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Introduccién de la segunda parte

El federalismo fiscal argentino se caracteriza por un importante
defasaje entre las potestades de gasto asignadas a los gobiernos subnacionales
y las fuentes tributarias cedidas. A pesar que la propia Constitucién Nacional
concede amplias facultades tributarias a las provincias, el desarrollo histérico
econdémico del pais ha ido limitando la capacidad de autofinanciamiento de
éstas, e Incrementado consecuentemente su dependencia fiscal a las

transferencias federales de ingresos.

De acuerdo a la doctrina, este desequilibrio fiscal vertical tiene sus
implicancias adversas sobre el grado de eficiencia con que se desarrolla la
politica publica subnacional. Ha sido demostrado en distintos estudios que la
estructura de financiamiento del Estado influye sobre el tamafio y la calidad
del gasto. Las transferencias, al igual que determinados impuestos, son
fuentes de ingresos poco visibles para los votantes - contribuyentes, que
impiden una evaluacién precisa del costo de oportunidad real que tiene el
gasto pablico. En ausencia de esta evaluacién se resiente la presién de la
ciudadania por un uso correcto de los recursos piblicos. De aqui que existe un
amplio consenso, especialmente entre los estudiosos del federalismo
argentino, respecto a la necesidad de disminuir la importancia de las
transferencias en el financiamiento subnacional a partir de un proceso de

descentralizacién tributaria.

El propésito de este informe es presentar una propuesta de
descentralizacién, que mejore la correspondencia fiscal subnacional, la
visibilidad del sistema tributario de las provincias, el producido recaudador
del sistema tributario a nivel consolidado, y que minimice los costos de
eficiencia asignativa que se pueden producir cuando se descentralizan

determinados gravamenes.



Se ha decidido estructurar el informe en cinco secciones, ademas de

esta breve introduccidn.

En la primera seccién se realiza un diagnéstico acerca del nivel de
correspondencia fiscal de las provincias, tanto el que cuentan en la actualidad
como el que han gozado en las dos tultimas décadas. Se repasan las
estadisticas agregadas y también el caso que interesa en particular en este

estudio, el de la provincia de Cérdoba.

La segunda seccién presenta una discusién teédrica acerca del fenémeno
de ilusién fiscal, sus determinantes y principales implicancias. Se realiza un

amplio relevamiento de la doctrina que trata el tema.

En la tercera seccién se presenta la propuesta de descentralizacion.
También se incluye un relevamiento de la tributacién subnacional que rige en
otros paises federales y de las principales propuestas realizadas por

especialistas e institutos de investigacién del pais.

En la cuarta seccién se realiza una estimacién de la capacidad de
recaudacién que tendria la provincia de Cérdoba si se descentralizasen
determinados gravamenes (IVA, Impuesto a las Ganancias de Personas
Fisicas, Impuesto a los Bienes Personales e Impuesto a los Combustibles).
Dadas las limitaciones de informacién, en los cilculos se supone que la
descentralizacién es completa, que se implementa manteniendo las
caracteristicas legales actuales de los gravidmenes y se realizan los arreglos
institucionales necesarios para que funcione correctamente un esquema

descentralizado.

La quinta seccidn del informe presenta algunas consideraciones
conceptuales relacionadas a la importancia de la coordinacién y cooperacién
interjurisdiccional en una federacién. En particular se analizan los efectos de

las externalidades fiscales verticales.



El informe también incluye cinco secciones anexas, que profundizan

algunos de los temas tratados y sirven de soporte estadistico.



I. La descentralizacion de
potestades tributarias en Argentina

Del estudio de la experiencia internacional surge que Argentina es un
pais federal relativamente poco descentralizado, especialmente en materia de
potestades tributarias, incluso si la comparacion se realiza con ciertos paises

unitarios.

No obstante el pais presenta un alto grado de descentralizacién en el
gasto, la baja participacion de los niveles subnacionaies de gobierno en la
recaudacién  tributaria consolidada hace que los indicadores de
descentralizacién usualmente utilizados ubiquen a la Argentina entre los

paises federales menos descentralizados.’

De lo anterior se deduce que los indicadores de correspondencia fiscal
son bajos en Argentina. Segin estudios de Piffano (2003), el nivel de
correspondencia fiscal de los gobiernos subnacionales de Argentina es muy
bajo en relacién no sélo a otros paises federales sino también unitarios. En
esta materia, el pais se ubica muy por debajo de paises federales como
Estados Unidos, México, Canada y Brasil y también por debajo de paises

unitarios como Chile, Suecia y Finlandia.?

En el Cuadro 1.1 puede apreciarse que en los veintiiin anos y medio

comprendidos en el periodo 1983/1 semestre - 2004 el financiamiento

Empleando un indice de descentralizacién, definido como el producto de la participacién
del gasto subnacional y la participacidon de la recaudacidon subnacional en el consolidado
nacional, Piffano (2003) encuentra que la Argentina se ubica en el puesto 11% del
ranking de descentralizacidon para una muestra de treinta paises de la QECD y de
América Latina.

Piffano (2003) ubica al pais en el puesto 27 de una muestra de 30 paises de la QOECD vy
de América Latina en materia de correspondencia fiscal. El indicador que construye
relaciona los recursos propios de los gobiernos subnacionales (sin considerar las
transferencias de coparticipacién) con los gastos en este nivel. Los resultados pueden
apreciarse en el Anexo N°1.



subnacional se ha apoyado fuertemente en los ingresos provenientes de

fuentes tributarias transferidas, es decir en las transferencias federales de

ingresos.’
Cuadro 1.1: Estructura de financiamiento subnacional
Periodo 1983/1 semestre 2004*
Fuentes lfueme.s Tasas y otros
Periodo tributarias tributarias . Total
propias transferidas ingresos
1983 23,4% 64,8% 11,8% 100,0%
1984 31,5% 56,1% 12,5% 100,0%
1985 33,0% 54,6% 12,5% 100,0%
1986 32,6% 53,3% 14,1% 100,0%
1987 29.2% 58,8% 12,0% 100,0%
1988 29,6% 56,2% 14,2% 100,0%
1989 27,.9% 58,8% 13,4% 100,0%
1990 32,9% 55,8% 11,3% 100,0%
1991 31, 7% 59,6% 8.,7% 100,0%
1992 33,8% 57.7% 8,6% 100,0%
1993 34,5% 55,0% 10,5% 100,0%
1994 35,4% 53,8% 10,8% 100,0%
1995 34,4% 54,5% 11,2% 100,0%
1996 33,7% 54,2% 121% 100,0%
1997 33.4% 54,0% 12,6% 100,0%
1998 35,2% 54,8% 10,0% 100,0%
1999 34,2% 55,1% 10.6% 100,0%
2000 33,4% 55,4% 11,2% 100,0%
2001 32.5% 56,0% 11,5% 100,0%
2002 32,7% 53,7% 13,5% 100,0%
2003 33.6% 52,9% 13,5% 100,0%
I - Semestre 2004 31.6% 58.0% 10,4% 100,0%

* No incluye endeuvdamiento.
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea sobre o base de datos oficiales.

Las transferencias de ingresos, ya sea en concepto del régimen de
coparticipacion federal de impuestos o via otros regimenes de distribucién de
recursos nacionales, han representado no menos del 53% de los ingresos del

consolidado de provincias (incluyendo CABA) durante estos afos.

3 Todas las estadisticas a nivel subnacional que se presentan en esta seccién se basan en

informacion publicada por la Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las
Provineias, Secretaria de Hacienda de la Nacién.



En promedic para todo el perfodo, las transferencias han participado

con el 56,1% de los ingresos totales de las provincias®

, los ingresos tributarios
propios (incluye los principales gravimenes que cobran las provincias) han
representado el 32,3%, mientras que el 11,7% restante ha provenido de la
percepcidn de tasas v de otras fuentes no tributarias de ingresos {caso de las
regalias por la explotacién de actividades hidrocarburiferas).

Gréfice 1.9 Belructurn de Hnonciamients subooconad
Poriodo 1983/1° semestre 2004
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La estructura de financiamiento provineial de la década de los "90 se
distinguid levemente de la prevaleciente en la década de los '80, giendo el
hecho mas destacado gue se haya incrementado la participacién de las fuentes
tributarias propias en el total de ingresos (éstas pasaron en promedio del 30%
al 34%). En el perfodo post — devaluacién que comprende los afos 2002, 2003
v el primer semestre del 2004 (Gltima informacién disponible), se produce una
leve reversidn del fendmeno anies mencionado, incrementdndose el
protagonismo de las fasas y de otras fuentes de ingresos propias no
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tributarios {(caso de las regalias). Por otra parte, para el primer semestre del

Ingresos genuinos, no se incluve el endendamients, gue ha sido otra fuenie importante
de financiamiento del Estado Avgentine en geseral durante estas Gltimas dog déeadas.
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2004 se observa un fuerte repunte en la participacién de las transferencias
federales de recursos, que llega hasta el 58% del ingreso subnacional. En la
medida que la recaudacién tributaria subnacional tenga un menor dinamismo
del que vienen mostrando los principales impuestos nacionales, es de esperar
que crezca la dependencia de las provincias a las transferencias (y se

estabilice en niveles préximos a los que mostraba la década de los ’80).°

Cuadro 1.2: Estructura de financiamiento subnacional segin subperiodos

Fuentes Fuentes Tasas y otros
tributarias tributarias ingresos no
propias transferidas tributarios
1983 - | Semestre 2004
Promedio simple 32,3% 56,1% 11,7%
Maximo 35,4% 64,8% 14,2%
Minimo 23,4% 52,9% B,6%
(1983-1991)
Promedio simple 30,2% 57.5% 12,3%
Maximo 33,0% 64 8% 14,2%
Minimo 23,4% 53.3% 8,7%
(1992 - 2007)
Promedio simple 34,0% 55,1% 10,9%
Maximo 35,4% 57.7% 12,6%
Minimo 32,5% 53,8% 8,6%
{2002-1 semestre 2004)
Promedio simple 32,7% 54,9% 12,5%
Méximo 33,6% 58,0% 13,5%
Minimo 31,6% 52,9% 10,4%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea sobre la base de datos oficiales.

Una cuestiéon importante que no pueden captar los estudios
internacionales comparados tiene que ver con la gran dispersién que existe en
materia fiscal en las provincias argentinas. Los estudios comparativos entre
paises se basan en lo que sucede en promedio en las jurisdicciones
subnacionales; ahora bien, cuando existe una alta heterogeneidad en las

realidades prevalecientes en cada jurisdiccién, las conclusiones a las que

Manteniéndose por supuesto en status quo el marco legal vigente en materia de
distribucidn de potestades tributarias.



arriban estos estudios pueden perder gran parte de su relevancia. Y en este
sentido, la Argentina es un pais muy fragmentado, dado que lo que sucede en

una region del pais puede ser muy diferente a lo que sucede en otras.’

Cuadro 1.3: Ingresos transferidos en términos del ingreso total
Segun jurisdiccion y por periodo

Jurisdiccién | 1983 - 1991 | 1992 - 2001 Senf:s':fe-zloo a Sem1:sl:3e-1:00 4
Formosa 91,8% ¢1,7% 93,7% 92,0%
La Rioja 92,6% 90,8% 90,3% 91,5%
Catamarca 92,3% 88,4% 81,7% 89,1%
2:"::29" del 87,5% 85,8% 85,7% 86,5%
Chaco 87.7% 85,5% 84,8% 86,3%
Corrientes 86,5% 85,1% 86,9% 85,9%
San Juan 87.,8% 81,1% 83,4% 84,1%
Jujuy 80,6% 80,3% 87,1% 81,4%
Misiones 84,0% 79.6% 78,8% 81,3%
San Luis 87,2% 71,3% 68,9% 77,5%
Tucumadn 78,6% 76,9% 70,1% 76, 7%
Salta 68,7% 72,1% 75,5% 71,2%
Entre Rios 68,6% 68,0% 72.8% 68,9%
La Pampa 66,7% 67,1% 70,4% 67,4%
Rio Negro 58,9% 64,8% 61,4% 61,9%
Cordoba 63,3% 56,0% 60,2% 59.5%
Santa Fe 59,1% 56,6% 63,5% 58,6%
Consolidado 57.5% 55,1% 54,9% 56,1%
Chubut 48,8% 64,3% 36,7% 54,2%
Tierra del Fuego 38,2% 63,5% 52,1% 51,6%
Mendoza 56,4% 48,0% 48,7% 51,5%
Santa Cruz 42.7% 53,3% 42,1% 47,4%
Buenos Aires 45,3% 45,0% 44,5% 45,0%
Neuquén 35,5% 37.6% 25,2% 35,0%
(B::;i‘;‘: i‘;es 13,4% 7,4% 11,6% 10,4%
Consolidadosin | 47,49 60,2% 59,2% 61,0%

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea sobre la base de datos oficiales.

El Cuadro 1.3 es ilustrativo respecto a la heterogeneidad que existe en

Argentina si se considera el nivel de dependencia fiscal de los distintos

] . J P v .
' Estle es un problema que enfrentan todos los paises que cuentan con una gran extensién

geografica y una distribucién asimétrica de los recursos productivos.
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Estados subnacionales. Como se mencionara antes, en promedio los ingresos
transferidos han significado el 56,1% de los ingresos subnacionales totales del
consolidado de jurisdicciones; shora bien, la dependencia fiscal de algunas
provincias ha sido mucho mavor a la que se deriva del vslor promedio,

mientras que ha sido, por el contrario, bastante menor en otras.

Cardoba, o jurisdiceién gue interesa analizar en este estudio, tiene un
nivel de dependencia fiscal “promedio”, en el sentido de gue no es una de las
juriedicciones que mis se financian con ingresos nacionales, pero tampoco se

encuenira en el lote de las menos dependientes.

Grafico L.2: Ingresos transferidos en términes del ingrese fotal - Segin jurisdicdién,
Bromedio periods 1983~ 1° semestre 2004

%,
Bl% 1t : - Promedic sin
% 4 & 4 b Ciudad de Ba, As.
0% o j_' g
50% - X I
40%
2 i PR
10% SE B :
£ £ o i 5 b 3 2 £ 4 2]
IS SN EEEEEEEFEEEEEEENEEER
¥ g a2 £ 2 B o5 I 2 ® £ 3 5 2 8 &80 7
ES P36 8z 3 IR0 B 0L IO BN-A A B
L B ceses o . & A 4 “ 3 #
£~ %38 23 2 d @ £ 58048 ¢ £z 828
= ﬁ g w8 &
4 & w %
b [n
Fuente: IERAL de Fu Koy Maditerrdnee solwe Ie buse de dotos oficiolos.

La dependencia fiscal de la provincia se redujo levemente en la década
de los '90 respecto a la que trafa en los 'B0. Mientras en los '80 las
transferencias promediaron el 83% de los ingresos totales, en los "90 estas se
aproximaron al 56%. Ahora bien, en los Gliimos {res afios se produjo un
importante incremento en los recursos coparticipables, lo gue ha hecho
inerementar nuevamente la importancia de esta fuente de ingresos (llegando
a uno de los valores maximos del periods en el 1 semestre del 2004 con el

65,3%).



Lo mencionado en el parrafo anferior puede analizarse més en
profundidad con el auxilio del Grafico 1.3, que muestra la relacidn entre lo
que ha recibido la provineia de Chrdoba en conceplo de ingresos tributarios
transferidos ¥ lo que ha generado por sus fuentes propias de ingresos. Puede
advertirse que entre los afios 1983 v 1995 la tendencia de las transferencias,
en términos relativos a log recursos propios, es claramente decreciente. Pero a
partir de 1996 la tendencia se revierte v los recursos coparticipados vuelven a
tomar protagonismo en el fnanciamiento provincial, tendencia que se

profundiza en los Gltimos dos afios,

Grafico 1.3: Reladién Transferendius- Recursos Propios en lo provinda de Cérdoba
1983/1° semestre 2004
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i.1 Indicadores de correspondencia fiscal

El indicador de correspondencia fiscal utilizado con més frecuencia
mide qué proporcitn del gasto es financiado con fuentes de ingresos sobre las
cuales los gobiernos subnacionales tienen plena autonomia (en el sentido de
que pueden modificar las condiciones legales que rigen las mismas), Este
indicador hace referencia a la correspondencia fiscal media. Otro concepto es
el de correspondencia fiscal morgingl, que hace referencia a eudnto de un

ineremento en el gasto pablico es financiado con un increments en los



ingresos propios. Si un nuevo gasto se financia completamente con una mayor
presién tributaria de fuentes propias, se dice que hay plena correspondencia
fiscal marginal (esta sera igual a 1). Por el contrario, si el nuevo gasto se
financia con transferencias federales de ingresos, la correspondencia fiscal
marginal sera nula (el indicador asumira un valor igual a cero). En el caso de
Argentina, en principio, las provincias no pueden modificar unilateralmente
las condiciones legales que rigen el esquema de distribucién de recursos
coparticipables, de aqui que la correspondencia fiscal marginal deberia
aproximarse a su valor maximo. Ahora bien, en la practica, la Nacién realiza
transferencias no automaticas y discrecionales, por lo que una provincia tiene
un espacio para negociar por mayores fondos y de esa manera evitar tener

que subir sus propios impuestos para financiar mayores gastos.

Cuadro 1.4: Correspondencia fiscal provincial segiun subperiodos*

2002-1 1983 -1
Jurisdiccién 1983-1991 1992-2001 semestre de | semestre de
2004 2004

Ciudad de Buenos Aires 85,3% 90,6% 106,5% 90,6%
Neuquén 62,6% 55,9% 81,9% 62,2%
Buenos Aires 49,1% 50,8% 55,5% 50,8%
Santa Cruz 52,0% 45,5% 58,4% 49,9%
Mendoza 42,5% 49,7% 56,0% 47,6%
Tierra del Fuego 57,9% 34,6% 52,6% 46,6%
Chubut 47,2% 30,3% 74,3% 43,2%
Consolidado 38,3% 41,6% 48,6% 41,2%
Santa Fe 34,8% 42,0% 42,9% 39,2%
Cordoba 32,8% 40,3% 40,8% 37.3%
Rio Negro 37.2% 29,1% 42,1% 34,2%
La Pampa 33,1% 31,2% 32,9% 32,2%
Entre Rios 29,3% 30,1% 27,6% 29,4%
Salta 26,2% 27,2% 28,3% 27.0%
San Luis 13,1% 31,7% 35,9% 24,7%
Tucumdan 18,5% 21,3% 31,9% 21,6%
Misiones 15,9% 17,9% 22,9% 17.7%
Jujuy 16,1% 17,3% 14,0% 16,4%
San Juan 11.1% 17.0% 19,0% 14,8%
Santiago del Estero 12,4% 14,2% 19,4% 14,2%
Corrientes 11,8% 14,1% 15,3% 13,3%
Chaco 11,1% 12,7% 16,5% 12,5%
Catamarca 6,9% 10,5% 24,7% 11,0%
La Rioja 5,5% 9.1% 11,5% 8,0%
Formosa 6,9% 7,0% 6,9% 6,9%

* Gosto financiade con recursos propios (tributarios y no tributarios),
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea sobre la base de datos oficiales.
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Ei Coadro 14 presenta los niveles de correspondencia fiscal media por
jurisdicciones v por subperiodos. En el saso de Cérdoba, puede apreciarse que
la correspondencia fiscal aumenta en la década de los 90 debido a que, como
se mencionara anteriormente, los recursos propios se fortalecen en términos
relativos a lag transferencias. En el subperiodo 1983 1991, ol 32 8% del gasto
provincial se financiaba con recursos propios, porcentale que se incrementa al
40,3% en el subperiodo 1992-2001.,

Grafico L4: Corvespondendo fiscal 2001 v | semesive 2004°
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Un dato muy interesante es que la correspondencia fiscal se
incrementa en el periodo post — devaluacién, circunstancia que puede ser
sorprendente si se considera el mayor aumento relativo de las transferencias
sobre los recursos propios (ver Grafico [.3). En el subperiodo 2002- I semestre
del 2004, Cérdoba financié el 40,8% de su gasto con recursos propios,
levemente por encima del porcentaje del subperiodo anterior (40,3%). Lo que
sucede es que el gasto pablico (el denominador del indicador) ha crecido
menos que lo que han crecido los recursos propios y las transferencias
federales. Y es por este dltimo motivo que ha mejorado la correspondencia
fiscal. Claro estd que la situacién no se mantendr4 si el gasto llegase a crecer
de manera tal de recortar la brecha que le han sacado los ingresos

provinciales en estos tltimos dos anos.

Cuadro 1.5: Gasto subnacional financiado con fuentes propias de ingresos

Con ingresos tributarios | Con tasas y otros ingresos
Periodo propios no tributarios
Cordoba | Restode | oo yopg | Restode
jurisdicciones jurisdicciones

1983 26,2% 24,0% 4,5% 12,7%
1984 29.3% 27.6% 3,2% 11,6%
1985 30,9% 31,2% 2,6% 12,5%
1986 31,8% 30,7% 4,2% 14,1%
1987 27.0% 25,7% 2,9% 11,2%
1988 28,3% 24,6% 5,9% 12,4%
1989 28,5% 24,2% 2,9% 12,3%
1990 29.6% 26,7% 4,5% 9,6%
1991 29,9% 28,7% 2,9% 8,3%
1992 35,6% 32,6% 2,4% 8,9%
1993 31.7% 32,3% 5,7% 10,3%
1994 33,8% 32,7% 7.2% 10,2%
1995 35,3% 30,2% 6,3% 10,3%
1996 41,9% 31,7% 7.9% 11,9%
1997 36,0% 33.1% 5,7% 13,1%
1998 351% 33,1% 8,3% @,6%
1999 33,4% 30,1% 7.2% 9,6%
2000 34,1% 30,0% 6,0% 10,5%
2001 25,9% 26,9% 3.7% 9,9%
2002 30,3% 31,2% 9.0% 13,2%
2003 34,0% 35,0% 7.7% 14,5%
| - semestre 2004 351% 39.8% 6,4% 14,1%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la base de dalos oficiales.
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Grdficn 1.5: Gusto subnacional finondody con recursos tributarios proplios
Cardoba v reste de jurisdicdiones
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Es interesante notar que la correspondencia fiscal de la provincia de
Cérdoba se asienta sobre fuentes tributarias propias en mayor medida que lo
que sucede en el resto de jurisdicciones del pafs. Esto puede apreciarse
claramente en el Grafico 1.5, donde se muestra que el porcentaje del gasto
financiado con ingresos tributarios propios ha sido en casi todos los anos del
periocdo bajo andlisis mayor en Cérdoba que en el resto de jurisdicciones
subnacionales del pais. Por el contrarie, las iasss v otros ingresos no

tributarios han tenido menor relevancia en Cérdoba respecto al resto de



jurisdicciones. Esta evidencia, que se observa claramente en el Grafico 1.6,
tiene mucho que ver con los ingresos por regalias y por el hecho de que esta
fuente de ingresos, no disponible en Cérdoba, es muy importante en diversas

provincias del pais, especialmente las patagénicas.

l. 2 La estructura tributaria subnacional

Del estudio de la experiencia internacional surge que, a diferencia de lo
que sucede en Argentina, los impuestos sobre los ingresos son la principal
fuente de financiamiento de los gobiernos subnacionales de paises
desarrollados. Por ejemplo, en Bélgica el 51,6% de los ingresos estaduales
provienen de impuestos que gravan los ingresos; en Canad4 este porcentaje
crece al 56%; en Suiza es del 75,5% y en Estados Unidos del 39,5%. Tanto en
paises federales como unitarios se observa una tendencia creciente a afectar

este tipo de bases imponibles en detrimento de otras, en particular del

consumao.

Los impuestos que recaen sobre bienes y servicios estdan centralizados
en muchos paises, aunque hay excepciones como las de Estados Unidos,
Brasil, Canad4, India, Colombia, Alemania y el propio caso de Argentina. Una
observacion importante es que en casi ningin pais existe un impuesto a las
ventas de tipo cascada o acumulativo (caso del Impuesto a los Ingresos
Brutos); por caso, la implementacién de un IVA a nivel federal permiti6

sustituirlo en los paises de la OECD.

Es interesante notar que a nivel subnacional los paises unitarios
muestran una mayor inclinacién a gravar bases patrimoniales que los paises
federales, mientras que en estos Ultimos, como se mencionara antes, se

destaca la imposicién sobre ingresos y, en menor medida, bienes y servicios.
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Para una muestra de 44 paises, Piffano (2003) muestra que la
Argentina es uno de los paises donde los impuestos sobre los ingresos menos
gravitacién tienen en la estructura federal de financiamiento tributario.
Ordenando los paises en forma decreciente de acuerdo a la participacion de
los impuestos sobre ingresos (Impuesto a la Renta o a las Ganancias, tanto de
personas fisicas como juridicas), Argentina se ubica en el puesto 402 por
debajo de Brasil y Paraguay.” Por el contrario, si el criterio de ordenamiento
es la participacién de los impuestos sobre bienes y servicios, Argentina se

ubica en el 62 lugar.?

A nivel subnacional, la recaudacién tributaria Argentina se sostiene en
impuestos que gravan bienes y servicios, caso del Impuesto a los Ingresos
Brutos y de Sellos. En el Cuadro 1.6 puede apreciarse que estas fuentes
tributarias representan las dos terceras partes de los ingresos tributarios
propios totales. Otros gravdmenes importantes son los que afectan a los
activos patrimoniales de familias y empresas (Impuesto Inmobiliario e
Impuesto a los Automotores) que representan la cuarta parte de la

recaudacidn provincial.

Es interesante advertir en el Cuadro 1.6 que la participacién de los
impuestos sobre bienes y servicios ha ido creciendo a lo largo de las tltimas
dos décadés (ver ultimas tres filas), alcanzando un valor maximo en el ano
2003 y primer semestre del 2004 (69%). Por el contrario, el peso de los
impuestos patrimoniales es en la actualidad el menor de todo el periodo bajo

analisis (21%).

Otra caracteristica distintiva de la estructura tributaria argentina, también resaltada
por Piffano, es que la recaudacién del impuesto sobre la renta proviene mayoritaria-
mente de la carga sobre personas juridicas (empresas), a diferencia de lo que sucede en
paises desarrollados, donde el impuesto que grava la renta de las personas suele ser la
fuente de ingresos mas importante.

En el Anexo N°1 se encuentra el detalle de esta estadistica.
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Cuadroe 1.6: Estructura de financiamiente tributario subnacional

. Impuestos sobre Impuestos al Otros
Periodo bienes y . . p
servicios (1) patrimonio (2) gravamenes
1983 61% 37% 2%
1984 61% 37% 2%
1985 61% 37% 2%
1986 66% 32% 2%
1987 69% 28% 3%
1988 65% 32% 3%
1989 62% 35% 3%
1990 61% 36% 3%
1991 64% 34% 2%
1992 64% 29% 7%
1993 65% 28% 7%
1994 66% 28% 7%
1995 66% 27% 7%
1996 64% 26% 9%
1997 64% 25% 11%
1998 65% 25% 11%
1999 65% 24% 1%
2000 64% 24% 12%
2001 65% 25% 10%
2002 65% 22% 13%
2003 69% 21% 10%
1- Semestre 2004 69% 21% 10%
1983-1991 63% 34% 2%
1992-2001 65% 26% 9%
2002- 12004 67% 21% 11%
(1} Incluye Impuesto a los Ingresos Brutos y de Sellos. {2} Incluye Impuesio Inmobiliario y a los
Automotores.

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnea sobre lo bose de dotos oficiales.

A nivel subnacional, la recaudacién tributaria Argentina se sostiene en
impuestos que gravan bienes y servicios, caso del Impuesto a los Ingresos
Brutos y de Sellos. En el Cuadro 1.6 puede apreciarse que estas fuentes
tributarias representan las dos terceras partes de los ingresos tributarios
propios totales. Otros gravamenes importantes son los que afectan a los
activos patrimoniales de familias y empresas (Impuesto Inmobiliario e
Impuesto a los Automotores) que representan la cuarta parte de la

recaudacion provineial.

Es interesante advertir en el Cuadro 1.6 que la participacién de los

impuestos sobre bienes y servicios ha ido creciendo a lo largo de las Gltimas
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dos décadas (ver ultimas tres filas), alcanzando un valor maximo en el ano
2003 y primer semestre del 2004 (69%). Por el contrario, el peso de los
impuestos patrimoniales es en la actualidad el menor de todo el periodo bajo

analisis (21%).

Cuadro |.7: Estructura de financiamiento tributario por provincia (2003)

impuestos Impuestos al ot
Jurisdiccion sobre bienes | patrimonio ros
y servicios (1) 2) gravamenes

Santa Cruz 99,6% 0,3% 0,0%
Neuquén 94,1% 5,9% 0,0%
Salta 21,5% 4,1% 4,3%
Chaco 90,9% 3,0% 6,1%
Tierra del Fuego 90,5% 0,1% 9,4%
Chubut 90,5% 0,0% 9,5%
Formosa 85,5% 2,9% 11,6%
Catamarca 82,8% 17,1% 0,0%
La Rioja 78,8% 21,0% 0,2%
Tucumén 76.7% 15,3% 8,1%
Santa Fe 76,4% 19,0% 4,7%
Misiones 76,3% 11,9% 11,8%
Santiago del Estero 76,2% 11,8% 11,9%
San Luis 76,2% 17.5% 6,3%
Rio Negro 74,9% 23,9% 1,2%
Mendoza 72.3% 23,8% 3,9%
Corrientes 70,8% 29,2% 0,0%
Ciudad de Buenocs Aires 69,9% 26,2% 3,9%
Jujuy 67,9% 10,5% 21,6%
Cérdoba 65,0% 29,0% 6,0%
San Juan 64,7% 25,9% 9,4%
La Pampa 64,3% 31,7% 3,9%
Buenos Aires 62,2% 20,7% 17.,2%
Enire Rios 56,8% 33,4% 2,9%

(1) Incluye Impuesto a los Ingresos Brutos y de Sellos. {2) Incluye Impuesto Inmobiliaric
y ¢ los Aulomotores.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrinea sobre la base de datos oficiales.

Dado que los nimeros agregados no reflejan la disparidad regional se
presenta en el Cuadro 1.7 la estructura de financiamiento tributario propio de
las distintas jurisdicciones subnacionales para el afio 2003. Es interesante
notar que en algunas provincias el peso relativo de los impuestos sobre hienes

y servicios es mas importante que en otras y que lo mismo sucede con los

20



impuestos patrimoniales.” En el caso de Cérdoba se advierte que tiene una
estructura tributaria similar a la del promedio de jurisdicciones en lo gue
hace sl peso de los impuestos sobre bienes v servicios, pero con mayor

participacion de la tributacitn sobre activos patrimoniales.

Grdfico 1.7 Estructura de fnoncomiento ributarlo por provinca (2003)
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Fuente: IERAL de Fundocidn Mediterrdnes sobre Io bave de datos oficioles,

El principal gravamen provineisl ha sido en las Gltimas décadas el
Impuesto a los Ingresos Brutos (1IB), que como sa nombre lo refiere, recae
sobre los ingresos brutos de las actividades productivas. Se frata de un
iributo gue tiene fuerte contraindicaciones econdmicas en funeién de gue
altera la asignacién de los factores de la produccién v desalienta la
competitividad de la produccion nacional.

A pesar de todos los esfuerzos gue se realizaron para acotar la
importancia del Impuesto a los Ingresos Brutos v evitar sus efectos nocives, la
participacidn de este gravamen en la estructura de financiamiento provineial

ba erecido en las Gltimas décadas, llegando a valores méaximos en el afio 2003

La eomparacién de la importancia de las distintas bases imponibles en provineias puede
estar distorsionada al no considerar en o andlisiz lo que sucede a nivel joeal, Fsto es
valido particularments en el caso de gue ol grado de descentralizacién tributaria a nivel
municipal difiers entre provincias (s clertas hases tributariss se encuentran mis
descentralizadas en algunas jurisdicciones frente a olras),



y primer semestre del 2004." La provincia de Cérdoba no es la excepcién, en
el periodo 2002-I semestre 2004 el Impuesto a los Ingresos Brutos alcanzé su
maxima participacién en los ingresos tributarios propios de la provincia,

llegando a casi el 58%.

Cuadro 1.8: El peso del Impuesto a los Ingresos Brutos en los
recursos tributarios propios de las provincias

rorisdiccid Periodo 1983- | Periodo 1992- | Periodo 2002-1
urisdicciéon 1991 2001 semestre de
2004
Tierra del Fuego 67.1% 85,7% 90,1%
Santa Cruz 77.2% 80,8% 86,1%
Chaco 68,8% 75,3% 84, 7%
Chubut 65,9% 74,4% 79,3%
Neuquén 61,2% 71,5% 78,2%
Formosa 67,5% 77,5% 76,1%
Salta 58,7% 73,3% 74,3%
Catamarca 66,3% 66,2% 74,2%
Carrientes 59,5% 67,7% 71,6%
La Rioja 65,7% 69,1% 69,0%
Ciudad de Buenos Aires 66,6% 66,9% 68,6%
Misiones 68,6% 59,5% 68,1%
Jujuy 68,4% 67,0% 66,7%
Rio Negro 54,7% 57.2% 61,8%
Tucumdn 51,7% 54,4% 61,7%
San Luis 58,9% 58,3% 61,1%
Santa Fe 49,9% 54,1% 60,9%
San Juan 48,7% 51,0% 60,8%
Sontiago del Estero 54,0% 55,5% 59.8%
Cordoba 56,9% 54,5% 57,6%
Mendoza 43,8% 56,1% 56,8%
Buenos Aires 44,3% 48,5% 53,3%
Entre Rios 41,8% 43,8% 48,6%
La Pampa 41,1% 45,2% 48,4%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea sobre la base de datos oficiales.

En el Grafico 1.8 se presenta en cudntos puntos porcentuales se
incrementd la participacién del Impuesto a los Ingresos Brutos entre el afno

2001 y el I semestre del afo 2004. Puede apreciarse que practicamente todas

Los mas relevantes de estos esfuerzos fueron los Pactos Fiscales firmados en los afios
1992 y 1993 por la Nacién y las provincias, donde estas tltimas se comprometian a
avanzar en la desgravacion de actividades del Impuesto a los Ingresos Brutos hasta su
completa sustitucién por un impuesto al consumo mas neutral.
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iss jurisdicciones se hicleron més dependientes del 1IB en el periodo post ~

devaluacion,

Grafico L.8: Credmients de lo pourticipocidn de Ingresos Brulos en el perisdo post
devoluadén len puntes porcentualies)®
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Fusnte: IERAL de Fundacidn Medilerrdnea sobre fo bose de dotos oficiales,

1.3 El peso relative de los ingresos pocs visibles

Una caracteristica deseable para el financiamiento del Estado es que
éste sea lo mds visible posible para las personas, Esta condicién se requiere a
los efectos de que los ciudadanos, a la hora de expresar sus preferencias sobre
los bienes y servicios plblicos que desean, tengan informacién suficiente
como para advertir el costo real que éstos tienen para la sociedad. La idea es
que los ciudadanos deben formarse una percepeién correcta del costo de
oportunidad gue implica una mayor provision de bienes v servicios piiblicos.

5i las fuentes de financiamiento del Estado son poco visibles, en el

sentido de que se requiere un gran esfuerzo en términos de tiempo v recursos

asignados para conocer de dénde provienen los ingresos piblicos, es probable



que se subestime el costo de oportunidad del accionar piblico y que exista

una sobredemanda de bienes y servicios publicos."

En un pais federal con un esquema de coparticipaciéon de recursos, la
visibilidad de los ingresos subnacionales se deteriora debido a que el
ciudadano comtn percibe a los impuestos coparticipables como gravamenes
federales, sobre los cudles existe una obligacién de contraprestacién
basicamente de parte del gobierno central. Ademds, cuando se trata de
esquemas de tipo redistributivos como el que rige en Argentina, se diluye la
correspondencia entre lo que aporta cada jurisdiccién y lo que esta recibe en

concepto de impuestos federales.

Por otra parte, los propios gravamenes tienen diferentes grados de
visibilidad. Asi, los impuestos personales tienen mucho mas visibilidad que los
impuestos reales (los que recaen sobre bienes y servicios). Dentro de los
impuestos reales existe también un propio ranking de visibilidad; en efecto,
los impuestos al consumo que vienen detallados en facturas (caso del [IVA) son
mas visibles que los impuestos que vienen incorporados en el precio de los
bienes y servicios (caso del Impuesto a los Ingresos Brutos). Por dltimo,
existen otras gravdmenes muy poco visibles, aquellos que recaen sobre

recursos naturales, caso de las regalias hidrocarburiferas.

En el Cuadro 1.9 se presenta la participacién de tres fuentes de
ingresos poco visibles, a saber, lo recaudado en concepto del Impuesto a los
Ingresos Brutos, las transferencias de coparticipacién y las regalias
hidrocarburiferas, en el total de ingresos, para las distintas jurisdicciones del

pais y en el perfodo bajo analisis.

"' Este problema de ilusién fiscal se discute con mayor profundidad en la segunda seccidn

de este informe.

24



Cuadro 1.9: Parlicipacion de ingresos poco visibles en ingresos tolales*

Jurisdiccién 1983-1991 1992-2001 2002-1 2004 1983 - 12004
Formosa 96,5% 95,7% 97.8% 96,3%
La Rioja 95,5% 93,6% 93,5% 94,4%
Chaco 24,0% 93,9% 23,7% 94,0%
Catamarca 24,4% 93,1% 89,8% 93,2%
Corrientes 92,4% 93,5% 94,3% 93.2%
Santiago del
Esiero 91,2% 21,5% 91,0% 91,3%
Chubut 92,0% 20,0% 892,9% 20,8%
Misiones 92.2% 89,1% 91,4% Q0,7%
San Juan 21,7% 87,7% 90,7% 89,7%
Santa Cruz 96,6% 82,4% 86,3% 88,7%
Jujuy 86,6% 86,4% 93,3% 87.4%
Tierra del Fuego 88,0% 87.3% 84,9% 87.2%
Tucuman 88,2% 86,6% 81,3% 86,5%
Salta 85,2% 85,6% 92,7% 86,4%
San Luis 94,5% 80,9% 80,2% 86,4%
Neuquén 85,0% 82.8% 92,8% 85,1%
Rio Negro 85,1% 83,6% 88.9% 85,0%
Entre Rios 77.6% 79,6% 85,3% 79,5%
Cordoba 81,8% 76,4% 78,7% 78,9%
La Pampa 78,7% 77.4% 81,4% 78,5%
Santa Fe 75,9% 76,0% 82,9% 76,9%
Mendoza 82,4% 69,6% 81,7% 76,5%
Buenos Aires 66,5% 67,5% 70.1% 67,4%
Ciudad de Buenos
Aires 65,8% 64,7% 68,4% 65,6%

* Se consideran como fuenies de ingresos poco visibles al Impuesto a los Ingresos Brutos, las transferencias de
coparticipacion y las regalias hidrocarburiferas.

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnea sobre la base de datos oficiales,

Casi el 80% de los ingresos totales de la provincia de Cérdoba
provienen de estas fuentes de financiamiento mencionadas. Es decir, una
abrumadora mayoria de los recursos con los que se financia la provincia son
de dificil percepcién para el ciudadano “comtn”. La participacién de los
recursos poco visibles disminuyé en la década de los ’90, pero ha vuelto a
subir en el perfodo post -~ devaluacién. Esto tltimo ha sucedido en todas las

provincias, tal como puede apreciarse en el Grafico 1.9.
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Grafice L9 Porticipudion de ingresos poco vislbles en ingresos fotales
Afio 2007 v | semestre de 2004
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1.4 En: sindesis

El propésito de esta primera seccidon del informe fue ampliar el
diagnéstico acerca del grado de descentralizacidn fiscal en materia tributaria
vigente en Argentina. A partir de la evidencia internacional v el repaso de las

estadisticas locales, surgen del estudio las siguientes eonclusiones:
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» Existe en Argentina una descentralizacién asimétrica. El proceso de
descentralizacién de gastos no fue acompafiado de la consecuente
descentralizacién de fuentes tributarias de ingresos, lo cuél ha dado lugar
a la necesidad de que se instrumente un poderoso esquema federal de
transferencias a los efectos de compensar el desequilibrio fiscal que se

produce en los gobiernos subnacionales.

» La evidencia internacional muestra que Argentina es un pais poco
descentralizado en materia tributaria, no sélo en términos relativos a lo
que sucede en otros paises federales (por gjemplo, en Estados Unidos,
Canada y Brasil), sino también considerando la evolucion que ha tenido la
politica fiscal en ciertos paises unitarios, donde se ha concedido a las
administraciones locales, particularmente, mucho protagonismo en
materia de financiamiento tributario. La comparacién con lo que sucede
en otras partes del mundo muestra también que el nivel de
correspondencia fiscal que tienen los gobiernos subnacionales argentinos

es sumamente reduecido.

» La gran disparidad regional que existe en la Argentina (por diferencias
econdmicas naturales o “de partida” y/o por una evolucién histérica
astmétrica), hace que el nivel de correspondencia fiscal difiera
significativamente entre provincias, bajo un mismo esquema de

distribucién de potestades tributarias de ingresos y gastos.

» Cordoba es una provincia que tiene indicadores de correspondencia fiscal
“promedio”, es decir que no es una de las jurisdicciones que mas gasto
financia con recursos propios, pero tampoco es una de las maés
dependientes de las transferencias federales de ingresos. La provincia
financia poco mas de la tercera parte de su gasto con recursos sobre los

que tiene plena autonomia.
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> Del analisis de los indicadores de descentralizacién y correspondencia
fiscal de las Ultimas dos décadas y comienzos de la actual surge una
apreciacién interesante: la correspondencia fiscal durante el periodo 1992-
2001 fue levemente mayor a la del periodo 1983-1991. En los anos post —
devaluacién, se ha incrementado un poco maés la correspondencia fiscal, a
pesar de que las transferencias federales de ingresos hayan crecido mas
que los recursos propios. El tema es que el gasto ha crecido menos que

ambas fuentes de ingresos mencionadas.

» La estructura tributaria provincial se sostiene en impuestos que gravan
bienes y servicios, caso del Impuesto a los Ingresos Brutos. Esto no es lo
gque se observa en paises federales més desarrollados, caso de Australia,
Bélgica, Canada, Alemania, Suiza y Estados Unidos, donde la principal
base imponible son los ingresos. Ademas, en ningin pais desarrollado
existe hoy un impuesto sobre bienes y servicios de tipo cascada o

acumulativo, como lo es Ingresos Brutos.

> El hecho de que Ingresos Brutos sea la principal fuente propia de ingresos
hace del sistema tributario provincial un sistema muy poco visible para el
contribuyente. No les resulta sencilio a los contribuyentes determinar el
“tamano de su factura tributaria”, al tratarse de un impuesto que viene
“escondido” en el precio de bienes y servicios. Este problema de reducida
visibilidad del esquema de financiamiento provincial se acrecienta si se
considera la alta dependencia de las provincias respecto a las

transferencias federales de ingresos.

» De acuerdo a las estimaciones realizadas, mas del 75% del gasto de la
provincia de Cdérdoba es financiado con ingresos poco visibles,
circunstancia que genera problemas de ilusién fiscal. Los efectos de la
tlusién fiscal son un crecimiento excesivo del tamano del Estado y una baja

eficiencia en la gestion administrativa.
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» Lamentablemente este altimo problema se ha agravado en los afios post —

12

devaluacién. En la actualidad la participacion de las transferencias y de
Ingresos Brutos en los recursos totales de las jurisdicciones se encuentra

en niveles casi récords de los ultimos 21 anos.

Todas estas apreciaciones deberéan ser tenidas en cuenta a la hora de
pensar en un proceso de descentralizacién tributaria y, en términos mas
ambiciosos, en un proceso integral de reforma tributaria que alcance a los
tres niveles de gobierno. En este sentido, a pesar que la doctrina sugiere
que la funcién de redistribucion de ingresos sea potestad del gobierno
central, la evidencia muestra que en todos los paises desarrollados los
gobiernos subnacionales financian una porcién muy importante de su
gasto con impuestos sobre los ingresos.”” Una virtud que tienen estos
impuestos - especialmente reconocida - es que resultan muy visibles para
los contribuyentes, cualidad que importa a los fines de promover la
transparencia y la responsabilidad fiscal de las autoridades de gobierno.
En el caso de Argentina, la descentralizacién de estas bases (en forma
parcial y con ciertas restricciones) contribuiria no sélo a incrementar la
correspondencia fiscal de los Estados subnacionales sino también a

incrementar la visibilidad de sus esquemas de financiamiento.

Ver primer informe parcial sobre la discusién acerca de qué nivel de gobierno debe
asumir la tarea de redistribucion de ingresos.
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I. Los problemas de ilusién fiscal en un contexto de baiu
correspondencia fiscal

La correspondencia fiscal ayuda a promover la transparencia fiscal y
esta 0ltima, la responsabilidad fiscal. Existe transparencia fiscal cuando los
ciudadanos disponen de informacién suficiente como para evaluar los

beneficios del gasto pablico y el costo de su financiamiento.

Es de esperar que la transparencia fiscal se acreciente a mayor
correspondencia fiscal en cada nivel de gobierno. En un esquema donde el
gasto publico se encuentra perfectamente ligado a su financiamiento (en
términos territoriales), se hace méxima la visibilidad de la decisién publica de
cada nivel de gobierno y esta tltima induce a una mayor responsabilidad
fiscal. En efecto, un electorado informado presionara por el correcto y mejor

uso de los recursos piiblicos.

Por el contrario, cuando existe una débil relacién entre las decisiones
de gasto y las de tributacién, se enturbia la percepcién de los individuos
respecto al precio de la provisién publica local. Un esquema de esta
naturaleza requiere de un sistema de transferencias que corrija las asimetrias
entre gastos e ingresos. Pero la respuesta de los gobiernos subnacionales a las
transferencias puede no ser la mas deseada o la mas eficiente en términos
econdémicos. En efecto, 1a presencia de ilusién fiscal por parte de los votantes
puede llevar a excesos de gastos y malas asignaciones de recursos a nivel

subnacional.

La ilusion fiscal, un concepto introducido por Puviani cerca de 1903, se
refiere basicamente a una percepcién distorsionada de los ciudadanos

respecto a los parametros fiscales. Asi, los efectos de ilusion de los ingresos y
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gastos por el lado del presupuesto pueden ocasionar distorsiones en las

decisiones y asignaciones del gasto del gobierno.

De acuerdo a distintos autores la estructura de financiamiento del
gasto publico es determinante del tamano del Estado en una economia. Bajo
este argumento, ciertas fuentes de financiamiento tienden a disminuir el
costo percibido de la provisién de bienes y servicios publicos por parte de los
contribuyentes. Se trata de aquellas fuentes menos “visibles” para
contribuyentes que no se encuentran plenamente informados, como pueden

serlo las transferencias de un gobierno superior y el endeudamiento."

La hipétesis implicita aqui es que las autoridades de gobierno pueden
modificar la percepcién de los ciudadanos respecto al verdadero tamaro del
Estado. Se supone que los ciudadanos evaliian el tamaro de su gobierno por el
tamano de la “factura” tributaria, por lo que las autoridades tienen
incentivos a distorsionar dicha “factura” a los efectos de una evaluacién mas

favorable priorizando fuentes de financiamiento menos perceptibles.

En concreto, se sostiene que una percepcién equivocada del tamaifo del
gobierno puede surgir en presencia de: a) estructura tributaria compleja
integrada por impuestos poco visibles; b) el financiamiento del gasto
mediante deuda; ¢) transferencias desde un nivel de gobierno superior a otro

inferior (“efecto papel matamoscas™).

A mayor complejidad del sistema tributario y menor visibilidad de los
impuestos, segiin este enfoque, menor percepcién de la carga fiscal que
soporta el contribuyente. En un sistema de estas caracteristicas, estar bien

informado respecto a los parametros fiscales relevantes tiene un costo muy

" Contribuyente que se mantiene probablemente desinformado respecto a ciertos

parametros del sector piiblico por una especie de “ignorancia racional”, en la medida
que conoce que su decisién tiene un impacto pequefio en las decisiones colectivas.
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superior a los beneficios. Cuando las fuentes tributarias son numerosas,
cuando los impuestos son de tipo indirectos (aquellos que gravan consumo y
vienen incorporados a los precios de los bienes y servicios), y cuando las
obligaciones tributarias se cancelan de manera espaciada en el tiempo, mas
dificultoso resulta para el contribuyente evaluar la presién fiscal que

soporta.'

Lo mismo sucede con el financiamiento del Estado via el uso del
crédito. Por un lado, se sostiene que es probable que los individuos
subestimen el incremento tributario que probablemente se requiera en el
futuro para afrontar el mayor consumo publico actual logrado gracias al
endeudamiento y que consecuentemente una baja de impuestos, por ejemplo,
genere un cierto “efecto ingreso” que estimule el gasto. Pero por el otro, lo
que es méas importante tal como lo sefialan Buchanan y Wagner (1977), la
utilizacién del endeudamiento como fuente de financiamiento reduce el precio
percibido de la provisién phblica para los actuales contribuyentes de
impuestos (genera “efecto sustitucién”) y consecuentemente incrementa la

demanda por esos servicios.'

Respecto a la situacién de las transferencias, debe considerarse que
el modelo tedrico tradicional sostiene que transferencias de tipo no
condicionadas sélo generan efecto ingreso, mientras que las transferencias

condicionadas de tipo compensatorio generan efecto precio y efecto

Puviani (1903) sostiene que log gobiernos son una agencia monopdélica, con agentes que
ejercen presién para el aumento del gasto piiblico mediante la implementacién de
politicas tributarias que disimulan la presién impositiva a través de impuestos
indirectos, que son los que generan menor resistencia de parte de los ciudadanos por su
meneor visibilidad. La existencia de ilusién fiscal permite el aumento de tasas mientras
se minimiza la resistencia de los grupos afectados.

De acuerdo a estos autores, existe una clara ventaja en la utilizacién de endeudamiento
para el financiamiento del gasto, dado que “el incremento en la presién tributaria futura
que implica el endeudamiento no genera tania resistencia en los ciudadanos comparada
a aquella generada por un incremento en la presién tributaria corriente”.
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ingreso.'®’” Ahora bien, existe una fuerte discusién tedrica respecto de si las
transferencias no condicionadas no generan también un estimulo superior
sobre el gasto publico al que prevalece bajo otra fuente de ingresos. Existen
autores que consideran que las transferencias de ingresos desde un nivel
superior de gobierno a otro inferior sufren un efecto “papel matamoscas”
(flypaper effect): se quedan “pegadas” al primer receptor de las mismas,

transformandose en mayor gasto piblico.

Los trabajos de Oates (1979), Courant (1979), Winer (1983) y Logan
(1986) consideran que todas las transferencias generan la ilusién de una
reduccién en el precio relativo de los bienes y servicios publicos respecto a los
bienes privados (una reduccién del costo marginal). Filimon, Romer y
Rosenthal (1982) critican el modelo tradicional de decisién colectiva asentado
en el votante mediano y en el supuesto de “planificador benevolente”. Segan
estos autores las transferencias posibilitan que el buréerata imponga un
mayor nivel de gasto publico que el que prevaleceria bajo ingresos propios.
Fossett (1990) y Turnbull (1992) desarrollan modelos incorporando
incertidumbre y inestabilidad en los ingresos por transferencias. En este
contexto el traslado de las transferencias al sector privado via una baja de
impuestos tiene un elevado riesgo financiero y politico. Criticando el supuesto
de exogeneidad de las transferencias, Knight (2000) sostiene que las
transferencias son enddgenas y que las jurisdicciones que tienen un mayor

nivel de transferencias son aquellas que también prefieren un mayor nivel de

En el Anexo N°2 se presenta el modelo “clasico” de analisis de las transferencias.

Una transferencia condicionada de tipo compensatorio, por su propia naturaleza, reduce
el precio del bien piiblico para la comunidad, relajando la restriccién presupuestaria
para el consumo del bien piiblico. Este tipo de transferencias genera efecto ingreso, dado
que la comunidad tiene ahora mayor ingreso para destinar al consumo de ambos bienes;
y efecto sustitucién de bien privado por bien publico, al ser este iiltimo mas barato en
términos relativos que antes. Si el abaratamiento de precios relativos y el incremento
del ingreso disponible expanden fuertemente el consumo del bien publico, puede suceder
que la nueva canasta tenga mucho maés del bien piiblico y menos del bien privado
respecto a la situacién original
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bienes y servicios publicos. Para Chernick (1979) una transferencia de tipo no
condicionada se puede volver implicitamente una transferencia condicionada
si las transferencias constituyen un “premio” a aquellas jurisdicciones que
estan dispuestas a gastar en aquellos bienes y servicios en que el

administrador de las transferencias tiene preferencias.
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I11. Una propuesta de descentralizacion tributaria

A la hora de pensar un proceso de descentralizacién tributaria para

Argentina surgen distintos elementos a tener en cuenta:

18

» En primer lugar, es importante tener un buen diagndstico acerca de

las caracteristicas de los distintos impuestos que “potencialmente”
pueden manejar los gobiernos subnacionales, en particular los

efectos econdmicos que estos generan.

En segundo lugar, debe advertirse que los distintos objetivos
tributarios muchas veces se enfrentan, en el sentido de que para
alcanzar uno de ellos debe resignarse la obtencién de otro/s. En
forma sintética, se argumenta que el sistema tributario debe
preservar la eficiencia asignativa y distributiva y actuar como
estabilizador del nivel de actividad econémico.® Ademas, debe
asegurar un rendimiento suficiente para financiar el nivel deseado
de bienes y servicios publicos, como asi también las politicas de
redistribucién de ingresos 'y asistencia social. Por ultimo, debe ser
simple de administrar por el fisco y de cumplir por los
contribuyentes. Ahora bien, muchos de estos objetivos entran en
conflicto entre si, por lo que deberan ponderarse de acuerdo a las

preferencias de los ciudadanos y policy makers."

En tercer lugar, debe repasarse la evidencia internacional a los
efectos de verificar en la practica si se aplica o no lo que sugiere la

“biblioteca”, la wviabilidad de la aplicacién de determinados

En materia de eficiencia asignativa, Piffano (2003) incluye: eficiencia estética, eficiencia
dindmica, efectos sobre el comercio interno y externo, y efectos sobre las decisiones
colectivas.

Surge la necesidad de contar con una funcién de bienestar social.
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gravamenes, cuestiones de implementacién ligadas a la

administracién tributaria, etc..

» Por dltimo, debe considerarse el grado de consenso técnico y politico
respecto de las modificaciones que se pretenden realizar, como la
experiencia y el know how con gue cuentan las administraciones

tributarias subnacionales.

A continuacién se desarrollan con mayor detalle cada una de estas
apreciaciones, para finalizar luego con los lineamientos generales de la

propuesta de descentralizacion.
1i1.1 Impuestos “potencialmente’” provinciales

En general todos los estudios sobre procesos de descentralizacion
tributaria y, en términos mas amplios, de reformas tributarias a nivel
subnacional consideran que los impuestos que mejor ajustan para su
administracion descentralizada son los gravamenes que afectan el consumo,
ya sea de una manera indirecta (caso del IVA en sus distintas versiones, del
Impuesto a las Ventas Minoristas, de los Impuestos sobre Consumos
Especificos) o directa (caso del Impuesto Hall- Rabushka y del Impuesto a las
Ganancias Personales tipo consumo), y los que recaen sobre el activo de las
personas (Impuesto a los Bienes Personales, Impuesto Inmobiliario, Impuesto

a los Automotores).

De IERAL (2001) se puede extraer un resumen de los efectos que
generan sobre un conjunto de objetivos (autonomia fiscal subnacional;
capacidad recaudadora; estabilidad de la recaudacién; consideraciones de
eficiencia; impacto sobre la distribucién del ingreso; ete.) los tributos
“potencialmente” provinciales antes mencionados. De esta sintesis, que se

encuentra en el Cuadro IIl.1, surgen algunas apreciaciones importantes:
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> Bajo cualquiera de los gravamenes bajo anélisis, se sugiere que el
grado de autonomia fiscal subnacional sea acotado a los efectos de
simplificar costos de administracién y cumplimiento tributario y
minimizar efectos distorsivos sobre la asignacién de recursos en
presencia de alicuotas diferenciales. Es decir, se exige armonizacion
en la estructura de los gravamenes, especialmente en lo que
respecta a bases imponibles y alicuotas en determinados
gravamenes (respecto a esto Gltimo, se sugieren alicuotas planas o
bandas de alicuotas). Sélo en el Impuesto a los Bienes Personales
pueden las provincias tener un mayor grado de autonomia

tributaria.

» Dado que se trata basicamente de impuestos generales al consumo,
la capacidad de recaudacién es muy similar en todos los
gravamenes. De todos modos, esta dependera de la amplitud con
que se defina la base en cada caso y de que tan vulnerable sea cada
gravamen al fraude y la evasién impositiva. Respecto a esto Gltimo,
el IVA tiene problemas de “paseo de facturas”, el Impuesto a las
Ventas Minoristas tiene su debilidad en los pequefios
contribuyentes, mientras que el Impuesto a las Ganancias en el
hecho de que depende de un gran numero de declaraciones

voluntarias.

» En materia de eficiencia, los impuestos al consumo son
relativamente neutrales, dado que desgravan al ahorro y en-
consecuencia no castigan la inversién. Tampoco afectan precios
relativos (en la medida que sean aplicados con alicuotas Ginicas caso
del IVA y del IVF) ni el comercio exterior (aplicados bajo el
principio de destino). Claro que esta neutralidad se alcanzara, tal
como se mencionara anteriormente, en la medida que haya cierto
grado de armonizacién interjurisdiccional en la aplicacién de los

impuestos.
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» Una clara ventaja de los impuestos que gravan directamente al
consumo (Impuesto a las Ganancias Personales) sobre aquellos que
lo hacen en forma indirecta (IVA, IVM) es su mayor visibilidad. Se
trata de impuestos que mejoran la percepcién de los ciudadanos
respecto a los costos de oportunidad de sus demandas por bienes

publicos subnacionales.

» Respecto a los costos de cumplimiento tributario, el IVM resulta a
priori mas conveniente que el IVA y también que el Impuesto a las

(Ganancias Personales.

» En cuanto a las implicancias para el fisco, la tarea administrativa
resulta a priori mas simple bajo un IVM, no asi la labor de
fiscalizacién (por el problema de los pequefios contribuyentes). El
Impuesto a las Ganancias tiene sus debilidades en el elevado
nimero de contribuyentes y en el hecho de que no existe a nivel
subnacional experiencia en la administracién de este tipo de
gravamenes. En el Impuesto a los Bienes Personales la complejidad
reside en la valuacién, aunque tiene a favor el hecho de que las

provincias ya gravan algunos activos (inmuebles y automotores).
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Cuadro I11.1: Caracteristicas de los principales impuestos sugeridos para su aplicacion en el nivel provincial relacionadas con los
requisitos de autonomia, suficiencia, neutralidad, y equidad

Impueste

Criteric ¢ considerar

IVA Destino
(puge diforldo)

371
Mochila

Ventas Minoristas

Consumes Especificos

Hall- Rabushka Gunanscius Provinclules

Bienes
Personalas

Delerminacion

Deben ser detarminadas por el gabierno
central. Pérdido de autenomia provincial

Determinadas por las
provincias

Determinadas por kas

provincias. Armonizacién

Ceterminoda por los
provincias,

Determinada por las
provincias.

Determinada por las provincias

recaudatorio

frante a Evasion y
Fraudes

¢fraclamo de
<réditos fise.

c/ven-108 a inscriptoy,

No al nivel fabricanta

lemp. Geins, Nagional].

subveluacio-nes

De Bases P PR
Autonomia Armonizacion Armanizacidn
Daterminacion de Qeremnmdqs por las provingias. Conviene Deh:_rrn_inudus por_lus_ De1e.rm_inudas por.lns_ Detu_rm_inudus por las Dcro_rm_anodus por Ius_ Detsrminadas por las provincias
Tasas cierto ermaonizacion provincias. Armonizacién provincias. Armonizacién provincias provincias Armonizacion
Armonizacién
Bose es al cansumo final. Mecesito tosos Idam I¥A Base restringida. Nacasita | Necesilo mancres hipos Simitar que en su versién | Sase restringide
Pstancial superiores pare recaudar igusl qua 1B, Baneficia tipos mayeres por su generalidad captrali-rado
o provintias ¢énsumidoras
Problemas ¢/ pasec | Idam IVA destinc pero con Muches contribu-yentes Problemas si se grava en Alta porqua depende de las declaraciones de Alta por el prablama de los
Capatidad Yulrerabili-dad de facturas y mds posibilidad de cantral peguenos. Problamas sl nivel de minoristas. numaresos conlribuyentes [problermas parecidos o bianes no registra-bles y las

Genarolidad de lo
base

Plst)

Amplia cuando se

Y pocas iones

Problerna con bie-nes de
capital y serv. o empresas

Reducida a bienes de
consumo especificos

Idam H-R
Exanciones p/ el ahorro

Amplia. No hay trafos
diferanciales

Puade axirmirse a bonos y otres.

variante empresas uniformidad

Baja

Por gravar el consume, tienen mayor estabilided qua los impuastos sobra el Depende de la elosticidad | Menor estabilidad por ser asimilables mas a impuestos Alto, si logro controlarse la
Estabilidad de lo recaudacion ingraso ingreso de los bs, sohre los ingresos que sobme al consumo avasién
gravados
Nautral con alicuota Unica idem que IVA. Pro-blemas | Disparidad de precios Neutrol Neutral Neutral
Pracios ralatives si se gravao ventas o entre pcias. y producios
inscriptos
Comarcio Exterior Neutral Muvtral {si se evita gravar | Meutral Dificil reintegra Nautral Noutral
Consida- a inscripros}
raciones da Localizacién Par aplicarse el principio da destino no afecta Yas decisionas da localizacion Neutral sélo si existe un minimo de uniformidad en la presion fiscal efectiva
oficiencia Guerras tributaries | No, Evantualmenta, turismo tributcrio No. Padria ser an No, si exista cierta

Elaccion coasumo y
ahorro

La imposicién al consume no altera los *precios relotivos * entre consumo presente y futuro [ahorra).
Mo produce “efecto sustitucién”, sélo efecto ranta, (disminuye renta real ), Incantiva el ahoero.

Efecio renta y sustitucion pero

menor que imp. s/Y

Charta loboral

Eecto sustilucian negativo y efacte renta pasitive. En general prevalace el primere y disminuye la ofarta lobarel

Algin slecto s/cfera luborol

Impacto sobre la distribucién del

La imposicién indirecta al consumeo resulta regresiva

Posibilidad de redistribuir aplicando alicuatos

Problamas si sdlo se imita a lo

. progresivas inmohiliario
ingreso
Incentivos para los | Qriginudos en la La imposicidn indirecta posee ol defecta da que no s& ve o incidencio impositiva on &l pracio de los bisnes. Mayor, aspacialments en Alia Alta
gobiernas visibilidod dsl al H.R parsonal
provinciales impuesto Se detalla en Se detalla an fecturs Se detalla en factura No siempre se defalla
facluro
Por el hecho de Podrian existic mecanismo da distribucidn conjunta cuando hay ventas interjurisdiccionales, a consumidores | Cuando las empresas No hoy No hay
repartir la finales de otras jurisdicciones o retenciones en niveles previos al da cansumo final. operan en varios peias
recavdacion

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea (2001).
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Cuadro 111.1 {continuacién): Caracteristicas de los principales impuestos sugeridos para su aplicacién a nivel provincial relacionadas
con el requisito de simplicidad '

Impuesto

Criterio a considerar

Iva
Machily

IVA Dostine (pago
diferido)

Ventas Minoristus

Consumos Espacificos

Hall- Rabushka

Ganancias Provindales

Bienes
Personales

Impiicancias
administrativas
pora af contribu-
yente

Liguidacién del
impuesto

Reguiere moyar valuman de informacion
[ventas interjurisdiccionales)

Simple. Séte distingue
venias a consumidor final 8
inscriptos

Simgple.

Probablememe mener que
an IVA

Daclaracionss ne muy
simples paro los
contribuyantes

Dificultades (voluacién de
activas y otros|

Reclomo de
cradites fiscolos

Problemas pora contrib. con muchas ventas
inferjurisd. [saldos o faver), sn tdrmines de
Costos administr. y financieros.

Na hay

Administracion
Tributaria

Revisién de mucha informacién
Problemas con devolucidn de créditos.

Facil. Problemas con control
a venigs a inscriptos,

Facil, paro mas
campleja que a nivel
naciorsl.

Simple {s/exenc. ni tasos
diferencioles}

Tratamiento com-plejo a la
compra de bs. durables

Valuacion complejo

Experiencia

IVA nacional. IYA ar UE y ofres paises

1B 5/vtas minerstas

19 s/ciertas venias

Mo oxiste

Ganancias de los parsonas

Homdnime nacional

Fiscalizacion

Control da pasen de facluras

Rompe cadens OC l Mo rompe cadena DC

su noturaleza monofésica

Comptleja, per cantidod de contribuyentes pequerias y

Complejo por sl nomare de autedeclaraciones

Compleja por valuacién y
bienes ocullables

MN° da contrib.

Similar ¢ Ingresos Brulos

Manor gus 18 |

Manor gua IYF

Elovado

implicancias
administrativas
pora el fisco

Macan, de Posibla, pere requiere mas acuardos entre 5i se refione o percibe al impueste sn primeras stapas | Pesible, en especial HR Para ndminas salariales, Mo posible
retencién & ptias. se requieren mecanis-mos de distribucidn qua personal jub. y pansicnes

percapcion desnoturalizan

Pagos fijos o Posible, para pequeios contribuyentes Posible No posibla Pasible, en HR personal Fosible, per modulos

minimes

Ajustes de frontera

Necesarios, pero la obligacién se trasladao ol coniribuyante, quisn debe

distinguir ventas internas e interjurisdiccionales

Ne son necesarios

Tratamiento de Xy
M

Automdticamants gravo M
Reintegros o X {créd. fiscal)

Aulomaticamanta grava M y no grave X

Dificil reintegro a X

No se realizan reintegras

o requiera reintegros a X

Tiempo Implementac.] Relativamente elevado Reducido I Reducido Prolongade Raducido
Se sugiera qua lo Nacidn datermine la base Alta avtonemia de las provincias. Armonizacién Autonomia. Alta autonomia por inmovilidad
Da Bases Se sugiore armenizacion para evitar turisme tributario recomendabla por HR Armonizocion desesble par | de lo base.
amp. residoncia
De Alicuotas Provincias Aulonomia

Intercambic de

Coordinacion entre|

Entre peias pf control de Entrs Neacién y

Sélo por compras per cores y

Entre Macién y

S/emp. que operan en

$/ parsonas con ingresos en

Cuendo la localizacién de o

fiscos

informacian paseoc do facturas provincias otros peias, por sef los | varios peias. varias peias riqueza difiere de ko residencia
Para hacer Con IYA minorista mismos impusestos | Con Nacién, por impuesto a las ganancias
controles
Alicustas Posible Posible p/ municipios Posible por En caso en que se Posible, vic Ganacios. Pasible
- existir ya esos implemente a nivel También para municipics También para municipios por
suplementarias N . . .
impuestas nacional residencia

Acuerdos de reparto
de¢ recaudacidén

Mo ton nacesarios, salve ventas intarjurisdiccional

es a ¢onsumidores finales (*)

Necesaric por smp. que
operan en vorios pcias.

Mo son necesarios

Coord, con
municipios

Poras pasibilidadas Pocas posi-

bilidades

Buena pf eondrol
Posible dlicuota suplementario

Parte da la recaudac,
podria pasar & munic.

Posible alicuota supleamantaric

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea (2001).
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111.2 Un dilema de politica: la prioridad de los objetivos tributarios

Una de las principales cuestiones que debe decidir quién diseha y
propone una reforma tributaria es el grado de prioridad que va a asignar a los
distintos objetivos tributarios. Esta eleccién resulta determinante de los
impuestos que se incluirdn en la reforma, y de la manera en que estos se
implementaran (en cuanto a amplitud de base, alicuotas, armonizacion

interjurisdiccional, etc.).

Si se tiene preferencia por preservar la eficiencia en la asignacién de
los recursos, lo que implica el disefio de un sistema tributario neutral, se
escogeran impuestos que gravan al consumo o impuestos que gravan en
forma proporcional a los ingresos, y se exigirdA un grado elevado de
coordinacién y armonizacion fiscal. A su vez, se privilegiardn impuestos
directos al consumo respecto a los impuestos indirectos, en funcién de gue
estos son mas visibles y por ende mejoran los incentivos de los gobiernos

subnacionales.

Si se tiene preferencia por cuestiones redistributivas, se promoveran
impuestos progresivos sobre el consumo o los ingresos, deducciones

personales, alicuotas reducidas o excepciones para ciertos consumos, etc.

Si lo que importa es la capacidad recaudadora, se promoveran
impuestos de base amplia, preferentemente aquellos de mayor estabilidad en

las fases ciclicas de la economia.

Si lo que interesa es facilitar la labor del fisco, se privilegiaran alicuotas
uniformes, bases amplias, gravamenes donde no existan “ajustes en
frontera”, aquellos similares a los que el fisco administra o ha administrado,

etc.

Es interesante realizar algunos comentarios respecto a este tema:
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» La autonomia fiscal subnacional entra en importantes conflictos
con el objetivo de eficiencia. La posibilidad que se desaten guerras
tributarias existe en un contexto de amplias potestades tributarias
subnacionales. Ahora bien, la competencia fiscal puede ser un fuerte
elemento disciplinador de los gobiernos. Ademads, perderia razén de

ser la descentralizacién sin autonomia fiscal (aunque sea acotada).

» Existen importantes argumentos de orden conceptual y practico que
determinan que la redistribucién de ingresos en un pais federal es
una funcién que debe ser llevada adelante basicamente por el
gobierno central. De aqui que este objetivo tributario no deberia ser

prioridad de los gobiernos subnacionales.

» Uno de los objetivos que deberia tener prioridad es el de visibilidad
de la carga impositiva, ain a costa de resignar eficiencia. Esté
demostrado que la transparencia fiscal resulta muy importante para
lograr mejores resultados de las decisiones colectivas, dado que
facilita los incentivos para el monitoreo y el control de lo que sucede

en el Estado.
111.3 Lo que muestra la evidencia internacional

Una de las caracteristicas de la estructura de financiamiento tributario
de los gobiernos subnacionales, tanto de paises federales como unitarios (en
este ultimo caso, de gobiernos locales), es la gran importancia que tienen los .

unpuestos que recaen sobre el ingreso y sobre el patrimonio.

Segin un relevamiento realizado por Piffano (2003), los impuestos que
recaen sobre los ingresos son la primer fuente de financiamiente de muchos
paises federales, con una participacién que se encuentra entre el 40% (caso de

Estados Unidos) y el 75% {(caso de Suiza). En gobiernos locales de varios
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paises unitarios el ingreso es la base gravada que genera la mayor proporeion

de ingresos fiscales (caso de los paises nordicos y de Japdn, entre otros).

Cuadro 111.2: Importancia de los recursos subnacionales y estructura por tipo de
fuente en paises federales y unitarios - ano 1998

- . . s Imposicién
Tipode | Portiipedtn | tmposidon | mposton | Vsabre | oweos
pais/Pais . Bienes y Impuestos
subnacional Ingreso Patrimonio Servicios
Puises Federales
Austrolia 22,3
Estadual 25,2 30,9 43,9
Local 100
Bélgica 28,3
Estadual 51,6 5,4 38,7 4,3
Local 82,4 1,5 16,1
Canada 44,9
Estadual 55,9 6,4 19,4 18,3
Local 86 0,1 13,9
Alemania 28,8
Estadual 47 .4 52 40,6 6,8
Local 77.1 21,7 1,2
Suiza 35,2
Estadual 75,5 16,9 7,6
Local 84,4 15,0 0,6
Argentina* 19,7
Estadual 24,6 64,6 10,8
Local s/d s/d s/d s/d
Estados
Unidos 31.6
Estadual 39,5 4,3 33,1 23,1
Locaol 6 73,3 1.1 2.6
Paises Unitarios
Rinamarca 31,2 93,4 6,5 0,1
Finlandia 22,3 95,8 4 0,1 0,1
Francia 10,5 15,5 31.4 53,1
Irlanda 2,1 100
Italia 5.8 18,1 34,4 47,5
Japén 24,9 52,6 30,4 2,2 14,8
Holanda 3 62,2 37.8
MNoruega 18,3 89,9 9.4 0,7
Portugal 5,7 22,7 38,8 19 19,5
Espafia 16,1 26,4 34,9 10,9 27,8
Suecia 30,5 99,7 0,3
Reino
Unido 3.9 99.1 0.9

* Lo participacién es sélo de provincias, no se dispone de informacién municipal.
Fuente: Piffono (2003) con datos de OECD Revenue Statistic, 1998
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Otra fuente de ingresos subnacionales muy importante es la imposicion
sobre el patrimonio, especialmente en paises federales como Australia y Suiza

y en paises unitarios como Holanda, el Reino Unido y Portugal.

La imposicién sobre bienes y servicios es importante sélo en algunos
paises federales, caso de Bélgica, Alemania, Canada y Estados Unidos. Esta es
la principal diferencia con la estructura de financiamiento de los gobiernos
subnacionales argentinos, muy concentrada en un impuesto que grava el

mercado de bienes y servicios, caso del Impuesto a los Ingresos Brutos.

De las estadisticas puede deducirse que la estructura de financiamiento
subnacional de paises federales desarrollados es muy diferente a la de Argentina.
La principal diferencia reside en el hecho de que los ingresos no son una fuente
gravada a nivel subnacional en este pais. Ademas, la participacién de la imposicién

sobre bienes y servicios se hace maxima en Argentina (64,6%).
I11.4 Propuestas de la doctrina internacional y nacional

La doctrina internacional plantea ciertas recomendaciones respecto a
la estructura tributaria subnacional mas conveniente, basidndose en
argumentos de teorias normativas y positivas y en la propia experiencia de los
distintos paises. Piffano (2003), presenta una resefa de estos lineamientos,

que son incluidos en el Cuadro I11.3.

Del relevamiento realizado por el autor surge que el gobierno central
deberia concentrar la imposicién sobre el comercio exterior y los ingresos de
sociedades. Con respecto al impuesto al ingreso de personas fisicas, se sugiere
centralizar la definicién de la base y permitir la aplicacién de alicuotas federal
y subnacionales, estas ultimas uniformes y proporcionales. Con respecto al
IVA, se considera una opcién no recomendada por la mayoria de los
especialistas para los gobiernos subnacionales (se aplica en muy pocos paises

en el mundo, caso de Brasil y Canad4), por lo que deberia permanecer centralizada.
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Lo mismo para los impuestos selectivos al consumo en la medida que se fijen

estandares nacionales de regulacién respecto a estos consumos; en caso contrario la

politica tributaria en torno a este impuesto puede estar descentralizada.

Cuadro I11.3: Asignacién de potestades tributarias segin la doctrina internacional

Gravomen

Potestad de determinacion de

Recaudacién y

Observaciones

Base Alicuota . i
administracién
Impueste al comercio internacional
Derechos aduaneros F F F administrable por las aduanas
nacionales
Ganancias de Bases muy méviles; instrumento de
i F F F e
sociedades estabilizacién
Factor relativamente movil.
Ingr ersonas Redistributivo. [nstrumentos de
fis? oF F F.P F estabilizacion.
o Virtud de alta visibilidad.
Alicuota subnacional plana.
Redistributivo, pero reducida
Patrimonio, Herencia, p p p progresividad de alicuota. Baja
Transmisién Gratuita movilidad territorial. Virtud de alta
visibilidad.
En sistemas de seguridad social
. t |
Salarios {Payroll F,(P2) F,{P2) F.(P2) ‘ congt{r’rentes Pugde aceptarse la
imposicion provincial. Caso contrario
sélo la nacional.
Ajustes de fronteras sélo posibles a
través del gobierno federal.
Valor agregado F F F Dificultades de administracién o
nivel subnacional.
A) Mayor costo de administracién
Ventas minoristas . que sn B .y
. B) Riesgo fiscal por evasién y
Opcién A P P p o
. traslacion de cargas sobre consumos
Opcion B F P F . ; .
intermedios como limitantes, Mayor
visibilidad que el IVA,
Interno a los F, con estandares internacionales;
F,P F.P F.P ;
CONsSUMOos de lo contrario P.
Uso de los PL PL PL Responsabilidad provincial o
combustibles ! ' ' municipal. Virtud de visibilidod
Juegf)s de azar, P.L P.L P.L
loterio
Sisas y consumos PL PL PL
especificos
Autemotores PL Pl PL
Inmoebiliario Urbono P,L P.L P,L
Inmobiliario Rural PL PL P.L Responsabilidad provincial o
municipal.
Peajes, Tarifas, PL Pl PL Responsabilidad provincial o
Cargos a usuarios ‘ ! ! municipal. Virtud de visibilidad
Financiamiento de servicios
Capitacion (Poll taxes) L L L municipal. Cargo sobre jefes de
familia. Virtud de visibilidad.
Patentes (Business L L L Financiamiento de servicios

taxes)

municipales. Cargo sobre empresas.

Nota: F: federal, P: provincial; L: local o municipal.
Fuente: Piffano, 2003, o partir de Anwar Shah {1994), Bird, R (1999}, Mc Lure, €. y Martinez Vazquez, J. (2003).

45




Para los gobiernos subnacionales se recomiendan los impuestos a la
propiedad (inmuebles, automotores), por ser altamente visibles y reducida la
posibilidad de elusién por movilidad de bases, el impuesto a la némina
salarial, en caso de sistemas provinciales separados del! sistema nacional, el
impuesto a las ventas minoristas (con potestades plenas o restringidas sélo a
la fijacién de alicuotas), el impuesto a los combustibles, el impuesto de
capitaciéon (nivel local) y el impuesto de patentes (grava los beneficios netos
de las firmas y su fundamento son los beneficios que reciben estas por la

oferta de bienes publicos locales).

Por otra parte, en Argentina existen distintas propuestas técnicas de
descentralizacién tributaria disenadas por institutos de investigacion y
especialistas en materia fiscal. Un resumen de éstas se presenta en el Cuadro

I11.4.%

Puede apreciarse que cinco de las seis propuestas sugieren la
implementacién del Impuesto a las Ganancias de Personas Fisicas a nivel
subnacional, bajo distintas modalidades (respecto a la autonomia de las
provincias para fijar bases y alicuotas, la amplitud de la base, etc.). Respecto a
la imposiciéon sobre bienes personales, cuatro de las seis propuestas sugiere
que debe aplicarse este impuesto a nivel subnacional, ya sea de manera
exclusiva o compartida con la Nacién (via alicuota adicional). Algunas
propuestas expresan taxativamente que las provincias deben conservar el
Impuesto a los Inmuebles y el Impuesto a los Automotores; en los restantes
casos, si bien no se hace referencia explicita al tema, es de esperar que

también asuman esta misma postura.

Donde no existe consenso es respecto al impuesto general sobre las

ventas que deben aplicar las provincias. Tres propuestas (CEDI, CEA y FIEL)

2 Ver Anexo N° 4.
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se inclinan por el IVA, mientras que las tres restantes por un Impuesto a las

Ventas Minoristas (CIPPEC, Piffano y Universidad Austral).

Todos los estudios resenados, con la excepcién de Universidad Austral,
consideran que las provincias deberian hacerse cargo de la tributacién sobre
consumos especificos, o al menos de algunos de los actuales impuestos que
recaen sobre determinados bienes y servicios (especialmente, el impuesto que

grava a los combustibles).
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Cuadro 111.4: Sintesis de otras propuestas de descentralizacién*

Gravamen CEDI (2000) CIPPEC (2005) CEA (2000) FIEL (2001, 1998) Piffano {2003) | UniversidadAustral
{2001)
Impeosiciéon sobre los
ingresos
Impuesto provincial a las Si St Si Si Si
ganancias de personas fisicas | {con un techo para las (ingresos del trabajo {base amplic o
alicuotas) Gnicamente) rastringida)
Impesicién al patrimonio
Impuesto provincial a los Si Si Si Si
Bienes Personales (integramente, o en su {alicuota adicional)
defecto, en forma parcial
Impuasto inmobiliaric Si Si Si
Impuesto a los automotores Si Si Si
Impuestos sebre bienes y
servicios
IVA subnacional Si Si Si
{en forma independiente
o tipo maochila)
Impuesto provincial a las Si Si Si
ventas minoristas
Impuestos provinciales a los Si Si Si Si Si
consumos especificos (no se especifican) {combustibles y (combustibles, {internos, automotores| [combustibles)
otros) cigarrillos y bebidas gasoleros,

dalcohsglicas)

combustibles,
cigarrillos ,etc.}

* Ver detalle en Anexo N°4.
Fuente: Elaboracion propia.
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111.5 La propuesta IERAL

La propuesta de descentralizacién de potestades tributarias de IERAL

tiene como prioridad alcanzar los siguientes objetivos fiscales:

» Aumentar la correspondencia fiscal, de manera tal de reducir el
peso de las transferencias federales y los canales que propician la

biisqueda de rentas de parte de las autoridades subnacionales;

» Incrementar la visibilidad de los impuestos que administran las
provincias, de manera tal de generar una mejor percepcién del costo
de oportunidad que tiene el gasto publico en los gobiernos

subnacionales;

» Aumentar la capacidad recaudadora del sistema tributario
consolidado, a partir de una mayor coordinacién interjurisdiccional

en las tareas de administraciéon y fiscalizacion tributaria.

Con estos objetivos, los impuestos a descentralizar deberian decidirse

sujeto a las siguientes restricciones:

> BSe trate de impuestos “visibles” para los contribuyentes y no
facilmente trasladables hacia delante (consumidores) ni hacia atras
(factores de la produccién), de modo que los contribuyentes logren
captar aumentos en los impuestos como subas en el precio de los
servicios publicos .

> Se trate de impuestos cuyos rendimientos fiscales puedan aumentar
significativamente a través de una mayor fiscalizacién y/o mejor
administracién tributaria, dados los niveles de sus producidos en los

ultimos anos.

» Se trate de impuestos con administracién tributaria simple, dadas
las deficiencias que suelen presentar los organismos recaudadores

provinciales, y que permitan explotar las ventajas relativas de éstos
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respecto a la AFIP? y que no aumenten sustancialmente la
complejidad en su liquidacién ni los costos de cumplimiento para los

contribuyentes.

» Se trate de impuestos que no generen relocalizacién de empresas o
personas por motivos fiscales, en el intento de aprovechar

diferenciales en la presion tributaria provincial.

» Se trate de impuestos que no generen interferencia con la politica
fiscal redistributiva que necesariamente debe estar a cargo del

gobierno central®.

Para el IERAL una descentralizacién tributaria que cumpla con esas
restricciones debiera consistir en la implementacién de un sistema tributario
donde el gobierno nacional se especialice mayormente en impuestos que
gravan a empresas, a la par que las provincias apunten principalmente a las

personas, con sus ingresos y patrimonios.

Para ello se propone la creacién de un nuevo impuesto provincial sobre
la riqueza, complementario del Impuesto a los Bienes Personales (IBP), junto
a la creacidon de un Impuesto Provincial a las Ganancias (IPG), aunque
limitado a gravar las personas fisicas en forma complementaria con el

gobierno nacional.

Notese que este esquema de reforma propuesto tendria alto consenso
técnico y definiria una estructura tributaria subnacional muy similar a la que

prima en paises federales mas desarrollados.”

‘% Por ejemplo, por el hecho que cuentan con las bases de datos y la experiencia en la

aplicacién del impuesto inmobiliario v a los automotores.
*  La aplicacion de impuestos provinciales progresivos sobre sujetos gravados que gozan de
alta movilidad es desaconsejada por la literatura tradicional de las finanzas piblicas.
*  Deberia complementarse la reforma con la sustitucién del Impuesto a los Ingresos
Brutos y de Sellos por un impuesto a las ventas de mayor neutralidad, caso del Impuesto

a las Ventas Minoristas.
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111.5.1 Impuesto provincial a los Bienes Personales

El magro producido fiscal del Impuesto nacional a los Bienes
Personales desde su creacién seguramente tiene que ver con la subvaluacion
de élgunos de los componentes de la riqueza que son alcanzados por él y con
la escasa cantidad de contribuyentes que lo declaran. Los gobiernos
provinciales podrian tener un importante papel para mejorar el producido

recaudador de este impuesto.

Las provincias cuentan con mejores elementos como para sincerar los
valores de los inmuebles urbanos en sus registros oficiales. Estas tendrian la
obligacién de informar a la AFIP sobre los contribuyentes del nuevo
impuesto, a los efectos de que éstos sean intimados por aquélla en el IBP.*
Ademas, las provincias podrian intimar para que declaren dicho impuesto los
contribuyentes cuyo activo registrado en sus jurisdicciones (inmuebles,
automotores, embarcaciones) resulte mayor a un determinado monto,

vinculado al minimo imponible en el IBP.*

Para que lo anterior ocurra los gobiernos provinciales deberian tener
algin beneficio pecuniario directo por su participacién. Asi podrian tener la
posibilidad de gravar a los propietarios de inmuebles, automotores y
embarcaciones cuya sumatoria de valuaciones fiscales supere algin monto
minimo a determinar®, a través de liquidaciones de oficio por parte de los

fiscos provinciales.®

*  En la manera que esta pensada la propuesta, quien resulte contribuyente de oficio del
nueve impuesto provincial también deberia serlo del IBP.

% En la actualidad en $102.300.

Ligado estrechamente al monto minimo de riqueza a partir del cual se paga el IBP.

La figura juridica podria ser la creacién de un impuesto provincial adicional sobre bienes
registrables,

51



La alicuota a aplicar deberia ser idéntica a la menor de las fijadas por el
gobierno nacional para el IBP y la base imponible la diferencia entre el valor
de los bienes registrables y el minimo exento del IBP. Por su parte, el monto
pagado en concepto del nuevo impuesto provincial podria ser tomado como
pago a cuenta en las declaraciones de los contribuyentes del IBP?, con lo que
la AFIP recaudaria basicamente sobre otras manifestaciones de rigueza
distintas de inmuebles, automotores y embarcaciones, sobre las cuales aquélla
posee mejor control. Ademads, otro motivo para mantener el IBP y dejar
centralizada su declaracién es que ante la existencia de una estructura
progresiva de alicuotas la AFIP puede captar y controlar mejor el hecho que
un mismo contribuyente pueda tener rigqueza diseminada en mas de una
jurisdiceién provincial,

Con un diseno como €l descripto es muy factible que los gobiernos
provinciales aproximen con mayor fidelidad los valores fiscales de los bienes
registrables a los de mercado, permitiendo recaudar mas en el IBP, o
ajustando las tasas de los impuestos provinciales sobre los inmuebles, si no

desean aumentar la presién fiscal por esta otra via.®
111.5.2 El Impuesto Provincial a las Ganancias.
La implementacion de un Impuesto Provincial a las Ganancias se

realizaria con las siguientes caracteristicas:

> Gravaria s6lo a personas fisicas y se pagaria por afio completo a la
jurisdiccién en donde el contribuyente resida al 31 de diciembre del

ano que se declara.

*  No aumentaria la presién fiscal global.

#  La situacién actual indica que a las provincias les conviene mantener valuaciones bajas

junto a tasas altas en los impuestos inmobiliarios locales, pues de esa manera logran su
objetivo de recaudacién pero le disminuyen la carga fiscal a los propietarios de
inmuebles locales en el IBP, cosechando con ello réditos de tipo politico.
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» La definicién de todos los elementos que componen la base
imponible quedaria en manos del gobierno nacional, por lo que ésta

seria idéntica a la del Impuesto Nacional a las Ganancias.

» El gobierno nacional bajaria en 7 puntos las alicuotas marginales
que componen la tabla progresiva del actual impuesto a las
ganancias, mientras que las provincias podrian optar por aplicar
una tasa Gnica en un rango alrededor de dicho porcentaje (por
ejemplo, entre 5 y 9 puntos porcentuales).*® De esa manera no se
producirfan diferencias sustanciales en la presién impositiva global
sobre los ingresos de las personas en cada jurisdiccion (nacional mas
provingcial), y en consecuencia los incentivos para cambiar el lugar
de residencia de los contribuyentes s6lo por motivos fiscales

deberian ser minimos.

» En una primera etapa, para evitar cambios de residencia por
motivos fiscales y hasta tanto los fiscos provinciales se hayan
habituado al nuevo impuesto, resultaria conveniente que la suma de
presién fiscal nacional més provincial sea la misma en cualquier
Jurisdiccion. Ello podria lograrse con tasas parejas en el impuesto
provincial (por ejemplo, el impuesto nacional cede siete puntos
porcentuales sobre las tasas aplicadas a las personas fisicas para dar

cabida a un impuesto provincial de la misma cuantia).

» También en una primera etapa podria pensarse en una aplicacion
del impuesto provincial sélo para los trabajadores en relaciéon de
dependencia (rentas de la cuarta categoria), cuya identificacién y

control resulta mas simple. Ello podria ser complementado con

" La presién fiscal sobre los contribuyentes deberia ser la misma antes que después de la

creacion del impuesto provincial,
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algiin esquema en que las provincias participan de la recaudaciéon
de los aportes a la seguridad social, dadas sus ventajas comparativas

en la deteccién del trabajo en negro.

El impuesto provincial se pagaria en la misma fecha que el
impuesto nacional, con una declaracién jurada tnica en que. se
detallarian ambos evitando asi que los contribuyentes paguen sélo
uno de los impuestos. De no ser asi, como minimo, deberia existir
informacién cruzada entre fiscos en caso que se haya pagado a so6lo
uno de ellos. Los bancos recaudadores asignarian luego la
recaudacion a los fiscos intervinientes. No se generan mayores

costos de cumplimiento para los contribuyentes.

Las retenciones a cuenta del impuesto a pagar por personas fisicas
también deberfan efectuarse a cuenta de ambos fiscos
intervinientes, en forma simultdnea y con un tinico comprobante a
completar por los agentes de retencién. Nuevamente los bancos
recaudadores se encargarian de asignar los fondos a los fiscos que
correspondan. No se generan mayores costos a los agentes de

retencién.

En caso de producirse un cambio de residencia, las retenciones
efectuadas por el fisco provincial de origen podran ser tomadas a
cuenta en la declaracién efectuada al fisco de destino. No deberian
existir compensaciones entre provincias por estos motivos. En el

caso de los anticipos se prevé un tratamiento similar.

Los organismos recaudadores provinciales y la AFIP podrian
fiscalizar en forma independiente a sus respectivos contribuyentes.
Se sugieren convenios de coordinacién y/o reciprocidad entre ambos
tipos de organismos recaudadores, con lo que se combatiria maés

eficazmente la evasién del impuesto.
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» Los contribuyentes que segin los registros provinciales (valor de
sus propiedades, automotores y embarcaciones) estan obligados a
presentar declaracién en el IBP también lo estarian en el Impuesto
a las Ganancias. También se podria utilizar la informacién
proveniente del consumo de servicios publicos. Se ensancharia

notablemente la base de contribuyentes en ambos impuestos.

» La recaudacién residual del Impuesto Nacional a las Ganancias se
participaria con las provincias de acuerdo al nuevo régimen

propuesto de coparticipacién.

El proyecto podria entonces aplicarse en “mddulos”, desde lo mas
simple a lo mas complejo: 12) Sdlo sobre ganancias personales de los
trabajadores en relacion de dependencia y con tasas provinciales homogéneas;
22) Sobre todas las ganancias personales y con tasas provinciales homogéneas;
y 39) Sobre ganancias personales y con tasas provinciales dentro de un rango
predeterminado. Este disefio permitiria identificar si las provincias se

encuentran en condiciones de dar los pasos adicionales antes descriptos.

En el caso particular de la CABA se deben considerar los elementos
especiales que surgen de su actual stafus fiscal, pues recibe montos de
transferencias federales relativamente poco importantes, pero a su vez no
provee iguales servicios que los prestados por el resto de las jurisdicciones
provinciales, pues en aquella algunos de ellos son asumidos por el gobierno
nacional (v.g. policia y justicia). Ante tal situacién, y hasta tanto se solucionen
ese tipo de asimetrias,-el Impuesto Provincial a las Ganancias no deberia
aplicarse a contribuyentes de esa jurisdiccién, que seguirfan pagando el

impuesto nacional con su actual estructura de alicuotas y controlado por la

AFIP.

La viabilidad de aplicar un impuesto provincial como el descripto

encuentra mucho fundamento en la experiencia internacional en la materia.
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Siguiendo a Piffano (1994), los arreglos a que suelen recurrir gobiernos

centrales y subnacionales para la instrumentacién de impuestos a los ingresos

en varios niveles son algunos de los siguientes:*

1.

Arreglos de coparticipacién: Donde los gobiernos de un nivel
reciben un porcentaje fijo del rendimiento total del impuesto
recaudado por otro nivel. Rige en Austria, Alemania, Luxemburgo
y Espana. Simplifica en materia administrativa pero resulta muy
poco visible para los contribuyentes de los fiscos que no se
encargan de aplicar directamente el impuesto (genera ilusién

fiscal).

Alicuotas impositivas separadas: Ambos niveles de gobierno
tienen derecho a establecer su propia tasa impositiva sobre una
base tributaria determinada por el gobierno central. Opera en

Bélgica, Canad4 y Dinamareca.

Alicuotas impositivas y deducciones separadas: Ambos
niveles establecen sus propias alicuotas sobre la base determinada
por el gobierno central, pero se admiten deducciones impositivas a
los contribuyentes locales. Sistema utilizado en Finlandia, Japon y

Suecia.

Sistemas impositivos separados: Donde los gobiernos locales
tienen atribuciones para establecer base imponible y alicuota del

impuesto. Ejemplos son Suiza, USA y Québec (Canada).

Claramente, la propuesta de descentralizacion aqui expuesta se

encuentra en linea con el segundo esquema de aplicacién del impuesto, que

deja margen a las provincias (limitado) sdlo para fijar alicuotas.

41

Piffano, Horacio (1994): “El impuesto provincial a las ganancias”, XXVII Jornadas de

Finanzas Piblicas, Cérdoba.
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Por otra parte, y dadas las altas tasas de mora y evasioén en los pagos
que realizan trabajadores auténomos y monotributistas de todo el pais,
también podria pensarse en un esquema en que el gobierno nacional efectia
convenios de recaudacién con gobiernos provinciales y municipales, a cambio
de un porcentaje de los montos cobrados por arriba de los actualmente
ingresados a las arcas nacionales®. También podria pensarse en un sistema

similar para la recaudacién de contribuciones a la seguridad social®

que,
como se indicé més arriba, seria complementario del control sobre las rentas
de la cuarta categoria en el impuesto a las ganancias. En tal marco las
provincias pasarian a ser fundamentales en el control de la evasiéon de todos

los aspectos relacionados con los impuestos al trabajo.

Tras una reforma tributaria como la descripta, el financiamiento de las
jurisdicciones subnacionales recaeria mds pesadamente sobre impuestos
totalmente visibles, lo cual elevaria cuantitativamente la correspondencia
fiscal, pero especialmente la habria mejorado en términos cualitativos, dada la
mejor percepcién que existird en los votantes acerca del verdadero costo de las
erogaciones provinciales. Ello sin dudas mejoraria el proceso de adopcioén de

decisiones publicas en dichas jurisdicciones.

# Al tratarse de impuestos de montos fijos su administracién tributaria resulta

relativamente simple.

También existiria la posibilidad de convertir a los aportes patronales en un impuesto
provincial sobre las ndminas salariales. El mayor inconveniente con esta alternativa
seria la pérdida de la potestad tributaria del gobierno nacional para reducir los costos
laborales, en caso que fuese necesario,
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IV. Capacidad de recaudacion en
impuestos potencialmente descentralizables

El objetivo de esta seccién es cuantificar que capacidad de recaudacién
tendria la provincia de Cérdoba en un conjunto de impuestos potencialmente

descentralizables.

En funcion de las limitaciones de informacién econdmica que existen a
nivel subnacional, una manera relativamente simple de proceder a esta
aproximacion cuantitativa es estimando cual es el aporte que realiza la
provincia a la recaudacién federal de los gravamenes relevantes. Respecto a
esto ultimo, surge de la tercera seccion del informe que los candidatos mas
firmes para un proceso de descentralizacién, seglin la evidencia internacional
y la opinién de los especialistas, son los cuatro siguientes:

¢ Kl Impuesto al Valor Agregado (EVA), en sus distintas variantes.

e FElImpuesto a las Ganancias de Personas Fisicas (IGPF)

e El Impuesto a los Bienes Personales (IBsP)

¢ El Impuesto a los Combustibles (IC)

El ejercicio que se realiza a continuacidén permite aproximar cuanto
podria recaudar la provincia de Cérdoba, de asumir la potestad tributaria
sobre los gravamenes detallados, suponiendo igual nivel de eficiencia en la
administracién tributaria, que se mantienen inalteradas las estructuras
actuales de cada impuesto vy que se realizan los arreglos legales suficientes
como para una implementacién coordinada y consistente en todas las

jurisdicciones subnacionales.*

Estas condiciones implican que la tasa de evasién no se incrementa ni se reduce con la
descentralizacién, que se mantienen alicuotas, régimen de exenciones, etc. ¥ que se
logran acuerdos interjurisdiccionales suficientes como para evitar “externalidades
impositivas” y otros potenciales problemas que presenta la politica tributaria
subnacional {especialmente en el caso del IVA).
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Las estimaciones se efectiian con datos estadisticos del afio 2004, sobre
la base de informacién de recaudacion de caracter oficial. Adicionalmente, se
utilizan como otras fuentes de informacién organismos piblicos tales como la
Direccién Nacional de Coordinacién de Politicas Macroecondmicas; Direccion
Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias; la Subsecretaria de
Asistencia a las Provincias (MI); la Administracién Federal de Ingresos
Publicos (AFIP); la Superintendencia de Seguros de la Nacién (SSN); el Ente
Nacional Regulador del Gas (ENAGAS); el INDEC; etc.

IV.1 Un Impuesto al Valor Agregado Subnacional

El IVA es un impuesto indirecto, plurifasico, que aplicado bajo el
principio de destino grava al consumo final de bienes y servicios (se
encuentran desgravadas las inversiones y se instrumenta una devolucidn
sobre las exportaciones).” La aproximacién 6ptima de la base imponible de
este impuesto seria aquel indicador del usufructo por parte del consumidor
altimo (privado y pablico) de los bienes y serviéios finales producidos y por

ambito territorial del mismo.*

Las modalidades que presenta la implementacion de un IVA
subnacional son varias y han sido extensamente tratadas por autores tales
como Piffano (1999, 2000), Schenone (1999), Libonatti (1998), entre otros.
ILas principales son las siguientes: a) IVA destino pago diferido; b) IVA origen
(con y sin compensaciones interjurisdiccionales); ¢) IVA dual o compartido

(nivel provincial y federal).

Los IVA provinciales aplicados bajo el principio de destino y del pago

diferido tendrian las mismas bases que el IVA nacional que actualmente se

RS

Ley de Impuesto al Valor Agregado (t.0. en 1997 y sus modificaciones).

En el presente estudio se considera que dicho impuestoe se traslada en su totalidad al
consumidor final.

A5
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aplica, siendo éstas el consumo final que se realiza en cada jurisdiccién. Es
decir, la recaudacién que podria generar cada jurisdiccién dependeria de su
nivel de consumo final. Esto tltimo no sucede por ejemplo con la aplicacién de
un IVA Origen, donde las bases imponibles pasan a ser los niveles de

produccién de cada jurisdiceién.’’

Resulta muy complejo estimar la recaudacién que podrian generar
estos IVA subnacionales, dado que esta dependeria de la base imponible que
ostente cada jurisdiceién, la estructura bajo la cual se aplique el gravamen en
cada caso, los arreglos interjurisdiccionales que se realicen y en general de la
eficiencia de la administracién tributaria (que podria o no seguir siendo
federal). Lo que si puede estimarse es la recaudacién efectiva que podrian
alcanzar estos IVA subnacionales bajo un caso particular: supdngase que se
descentraliza el IVA Nacional a las provincias con una modalidad de
aplicacién del tipo destino y pago diferido, pero manteniéndose en todas las
jurisdicciones la estructura que tiene este gravamen a nivel federal en lo que
respecta a amplitud de base imponible, alicuotas, etc.”® Bajo estas condiciones,
resulta valido estimar la recaudacién que generaria Coérdoba con la
descentralizacién a partir de lo que recauda el IVA a nivel nacional. Es decir,
esta modalidad de implementacién del IVA subnacional permite distribuir la
recaudacion del IVA nacional entre las distintas jurisdicciones a partir de una
metodologia sencilla, que en esencia consiste en reconocer la participacion

que tiene cada provincia en el consumo final agregado nacional.

Convirtiéndose consecuentemente esta en una modalidad mas atractiva para las
provincias productoras y exportadoras netas.

*  Nétese que la igualdad de alicuotas subnacionales es un supuesto “fuerte” en un proceso
donde se intenta incrementar la autonomia fiscal de las provincias, pero necesario para
simplificar la estimacidn de la recaudacién efectiva que podria generar el IVA en cada
provincia.
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Ahora bien, el interrogante que surge es como determinar el nivel de
consumo final de cada jurisdiccién subnacional y la importancia de éste en el

agregado.

La principal metodologia es a partir de las ventas minoristas relevadas
en el Gltimo Censo Nacional Econémico (Muller y Spinelli, 1899 y Zapata
1997). Los supuestos implicitos bajo esta modalidad es que la distribucién de
las ventas minoristas se aproxima a la distribucién de las ventas finales y que
todas las ventas minoristas declaradas en una jurisdiccién son realizadas a
personas localizadas en esa misma jurisdiccion (no contempla la posible

presencia de consumos interjurisdiccionales).

En un trabajo de UNLP~MECON Bs. As. (1996) se utiliza una
metodologia similar a la mencionada con la particularidad que se considera, en
los casos que la informacién lo permite, la presencia de bienes o servicios
gravados con alicuotas diferenciales a la del régimen general. Ademas de corregir
en funcién de alicuotas diferenciales, otros autores como Artana y Moskovits

(1999), ajustan las estimaciones segtin el régimen de exenciones vigentes.

En este estudio la metodologia utilizada se basa en la estructura de
consumo surgida de las ventas minoristas del CNE-94, con la particularidad
que se actualiza a ésta por la variacién de los PBG’s provinciales (de manera
tal de aproximar mejor la estructura existente en la actualidad).”® De acuerdo
a los calculos la participacién de Cérdoba en el consumo final nacional es del
8,36%. Si se considera que lo recaudado por IVA en el 2004 fue de $29.413
millones (neto de reintegros), se tiene que la recaudaciéon efectiva de un IVA
Cérdoba de las condiciones mencionadas seria aproximadamente de $2.459

millones.

* Bajo la hipétesis que dos de los principales determinantes del consumo, el ingreso y la

riqueza, son representados aproximadamente bien mediante el PBG provincial. La
actualizacién llega al ano 2002, tiltimo afio con informacién disponible.
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IV.2 Impuesto Provincial a las Ganancias de Personas Fisicas

Se trata de un impuesto directo que recae sobre la generacion de renta

de caracter no excepcional de las personas fisicas.

En la Argentina tiene una baja participacién en la recaudacién total en
relacién a la que ostenta en la mayoria de paises desarrollados, de aqui que se
trate de un gravamen que requiere de una importante revisién. Existe alto
consenso para que se cree un Impuesto a las Ganancias de Personas Fisicas
subnacional, cuyas caracteristicas particulares de implementacién deberan
definirse, aunque existen sugerencias como la propuesta IERAL descripta en

la tercera seccion de este informe.

Puede estimarse la recaudacién en condiciones de generar la provincia
de Cérdoba de implementar un IGPF similar al que existe a nivel nacional
(con las mismas caracteristicas legales). Es decir, el “supuesto” seria que se
elimina el IGPF nacional y se lo sustituye por un IGPF en cada provincia
pero manteniendo inalteradas y armonizadas bases imponibles y alicuotas. Se
trata entonces de distribuir la recaudacién federal proveniente de este
impuesto entre jurisdicciones subnacionales, de manera tal de aproximar los

ingresos que se generarian en cada region bajo un esquema descentralizado.

El interrogante que surge es cémo distribuir la recaudacién de este
impuesto. Artana y Moskovits (1999) lo hacen a partir de la informacién que
contiene la FEncuesta Permanente de Hogares (corrigiendo por
subdeclaracion), utilizando el 1ltimo decil de ingresos (el de mayores
ingresos) y considerando que es recién partir de éste que las personas

comienzan a pagar el Impuesto a las Ganancias.

Por su parte, Zapata (1997) utiliza datos de la DGI, que consideran el
lugar donde los contribuyentes presentan las D.D.J.J. y pagan efectivamente

el impuesto. Nétese que la metodologia que utiliza Zapata (1997) considera el
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domicilio legal del contribuyente, y este no necesariamente debe coincidir en

todos los casos con el lugar donde se genera el hecho imponible.

Otra metodologia, utilizada por la UNLP-MECON Bs. As. (1996), es
construir un indicador de riqueza de los residentes de cada jurisdiccion como
un promedio ponderado de diferentes manifestaciones de ella®.
Particularmente, en el citado estudio, se utilizd: a) automotores; b) viviendas
(con agua corriente de red y retrete); c¢) depositos bancarios; d)
establecimientos industriales. Con este indicador se distribuye la recaudacién

del impuesto.

En el presente informe se procede a utilizar la misma metodologia de

Artana y Moskovits, basada en informacién de la EPH.*

De acuerdo a las estimaciones realizadas Cérdoba genera el 2,7% de la
recaudacion nacional del IGPF, que para el ano 2004, representan unos $178
millones. Debe advertirse que esta tltima cifra podria incrementarse si la
administracién subnacional del IGPF mejora los niveles de cumplimiento
tributario. Por otro lado, la recaudacién no seria tan importante si el
gravamen se aplicara con alicuota Unica (flat tax) y de nivel inferior o similar

a la que grava el primer tramo de ingresos en el IGPF nacional (9%).
IV.3 Impuesto a los Bienes Personales (IBsP)

El Impuesto a los Bienes Personales” (IBsP) grava las diferentes
formas de manifestacién de patrimonio de los individuos (posesién de bienes

al 31 de diciembre de cada afio).

*  UNLP-MECON Bs, As. (1996) utiliza dicho indicador también para la recaudacién de los-

Bienes Personales e Impuesto a los Activos (no vigente en la actualidad).

a1 e . . .
En el andlisis se supone una tasa de subdeclaracién uniforme entre jurisdicciones. Se

considera el tratamiento tributario diferencial que tienen asalariados y cuentapropistas.
La metodologia de su construccién se detalla en el Anexo N°5.

“*  Ley N2 23,966 - Titulo VI, texto ordenado en 1997 y sus modificaciones.
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Se trata de un serio candidato a su completa descentralizacién o, tal
como propone IERAL, para que las provincias apliquen una alicuota adicional
sobre similar base imponible (creacién de un Impuesto Provincial sobre la

Riqueza).

Puede estimarse la recaudacién en condiciones de generar cada
provincia de implementar un IBsP similar al que existe a nivel nacional (con
las mismas caracteristicas legales). Podria suponerse por ejemplo que se
elimina el IBsP nacional y se lo sustituye por un IBsP en cada provincia pero
manteniendo inalteradas y armonizadas bases imponibles y alicuotas. Se
trata entonces de distribuir la recaudacién federal proveniente de este
impuesto entre jurisdicciones subnacionales, de manera tal de aproximar los

ingresos que se generarian en cada regién bajo un esquema descentralizado.

Para realizar esto iltimo es necesario utilizar indicadores que reflejen
la estructura patrimonial imperante en los diferentes territorios provinciales.
Si se considera el stock de viviendas (ajustando por calidad®®) y el parque
automotor subnacional, se tiene que la participacién de la provincia de
Cérdoba asciende al 9%. Por su parte, la recaudacién del IBsP federal fue de
$1.661 millones en el 2004, de aqui que Cérdoba estaria en condiciones de
generar unos $149 millones de aplicar un impuesto a la riqueza de similares
caracteristicas que el IBsP nacional; claro estd que esta cifra se incrementaria
si la aplicacién subnacional del gravamen mejora los niveles de cumplimiento

tributario.

* Se ajusté por calidad de vivienda. Especificamente, en las estimaciones se considerd

aquellas viviendas pertenecientes al territorio provincial que sean casas tipo A; es decir,
hogares que tengan las siguientes tres caracteristicas: a) provisién de agua por cafierfa
dentro de la vivienda; b) retrete con descarga de agua; c¢) piso que no sea de tierra u otro
precario.
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IV.1.4 Impuestos sobre los Combustibles (IC)

La transferencia onerosa o gratuita de combustibles (naftas, gasolina,
solvente, aguarras, gas-oil, diesel-oil y kerosene) y de gas natural comprimido
se encuentra gravada de manera especifica por el Impuesto sobre los
Combustibles*. Este gravamen se aplica como un porcentaje (entre el 19% y

el 70%) del precio de venta neto de impuestos.

Adicionalmente, este tipo de productos se encuentran alcanzados por

otros tres gravamenes. A saber,

e La Tasa sobre el Gas-0il* (TGo) que se aplica como un porcentaje
del precio del gasoil previo a la carga impositiva (18,5% de su precio
por litro, libre de impuestos), gravando no solo a este combustible

sino también al gas licuado de uso automotor.

o La Tasa de Infraestructura Hidrica® (THI), que establece un
gravamen de $0,05 por cada litro transferido de nafta sin plomo,
nafta con plomo y por cada metro cibico de gas natural distribuido

por red destinado a GNC de uso automotor.

s El Recargo sobre el Gas Natural y el Gas Licuado de Petréleo®
(RGas) de $0,004 para el afio 2002 por cada m3 consumido.

Dado que se trata de gravamenes factibles de descentralizar, puede
estimarse la recaudacién en condiciones de generar cada provincia de
implementar estos impuestos, bajo el supuesto de gque se mantienen
inalteradas y armonizadas bases imponibles y alicuotas. Se trata entonces de

distribuir la recaudacién federal proveniente de estos impuestos entre

“  Ley N923.966, texto ordenado en1998.

5 Dto. 976/2001.

1 Dto.1381/2001.

" Ley N225.565 Art. 75, Decretos Nros. 786/2002 y 1307/2002.
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jurisdicciones subnacionales, de manera tal de aproximar los ingresos que se

generarian en cada regién bajo un esquema descentralizado.

Para proceder al calculo se ofrecen varias alternativas. Una de ellas es
considerar la distribucién de las ventas de combustibles segin provincias
(Zapata, 1997) y tipos de combustibles (esto ultimo para captar el efecto de

alicuotas diferenciadas), como lo hacen Artana y Moskovits (1999).

En el estudio se aproxima la distribucién geografica de la base
imponible de estos impuestos siguiendo una metodologia similar a la utilizada

en UNLP-MECON Bs. As. (1996). En particular se tiene que:

e Para el caso del Impuesto sobre los Combustibles (Ley N923.966) y
de la carga sobre las naftas se considera la distribucién geogréfica
del consumo de las mismas observada en el 2003*®, Respecto a los
otros combustibles alcanzados por este impuesto, se aplica la
distribucién geogrifica del consumo de naftas y gas-oil del mismo

ano mencionado®.

e Para el caso de la Tasa sobre el Gas-oil; la Tasa de Infraestructura
Hidrica; y el Recargo sobre el Gas Natural y el Gas Licuado de
Petréleo, se aplica la distribucién geogréafica del consumo de Gas-oil

y GNC observado en el afho 2003°°.

De acuerdo a las estimaciones realizadas, Cérdoba genera el 9,4% de
estas bases imponibles®!, que representan $506 millones, considerando lo

recaudado por estos gravamenes en el 2004 ($5.379 millones).

1 El consumo de nafta siper representé el 70,9% del consumo total de naftas del 2003 a

nivel nacional, el 29,1% restante fue consumo de nafta comun.

Al agregar el consumo de gas-oil se tiene la siguiente estructura de consumo de

combustibles: 15,5% nafta super, 6,4% nafta normal y 78,1% gasoil.
% Un 74,35% para el gas-oil y un 25,65% para el GNC.

Estimada considerando la participacién relativa de cada uno de los gravidmenes en el
total.
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V. 4 En sintesis

En el Cuadro IV.1 se encuentra un resumen de las estimaciones
realizadas respecto a los montos de ingresos que aporta Cérdoba a la
recaudacion nacional de los cuatro impuestos relevados, que desde otra
perspectiva, seria la recaudacién efectiva que podria generar la provincia bajo
un esquema descentralizado que mantiene las condiciones vigentes en estos
impuestos, tanto a lo que respecta a su estructura legal de conformacion como

a sus niveles de cumplimiento.

Una IVA subnacional de tipo destino y pago diferido estaria en
condiciones de recaudar $2.458 millones en la provincia de Cérdoba, de ser
implementado con una tasa del 21% y las demas condiciones legales con las
que se aplica en la actualidad a nivel federal. Claro estd que un IVA
subnacional del 21% implicaria la eliminacién del IVA federal, en la medida
de que no se desee incrementar la presion tributaria actual que ejerce este
tributo. De aqui que quienes impulsan la descentralizacién del IVA, sugieren
una modalidad de IVA dual o IVA compartido, donde la nacién resigna puntos

de tasa y la cede a las jurisdicciones subnacionales.

Cuadre IV.1: Capacidad de recavdacion de Cérdoba en
impuestos potencialmente descentralizables®

Recaudacion Participacién Participacién
Nacional P Cérdoba Nota metodolégica
Grovamen . Cérdoba R
{en millones de {en millones de participacién
{en %)
pesos) pesos)
Se estima segun ventas
IVA 29.407,1 8,4 2.458,9 minoristas CNE94,
actualizado por evolucién
PBG
IGPE 6.688,1 2.7 177.9 Se estima s;EePg'_li.m ingresos
Se estima segin stock de
IBsP 1.660,8 2.0 1493 viviendas y parque
auvtomotor
IC 5.378,7 9.4 506,1 Se estima segun consumo
de combustibles

* Bajo el supuesto que se mantienen las condiciones vigentes en estos impuestos, tanto a lo que respecta a su
estructura legal de conformacion como a sus niveles de cumplimiento.

Fuente: lERAL de Fundocidon Mediterrdnea.
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Con respecto al IGPF sorprende la baja participacién que tiene
Cérdoba en el total nacional recaudado por este impuesto, aunque este sea el
valor que surge del procesamiento de las Encuestas Permanentes de Hogares.
En caso de ser esta participacién mayor a la estimada, se incrementaria la
recaudacién efectiva que podria lograr la provincia bajo un IGPF subnacional,
de similares caracteristicas al nacional. Lo mismo sucederia si la
administracién tributaria provineial lograse mejorar los bajos niveles de
cumplimiento que existen en este impuesto. De todos modos, debe
reconocerse que un IGPF subnacional deberia convivir con un IGPF nacional,
y contar con alicuotas planas (o acotadas por bandas) a los efectos de evitar la
movilidad de las personas por tratamientos tributarios diferenciales entre

jurisdicciones.

En el caso del IBsP se trata de un gravamen donde existen muy buenos
motivos para su descentralizaciéon, entre los que sobresale la posibilidad de
mejorar su producido recaudador a partir de una administracién tributaria
"mas préxima" al contribuyente. Como se recomendara anteriormente,
podrian coexistir el IBsP federal con un impuesto a la riqueza subnacional,

que se aplicaria en forma proporcional.
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V. La importancia de la cooperacion y
coordinaciéon en una federacién

En una federacién, la cooperacién y coordinacién entre gobiernos se
convierte en un aspecto central, en una condicién necesaria para lograr el
correcto funcionamiento del Estado y aspirar a un cumplimiento efectivo de

los objetivos de politica que se definan.

La importancia de la cooperacién en un esquema federal se potencia
cuando el diseno fiscal se estructura a partir de la concurrencia de potestades
tributarias v de responsabilidades en materia de provision de bienes y
servicios publicos. Por motivos técnicos o por disposiciones legales, es de
esperar que distintos niveles de gobierno de una federacidon compartan y
graven en forma auténoma las mismas bases tributarias (ingresos generados,
consumo realizado, dotacién patrimonial, etc.). También es habitual, que en
la provision de determinados bienes ptblicos, caso de la educacién, la
seguridad y la salud, el “producto final” surja de acciones concurrentes de
distintos niveles de gobierno, a pesar del mayor o menor grado de
“especializacién” que pueda tener el output de cada nivel de gobierno. Por
ejemplo, en materia de seguridad, la seguridad interior suele ser
responsabilidad de los niveles inferiores de gobierno, pero el gobierno federal
generalmente conserva el control de las “fronteras”, genera informacién de
manera de contar con bases de datos “nacionales”, etc. En salud sucede algo
similar, con campafas preventivas instrumentadas a nivel federal pero con
provisién de servicios hospitalarios y de atencién primaria a nivel

subnacional.
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Haciendo una analogia con el anélisis de J. M. Buchanan y G. Tullock™
relacionado a la interdependencia social, puede decirse que la

interdependencia entre gobiernos de una federacién genera:

a) Beneficios y costos externos, que vienen dados por el accionar de

cada uno de los gobiernos;

b) Costos de decisién, que surgen en presencia de esquemas

cooperativos o colectivos de decision.

Bajo una esquema institucional donde cada gobierno se maneja en
forma individual, aislada del resto, los beneficios (costos) netos de la
interdependencia quedarian limitados al primer concepto, es decir, la
interdependencia generara beneficios o costos que no seran considerados en
la toma de decisiones, lo cual tendrd un impacto negativo en términos de
bienestar social. Mientras mayores sean estos efectos externos, menos

eficiente sera el accionar piblico en su conjunto.

Esquemas cooperativos o colectivos pueden alcanzar mejores
resultados al reconocer la presencia de beneficios/costos externos y procurar
que éstos sean tenidos en cuenta en la toma de decisiones publicas. Ahora
bien, debe advertirse que la negociacién tendra un costo en términos de
tiempo y de recursos, que sera mayor mientras més exigente sea la regla de

decisién que se elija.

Los esquemas cooperativos son de tipo voluntarios, es decir surgen
espontaneamente de la propia iniciativa de cada gobierno; por el contrario, en
los esquemas de tipo “colectivos”, los gobiernos se encuentran obligados a
negociar y alcanzar acuerdos ya sea entre jurisdicciones de un mismo nivel de -

gobierno o entre jurisdicciones de distintos niveles de gobierno. Por ejemplo,

*  The Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitutional Democracy, 1962.
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gobiernos de un mismo nivel podrian acordar voluntariamente unificar sus
estructuras tributarias (esquemas cooperativos). Pero también puede darse el
caso en que se legisle comprometiendo a los gobiernos subnacionales a
avanzar en la armonizacién tributaria. El objetivo en ambos casos podria ser
el mismo: disminuir los efectos externos negativos que puede causar una

competencia fiscal por la atraccion de factores méviles de la produccion.

Un esquema institucional basado en la cooperacién voluntaria de los
gobiernos es probable que elimine los problemas de externalidades via la
negociacién. Bajo esta organizacién, lo més factible es que un gobiernc no
acepte una decisién que lo penalice sin exigir algo a cambio. Es decir, existen
pocas chances de que un proceso voluntario de cooperacion arribe a decisiones
donde no todos sus participantes han mejorado respecto a la situacién

original (aquella donde prevalece el comportamiento individualista).

El hecho que la participacién en este esquema sea voluntaria es la que
garantizara decisiones finales de impacto neutro o positivo sobre el bienestar
de cada uno de los gobiernos participantes. Ahora bien, la internalizacién de
los efectos externos que posibilita este esquema tiene como correlato negativo
el hecho de que todas las decisiones finales conllevaran un costo importante
en términos de negociacion y regateo entre las partes, que serd creciente a
medida que se incremente el nimero de partes involucradas. Si estos costos
de decision son importantes, el bienestar de los individuos puede terminar

reduciéndose en comparacién con otros esquemas.

Un esquema basado en la “accién colectiva” permitira considerar
efectos externos, al igual que bajo cooperacién voluntaria, y deberdan asumirse
también costos de decision (crecientes a medida que se incremente el nimero
de participantes y que dependeran en dltima instancia de las reglas bajo las
cuales se tomen las decisiones finales). Ahora bien, para una mismo grupo de

actores, un esquema voluntario de cooperacién probablemente conlleve
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mayores costos de decisién que un esquema colectivo. El tema es que bajo un
esquema cooperativo las decisiones deben salir con el consenso undnime de
todos los miembros, no siendo el caso de los esquemas colectivos, donde las

reglas de decisién pueden ser menos exigentes.

Sintetizando, en una federacion la concurrencia de acciones entre
niveles de gobierno y entre gobiernos de un mismo nivel acentaa los efectos
de la interdependencia fiscal, profundizando los beneficios y costos externos
respecto de otros esquemas de gobierno. Se acrecienta la necesidad de
internalizar efectos externos via acuerdos cooperativos, coordinacién de
politicas y otras acciones a los efectos de lograr un mejor resultado en
términos de bienestar econdmico y obviamente del propio funcionamiento del
Estado. En la medida que los costos de negociacién no sean demasiado
elevados, es de esperar que muchos de estos acuerdos surjan
espontaneamente, siendo el propio interés de cada gobierno suficiente como
para impulsar la negociacion. Por el contrario, cuando el tiempo y los recursos
que se espera demande una negociacién sean muy elevados (caso de grupos
numerosos o porque ho hay acuerdo acerca de cé6mo distribuir “las ganancias”
del consenso), la Unica manera de mejorar el equilibrio prevaleciente (el
accionar individualista)d es avanzando en la construccién de marcos legales y

esquemas colectivos de decision de tipo coercitivos.

Tal como muy bien senala Piffano (2004), una federacién
descentralizada no debe significar una anarquia; toda federacién debe

mantener una coordinacion fiscal y financiera vertical.

Los efectos externos pueden originarse tanto en decisiones de gasto
como en la politica tributaria. La presencia de spillovers en el gasto publico es
un tema ampliamente tratado en la literatura. Por ejemplo, si los servicios de
atenciéon primaria y hospitalarios son responsabilidad de los Estados

subnacionales, campanas de prevencién sanitaria que realice el gobierno
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central y/o cualquier gobierno subnacional generarian efectos externos
favorables para el resto de jurisdicciones al disminuir el riesgo de

enfermedades y contagios masivos.

Las externalidades pueden ser también generadas por la politica
tributaria. Cuando una jurisdiccion subnacional reduce sus alicuotas
impositivas en relacién al resto de jurisdicciones estd desplazando base
imponible hacia su territorio. O cuando un gobierno central incrementa la
presién tributaria sobre una base imponible que comparte con los goblernos
subnacionales, estard reduciendo probablemente la recaudacién de estos
ultimos. El primer caso de externalidad se denomina externalidad horizontal
(los efectos van desde un gobierno hacia otro gobierno de su mismo nivel), en
el segundo se refiere a una externalidad vertical (los efectos van desde un

gobierno hacia otro gobierno de distinto nivel).

Las externalidades tributarias mas tratadas en la literatura son
aquellas que refieren a la doble imposiciéon o concurrencia de tasas; estas se
presentan cuando la misma base imponible es gravada dos veces, ya sea por

dos gobiernos del mismo nivel o por dos de distintos niveles.

Evitar la doble tributacién resulta clave para evitar distorsiones en la
localizacién de los factores, cargas excesivas, no generar problemas de
equidad, etc. Por ejemplo, una jurisdiccién A puede aplicar el impuesto a la
propiedad en base al principio de la residencia, es decir sin importar donde
esté situado el inmueble, mientras que una jurisdiccién B puede gravar sélo
los inmuebles ubicados en su propio territorio; es interesante notar que la
primera jurisdiccién genera una externalidad negativa a la segunda: gravara
los inmuebles que en esta Gltima posean sus residentes, afectando entonces la
base de recaudacién de la jurisdiceién B y alentando a que no se invierta en la
jurisdiccién B (para evitar la doble imposicién); debe advertirse que en este

contexto puede darse el caso de que algunos individuos paguen dos veces el
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tributo (quien resida en la jurisdiccion A pero posea inmuebles en la
jurisdiccién B), otros sélo paguen una vez (quienes residan y tengan inmueble
en s6lo una de las dos jurisdicciones), mientras que otros paguen menos de los
que le corresponderia (quienes posean inmuebles en la jurisdicciéon A pero
residan en la B). Debe agregarse, por dltimo, que una forma de corregir esta
externalidad fiscal horizontal seria a partir de un acuerdo de armonizacion de
estructuras de imposicién o de algin tipo de ajuste a los efectos de evitar la

“exportacién de impuestos” desde la jurisdiccién A hacia la B.

Existe una discusién interesante acerca de si las externalidades
tributarias en una federacién dan lugar a un nivel de presién tributaria global
subéptimo. Por un lado se argumenta que las externalidades horizontales y la
competencia entre gobiernos de un mismo nivel para atraer inversiones puede
derivar en una guerra fiscal, esta Gltima reducird la presién tributaria y
pondra en riesgo la provision de determinados servicios ptblicos (aquellos no
destinados a las empresas). Por el otro lado, se sostienen que las
externalidades verticales y la doble imposicién sobre bases concurrentes

puede conducir a una excesiva presion fiscal.

Ahora bien, un autor como Buchanan defiende a la competencia
tributaria subnacional al considerarla un mecanismo clave para contener la
expansion del gasto pablico (“el Leviatan™). Sostienen que ésta actuara como
un mecanismo disciplinador v contenedor de la voracidad fiscal natural de

todo gobierno.

Desde los inicios del estudio del federalismo hasta la actualidad la
mayor atencién tedrico y empirica ha estado centrada en los efectos externos
“horizontales” de la politica tributaria subnacional (gobiernos de un mismo
nivel). La literatura contiene relativamente menos discusiéon acerca de las
implicancias de la concurrencia o duplicacién de tasas en una federacién y en

general este tema ha sido tratado desde una perspectiva administrativa,

74



criticando los costos adicionales que implica tanto para los contribuyentes

como para el fisco el hecho de gravar dos o mas veces las mismas bases.

Ahora bien, las implicancias econémicas de la concurrencia de tasas ha
sido tratada con menor atencién, aunque recientemente se han hecho varios

estudios que intentan llenar este vacio (Cassing y Hillman, 1982; Flowers

1988; Keen, 1997 y 1998; Johnson, 1988; Esteller-Moré y Solé-Ollé, 2001).
V.1 Externalidades verticales tributarias

El principio de separacién de fuentes permitiria distribuir entre niveles
de gobierno de una federacién las distintas bases tributarias, de manera tal de
evitar la presencia de externalidades verticales, la doble imposicién y la
necesidad de tener que llegar acuerdos de coordinacién y cooperacién
interjurisdiccionales. Ahora bien, por cuestiones técnicas, histéricas, legales,
etc., la realidad de todos los paises federales es que exista concurrencia o co-
ocupacion de fuentes tributarias de hasta tres niveles de gobierno (superior,
medio y local). Es en este Gltimo contexto en el que se circunscribe el
fenémeno de las externalidades fiscales verticales, que hace referencia a todas
aquellas acciones de un nivel de gobierno (en este caso tributarias) que, sin

pretenderlo, afectan de alguna manera a gobiernos de otros niveles.

Cuando hay concurrencia de fuentes tributarias, las decisiones de
politica impositiva de un nivel de gobierno afectan los ingresos tributarios de
otros niveles, y si éstos efectos no son tenidos en cuenta es cuando surge la
externalidad vertical y cuando se arriba a un esquema ineficiente. Respecto a
esto ultimo, puede suceder que ambos niveles de gobierno terminen

generando una carga excesiva sobre la base tributaria que comparten.

Michael Keen (1997) revisa aspectos fundamentales de las
externalidades verticales, entre ellas: a) cémo las alicuotas establecidas por el

gobierno federal afectan las decisiones de los gobiernos inferiores; b) la
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implicancia sobre los ingresos totales impositivos y su distribucion entre los
distintos niveles; ¢) las implicancias de las externalidades verticales en el
disefio de un sistema de transferencias verticales dentro de la federacién; d)

cuales son las mejores tasas a compartir entre los gobiernos.

La concurrencia de tasas implica no sélo el hecho factico que dos
niveles de gobierno graven las mismas bases, sino que se supone que los
gobiernos tienen discrecionalidad y autonomia para establecer sus tasas y en
general para definir la estructura del impuesto.”® Un aspecto que suele
advertirse de la concurrencia de tasas es la distincién entre concurrencia
formal y efectiva.® Es de esperar que la concurrencia formal sea también
efectiva pero no asi que se dé el caso inverso; puede haber concurrencia
efectiva pero no formal. Keen (1997) cita como ejemplo el caso en que el nivel
subnacional aplica un impuesto sobre las ventas y el gobierno federal un
impuesto sobre los ingresos; si bien en este caso no hay concurrencia formal
al tratarse de impuestos que gravan distintas bases legales, existe
concurrencia efectiva ya que estos impuestos son equivalentes en términos

econémicos {al menos con perfecta movilidad de capitales).

Cuando existe concurrencia de bases, cualquier gobierno que pretenda
aumentar su recaudacién tributaria mediante el aumento de alicuotas debera
tener en cuenta la elasticidad - alicuota del rendimiento del impuesto.”
Adicionalmente, al existir problemas de externalidades verticales se debe
considerar los efectos de los cambios en la politica de un nivel de gobierno

sobre la politica del otro nivel.

Por caso, si el gobierno subnacional no fija por si mismo las tasas a aplicar y toma las
dadas por el federal, no se trataria de concurrencia de fuentes sino en realidad de un
solo impuesto nacional con distintos entes recaudadores.

Para Esteller-Moré y Solé-Ollé (2001) se puede hacer la distincién entre concurrencia
explicita e implicita.

Si la elasticidad- alicuota es posttiva (negativa), un aumento de tasa implicaria un
aumento (caida) de la recaudacién
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Keen (1997, 1998) estudia los efectos de las externalidades verticales.
Su modelo supone dos niveles de gobierno (provincial y nacional) que gravan
las mismas bases imponibles, que existe un {inico consumidor, un seolo bien, el
impuesto es de tipo indirecto (v las alicuotas especificas) y .que los Estados
subnacionales son idénticos (este wltimo supuesto permite eliminar los
problemas de equidad y de competencia horizontal). Se supone también que
cada nivel de gobierno toma como dato la politica tributaria y de gasto del

otro nivel, es decir se comportan como “jugadores Nash”.

Cada jurisdicciéon se enfrenta al desafio de maximizar la funcién de
utilidad indirecta de un agente representativo, sujeta a una determinada

restriccion presupuestaria.
Es decir,

Maxvig)+T(g.G)

sa.fx=g

donde g=p+i,+{, es el precio que enfrenta el consumidor, p el precio del
productor, ¢; la tasa provincial y ¢, la nacional, x es la base imponible, g el

bien publico provincial y G el nacional.

La demanda del bien gravado sera, por la identidad de Roy, x(g) = —v'(¢),
que es independiente del gasto pablico. La cuestién de interés es ver el efecto
de un cambio en ¢, sobre la eleccién de #;. El interrogante es si un aumento de
las tasas nacionales provoca un aumento de las tasas subnacionales
(complementariedad de tasas) o una reduccién en las mismas (sustituibilidad -

de tasas).

En primer lugar se supone que el gobierno regional es de tipo
“Leviatan” y solo pretende maximizar el producido recaudador (¢*g). En este
caso, la “mejor” respuesta del gobierno subnacional a la politica tributaria

federal estara dada por la regla de la elasticidad inversa,
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g € (1)

Para ver como afecta la tasa nacional (£;) a la tasa provincial ({;) puede

ser util el Grafico V.1,

Grafico V.1: Efectos de uno mayor imposiciéon nacional sobre la maximizacion de
ingresos tributarios subnacionales

q
pHtly+t'y
p+ ton'i'top
p+t's
p+t0F \X(q)

Fuente: Elaboracion propia en base o Keen (1997, 1998).

El equilibrio inicial se da en el punto A, siendo ¢;° la tasa nacional y la
tasa £z’ la mejor respuesta del gobierno provincial Supéngase ahora que se
produce un aumento & ¢;" y que el gobierno provincial no reacciona (no hay
cambios en f;), se pasa a un nuevo equilibrio A’. Ahora bien, el punto es

comprobar que la expresién (1) se siga satisfaciendo o si #; debe disminuir o

aumentar.
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Es muy probable que la tasa provincial deba ser modificada para
maximizar los recursos del gobierno subnacional, pero lo que no es muy claro
predecir a priori es en qué direccién se deberd modificar ¢5. Se pueden

considerar dos casos:

a) si la elasticidad precio de la demanda es constante, un incremento
en f, ocasionard un aumento de f;; en efecto, el término de la
derecha de (1) permanece constante pero disminuye el de la
izquierda al subir ¢ (el precio del bien) , de aqui que para
restablecer el equilibrio de (1) debe subir la alicuota subnacional.
En este caso se tiene que,

73
Ot

>{

b} si se supone que la curva de demanda es lineal, se puede reescribir

(1) como:

1
p==| —— 2)
[ [x'(q) / x(q)J

Siendo x’(q) constante, un aumento de ty reduce el término de la
derecha de (2), por lo que el nuevo equilibrio se alcanza a una tasa
provincial menor. En este caso se tiene que,

a

<0
Ol :

Bajo este modelo, con gobierno subnacional de tipo Leviatan, surge que -
es fundamental conocer el valor de la elasticidad de la demanda en el tramo
considerado a los efectos de determinar si las tasas impositivas provincial y

nacional serdn de tipo “complementarias” o “sustitutas”

En el segundo modelo se supone que el estado subnacional es de tipo
Benevolente, en el sentido de que elegira la tasa impositiva que maximice la

utilidad del consumidor, considerando la valoracién que los consumidores dan
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al bien piblico provincial (y sin tener en cuenta el impacto de sus decisiones
en la provisién del bien publico nacional). Se mantendran los efectos antes

resefados, pero aparecen ahora dos nuevos:

1. El incremento del precio del consumidor reduce la demanda por el bien
gravado y consecuentemente la pérdida de bienestar asociada al
aumento del impuesto local.

2. La contraccién de la base tributaria (inducida por un aumento en la
tasa federal) genera, para una tasa provincial constante, un menor
financiamiento y por ende una caida en la provisién del bien publico
local (g); se incrementa la utilidad marginal que genera el consumo del
bien piblico local, 1o que hace que sea més atractivo el incremento en
el impuesto provincial para aumentar la provision del bien piiblico.

Por ambos efectos, un aumento de las tasas nacionales tiende a

incrementar las tasas subnacionales, es decir los impuestos se vuelven

“complementarios”.

En sintesis, es interesante notar que dependiendo del modelo
subyacente (si el Estado estéd més interesado en los ingresos o en el
bienestar), una suba de tasas nacionales puede promover un incremento o

una reduccion en la presion tributaria subnacional.

V.2 Evidencia en Argentina

Siguiendo el modelo de Keen (1997 y 1998), Rossignolo (2004) realiza
un trabajo empirico a los efectos de comprobar la existencia de externalidades

verticales en los impuestos al consumo de Argentina para el periodo 1983-

2003.

El autor estima la reaccion del Impuesto a los Ingresos Brutos ante

cambios en el Impuesto al Valor Agregado nacional (IVA).

La ecuacién que estima es la siguiente:
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fiby = ay(iva, * DNC)) + apyiva, +ay 2wy
_[:J

iib_,-, + %akzk'j, +ag, +&

Donde iib e iva representan el Impuesto a los Ingresos Brutos y el IVA
respectivamente (por afio y provincias) y Z es un vector de control, que
incluye variables que a priori pueden afectar el nivel de los impuestos
provinciales; estas ultimas son: a) la presencia de competencia tributaria
horizontal; b) el nivel de ingresos de cada jurisdiccién; c) la influencia de las
transferencias federales que reciben los gobiernos subnacionales; d) la
afinidad politica del gobierno provincial y nacional (si el gobernador y el
presidente son del mismo partido); e) la afinidad politica del gobierno
provincial y de los representantes provinciales en el Congreso (si el

gobernador es del mismo signo politico que los diputados nacionales elegidos);

f) los costos de provision de ciertos servicios puablicos; entre otras.

Como dato de presion fiscal tanto del IIB como del IVA se utiliza la
presion fiscal efectiva. Por otra parte, la distribucion del IVA entre provincias
se realiza teniendo en cuenta el domicilio fiscal del contribuyente y en
segunda instancia la participacién de cada jurisdiccién en el PIB (como una

proxy de la distribucién de las bases tributarias).

El resultado mds importante al que arriba el autor es que los impuestos
provinciales reaccionan positivamente a cambios en la presién tributaria
nacional: ante un aumento de 1% en el IVA, se incrementa en un 0,22% la
presion tributaria del Impuesto a los Ingresos Brutos. Otro resultado
interesante es que la competencia horizontal resulta significativa: un
aumento del 1% en la alicuota de las provincias vecinas genera un incremento

del 0,03% en la presion tributaria provincial.
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Anexo 1: Sistema tributarios comparados

Indice de correspondencia fiscal

Pais Valor del indice
1 Kenya {1994} 1,23
2 Paraguay (1993) 0,93
3 Chile (1996) 0,92
4 Zimbabwe (1991} 0,88
5 Nueva Zelanda {(1991) 0,87
6 Suecia (1997) 0,84
7 Finlandia (1996) 0,82
8 E.E.U.U. (1998) 0,75
9 Tailandia (1994) 0,72
10 Austria (1996} 0,74
11 Suiza (1995) 0,73
12 Alemania (1997} 0,71
13 México (1996) 0,7
14 Francia (1997} 0,67
15 Polonia (1997) 0,66
16 Conoda (1991) 0,66
17 Australia (1997) 0,66
18 Luxemburgo (1996) 0,66
19 Rumania {1996} 0,65
20 Moruega {1996} 0,62
21 Brasil (1994} 0,59
22 Dinamarca (19953) 0,58
23 Hungria (1997) 0,56
24 india (1995) 0,52
25 Bélgica (1995} 0,49
26 Colombia (1986} 0,45
27 Argentina (1996) 0,39
28 Holanda (1997) 0,36
29 Espafa (1995) 0,36
30 Reino Unide (1995) 0,26

Fuente: Piffano (2003) en base o datos de FMI {1998).



Importancia relativa de las distintas bases imponibles
{en 1érminos de la recaudacion total de cada pais)

Pais Rentay Seguridad | Salarios ;| Patrimonio Bienes y Otros
Beneficios Social Servicios

Venezuela 83,7 4,1 0,7 11,6
Dinamarca 60,4 3.1 0,6 3,7 32,0 0,2
Nueva Zelanda 60,0 0.8 5,4 33,8

Ecuador 58.1 1.3 36,2 4,4
Australia 54,2 6,7 ¢.4 29.8

Estados Unidos 44,6 25,4 12,0 18,1

Canada 44,3 16,9 1,1 26,3 1,4
Jamaica 42,9 1,1 55,7

Suecio 42,4 27,3 1,4 3,1 25,9
Finlandia 40,9 25,6 2,5 30,7 0,2
Irlanda 40,3 14,4 1,6 4,5 39,2

Suiza 39,6 36,7 70,4 16,3
Luxemburgo 38,4 26,7 7.6 27,3

Japén 37,6 35,1 11,5 15,4 0,4
Belgica 37.5 33,2 2,6 26,8

Reino Unido 35,6 18,0 10,9 35,3 0,3
Noruega 34,8 24,1 2,7 38,4

lalia 34,8 31,2 0,2 5,5 28,3

Islandia 33,3 8,1 9.4 49,2

Polonia 30,7 29,6 1,4 2.8 35,6

México 29.8 11,7 36,7 21,8
Turquia 29.6 15,7 8.1 37,2 9.4
Alemania 29,3 39,2 2,8 28,8

Chile 28,6 8,2 0,4 61,9 0,9
Colombia 28,5 11,4 2,4 52,0 5,7
Espafa 27,7 38,6 5,3 27,9 0,6
Holanda 24,5 41,1 4,1 25,9 0,4
Portugol 26,1 26,4 2.4 44,6 0,6
Austria 24,8 35,1 6,5 1,6 30,8 1,2
Checoslovaquia 24,7 40,0 0,2 1,3 33,6 0,2
Repoblica 23,1 4,6 0.8 66,9 4,6
Dominicana

Hungria 22,7 34,4 0,2 1,2 40,3 1.2
Guatemala 21,8 2,6 69,2 6,4
Grecia 20,5 34,6 0,7 3.3 40,9

Panamd 19,6 36,8 1.8 35,0 6,8
Nicaragua 18,5 12,4 3,7 59,3 6,2
Francia 17,7 43,3 2,5 5,2 27,2 4,1
Brasil 16,2 20,8 1,2 52,7 2.1
Paraguay 14,4 14,4 10,6 60,6
Argentina 13,4 17,8 6,4 59,6 2,7
Costa Rica 10,9 31,3 1,9 55,9

Bolivio 7,6 13,9 11,4 67,1

Peru 7,6 7,6 84,8
Uruguay 7,6 30,7 52 50,9 5,7

Fuente: Piffano (2003) en base a Gonzdlez Cano (1998).
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Argentina

Nivel de gobierno

Federal Provincial Municipal
imposicion Directa | Impuestos sobre los ingresos, Impuesios a la
beneficios y ganancias de capital Propiedad

+ Impuesto a las Ganancias

s Impuesto a lo Ganancia Minima
Presunta

Impuestos sobre lo propiedad

+ Impuesto sobre los Bienes
Personales

o Contribucién especial sobre el
Capital de las Cooperativas

* Impuestos a la Transferencia de
Inmuebles de Personas Fisicas y
Sucesiones Indivisas

+ Impuesto sobre los Créditos y
Débitos en Cuentas Bancarias
Aportes y contribuciones a la
seguridad social

Impuestos sobre
ingresos personales™*

Imposicion
Indirecta

IMPUESTOS INTERNOS SOBRE
BIENES Y SERVICIOS

» Impuesto al Yalor Agregado

¢ Impuestos Internos

s Impuestos sobre los
Combustibles

+ Impuestos a la Energio Eléctrica
« Fondo Nacional de Energia
Eléctrica

+ Fondo Empresa Servicios
Publicos $.E. Pcia. de Santa Cruz
e Impuesto Adicional de
Emergencio sobre Cigarrillos

» Fondo Especial del Tabaco

» Impuesto a las Entradas de
Espectaculos Cinematogrdficos

» Tasa sobre el Gasoil

» Tasa de Infraestructura Hidrica
¢ Recargo sobre el Gas Natural y
el Gas Licvado de Petrélea

IMPUESTOS SOBRE EL COMERCIO
Y LAS TRANSACCIONES
INTERNACIONALES

¢ Derechos de Importacién

¢ Derechos de Exportacion

¢ Tasa de Estadistica

Impuestos sobre bienes
y servicios

Impuestos sobre bienes
O coNsuUMos
especificos**

Tosas reiributivas
de servicios

Nota: * Clasificacion Internacional. ** Estos impuestos subsisten en pocas provincios ya que a roiz del Pacto Federal
para el Empleo, la Preduccian y el Crecimiento, se tendié o su eliminacién. En el caso del impuesto que recae sobre
los ingresos personales, se frata de un gravamen aplicado sobre los ndminas salariales.

Fuente: IERAL de Fundacion Medilerrénea en base a informacion oficial.
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Brasil

Nivel de gobierno

Federal Estadual Municipal
Imposicién directa Impuesto a los Impuesto a la Impuesto a la
ingresos propiedad propiedad
Impuesto a los impuesto a los
vehiculos vehiculos

Imposicién indirecta

IPI {IVA a la industria
manufacturera)

ICMS [similar a un IVA
origen - destino)*

Impuesto a los
servicios municipales
Impuesto a las
transacciones

Mola: *Las alicuotas estan acotadas o fijadas por el senado dentro de cierto limites
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea en base a Piffano, 2003.

Suiza
Nivel de gobierno
Federal Cantones Comunas
Imposicion directa Impuesto al ingreso Impuesto personal al tmpuesto personal al
Impuesto sobre ingreso ingreso
beneficios impuesto ol beneficios | Impuesto a los
Impuesto a los y al capital beneficios y al capital

beneficios retenidos
Impuesto sobre la
exencion al servicio
militar obligatorio

Impuesto o las
herencia y donaciones
Impuesto o la
ganancia por
transferencio de la
propiedad

Impuesto ¢ los
premios de loteria

Impuesto a las
herencias y
donaciones
Impuesto a la
ganancia por
transferencio de la
propiedad
Impuesto a los
premios de loteria

imposicién indirecta

Impuesto al valor
agregado

Impuesto a los sellos
impuesto especificos al
Tabaco

impuesto o la cerveza
Impuesto especifico
sobre el aceite mineratl
Derechos aduaneros
Impuestos al
automotor

Impuesto a los
caminos

Impuesto a los perros
Impuesto a los
entretenimientos
Derecho cantonal de
sellos

Impuesto sobre
carteleras

Impuesto a las
transferencias
Impuesto inmohiliorio

Impuesto a los perros
Impuesto a los
entretenimientos
Impuesio a las
transferencias

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea en bose a Piffono, 2003.

85




Canada

Fuente de Fuente de rentas
exclzi?v':: del Fuente de rentas exclusivas | compartidas por el
goblerno del gobierno provincial gobiernos' ce'mrul y
federal los provinciales
Imposicitn Tributacion de Impuesto a la renta
directa no residentes Impuesto a la propiedad de personas fisicas
Rentas de recursos naturales Impuesto a las
sociedades
Impuesto sobre la
noming
Imposicion Aranceles e Ventas de alcohol Impuesto sobre las
indirecta impuestos de Impuesto al juego vantas

importacién

Fuente: JERAL de Fundacion Mediterrdnea.

Australia
Nivel de gobierno
Federal Estadual Local
imposicién directa Impuesto a los Impuesto a los Impuesto a la
ingresos Personales automotores propiedad

impuesto a los

Impuesto a las

ingresos de
Sociedades
Impuesto a las
néminas salariales

néminas salariales
Impuesto a la
propiedad inmueble

Imposicion indirecta

Impuesto aduaneros
Impuesto a fos bienes
y servicios®

Impuesto a las sisas

Impueste sobre
transacciones
financieras™®

Impuesto a los sellos**
Derechos de franquicia
empresarial**

Nota: * El impuesto a los bienes y servicios entré en vigencia a partir del ejercicio fiscal 2000-2001, reemplazando
al impuesto a las ventas mayoristas. La polestad tributaria corresponde o los Estades pero el gobierno federal lo
administra a cventa y orden de los primeros. Se trata de un impuesto que grava el vator agregado de todas las
etapas de produccion, distribucién y comercializacidn de bienes y servicios. La alicuota general es del 10%.

** Los Estados se han comprometido a eliminar estos impuestos a parlir del ano 2001 en el marco de lo reforma
del sistema de coordinacion financiera entre el gobierno federal y los gobierncs estaduales iniciada a principios de

1999,

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdneo y Piffano, 2003.
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Anexo 2: Andlisis clasico del efecto de las transferencias

Segun el modelo tedrico tradicional, la estructura de financiamiento no
debe influir en el tamafio del gasto ptblico ni en su evolucién en el tiempo.™
Esta idea se puede ejemplificar suponiendo una jurisdicciéon que se conforma
de n agentes de similares preferencias. Cada agente maximiza la siguiente

funcidon de utilidad:
U(G.C) = In(G - ) +(1- ) In(C)) (1)

donde G representa el nivel de consumo del bien piblico y C, el consumo del
bien privado por parte del agente i. La funcién de utilidad (1) es una de tipo
“stone-geary”, transformada con la propiedad logaritmica, que permite
heterogeneidad entre los individuos de los diferentes Estados respecto su

preferencia hacia los bienes pblicos a través del parametro p.*’
I.a restriccién presupuestaria del gobierno viene dada por:
PG=1tN+4 (2)

siendo P el precio del bien publico relativo al precio del bien privado, T un
impuesto de suma fija y A el monto de transferencias del gobierno federal al

gobierno subnacional de tipo no condicionadas.

Por su parte la restriccién presupuestaria del individuo representativo

viene dada por:
C=m—1 (3)

donde m representa el ingreso del individuo.

% Bradford and Oates (1971), Wilde (1971).

Noétese que una funcién Cobb Douglas es un tipo especial de una funcién Stone-Geary.

Si el parametro p de la ecuacién (1) se hace igual a cero se llega a una Cobb Douglas que
sufrié una transformacién logaritmica.
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La restriccién presupuestaria del Estado subnacional y sus habitantes

se conforma entonces por:
PG+NC, = A+M (4)
donde M equivale al ingreso total del Estado (Nm).

Maximizando (1) sujeto a (4) se puede encontrar el nivel de gasto en el

bien publico que resulta 6ptimo:
PG = BAd+ M +(1— B)Pu (5)

v se deduce de (12) que:

OPG  OPG
o4 oM

14

El modelo tedrico tradicional predice entonces que la sensibilidad del
gasto pablico a cambios en el ingreso de la jurisdiccién o en las transferencias
resulta la misma. En el modelo simple presentado, esta sensibilidad viene
dada por el parametro . Un mayor nivel de ingreso per capita, un mayor
nivel de transferencias y/o una preferencia mas intensa por el bien publico

daran lugar a un nivel de gasto per cépita mayor.

Neutralidad de las transterencias segun el modelo tradicional
(transferencias no condicionadas)

>

Bien 2z
publico
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No neutralidad de las transferencias
(transferencias condicionada compensatorias)

Bien X +
privado

X




Anexo 3: Modelos de ilusién fiscal

El modelo “clasico” de ilusion fiscal (Oates, Courant y Winer)

La intuicién que encierran los modelos desarrollados por Oates (1979)
y Courant (1979} es la siguiente: un gobierno local recibe transferencias que
le permiten aumentar los gastos sin tener que gravar con mayores impuestos
a sus ciudadanos o bajar impuestos propios sin reducir gastos; si los
ciudadanos no se dan cuenta de estas transferencias, percibiran que se ha

reducido el costo de la provisién de los servicios publicos locales.

Se puede pensar que el votante representativo sélo observa dos
variables para tomar sus decisiones: lo que paga en concepto de impuestos
locales (b,) y €l nivel del gasto local (E,). En presencia de transferencias (4),
el impuesto local que debera asumir este votante para financiar un nivel dado

de gasto publico local sera:
b =(E, — A6,

Siendo 0, la participacion del votante representativo en la carga

impositiva local (tax share).

A los efectos de tomar una decisién de asignacién de recursos que
maximice su bienestar, el votante representativo necesitara estimar el precio
del gasto local. Si dispone sélo de informacién parecial, este precio vendra dado

por la siguiente relacién:

QPI =ﬁ‘= —El — A 9|
El EI

donde el superindice P indica que se trata del precio percibido. Nétese que

cuando se reciben transferencias (A), a partir de un nivel dado de gasto

publico local (E), los ciudadanos perciben una disminucién en el precio de la
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provisién de bienes puablicos locales (de (A/E) 6, por ciento), por lo que se
incrementard la cantidad demandada de gasto local. La clave del argumento
reside en el hecho de que los votantes utilizan como referencia el precio medio
de la provisidn de bienes pablicos, cuando lo correcto seria considerar el

precio marginal.”®

En este modelo clasico, se supone que la restriccidn presupuestaria del
votante representativo se contrae debido a que este debe aportar al
financiamiento de las transferencias. Lo que sucede luego es un cambio de

precios relativos que termina favoreciendo a los bienes publicos locales.

Figura 1: Modelo clasico de ilusién fiscal (Oates y Courant)

Yo A

Fuente: elaboracion propia a partir de Logen (2002)

Esto puede observarse con la ayuda de la Figura 1, que presenta en el
eje horizontal al gasto en bienes puiblicos locales y en el eje vertical al gasto en
el resto de bienes de la economia. El financiamiento de las transferencias
contrae la restriccion presupuestaria de B, a B,; mientras que el cambio de

precios relativos que genera la ilusién fiscal rota la restriccién a B,. El efecto

*  El precio marginal vendra dado por el incremento en los impuestos propios ante un

incremento en el gasto publico. Si el gobierno local no puede influir sobre el nivel de
transferencias, el precio marginal sera superior al precio medio.
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neto, es un cambio en la decisién del gasto, donde se pasa de un equilibrio A
(con un consumo E°, de bienes piblicos locales) a un equilibrio D (con un

consumo E', de bienes ptiblicos locales).

Winer (1983) analiza las implicancias de la falta de correspondencia
fiscal en los Estados federales (cuando el gobierno central financia gastos
locales). Al igual que Oates y Courant llega a la conclusién que los votantes
perciben una disminucién del precio de los bienes publicos locales en
presencia de transferencias, pero se diferencia de estos autores respecto a la
forma en que se presenta la ilusién fiscal. Este autor sostiene que los
ciudadanos conocen de la existencia de las transferencias, pero consideran
que la presencia de estas implica que parte del gasto publico local sera
financiado por no residentes. Es decir, bajo el modelo de Winer los votantes
consideran que hay una “exportacién” de carga tributaria, la cuél les permite

mantener un nivel de gasto local elevado.

En el modelo de Winer, el impuesto local que soporta el votante
representativo (b,) necesario para financiar un determinado nivel de gasto
publico local (E,), considerando transferencias (A) y la financiacion de esas

transferencias (0,A) sera:
b =6E —(6,-6,)4

siendo por lo tanto el precio del gasto local igual a:

B,E, ~(6, -6.)A
E!

b =

1

Si el votante representativo trata al precio promedio como el marginal
y percibe que 6,>8, considerara entonces que las transferencias han reducido
el precio de los bienes ptiblicos locales. En este modelo el votante es
consciente de las transferencias pero cree que parte de las mismas son

financiadas por otras jurisdicciones. Nétese que ademads del cambio en el
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precio marginal percibido, también podria percibir un incremento en el

ingreso, dado por (6,- 8,)A.

En cualquiera de estos casos bajo analisis (Oates, Courant y Winer), la
conclusién a la que se arriba es que.las transferencias reducen el precio

marginal del gasto local percibido por los ciudadanos.

Logan (1986) considera valiosos pero limitados a estos modelos.
Argumenta que estos, si bien ayudan a entender el efecto de las
transferencias, son de equilibrio parcial y no de equilibrio general. Ademas,
no explican c6mo las transferencias y su financiamiento se incorporan en la
percepcién de los individuos en forma consistente. Y tampoco tienen en
cuenta las consecuencias de la ilusién fiscal para el Estado que concede las

transferencias.

Extensiones al modelo clasico

Una cuestion importante de determinar es cOmo reaccionan los
ciudadanos cuando el gobierno que otorga las transferencias debe aumentar
la presién tributaria para poder otorgar estas ayudas. A tal respecto, si los
votantes perciben que existe una relacién entre lo que aportan para financiar
las transferencias y la porcién que reciben de estas, puede suceder que la
ilusién fiscal desaparezca. En efecto, seria irracional que los ciudadanos
acepten dque sus ingresos se reduzcan por el aumento de los impuestos
federales, pero que no incorporen en sus decisiones las trasferencias que

estan recibiendo.

Logan (1986) presenta un modelo mas completo de ilusién fiscal que
puede explicar la persistencia del efecto flypaper con ciudadanos que se
comportan racionalmente. De acuerdo a este autor la clave estd en el hecho de

que los votantes tienen informacién incompleta. La informacién que tienen
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los votantes es la siguiente: la presién tributaria federal aumenta, pero no los
servicios federales; los servicios locales aumentan pero no lo impuestos
locales. El punto es que los votantes no relacionan el aumento de los
impuestos federales con el aumento del gasto local. Mas aiin, perciben un
aumento del precio de los servicios federales y una caida del precio de los
locales; de aqui que aumentara la cantidad demandada de los segundos y se

reducira para los primeros.

En el modelo, la funcién de utilidad de los votantes depende de los
gastos en bienes y servicios provistos por el nivel federal (se asume que este
es el nivel de gobierno que otorga las transferencias), de los bienes publicos
locales y del ingreso disponible. La restriccién presupuestaria del votante
representativo estd compuesta por el ingreso personal mas las transferencias
recibidas menos lo pagado para financiar estas ayudas. Es decir:

MaxL = U(E,, Ey,Y;) + AlY ~B(E, — A) - 0,(E, + 4')— ¥, ]
dondeY =Y, + G (E, — A) + 6y (Ey + A') (1)

donde E, representa al gasto publico local, E2 al gasto piblico federal (sin
transferencias); 0, al precio del gasto piblico local (tax share); 0, al precio del
gasto publico federal (tax share); A a las transferencias del nivel federal al
nivel local; AT a las transferencias del nivel federal a todos los niveles locales;

Y al ingreso bruto; Y, al ingreso disponible.

Con las condiciones de primer orden de la maximizacién anterior se

halla la condicién de equilibrio:

L =U"\=i6, =0
L, =U")~16, =0

| . (2)
Ly =Y—(E—-A)-(E,-AT)-¥, =0
Ly=Uy-4A=0
Las condiciones de 6ptimo son:
Un_6 U g U g (3)

v, 6 'U, U,
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Figura 2: Nivel optimo de consume de bienes publicos {sin transferencias)

/" Y,

e 4

E%

¥’

By

x
=

Fuente: elaboracién propio o partir de Logan (1984).

La interpretacién geométrica se presenta en la Figura 2. La restriceién
presupuestaria, representada por el plano B, representa las combinaciones de
gastos locales, gastos del nivel federal y el ingreso disponible. Las curvas de
indiferencias no son expuestas por cuestiones de eclaridad. El punto 0,
representado por E°,, E% vy Y%, es un punto de equilibrio. En este punto se

cumple la condicién de dptimo (3).

En ausencia de ilusién fiscal, las transferencias afectan las decisiones
del ciudadano en materia de gasto al influir sobre su nivel de ingresos. Noétese
que este debe pagar 0,A” para financiar el programa de transferencias y
recibe 6,A del nivel local. Siendo que 0,A= 0,AT (1+3), el efecto neto de las
transferencias sobre el ingreso del individuo es ,A”. Si no existen “ingresos
netos” por las transferencias (es decir si § =0), el gasto de ambos niveles de
gobiernos no se vera afectado. Por el contrario si >0 la restriceién
presupuestaria del votante se verid alterada, siendo de esperar que se

incremente tanto el gasto federal como el gasto local. Lo contrario ocurrira si

o<,
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Logan explica cémo las transferencias pueden seguir reduciendo el
precio marginal percibido de un délar en bienes locales, con racionalidad pero
con informacién incompleta. Al modelo basico de ilusién fiscal le incorpora el

gasto federal y el precio de este percibido por los ciudadanos.

En presencia de transferencias, para financiar el gasto directo del nivel
federal, el impuesto requerido a nivel federal resulta:

b, =(E, + A7)6, 4)

El precio medio percibido es:

” r
0" = b_z[é_if’_._)gz (5)
E2 E2

Los votantes perciben un (A”/E,) por ciento de incremento del precio de
un délar en gasto federal en presencia de transferencias. La restriccion
presupuestaria se transforma en :

Y,=Y-0"E, -6":E,

Las transferencias entran s6lo a través de los precios percibidos. La
solucién del modelos es:

u, 6" u , U
: |= |P; 1 =9’];_Z=02P (6)
U|2 92 Ur' Ul_‘,

v

Si el ingreso se mantiene sin cambios, las transferencias cambian los

precios percibidos y se produce un cambio en el tamano del gobierno.

Graficamente, las transferencias provocan una rotacién del plano B, a
B, (Figura 3). El punto inicial de equilibrio es 0 con niveles de gasto E®, y E°,
como antes. El equilibrio final es un punto a con niveles esperados E," y E,".
El punto 1 se encuentra sobre el segmento D, en donde coincide el
presupuesto actual del percibido. En este equilibrio los votantes obtienen un

nivel de gasto y de ingreso disponible como el que esperan ya que una ilusién
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(la suba del precio del gasto publico federal) compensa la otra ilusién (la baja

del precio del gasto piblico local).

Figura 3: Nivel éptimo de consumo de bienes publicos (con transferencias e ilusion
fiscal)

A
E, Y,

B,

B EY4 B,

Fuente: elaboracion propia a partir de Logan (1986).

Ilusion fiscal e incertidumbre

Turnbull (1997) aborda el problema de la ilusién fiscal con un modelo
que incluye informacién imperfecta, considerando que los votantes no tienen
certeza sobre los servicios recibidos en retorno a mayores impuestos. El
mismo muestra cémo distintos problemas de informacién por parte de los

votantes afectan al nivel del gasto publico.

El primer modelo que presenta es uno simple de ilusién fiscal, con
plena informacién respecto al precio del impuesto (Oates, 1979). El modelo
original, como el explicado anteriormente, supone perfecta ilusién y funciones

de demandas log-lineales. Turnbull adapta el modelo asumiendo ilusién
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parcial e informacioén asimétrica. Se definen las siguientes notaciones para el

votante representativo:

x =consumo de bienes public

y =consumo de bienes privados

It = presupuesto monetario

s =1impuesto local sobre los votantes

u(x. y) = funcién de utilidad de los votantes

A su vez, A representa las transferencias del nivel superior a gobiernos
locales. El bien piiblico es producido a un costo unitario; el gasto del gobierno

es igual a x. El impuesto percibido que recae sobre los votantes es:
M=o+

Bajo informacién asimétrica, los votantes no perciben todo el monto de
transferencias por parte del gobierno local; una proporeién 6 no es observada.
El parametro varia entre 0 y 1 y refleja el nivel de ilusién fiscal existente (0
=1 representa una ilusién fiscal completa). Seglin la percepcién de los

votantes, los impuestos que pagan son:
T = —s(1 - 6y A+ ux (7)

El primer término refleja la percepcién de los votantes en relacién a las
transferencias. Los votantes maximizan su funcién de utilidad, gastando m en

consumo privado y pagando impuestos, es decir:
m=y—s(l-6)4+ pux (8)

De la condicion de primer orden, se obtiene la condicién de 6ptimo
donde la tasa marginal de sustitucién entre bienes publicos y privados es

igual al relativo de precios percibido por los votantes.

Por el lado del gobierno, que puede observar totalmente las
transferencias, su objetivo es maximizar el presupuesto. Asi surgen dos
restricciones al modelo: la demanda de los votantes y la restricciéon

presupuestaria del gobierno.
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En el nivel local, el aumento de los ingresos sera x-A, el cual implica

que los votantes deberan aportar por s(x-A).

Para que sea consistente, se requiere que lo pagado ex post por los
votantes actuales iguale a las expectativas. Entonces, igualando (8) a s(x-A),

se obtiene el precio que cumple la condicién de consistencia:
p=5{x—6AY x = s(1-64/x) _ (9

Dado que s es el verdadero precio marginal (MTP) y s(x-A)/x es el
precio medio verdadero (ATP). El percibido, u, es ponderado, como se observa,

por el precio marginal y por el medio. Es decir:
1= (—6)MTP +6ATP (10)

En el modelo de Oates, 6=1, por lo que el precio percibido es igual al
valor medio del precio del impuesto. Con ilusién fiscal incompleta, el
parametro 6 declina, por lo que el precio percibido se mueve entre el valor del

precio medio y el marginal (caso en que 8=0)

La interaccién entre los burdcratas maximizadores del gasto y los
votante lleva a la obtencién de un nivel de gasto x*. El modelo de ilusién fiscal

con certidumbre permite obtener la condicién:

A
ar* —5(*)1’/
—= x >0
B D

donde (11D)
D=J-s(64/x ),

Esta condicién es la hipétesis que indica que un aumento en la ilusién

aumenta el gasto publico (genera un exceso de gastos).

La Figura 4 ilustra el efecto del exceso de gastos que genera la ilusién

fiscal. El segmento ab representa la restriccién presupuestaria de los votantes
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cuando no hay efectos de las transferencias. Cuando hay informacién perfecta
(6=0), la proporcién de transferencias recibidas por los votantes es sA; la
restriccion presupuestaria esta dada por ¢d (una ordenada de a+sA y una
pendiente igual al minimo del actual precio marginal del precio del impuesto,
s. El equilibrio con plena informacién es un nivel de gasto igual a x; que
maximiza la funcién de utilidad. Bajo ilusion fiscal, los votantes perciben su
participacion en las transferencias como s(1- 6)A y un precio estimado de p<s.
La restriccién presupuestaria percibida es ef, con una ordenada de m+s(1-
8)A. El equilibrio se presenta en x*,, donde la restriceién presupuestaria es
tangente a la curva de indiferencia u® sobre un punto de la restriccién cd. La
interseccién de ef y ed es un punto que asegura la condicién de consistencia.
Comparando x, con x, en la Figura 4, mayor ilusién fiscal (mayor )

incrementa el gasto plblico de equilibrio (y crece el exceso de gastos).

Figura 4: llusién fiscal con informacién imperfecta

é‘/ .
(AN
o v o
Q { BIBLIOTF 2 \m
w | Dr Manust

Fuente: Elaboracién propio o partir de Turnbull, 1997

Si se supone informacién incompleta, es decir, 6>0 y no hay
transferencias, la restriccién presupuestaria es la linea ab y el nivel de gasto

publico es x,. Si se supone un aumento del ingreso igual a sA, la restriccién se
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transforma en cd y el equilibrio en x,. Si la percepcién es de las transferencias
recibidas es s(1- 0)4, el cual es menor que sA bajo ilusién fiscal, la restriccion

cambia de ab a ef y el nivel de gasto es x,, siendo x,x,>0.

Turnbull extiende el modelo de ilusién fiscal, focalizandose sobre la
incertidumbre de los votantes en cuanto a la variacién de las tasas en relacién
al gasto puablico. Para introducir la incertidumbre en el precio del impuesto,
se supone que la tasa impositiva es s+¢, donde ¢ es estocastica, con una
distribucién conocida, con media cero y varianza finita Ver(g). La
incertidumbre sobre la tasa impositiva puede ser producto del
desconocimiento sobre las politicas fiscales o sobre las bases impositivas del

gobierno, enfre otros factores. La funcién del impuesto es ahora:
Ta-(s+e)1-6)4+ux (12)

Se supone que la funcién de utilidad es estrictamente céncava
reflejando la aversién al riesgo. El votante procura maximizar la utilidad
esperada, E{u(x,y)}, sujeta a la restriccion presupuestaria m=T+y. La

demanda del bien piblico surgira de la maximizacién de:
MaxE [u(x(.r. m+{s+s(1*64+ ,m'))] (13)

De la condicién de primer orden se deduce la condicién de 6ptimo:
£l COV(,U,M,)

A E y ¥ 14
- o

El nivel de gasto publico éptimo se determinard cuando la tasas-
marginal de sustitucién, medida a lo largo de la curva de indiferencia en el
espacio x-E{y} iguala al precio marginal esperado del impuesto mds una tasa
de riesgo. La COV toma el signo de a"‘% = -w,, >0 bajo aversion al riesgo. La
condicidon de primer grado sugiere que una mayor prima de riesgo tiende a

reducir la demanda de los votantes por bienes publicos.
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La maximizacién del gasto por parte de los politicos debe asegurar una
tasa tal que genere ingresos para cubrir el total de gastos menos las
transferencias recibidas (x-A). La carga del impuesto, ex post, es (s+e)x-A)
que igualando a 12 para la condicién de consistencia, se obtiene como precio

percibido:
= (s +)l—647x) (15)

Claramente, E[u|=s(1-64/x) por lo que la esperanza del precio del
impuesto percibido estima el verdadero valor del precio marginal esperado
cuando 8=0. Si 8 >0 los votantes sobreestiman el verdadero valor marginal.
La interpretacién de 0 en este modelo es la misma que bajo un marco de

certidumbre.

Los niveles 6ptimos de x* surgirdn de la condicién de primer orden,

sustituyendo (15) en ella y obteniendo la siguiente condicién:
Elu (x*,m + (s + £} - x*))]- E[(s +efl-64/x *)u_v (x*m+(s+efd—x *))J= 0 (16)

En su trabajo el autor obtiene los distintos efectos de la ilusién fiscal a
través del derivar el valor optimo, x*, que surge de la expresién anterior, con
respecto al parametro de ilusién 4. Asi, cualquier tendencia de los votantes a
subestimar sisteméaticamente el verdadero valor del precio del impuesto

incrementa el nivel del gasto pablico.

El efecto flypaper producto de la ilusién se lo mide como la diferencia
entre el efecto sobre el gasto del la participacién esperada de las

transferencias y el efecto ingreso sobre el gasto puablico. Es decir:

ox* ox*
- 1
as4) am 1D

Del resultado del desarrollo de la expresién anterior, surge que la falta
de percepcion sistemética y los efectos del riesgo de la ilusién, se refuerzan

entre si, por lo que se produce un efecto flypaper (6>0).
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Anexo 4: Otras propuestas de descentralizacion y la

opinion de especialistas

CEDI (2000) *°

Se propone avanzar en la conformacién de una estructura tributaria

federal donde a las provincias se les permita:

>

Aplicar una sobretasa en el Impuesto a las Ganancias de Personas
Fisicas (las sobretasas deberian tener un techo méximo establecido
en la legislacién consistente con las tasas maximas del impuesto

nacional);

Cobrar integramente el Impuesto a los Bienes Personales, o en su

defecto, permitir que las provincias apliquen una tasa adicional;

Gravar ya sea en forma total o parcial determinados consumos

selectivos.

Reemplazar el Impuesto a los Ingresos Brutos por un IVA
provincial, ya sea como impuesto separado en el ambito provincial o

como alicuota suplementaria al tributo nacional.

Preservar el Impuesto Inmobiliario y el Impuesto a las Patentes de

automotores.

CIPPEC(2005)%

A9

(L]

CIPPEC propone descentralizar a provincias los siguientes impuestos:

»

Impuesto a 1as Ganancias de Personas Fisicas;

“Nueva Institucionalidad Fiscal Federal: Una Propuesta de Reforma” (2000}, Centro de
estudios para el desarrollo institucional (CEDI), Fundacién Gabierno y Sociedad.
Extraido de laryczower, Sanguinetti y Tommasi, “Una Propuesta de Reforma al
Federalismo Fiscal Argentino”.

“Un Sistema Tributario Permanente”, http://www cippec.org, CIPPEC, 2005.
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Impuesto a los Bienes Personales;
Impuesto a los Combustibles;

Otros impuestos internos;

v V¥V Y v

Creacién de un impuesto a las ventas minoristas a nivel provincial
con tasa de 10%, acompariiada de reduccién de alicuota general del

IVA al 11%.

Consejo Empresario Argentino (2000)°!

Se propone un nuevo sistema tributario provincial que en sus rasgos

basicos comprenderia:
» Un IVA con una alicuota del 10%;

» Un Impuesto a las Ganancias Personales (ingresos del trabajo

exclusivamente), con una alicuota promedio del 11,4%;%

» Un Impuesto Interno sobre los Combustibles (en estaciones de

servicio);

» Un Impuesto Interno sobre los Cigarrillos y las Bebidas Alcohdlicas

{en puestos de venta al publico).

Las provincias dispondrian de entera autonomia para fijar las alicuotas

y definir las bases de los nuevos impuestos.

FIEL (1998, 2001) *

La propuesta de descentralizacién de potestades tributarias hacia las

provincias se estructura a partir de:

° Propuesta de Federalismo Fiscal , de Jorge Avila con la colaboracién de Enrique Bulit

(Gofii, Oscar Libonatti, Horacio Piffano y Mario Salinardi.

" Impuesto Hall - Rabushka sobre las personas.

®  “Una Politica Econémica para la Década”, 2001, trabajo presentando en la Asociacién de
Bancos de la Argentina (ABA). “La Reforma Tributaria en la Argentina”, 1998, FIEL.
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>

Y

La descentralizacién de la mayor parte de impuestos sobre
consumos especificos (internos, sobre los automotores gasoleros,
adicional sobre cigarrillos, y para financiar el Fondo Especial del

Tabaco);

La descentralizacion del impuesto sobre la transferencia de

combustibles;

La aplicacién de un IVA subnacional, en concurrencia con el IVA

nacional.

Piffano (2003) *

Piffano propone un nuevo “ment” tributario subnacional conformado

por los siguientes impuestos:

»

»

»

Impuesto a las Ventas Minoristas

Impuesto provincial a las Ganancias (Personas Fisicas)

Alicuota Adicional al Impuesto Nacional a los Bienes Personales
Impuesto al uso de los combustibles

Alicuota adicional a los impuestos nacionales que graven los
recursos no renovables y los que graven el usufructo de los recursos

naturales renovables (regalia y/o canon)
Impuesto Inmobiliario

Impuesto Automotor

Las Contribuciones de Mejoras

Tasa por servicios no municipalizados

fit

Piffano, 2003, “Descentralizacién fiscal II, La propuesta sobre el nuevo sistema

tributario provincial”, Universidad Nacional de la Plata.
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Universidad Austral (2001) *
Se proponen los siguientes impuestos a nivel provincial:

» Impuesto a las Ganancias de las personas (las provincias deberan
decidir si aplican una base amplia o si lo restringen de manera tal

que grave s6lo el consumo y no el ahorro),

» Impuesto a los Bienes personales (la potestad sobre esta hase

imponible queda completamente en manos de las provincias);

» Impuesto a las Ventas Minoristas de consumo (para grandes y
medianos contribuyentes e incluyendo ingresos brutos en la etapa

final);

¥ Impuesto Inmobiliario;

Y

Impuesto sobre los Automotores.

Musgrave y Musgrave (1985)%

Musgrave y Musgrave consideran que lo més apropiado es que el nivel
medio de gobierno grave la renta de las personas con una ligera progresividad
(residentes y no residentes que generan renta en la jurisdiccion), que la
imposicion sobre las ventas se base en el principio de destino y que un
impuesto que grave la produccién en origen sélo seria apropiado como una
forma de gravar el beneficio que generan los servicios publicos en la

produccién.

Llach, 2002, “Un nuevo contrato fiscal federal. Una reforma para mejorar la
competitividad, la correspondencia fiscal, el federalismo y la democracia representativa®,
Serie Documentos de Trabajo.

46

Musgrave y Musgrave (1985), Hacienda Piblica, Teérica y Aplicada.
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Nivel central

Nivel medio

Nivel local

* Impuesto progresivo sobre la
renta

* Impuestos sucesorios
*Impuesto sobre los recursos
noturales

* Impuesto sobre la renta que
grava los residentes

* Impuesto sobre la renta que
grava la renta de factores de
propiedad de los residentes y la
renta que ofluye a los no
residentes, pero que se origina
dentro de la jurisdiccion

* Impuesto sobre las ventas en
fase minorista

* Impuestos sobre productos en
el origen como gravamen sobre
el beneficio

* Impuesto sobre lo propiedad
inmueble

* Impuesto sobre los néminas

* Gravamenes sobre el beneficio
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Anexo 5: Estimaciéon de la base imponible potencial del
Impuesto a las Ganancias de las Personas Fisicas

Para el cémputo de las bases imponibles provinciales del Impuesto a las
(Ganancias de Personas Fisicas de cardcter potencial se procedié a la
utilizacién de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) siguiendo la

metodologia descripta por Di Gresia (2000).

El objetivo consiste en estimar la recaudacién del impuesto en base a la
legislacién vigente combinandola con datos provenientes de la EPH®". A tal
efecto se necesitan datos particulares de los sujetos contribuyentes tales como
el tipo de actividad del contribuyente (asalariado o auténomo), la estructura
de la familia (hijos, cdnyuge, personas a cargo), etc., datos que deben ser

incorporados a la DD.JJ.

Siguiendo a Di Gresia (2000), sin embargo, esta metodologia no esta

exenta de debilidades.
Subdeclaracién

Un problema que surge inmediatamente cuando se empieza a trabajar
con los ingresos declarados en la EPH radica en la subdeclaracién que
contienen. Para comprobar este fendmeno debe considerarse la totalidad de
los ingresos declarados en la EPH, (lo que conformaria el total de ingreso

disponible) con el ingreso disponible que surge de las cuentas nacionales.

%" La particularidad de este impuesto hace que précticamente sea imposible realizar una

estimacion de su recaudacién potencial a menos que se disponga de un registro detallado
como lo es la EPH,

108



En este sentido de la EPH surge un monto de ingresos disponibles de
$113.101 millones para el ano 2002, mientras que el ingreso disponible de

Cuentas Nacionales seria de $205.370 millones®.

El supuesto aqui empleado es que las Cuentas Nacionales reflejan la
“realidad” y la EPH debe ser ajustada expandiendo los ingresos. De esta
manera se obtiene un coeficiente de expansién. El problema radica en la
manera de aplicar esta expansién, puesto que no es indiferente para los
resultados del ejercicio. La hipétesis que aqui se plantea es que la
subdeclaracién de ingresos en la EPH es pareja para todos los estratos de

ingresos, en los casos en que los hogares se encuentran encuestados.
Individuos que no se encuentran reflejados en la encuesta

Existen individuos que no se encuentran reflejados en la encuesta;
especificamente se trata de aquellas personas de mas altos ingresos. Para
corregir este problema se incorporan a la simulacién de acuerdo a
informacién por estratos de ingresos gravados proveniente de la AFIP. Para
considerar el problema de la subdeclaracién en este estrato se plantearon dos
alternativas extremas®: 1) no existe subdeclaracién; 2) la subdeclaracién del
estrato de ingresos mas alto es igual al promedio del resto. De esta manera se

obtiene un rango de resultados.

Programacién

Nombre en la EPH. Descripcién

CODUSU: Cédigo que identifica el hogar.

% Se mantuvo la relacién existente para el afio 1997 entre el monto de ingresos disponibles

que surge de la EPH y el ingreso disponible de las cuentas nacionales.

Sin embargo estos ajustes solo pueden ser llevados a cabo en el Ambito nacional dado las
caracteristicas de la informacién publicada por la AFIP.

59
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AGLOM: Numero de area de relevamiento.0

HO08: Codificacién que indica la relacién de parentesco dentro del hogar
(jefe de familia = 1, conyuge = 2, hijos = 3 y resto).

P47 1: Ingresos provenientes del trabajo asalariado.

P47 _2: Ingresos provenientes de bonificaciones o gratificaciones no

habituales (asalariados).
P47_3: Ingresos provenientes del trabajo por cuenta propia.

P47 _4: Ingresos provenientes de ganancia como patrén (incluye sueldo

asignado).
P48 1: Jubilacién o pensién.
P48_2: Ingresos de alquileres, rentas o intereses.
P48 _9: Otros ingresos no especificados (muy residual).
PONDERA: Ponderacién asignada a la observacién.

FUENTE: Cédigo que indica el tipo de trabajo que realiza el
encuestado Trabajo asalariado, cuenta propia, jubilacién, etc. (incluye

codificadas las diferentes combinaciones).

Procedimiento de simulacion
Seguidamente se describen en forma detallada los pasos seguidos para
realizar el ejercicio de simulacidn:

a) Se expandieron los ponderadores de cada observacién para reflejar el
total pais. Esto se debe a que el total de aglomerados relevados no cubre la

poblacién total del pais.

b) Se caleulé el ingreso anual gravado de la siguiente manera:

ING_ANUAL =(P47_1-+P47 2+P47 3+P47 4+ P48 1 +P48 2+ P48 9) * 13
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El ingreso anual también es expandido para reflejar el ingreso
disponible total pais. El coeficiente de expansién aplicado es de 1,8158. En

una seccién posterior se discute acerca de la expansion de ingresos.

c¢) Se calcularon las deducciones por cargas familiares:

e Para el caso de conyuges (H08=2) la deduccién es de $ 2.400.

¢ Para el resto de los parientes (H08 < > 2 y HO8 < > 1) la
deduccién es de $1.200

En ambos casos se considerd la deduceidén sélo si el pariente no tiene
ningun tipo de ingresos (si PA7T = 0). Ademas no se duplicé la deduccién, la
cual es asignada preferentemente al jefe de familia.

d} Minimo no imponible. Se fijé en $4.800.

e) Gastos deducibles. Se establecieron en un 20% del ingreso gravado.
Se presume que sélo los trabajadores auténomos efectiian esta deduccién, no
obstante en sucesivas simulaciones se obtuvo un valor mucho més cercano a
la realidad cuando se aplicaba sobre todos los contribuyentes.

f) Deduccién especial. Se estableci6 en $18.000 para el caso de
trabajadores asalariados y $6.000 para los trabajadores auténomos (de

acuerdo a la codificacién de la variable FUENTE).

g) Se calculé la base imponible:
BASE_IMPONIBLE = ING_ANUAL - cargas familiares - minimo no imponible -
gastos - deduccion especial

h} Se eliminaron todos los individuos con BASE_IMPONIBLE <= 0.

Se calculé el impuesto de acuerdo a la siguiente tabla:

Tramo de base imponible Monto fijo Alicuota sobre
excedente
0 10.000 0 9%
10.000 20.000 200 14%
20.000 30.000 2.300 19%
30.000 60.000 4.200 23%
$0.000 90.000 11.100 27%
90.000 120.000 19.200 31%
120.000 28.500 35%

Fuente: IERAL de Fundocion Mediterrdnea.




El programa de simulacién del impuesto fue desarrollado en el entorno

Stata 7.0. Se expone en esta seccién el codigo con el objetivo que pueda ser

aplicado como base para otras simulaciones.

Los Cédigos los Aglomerados de la EPH se muestran a continuacion:

02
03
04
05
06
07
08
09
10
12
13
14
15
17
18
19
20
22
23
25
26
27
29
30
N
32
33
34
35
36
37

G.B.A.(CABA +Partidos)
GRAN LA PLATA

BAHIA BLANCA

GRAN ROSARIC

SANTA FE Y SANTO TOME
PARANA

POSADAS

GRAN RESISTENCIA
COMODORO RIVADAVIA
GRAN MENDOZA
CORRIENTES

GRAN CORDOBA
CONCORDIA

FORMOSA

NEUQUEN Y PLOTTIER

STGOQ. DEL ESTERQ Y LA BANDA
SAN S, JUIUY Y PALPALA

RIO GALLEGOS

GRAM CATAMARCA

SALTA

LA RIOJA

SAN LUIS Y EL CHORRILLO
GRAN SAN JUAN

S. M. DE TUCUMAN Y TAFI VIEJO
SANTA ROSA Y TOAY

TIERRA DEL FUEGOQ

Cdad.Bs Aires{Dominio de GBA)
PARTIDOS [Dominio de GBA)
MAR DEL PLATA Y BATAN
ALTC VALLE DEL RIO NEGRO
RIC CUARTO

INTERIOR DE MENDOZA (*)

Se utilizé la totalidad de los aglomerados de una misma jurisdiceién

para aproximar la base imponible provincial.
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Programa en Stata 7.0

clear all

set, prefix CAWINDOWS\Escritorio

set mem 50000

use perd5302.dea

* EXPANDO ponderalDORES AL TOTAIL PAIS
replace pondera=pondera®(35058559/21900000)
log using eph99_03b.log, replace

* ANUALIZACION DE LOS INGRESOS
gen num = 37

gen p47t_ R1=0

replace p47t_R1=p47t if agloreal==num
replace p47t=p47t_R1

gen p47_1 R1=0

replace p47_1_R1=p47_1 if agloreal==num
replace p47_1=p47_1 R1

gen p47_2 R1=0

replace p47_2_R1=p47_2if agloreal==num
replace p47_2=p47_2 R1

gen p47_3 R1=0

replace p47_3_R1=p47_3 if agloreal==num
replace p47_3=p47_3_R1

gen p47_4 R1=0

veplace p47_4_R1=p47_4 if agloreal==num
replace p47_4=p47_4_R1

gen pd48_1_R1=0

replace p48_1_R1=p48_1 if agloreal==num
replace p48_1=p48_1_R1

gen p48_2 R1=0

replace p48_2_R1=p48_2 if agloreal==num
replace p48_2=p48_2_R1

gen p48_3 R1=0

replace p48_3_R1=p48_3 if agloreal==num
replace p48_3=p48 3_R1

gen p48_4_R1=0

replace p48_4_R1=p48_4 if agloreal==num
replace p48_4=p48 4 R1

gen p48_5_R1=0

replace p48_5_R1=p48_5 if agloreal==num
replace p48_5=p48 5 R1

gen pd8_6_R1=0

replace p48_6_R1=p48_6 if agloreal==num
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replace p48_6=p48_6_R1

gen pd8 7 R1=0

replace p48_7_R1=p48_7 if agloreal==num
replace p48 7=p48_7 Rl

gen p48_8 R1=0

replace p48_8 R1=p48_8 if agloreal==num
replace pd8 8=p48_8_R1

pen pd8 9 R1=0

replace p48_9 R1=p48 9 if agloreal==num
replace pd8_9=p48_9 R1

replace p47_1= p47_1*13

replace p47_2= p47_2*13

replace p47_3= p47_3%13

replace pd7_4= p47_4¥13

replace p48_1= p48_1*%13

replace p48_2= p48 2*13

replace p48_3= p48 3¥13

replace p48_4= p48_4%13

teplace p48_5= p48_5"13

replace pd8_6= pd8_6*13

replace p48_7= p48_7*13

replace p48_8= p48_8*13

replace p48_9= p48_9*13

replace p47t = p47t*13

* CORRECCION VALORES NULOS
replace p47_1 = 0if p47_1 ==,

teplace p47_2 = 0if p47_2 ==.

replace p47_3 = 0if p47_3 ==,

replace p47_4 = 0if p47_4 ==

replace p48_1 = 0if p48 1 ==.

replace p48_2 = 0if p48_2 ==,

replace pd8_3 = 0if p48_3 ==.

replace p48_4 = Q0if p48 4 ==,

replace p48_5 = 0if p4B 5 ==,

replace p48_6 = 0if p48 6 ==.

replace p48_7 = Q0 ifp48 7 ==,

replace p43_8 = 0ifpd8 8§ ==.

replace p48_9 = 0if pd8 9 ==,

replace pd7t = 0 if p47t ==.

* DESCRIPCION ESTADISTICA DEL INGRESO DISPONIBLE
gen p47tS =sum(p47t *pondera)/1000000
sumin p47t3

* CALCULQO INGRESO INDIVIDUAL ANUAL GRAVADO
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gen ING_ANUA=Q

replace ING_ANUA=p47_1 + p47_2 4+ p47 3 + p47 4+ p48 1 + p48 2 + p48 9
* EXPANDOQ POR SUBDECLARACION

replace ING_ANUA=ING_ANUA*1.8158

* CALCULO DE DEDUCCIONES POR FAMILIA

gen DEDUCC1=0

* CONJUGE

replace DEDUCC1=2400 if h08==2 & p4Tt==0

* HIJOS Y OTROS

replace DEDUCC1=1200 if p47t==0 & ( h08!=2 & h08l=1)
* BUMA DE DEDUCCIONES

cgen DEDUCCI=sum({DEDUCCL), by(codusul
replace DEDUCCI=0 if ho8!=1

replace DEDUCCE=0if ING_ANUA==

drop DEDUCCT

* MINIMO NO IMpONIBLE

gen MINIMO=0

replace MINIMG=4800 if ING_ANUA>0

* GABTOS SUPUESTOS (SOLO AUTONOMOS}
gen GASTOS=0

replace GASTOS=ING_ANUA*0.2 if ING ANUA>0 & (fuente==2 | fuente==12 | fuente==13
|fuente==14 | fuente==15)

replace GASTOS=ING_ANUA#0.2 if ING_ANUA>0

* DEDUCCION ESPECIAL SIJP (6000 PARA TRABAJADORES AUTONOMOS Y 1800
DEPENDIENTES)

gen DED_ESPE=0
* TRABAJADORES EN RELACION DE DEPENDENCIA

replace DED_ESPE=18000 if ING_ANUA>0 & (fuente==1 | fuente==7 | fuente==8 | fuente==
|fuente==10 | fuente==11)

* TRABAJADORES AUTONOMOS

replace DED_ESPE=6000 if ING_ANUA>0 & (fuente==2 | fuente==12 | fuente==13 |} fuente==14
|fuente==15)

* CALCULO BASE IMPONIBLE

gen BASETMPO=0

replace BASEIMPO=ING_ANUA-DEDUCCI-MINIMO-GASTOS-DED_ESPE
* ELIMINO INDIVIDUQS CON BASE IMPONIBLE = 0
drop if BASEITMPO <=0

* CALCULO IMPUESTQ

gen IMPUESTO=0

* TRAMO 0 - 10000

macro define MONTO=¢

macro define ALICUOTA=0.09

macro define TRAMO1=0

macro define TRAMOZ2=10000
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replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - $TRAMO1) * JALICUQTA if BASEIMPO>$TRAMOL1
& BASEIMPO <=%TRAMO2

* TRAMO 10000 - 20000
macro define MONTQ=200
macro define ALICUOTA=0.14
macro define TRAMO1=10000
macro define TRAMOZ2=20000

replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - §TRAMOL) * $ALICUQTA if BASEIMPO>$TRAMO1
& BASEIMPO < =$TRAMOQ2

* TRAMO 20000 - 30000
macro define MONTO=2300
macro define ALICUOTA=0.19
macrao define TRAMO1=20000
macro define TRAMOZ2=30000

replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - $TRAMO1) * $ALICUOTA if BASEIMPO>$TRAMO1
& BASEIMPO < =$TRAMO2

* TRAMO 30000 - 60000
macro define MONTO=4200
macro define ALICUOTA=0.23
macro define TRAMO1=30000
macro define TRAMO2=60000

replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - $TRAMO1) * $ALICUOTA if BASEIMPO >3TRAMO1
& BASEIMPO<=3TRAMO2

* TRAMO 60000 - 90000
macre define MONTO=11100
macro define ALICUOTA=0.27
macro define TRAMO1=60000
macro define TRAMO2=90000

replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - §TRAMO1) * SALICUOTA if BASEIMPO>$TRAMOQ1
& BASEIMPO<=3$TRAMO2

* TRAMO 90000 - 120000
macro define MONTO=19200
macro define ALICUQTA=0.31
macro define TRAMQO1=90000
macro define TRAMO2=120000

replace IMPUESTO = $MONTO + (BASEIMPO - $TRAMO1) * SALICUOTA if BASEIMPO>$TRAMO1
& BASEIMPO < =38TRAMO?2

* TRAMO 120000 - 999999999
macro define MONT(Q=28500
macro define ALICUOTA=0.35
macro define TRAMO1=120000
macro define TRAMO2=999999999

replace IMPUESTQ = $MONTO + (BASEIMPO - $TRAMO1) * $ALICUOTA if BASEIMPO>$TRAMO1
& BASEIMPO<=8§TRAMO2

* CALCULO RECAUDACION Y OTROS
* INGRESOS ANUALES (1-949)
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gen INGR=sum(ING_ANUA*pondera)/1000000 if IMPUESTO >0
* GASTOS ADMITIDOS {I-108)

pen GAST_AD=sum{GASTOS*pondera)/ 1000000 if IMPUESTO>0
* MINIMO

gen MIN=sum(MINIMO*pondera)/1000000 if IMPUESTO >0

* CARGAS DE FAMILIA (VIT-046)

gen CARGAS=sum(DEDUCCI*pondera)/1000000 if IMPUESTO>0
* DEDUCCION ESPECIAL {VII-045)

gen DE_ESPEC=sum(DED_ESPE*pondera)/1000000 if IMPUESTO>0
* RECAUDACION DEL IMPUESTO

gen RECA=sum{IMPUESTO*pondera)/1000000 if IMPUESTO>0
* CANTIDAD DE INDIVIDUOS QUE PAGARON

gen CANT =sum(pondera} if IMPUESTO >0

sum INGR

sum GAST_AD

sum MIN

sum CARGAS

sum DE_ESPEC

sum RECA

sum CANT

log close

brows
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