sector, y para los
regimenes promocionales y exenciones impositivas, se considera necesario fijar
topes maximos sobre el monto de recursos involucrados, y un periodo de vigencia
maximo. Ademas, para su aprobacion por parte del Congreso Nacional, deberia
exigirse previamente un dictamen del organismo fiscal federal e incorporar para su

aprobacién el requisito de mayoria calificada.
6.4.5 Aspectos macroeconomicos

La estabilidad macroeconomica de los distintos niveles de gobierno es un
objetivo a seguir por todos los gobiernos federales. Se intenta suavizar el ciclo con la
finalidad de posibilitar el mayecr crecimiento, evitar la hiterisis y las graves
consecuencias que generan las recesiones. La estabilidad econdmica se ve
seriamente afectada por las normas y practicas del federalismo fiscal. Este hecho
hace indispensable crear un marco regulatorio para coordinar la conducta de los

distintos actores a través de un contrato federal.

La mayor correspondencia fiscal por la que aboga esta reforma, intenta
establecer el funcionamiento de un sistema adecuado de premios y castigos,
otorgando a los diferentes actores de la arena politica correctos incentivos para
comportarse Optimamente. En el caso de que los gobiernos subnacionales
internalicen en su totalidad los costos y beneficios de sus decisiones al gastar en
base a su poder recaudatorio, se estaria evitando la tendencia existente al
sobreendeudamiento y a los comportamientos prociclicos de las erogaciones. Por
otra parte, el hecho de que los gobiernos de los niveles inferiores deban
autofinanciarse, permite a los mismos estimar mejor ¢l flujo de ingresos que recibiran

en el futuro (ya que de su esfuerzo depende la recaudacion). De esta manera,

405



mejoraria el horizonte de proyeccion, con el consecuente aumento de la eficiencia

dinamica.

Asimismo es imprescindible restringir la capacidad del gobierno nacional para
realizar rescates financieros (bail-outs). una definicién adecuada de las instituciones
e instrumentos existentes permitiria generar incentivos que reduzcan la posibilidad
de los bail-outs. Entre las medidas propuestas se incluyen: generar informacion
creible para permitir un mayor rol disciplinador del mercado, e inducir un buen
comportamiento fiscal de los gobiernos subnacionales de forma de minimizar la

probabilidad de ocurrencia de crisis financieras.

Sin embargo, pese al desarrollo de actividades tendientes a desincentivar
comportamientos imprudentes que generen la necesidad de un bail-out, en ciertas
ocasiones el mismo puede resultar sumamente recomendable. Para estos casos, se

debe perseguir la federalizacion de las decisiones de salvataje.

Por ello, y teniendo en cuenta la restriccidn de acceso al crédito que se
padece en la actualidad, la constitucion de un fondo de estabilizacidén podria
responder a la necesidad de amortiguar la ocurrencia de shokcs regionales. Cabe
suponer gue se integraria un monto de recursos conforme la recaudacion nacional
crezca por encima de un promedio mévil. De este modo, la confeccién de un fondo
anticiclico seria una herramienta macroeconémica muy importante para utilizar en
los periodos de depresion econdmica 0 de ocurrencia de shoks idiosincraticos

adversos.

No obstante, deberian determinarse estrictos criterios que regulen el eventual
acceso al fondo y las condiciones bajo las cuales podrian disponer de sus remesas
acumuladas. El organismo fiscal federal deberia ser el encargado de verificar que

efectivamente se cumplen las condiciones para otorgar los desembolsos.

Por otra parte, se deberia imponer un limite al endeudamientc de los
gobiernos provinciales. Los criterios para imponer topes al endeudamiento estarian
dados por indicadores de deuda scbre recursos o deuda schre producto. Las
provincias estarian exigidas a confeccionar informes trimestrales detallando el
estado de su deuda emitida, los cuales deberian ser controlados por el organismo

fiscal federal.
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6.4.6 Transparencia de la informacion

Para transparentar la gestidon y posibilitar el cumplimiento de la nueva ley
convenio que rija el comportamiento de los diferentes niveles de gobierno, la Nacién,
las provincias, la ciudad autdonoma de Buenos Aires y los municipios deben
presentar ante el organismo fiscal federal un informe luego de vencido cada
ejercicio. En el mismo, deberia especificarse los recursos por impuestos, los gastos
publicos por finalidad y funcion; los organigramas, cargos y plantas funcionales con
sus respectivas remuneraciones; los servicios prestados, tanto medido en términos
nominales como en unidades fisicas (alumnos, pacientes atendidos en hospitales,
sentencias judiciales, etc.); los logros en indicadores de desarrolio humano; la
gestion de la coparticipacion municipal; los resultados financieros y el
endeudamiento. Por otra parte, cada una de las provincias y la cuidad de Buenos
Aires deberan preparar presupuestos trienales con la programacion de metas fisicas

y financieras.

Como se menciond anteriormente, es necesario que el organismo fiscal
federal sea una fuente adicional de informacién, la cual por un lado sirve como
complemento y por otroc como patron de comparacion con la brindada por los demas

actores del sistema federal de impuestos.
6.4.7 Reforma al sistema previsional

Uno de los principales obstaculos que se considera determinante en su
resolucion para alcanzar los acuerdos previos necesarios para una nueva ley de
coparticipacion es la cuestion previsional. Existe consenso acerca de que las
necesidades de financiamientos del sistema publico nacional de prevision
constituyen la causa inmediata del llamado “laberinto de la coparticipacién”. En otras
palabras la imposibilidad de atender con recursos del Tesoro Nacional el gasto
previsional de este nivel llevo al Gobierno Federal a requerir recurrentemente a

detracciones de la masa de recursos coparticipables.

Por ello, si bien debe contribuirse al financiamiento del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones, en consonancia con la interpretacion en sentido amplio de

las transferencias, el mismo debera estar condicionado a que también se atienda la
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situacion financiera de aquellas administraciones provinciales que no transfirieron

sus Cajas Previsionales al sistema nacional.
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6.5 CONSIDERACIONES FINALES
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6.5 Consideraciones finales

La modificacion del regimen de coparticipacion federal de impuestos definira
la relacién fiscal entre la Nacién y las provincias, y también la futura organizacion
politica institucional. Podria creerse que la discusion sobre su reforma es sélo
politica y econémica; pero esta simplificacion llevaria al error de reducir la amplitud
de un debate que comprende el rol del Estado, el papel de la educacidn, del sistema

de salud y muchas areas vitales (Otero, 2004b).

En este sentido, histéricamente, los conflictos entre la Nacion y las provincias
se resolvieron de acuerdo a las imposiciones de los apremios macroeconémicos, en
las que siempre primaban las necesidades del gobierno nacional, es decir, el déficit

previsional, los servicios financieros y los planes de emergencia.

No obstante, tras la severa crisis gue hizo eclosion en diciembre de 2001, hoy
tenemos un nuevo paradigma de politica econdémica, mas realista y mas flexible. Es
por elio que, a partir del sostenido crecimiento econdmico posdevaluatorio y en el
marco de un frente externo controlado, la discusién principal pasa a centrarse en
como se repartira el excedente generado en las arcas publicas. Tal holgura fiscal
debe ser considerada como una oportunidad unica para llevar a cabo una reforma
integral de todo el sistema fiscal federal, la cual deberia encararse desde una
perspectiva comprensiva, incluyendo ademas en el debate el rol de los Estados
nacional y provinciales en la prestacion de servicios esenciales, asi como todas las

politicas federales de desarrollo regional y redistribuciéon de la riqueza.

Por otro lado, independientemente de la forma que acabe tomando el nuevo
régimen, para que sea posible llevar a cabo su reforma sera necesario que la misma
se haga en forma gradual, sin olvidar las necesidades apremiantes que atraviesan
algunas provincias. Asi, la reforma tendria que ser introducida mediante un sistema
transitoric de manera tal que ninguna jurisdiccion pueda salir perjudicada en

terminos absolutos.

Con respeto a la reforma en si, la misma deberia asentarse sobre la base de

tres pilares:

1. Mayor descentralizacion
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2. Sistema de coparticipacion fuertemente redistributivo, pero sobre la base
de indicadores objetivos que reflejen las divergencias en las necesidades

de gasto y en la capacidad fiscal de las distintas provincias.

3. Un cambio en la estructura institucional y en los procesos de toma de
decisiones que |le dé mas peso a las jurisdicciones subnacionales en el

proceso decisorio de las politicas federales.

En definitiva, el nuevo esquema deberia basicamente ir hacia un mayor
federalismo, en el sentido de mayor descentralizacion y grados de libertad para

atender las necesidades de la poblacién de las distintas provincias.
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