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El federalismo fiscal es reconocido como una forma organizacional de financiamiento entre
los miiltiples niveles de gobierno. El debate entre los referentes tedricos sobre los diferentes
aspectos de los sistemas de tributacion se encuentra abierto desde hace muchos afios. La
discusién principal gira en torno a cudl es el grado de descentralizacion que deberian buscar
los paises para contar con un esquema de federalismo fiscal que no sélo sea eficiente y
sostenible sino también que permita reducir las disparidades de recursos y oportunidades
dentro de los territorios nacionales.

Mds alld de las disimiles opiniones acerca del mejor sendero a seguir, en la prdctica se
observa que prevalecen los esquemas “grises”, reconociendo sistemas de federalismo fiscal
que no son perfectamente centralizados ni descentralizados. Diferentes experiencias tienen
como denominador comin un avance en la descentralizacién del gasto que no ha sido
acompanado por una tendencia similar en las atribuciones impositivas. En consecuencia, los
ingresos generados por los gobiernos subnacionales resultan relativamente pequenos en
relacion a los recursos que obtienen por las remesas provenientes de los gobiernos centrales.

La Argentina no escapa a esta tendencia. La mayoria de los tributos los recauda el gobierno
nacional y son distribuidos a través de transferencias que se rigen por el sistema de
Coparticipacién Federal de Impuestos, instaurado mediante la Ley 23.548 de 1988, y por una
serie de regimenes especificos que se establecieron posteriormente. Asimismo, el sistema
vigente para la asignacién de responsabilidades y de potestades entre los niveles de gobierno
adolece de innumerables falencias al igual que el esquema que guia la ejecucion de
transferencias intergubernamentales.

En este marco es que el Proyecto “Luces y Sombras del Federalismo Fiscal. Argentina y el
mundo” se propone analizar distintos esquemas de descentralizacion fiscal en paises con
gobiernos federales con el propdsito de extraer aprendizajes para la Argentina. Lejos de
pensar en trasladar un sistema organizacional de un pais a otro, la razén de analizar las
experiencias internacionales radica en el aporte a la reflexién para disefiar un modelo de
federalismo fiscal que, ademds de ser eficaz, permita impulsar el desarrollo con equidad en la
Argentina.

Para ello, se opté por estudiar los siguientes paises: México, Brasil, Canadd, Australia,
Estados Unidos, Suiza, Alemania, Bélgica y Austria. La selecciéon de los casos se realizo
conforme al objetivo de estudiar experiencias internacionales de federalismo fiscal de diversa
indole. Al respecto, Estados Unidos, Suiza y Canadd se eligieron debido a que se reconocen
por su alto grado de descentralizacién fiscal; Australia, por su trayectoria en la aplicacién de
transferencias niveladoras considerando las necesidades de gastos de los gobiernos
subnacionales; Alemania, por la importancia que otorga a la redistribucién horizontal de
recursos; Austria, por las recientes reformas introducidas para reducir las transferencias
generales y mejorar el sistema para equiparar ingresos intergubernamentales; Bélgica,
debido a su acelerado proceso de descentralizacion; y Brasil y México, esencialmente, porque
constituyen paises federales latinoamericanos, al igual que la Argentina.

El estudio comprendio la realizacién de cuatro informes. En el primer informe se examiné la
bibliografia sobre federalismo fiscal y se analizo el sistema de distribucion de recursos entre
los diferentes niveles de gobierno en la Argentina. En el sequndo y en el tercer informe se
revisaron las experiencias de federalismo fiscal en México, Brasil, Canadd, Australia, Estados
Unidos, Suiza, Alemania, Bélgica y Austria.



A continuacion se desarrolla el cuarto y ultimo informe de la serie que conforma el Proyecto
“Luces y Sombras del Federalismo Fiscal. Argentina y el mundo”, el cual consiste en la
integracion de los informes anteriores bajo una dptica comparativa y propositiva.
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Introduccion




El federalismo fiscal constituye la forma en que se distribuyen las
responsabilidades para la prestacion de los servicios publicos entre los diferentes
niveles de gobierno asi como los medios para su financiamiento. Desde la teoria de
las finanzas publicas se ofrece un variado abanico de opciones para el disefio de un
sistema de asignaciéon de competencias intergubernamentales, los cuales se
diferencian, esencialmente, por el grado de autonomia otorgado a los gobiernos
subnacionales. Por tanto, se pueden encontrar esquemas donde los gobiernos
locales cuentan con amplias potestades fiscales, y otros donde las decisiones
acerca del gasto y su forma de financiamiento permanecen bajo la 6rbita del
gobierno nacional.

El debate entre los referentes tedricos sobre los diferentes aspectos de los
sistemas de tributacion se encuentra abierto desde hace muchos afios. La discusién
principal gira en torno a cudl es el grado de descentralizaciéon que deberian buscar
los paises para contar con un esquema de federalismo fiscal que no sélo sea
eficiente y sostenible sino también que permita reducir las disparidades de
recursos y oportunidades dentro de los territorios nacionales.

Sin embargo, en la practica se observa que prevalecen esquemas que no son
perfectamente centralizados ni descentralizados. En tal sentido, pueden
encontrarse sistemas donde a pesar de existir una significativa autonomia
tributaria a nivel subnacional, los gobiernos nacionales efectian transferencias de
nivelacion para reducir desequilibrios verticales, producidos por Ila
descentralizacion asimétrica de funciones, o para atenuar los desbalances
horizontales, asociados a las disparidades de desarrollo regional.

Las experiencias muestran que existen diferentes grados de delegacién de
responsabilidades y atribuciones como de descentralizacion de las decisiones de
disefio de politicas publicas. Asimismo, se observan diferencias en los esquemas de
transferencias, signadas, por un lado, por la relevancia concedida a la correccién de
los desbalances horizontales y, por el otro, por los criterios utilizados para el
reparto de recursos entre los gobiernos subnacionales.

El presente informe - por ser el ultimo de la serie de cuatro estudios que
conforman el Proyecto “Luces y Sombras del Federalismo Fiscal. Argentina y el
mundo” - constituye una recopilacién de los trabajos anteriores. El objetivo del
mismo es sintetizar y comparar el funcionamiento del federalismo fiscal en los
nueve paises analizados en el segundo y tercer informe - México, Brasil, Canadj,
Australia, Estados Unidos, Suiza, Alemania, Bélgica y Austria - y extraer aquéllos
elementos destacables para repensar el esquema de descentralizacion fiscal
vigente en la Argentina.

En primer lugar, se comienza con una breve conceptualizacién sobre el
federalismo fiscal. En segunda instancia, se presenta una sintesis comparativa de



los esquemas de descentralizaciéon fiscal de cada uno de los paises, con una
descripcion de la forma de asignacion de potestades tributarias y
responsabilidades de gasto entre los diferentes niveles de gobierno y del sistema
de transferencias intergubernamentales. Luego, se muestran una serie de
indicadores sobre el funcionamiento del federalismo fiscal en los paises
estudiados. Finalmente, en las conclusiones, se extraen los principales
aprendizajes de los casos analizados para pensar una propuesta de modificacion
del esquema de descentralizacidn fiscal en la Argentina.
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Una vision conceptual sobre el
Federalismo Fiscal
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1.1 - El Federalismo Fiscal. Definicion, ventajas y desventajas

La teoria del federalismo fiscal constituye una seccion de las finanzas publicas que
estudia la forma en que se asignan las responsabilidades entre los distintos niveles
de gobiernos para la provision de servicios publicos y para la generacion de su
financiamiento. La razén de ser de esta disciplina radica en que la estructura
vertical de gobierno presenta formas yuxtapuestas, lo que plantea la necesidad de
establecer y coordinar las funciones de gasto y las potestades tributarias y, por
tanto, la definicion de las transferencias intergubernamentales.

La perspectiva politica presenta una amplia diferencia respecto de la econémica en
la clasificacion de un sistema como federal. Desde la vision de la ciencia politica, un
gobierno es federal cuando su constitucion asi lo establece. La forma de
organizacion politica federal implica el reconocimiento de cierta autonomia de los
gobiernos subnacionales, por lo cual las funciones publicas se encuentran
distribuidas entre los diferentes estratos de poder. En cambio, el federalismo fiscal
se refiere al conjunto de decisiones intergubernamentales que inciden sobre la
generacion de ingresos y sobre la ejecucidon de gastos. Por tanto, desde la 6rbita
econdmica, el sector publico es siempre federal; en tanto, las diferencias entre los
paises se manifiestan en el grado en que se produce la descentralizacion fiscal
(Piffano, 2005).

En consecuencia, el federalismo fiscal no es un concepto asimilable inicamente a
los paises con sistemas politicos federales. La distribucion de las responsabilidades
tributarias y de gastos demanda una coordinacién intergubernamental tanto en
paises con sistemas politicos federales como unitarios. Al respecto, Rufian y Palma
(1991) mencionan la distincion entre los conceptos de “unidad” y “centralizacion”:
el primero, se refiere a la igualdad de las leyes y derechos de los ciudadanos de un
mismo Estado, permitiendo una delegaciéon de funciones y competencias; el
segundo, significa que las decisiones del ambito publico competen al gobierno
central. Se ha reconocido, entonces, que los paises unitarios no se articulan de
manera excluyente con formas de gobierno centralizadas y que los paises federales
tampoco corresponden exclusivamente a gobiernos totalmente descentralizados.
Por tanto, la ejecucion descentralizada de las politicas fiscales puede efectuarse en
paises con sistemas de gobierno federal o unitario; aunque si resulta un requisito
para la descentralizacion fiscal la existencia de una division territorial en unidades
inferiores, cada una con su correspondiente gobierno regional y/o local y
estrechamente relacionada con la unidad superior o gobierno central.

Desde otra perspectiva, algunos autores insisten en que resulta “mas natural” la
descentralizacion fiscal en los paises con sistemas de gobierno federales que en los
unitarios. El punto de partida de tal aseveracion es que los gobiernos
subnacionales, cuentan con un cimulo de atribuciones y obligaciones propias del
sistema federal de organizacion politica. En este contexto, las funciones fiscales
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podrian ser consideradas como un capitulo adicional a las responsabilidades
innatas de los gobiernos subnacionales (CEPAL, 1993).

El federalismo fiscal se refiere, entonces, al arreglo que existe entre los diferentes
niveles de gobierno para repartir las prerrogativas de legislaciéon y recaudacién de
impuestos y otros ingresos fiscales, la division de las competencias de gasto entre
dichos niveles y los mecanismos que existen para transferir fondos al interior de la
nacién para atender situaciones de equidad como de correspondencia fiscal -
teniendo como marco general los intentos de responsabilidad fiscal que tienen los
estados a nivel general-, como circunstancias particulares de tipo histdrica,
geografica o demografica entre las regiones de una nacion.

Los esquemas de federalismo fiscal implican generalmente uno o varios de los
siguientes elementos: reglas sobre el reparto de los impuestos recaudados por la
nacion a los estados federales (y en algunos casos municipales), denominada,
frecuentemente, “coparticipacién de impuestos”; transferencias de tipo horizontal
—entre niveles de gobierno subnacionales- o de tipo vertical -del estado central a
los gobiernos subnacionales.

Los esquemas de federalismo fiscal adquieren rasgos y alcances muy diversos. Por
un lado, debido a que los gobiernos subnacionales pueden gozar de distintos
grados de autonomia; y por el otro, porque existen varias formas para efectuar el
traspaso de funciones y responsabilidades en materia de ingresos y gastos desde
los gobiernos nacionales a los subnacionales. En un extremo, se ubican los sistemas
descentralizados “puros”, donde los gobiernos subnacionales deciden acerca del
monto del gasto publico, la calidad de los servicios prestados y los medios para
obtener el financiamiento necesario. En el otro extremo se encuentran los
esquemas fiscales centralizados, donde los gobiernos subnacionales practicamente
no tienen injerencia en la politica tributaria. Esto implica que los fondos para
financiar sus gastos provienen de transferencias de los gobiernos nacionales. Sin
embargo, pueden distinguirse diferentes grados de autonomia de los gobiernos
subnacionales en funcién del caracter que revistan estas transferencias: si son
“condicionadas”, el gobierno nacional define el monto y el destino de los recursos,
por lo cual las competencias fiscales de los gobiernos subnacionales resultan
practicamente nulas; si son “no condicionadas”, los gobiernos subnacionales
presentan un cierto grado de autonomia, al poder decidir la forma de aplicacion de
los recursos recibidos. A veces la condicionalidad de las transferencias se vincula
con requisitos de contraprestacion de recursos que impone el gobierno central a
los subnacionales.

Mas alla de los modelos centralizados y descentralizados que describe la teoria del
federalismo fiscal, en la practica se observa que prevalecen esquemas intermedios
que no son perfectamente centralizados ni descentralizados. En efecto, pueden
encontrarse sistemas donde a pesar de existir una significativa autonomia
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tributaria a nivel subnacional, los gobiernos nacionales efectiian transferencias
como instrumento complementario a la politica de descentralizacion fiscal. Las
transferencias de nivelacion suelen ser implementadas como un medio para
reducir los “desequilibrios verticales”, producidos por la distribucién asimétrica de
las responsabilidades de gasto y de las facultades tributarias entre los distintos
niveles de gobierno; o para atenuar los “desequilibrios horizontales”, asociados a
las disparidades regionales en la distribucion de recursos naturales y de la
actividad econdmica, lo que incide sobre la capacidad desigual para captar
recursos propios (Otero et al., 2006).

Entre los modelos de descentralizacién intermedia, se encuentran aquéllos donde
se aplican ciertos limites sobre las acciones de los niveles de gobierno. En materia
de gastos, esa restriccion significa que se permite a cada nivel de gobierno
emplearlo Uinicamente para fines que figuren dentro de sus propias atribuciones;
en cuanto a la generacion de ingresos, las unidades descentralizadas pueden
recaudar fondos publicos bajo ciertos parametros, como por ejemplo,
estableciendo impuestos en el marco de su propia competencia. En estos
segmentos intermedios también se distinguen los regimenes de coparticipacion de
impuestos donde se centraliza la legislacidn tributaria y se distribuye lo recaudado
entre los diferentes niveles de gobierno. Los coeficientes que rigen la distribucion
primaria y secundaria de recursos suelen ser establecidos por ley. El calculo de los
mismos se basa, generalmente, en una combinacidon de parametros tales como la
cantidad poblacional, el ingreso per capita, las condiciones sociales, entre otros.
Los porcentajes de reparto se definen de acuerdo al objetivo de politica que se
busque alcanzar. Si se siguen criterios “devolutivos”, la finalidad es reintegrar
ingresos por la recaudacion de tributos que originalmente se generaban
localmente pero cuya administracion fue otorgada a la Nacién; en cambio, si el
criterio de reparto es “redistributivo”, se busca la reduccién de asimetrias de
desarrollo entre las diferentes jurisdicciones del territorio nacional. En cuanto a la
ejecucion del gasto, la norma es que los gobiernos subnacionales decidan la forma
de aplicacion de los recursos recibidos por la coparticipacion de impuestos. Por
tanto, puede concluirse que en los sistemas de coparticipacion de impuestos
coexiste la descentralizacion de la ejecucion del gasto y la centralizacion de las
potestades tributarias (Piffano, 2005).

La teoria del federalismo fiscal ofrece un variado abanico de opciones para el
disefio de un sistema de asignacion de competencias intergubernamentales. El
perfil del federalismo fiscal en cada pais se encuentra estrechamente vinculado con
los objetivos de politica planteados por sus gobiernos y de la ponderacién asignada
a diversos criterios tales como la eficiencia, la correspondencia fiscal, 1a nivelacién
de ingresos, la atencién de las necesidades de gastos, entre otros.

Los modelos basados en el criterio de eficiencia para la distribucion de
responsabilidades de gasto y de potestades establecen una serie de

14



recomendaciones para la asignaciéon de funciones a los niveles de gobierno de
acuerdo a cada orbita de politicas publicas de que se trate. De esta manera, areas
como la defensa o el comercio exterior suelen ser potestad de los gobiernos
centrales y las cuestiones relativas a vivienda y ambiente de los municipales. Las
responsabilidades sobre la salud, educacion y seguridad generalmente se asignan
entre los niveles subnacionales, aunque es frecuente que también los gobiernos
centrales tengan participacion alli. Por otra parte, la recaudacién de algunos
impuestos es mas eficientemente que recaiga sobre determinado nivel de
gobierno. Tal es el caso de los impuestos al comercio exterior, los cuales es
deberian asignarse a los gobiernos centrales, o las tasas inmobiliarias, a los
gobiernos municipales.

Otro de los parametros que pueden utilizarse para el disefio del sistema de
organizacion de funciones entre niveles de gobierno es el principio de
correspondencia fiscal. Segin esta perspectiva, cada unidad subnacional deberia
financia sus gastos con sus propios ingresos. Esto genera, por un lado, incentivos a
mejorar las capacidades de recaudacién -en cuanto a administracion tributaria,
control de la evasion, normativa, etc. - de los niveles subnacionales y, por lo tanto,
ayuda a la disminuciéon de los desbalances fiscales. Esto contrasta con los
esquemas de gasto subnacional financiados por transferencias verticales, en donde
la financiacion de las politicas publicas se encuentra escindida de las decisiones de
gasto. Por otra parte, un modelo que se basa unicamente en el principio de
correspondencia fiscal no atiende la heterogeneidad interjurisdiccional que puede
existir a lo largo de los territorios nacionales.

Por otra parte, los esquemas de distribuciéon de recursos y potestades de gasto
también pueden proponerse la reduccion de las brechas regionales. La forma de
instrumentaciéon de algunos de los mecanismos de federalismo fiscal -
coparticipacién, transferencias verticales y horizontales, entre otros- puede
atender a reducir estas desigualdades. En algunos se establece el objetivo de
igualar las capacidades fiscales mientras que en otros también se contemplan las
diferencias en los costos de prestacion de servicios que pueden existir entre los
diferentes estados o provincias.

Si bien la teoria brinda una serie de reglas que pueden ser utilizadas para definir el
esquema de federalismo fiscal a seguir, en la practica los gobiernos nacionales van
configurando un modelo de asignacion de funciones que es propio y que responde
a las caracteristicas especificas de los mismos.
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1.2 - Acerca de la descentralizacion de la ejecucion del gasto

La distribucién de las responsabilidades de gasto y de las funciones para la
tributacién constituye una de las cuestiones mas relevantes dentro de la agenda de
las politicas econdmicas de los gobiernos. La definicion del sistema de federalismo
fiscal implica tanto la construccion de un esquema de asignaciéon de
responsabilidades para la provision de servicios como también una decision acerca
de la forma de financiamiento. Cabe sefalar que existe cierto consenso entre los
tedricos de la disciplina de las finanzas publicas en que la distribucién de las
responsabilidades de gasto debe preceder a la designaciéon de las potestades
tributarias. La razén de esta afirmacién radica en que la funcién tributaria debe
responder a los requerimientos de gastos de las diferentes jurisdicciones (Shah,
1991).

Los modelos de federalismo fiscal pueden caracterizarse por su grado mayor o
menor de descentralizaciéon asi como de mayor o menor desconcentracién. En
referencia a la distinciéon entre estos conceptos, la descentralizacién de gasto
implica la delegacién a los gobiernos subnacionales (o locales) para decidir acerca
del monto y destino de las erogaciones. Por tanto, en un esquema fiscal
caracterizado por un alto grado de descentralizaciéon del gasto, los gobiernos
locales dispondran de competencias para definir los recursos que se asignen para
la prestacion de los servicios publicos. En cambio, si solo existe una
desconcentracion de las funciones de gasto, los gobiernos locales se remitiran a la
aplicacion de los recursos recibidos de acuerdo a las definiciones del gobierno
nacional. Por tanto, en la tarea de distribucién de las funciones fiscales entre los
niveles de gobiernos se debe considerar que las responsabilidades tienen un
caracter multidimensional, en el sentido de que implican pronunciarse sobre qué
nivel de gobierno lleva a cabo tres drdenes diferentes: la formulacion, la
financiacién y la administracién de las distintas politicas publicas (Ahmad et al.,
1997).

Mas alla de considerar el grado de descentralizacion fiscal y, esencialmente, de
decidir si se delegan las responsabilidades para la ejecucién del gasto, el punto de
partida del federalismo fiscal debe ser la discusion acerca las razones que justifican
que un servicio publico deba ser provisto por uno u otro nivel de gobierno. En tal
sentido, la distribucion intergubernamental de las erogaciones no puede ser
uniforme, ya que algunos servicios publicos es conveniente que sean provistos por
los gobiernos locales, mientras que otros es preferible que sean ejecutados desde
los gobiernos nacionales. Por tanto, el eje de la cuestidon del federalismo fiscal
radica en definir cudles son los servicios que deberian encontrarse bajo la
competencia nacional y cudles, en cambio, deberian ser provistos por los gobiernos
subnacionales (Cetrangolo, 2007).
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Al respecto, Musgrave (1993), como exponente del enfoque normativo, brinda una
respuesta para la identificacion de aquellos servicios que deben recaer bajo la
orbita nacional y los que deben pertenecer al ambito local. El autor define tres
clases de funciones que debe cumplir el sector publico a través de la ejecucion del
gasto: estabilizacion, redistribucion y asignacion. En este marco, establece que el
gobierno federal debe conservar la autoridad para la definicién de las politicas de
estabilizacion macroecondémica y para la provision de servicios cuyos beneficios
tengan alcance nacional. Ademas, debe ejercer las politicas de redistribucién, a
través del sistema impositivo y de la implementaciéon de transferencias, o bien,
mediante la provision de servicios publicos como educacién y salud, que hacen las
veces de “transferencias en especie”. Por su parte, los gobiernos locales deben
ocuparse de la tercera funcién; por tanto, son quienes deberian prestar los
servicios sociales remanentes en vistas de que su mayor cercania con los
ciudadanos les permite una provisiéon mas eficiente! (Shah, 1991; Piffano, 2005).

Sin embargo, el enfoque musgraviano no especifica entre niveles de gobierno
intermedios y locales. Por tanto, nada dice acerca de las diferencias entre las
funciones que debe cumplir el gobierno provincial/estadual respecto al municipal.
Oates (1977), mediante su teorema de la descentralizacién, plantea que cada
servicio publico debe ser provisto por la jurisdiccion que tenga control sobre la
minima area capaz de internalizar los beneficios y costos que implica esa tarea. La
aplicacion del principio resulta, generalmente, en que las decisiones de gasto
deben estar en manos de los gobiernos locales. De acuerdo con esta vision, la
descentralizacion de las erogaciones permite un nivel de bienestar mayor debido a
que los gobiernos subnacionales pueden captar mejor las preferencias y
necesidades de los residentes de cada area, mientras que la provision de servicios
por parte de los gobiernos centrales resulta en una atencion mas uniforme. Otra de
las ventajas de la cercania con los individuos que utilizan los servicios, es que los
gobiernos locales adquieren mayor conciencia de las responsabilidades fiscales y
ponen énfasis en lograr una atencion mas eficiente. Adicionalmente, la delegacién
de las atribuciones de ejecucion en los gobiernos locales incentiva la competencia
interjurisdiccional y la innovacién para la provisién de servicios? (Porto, 2003;
Shah, 1991).

Por su parte, la teoria positiva del federalismo fiscal, si bien acuerda con la teoria
normativa en que los gobiernos deben avanzar en la delegacién de

! Una critica que suele hacerse a este esquema musgraviano de asignacién de funciones es que las
decisiones fiscales implican al mismo tiempo una modificacion asignativa, redistributiva y con impacto
en el nivel de actividad. Por tanto, resulta imposible realizar una separacion de las mismas, emergiendo el
problema de compatibilizacion de las funciones entre los diferentes niveles de gobierno, las cuales no
pueden ser independientes (Piffano, 2005).

2 El resultado de la aplicacion de estos principios puede no ser el que predica el teorema de Oates, cuya
validez depende del cumplimiento de una serie de supuestos como la inexistencia de economias de escala
ni externalidades y la perfecta movilidad de las personas. Por tanto, la presencia de este tipo de
circunstancias, oscurece la efectividad de los gobiernos locales en la atencion de las necesidades de los
ciudadanos, requiriendo la intervencién activa de los gobiernos centrales.
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responsabilidades del gasto en los gobiernos locales, la justificacion de esta
practica resulta diferente. Bajo esta perspectiva, la descentralizacion de las
erogaciones evita el endeudamiento excesivo de los gobiernos centrales al reducir
los gastos innecesarios (Brennan y Buchanan, 1980).

Los diversos enfoques sobre federalismo fiscal destacan las ventajas y desventajas
de la descentralizacion del gasto aunque, al parecer, existe consenso en que se
deben implementar mecanismos para avanzar hacia una mayor descentralizacién
del gasto.

No obstante, en la definicion del esquema de descentralizacién fiscal se debe
considerar la dimensién sectorial del gasto. Las caracteristicas inherentes a los
servicios sociales invitan a otorgarles un tratamiento especial dentro del
federalismo fiscal, en vistas de la importancia de brindar una atencién de calidad
como requisito de los sistemas democraticos. En tal sentido, los gobiernos
nacionales deben garantizar la igualdad de oportunidades entre los residentes de
las diferentes jurisdicciones en el acceso a la atencién sanitaria, en alcanzar un
nivel basico de educacién y otros servicios sociales considerados relevantes. Si
bien este tipo de servicios cuentan con caracteristicas que los ubican como
competencias de los gobiernos subnacionales, la provisién completamente
descentralizada de los mismos puede conllevar una excesiva atomizacién, ademas
de perpetuar desigualdades territoriales existentes. Dado que el nivel y calidad del
gasto social es un elemento decisivo en el marco de lograr una sociedad mas
equitativa y con mejores condiciones de vida, la provision de estos servicios debe
encontrarse bajo la 6rbita de actuacion del gobierno nacional. En caso de optar por
la descentralizacion de la provision de servicios sociales para el disefio del
federalismo fiscal, se deben contemplar politicas de coordinaciéon para la atencién
ciudadana e impulsar la intervencion de los gobiernos nacionales para garantizar
estandares minimos de calidad (Castells, 2001).

En la practica, pueden encontrarse multiples modelos de descentralizacion del
gasto social. Resulta frecuente que se fragmenten los ambitos de actuacioén, por lo
cual cada nivel de gobierno asume la responsabilidad de brindar una seccion de un
servicio determinado. Por ejemplo, los gobiernos locales, pueden quedar a cargo de
la educacién basica, mientras que el gobierno nacional se ocupa de la educacién
superior. En consecuencia, en estos casos, resulta inevitable una concurrencia de
ambos niveles de gobierno en la misma funcién de gasto, que se traduce en muchas
ocasiones en el establecimiento de formulas de financiacion intergubernamental
(Castells, 2001).

La experiencia del federalismo fiscal demuestra la existencia de un amplio espectro
de esquemas de descentralizacion del gasto y, ademas, que los sistemas de
asignacion de responsabilidades fiscales no siempre reflejan las recomendaciones
de la teoria. Tal es asi que se reconocen paises donde el gobierno nacional
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concentra escasas funciones, en general, en relaciéon a los gastos de defensa y
comercio exterior; en tanto, hay otros casos en los cuales la delegacién de
funciones hacia los gobiernos subnacionales es insignificante, por lo cual el
gobierno nacional concentra multiples responsabilidades de gasto. También se
registran sistemas intermedios, generalmente, caracterizados por la participacién
de los diferentes niveles de gobierno en la provisién de servicios de la misma
indole (Oates, 1977; Shah, 1991).

La razon de estas diferencias radica en que deben considerarse multiples factores
en la definicion del grado de descentralizacién para la ejecucion del gasto. La
especificidad de cada pais, por tanto, invita al establecimiento de sus propias
reglas, ya que el nivel adecuado de provisién de un servicio publico varia
significativamente entre distintas sociedades; y ademads, un bien que se provee
mejor centralmente en un pais puede dar motivo a una provision descentralizada
en otros (Oates, 1977; Shah, 1991).

El andlisis de la descentralizaciéon del gasto es solo una de las aristas de los
modelos de federalismo fiscal. La distribucion intergubernamental de las
responsabilidades para la ejecucién del gasto implica la identificaciéon de aquéllos
servicios que sea conveniente que sean provistos por el nivel de gobierno nacional
o subnacional con el objetivo de garantizar la atencion de calidad, buscar la
igualdad de oportunidades interregionales y mejorar la equidad entre la poblacion
radicada a lo largo de los territorios nacionales. Sin embargo, el cumplimiento de
las obligaciones adquiridas por los diferentes niveles de gobierno, solo resulta
factible en tanto cuenten con recursos suficientes. En consecuencia, la definicion
del esquema de asignacién de potestades tributarias es otra de las claves del
disefio del federalismo fiscal. A continuacion se revisan las diferentes
recomendaciones de la teoria en términos de la descentralizaciéon de la politica
tributaria.

1.3 - Acerca de la descentralizacion de la politica tributaria

La divisién de las potestades tributarias entre los niveles de gobierno constituye
un tema de gran relevancia para el diseno del federalismo fiscal, debido a que la
disponibilidad de recursos es lo que permite el cumplimiento de las obligaciones
para la provision de servicios. Por tanto, el proceso de descentralizacién de las
funciones de gasto, idealmente, debe encontrarse en sintonia con una mayor
capacidad asignada a los gobiernos locales para la recaudacién de impuestos. Sin
embargo, es frecuente que se produzcan asimetrias en la distribucién de las
facultades tributarias y las responsabilidades de gasto entre los diferentes niveles
de gobierno, por lo cual la delegacion de funciones para la provisién de servicios
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hacia los gobiernos locales, puede no ir acompafiada en la misma medida de la
asignacion de atribuciones para la generacién de ingresos. Ante la desigual
distribucién de responsabilidades y atribuciones, se producen brechas entre las
necesidades de gastos e ingresos de las jurisdicciones locales que se cubren con
diferentes tipos de transferencias desde los gobiernos nacionales o a través de la
contraccion de deuda.

En funcién del grado de autonomia reconocido a los gobiernos locales, pueden
distinguirse los siguientes sistemas para la generacién de ingresos3:

a) Separacion de fuentes. Esta modalidad de asignacion de funciones tributarias
implica que cada nivel de gobierno disponga de potestades impositivas exclusivas.
Por tanto, los gobiernos subnacionales tienen la competencia para definir las bases
imponibles y las tasas de los tributos. Los esquemas de “separacién de impuestos”
otorgan una mayor autonomia a los gobiernos locales en la determinaciéon la
politica tributaria y, al mismo tiempo, brinda un margen de maniobra mayor para
la obtencion del financiamiento necesario para la ejecucion del gasto. En términos
de algunas teorias de federalismo fiscal, la separacion de impuestos permitiria a
los gobiernos locales un mejor cumplimiento del “principio de correspondencia
fiscal” y de la accountability de los gobiernos, en tanto los ciudadanos pueden
asociar la presidn tributaria con la disponibilidad de servicios publicos.

b) Concurrencia de fuentes. Bajo un sistema de concurrencia de fuentes, los
diferentes niveles de gobierno comparten potestades tributarias. Dado que cada
gobierno puede gravar sobre una misma base, se producen problemas de “doble
imposicion”, requiriendo la implementaciéon de mecanismos de armonizacion. La
incorporacién de medidas para evitar el solapamiento de tributos, frecuentemente,
influye negativamente sobre el grado de autonomia de los gobiernos
subnacionales, quienes terminan percibiendo solo potestades de caracter parcial.
Algunas veces, los gobiernos locales tienen asignadas facultades para fijar las
alicuotas sin poder definir las bases imponibles; y otras, tienen atribuciones para
definir nuevos impuestos aunque no pueden decidir sobre las tasas. Por tanto, el
federalismo fiscal que utilice esquemas de fuentes separadas implicara un mayor
grado de descentralizacion tributaria respecto a los que aplican sistemas
concurrentes.

c) Participacion o coparticipacion de impuestos. Es un sistema que consiste en la
centralizacion de la recaudacion y la posterior distribucion de lo producido entre
dos o mas niveles de gobierno. De esta forma, las dependencias descentralizadas
quedan excluidas de las facultades legislativas directas. Por tanto, el gobierno
nacional tiene la obligaciéon de determinar tanto las proporciones de distribucién
como las bases tributarias y las tasas impositivas. Las formulas para la definicidon
de los porcentajes de distribucién de recursos entre las jurisdicciones son muy

% En base a CEPAL (1993) y Porto (2003).
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variadas. Generalmente, los coeficientes se determinan a partir de una
combinacion de parametros tales como las necesidades de gastos de los gobiernos
subnacionales, las capacidades contributivas, la desigualdad de ingresos entre las
jurisdicciones, la cantidad de habitantes, la densidad poblacional, el grado de
desarrollo econémico, entre otros. A diferencia de la separacion de impuestos, un
sistema de reparticiéon de impuestos parece no dejar margen a la autonomia
tributaria del nivel descentralizado, aunque nada dice acera de la libertad de cada
gobierno en la ejecucion del gasto.

d) Sistemas de transferencias. Bajo un esquema fiscal altamente centralizado, las
potestades tributarias recaen sobre los gobiernos nacionales. Por tanto, los niveles
locales dependen de las remesas de recursos provistas por el gobierno central para
el financiamiento del gasto. Si las transferencias tienen un caracter no
condicionado, el gobierno local tiene la libertad de decidir la forma de aplicacién
de los recursos recibidos; en tanto, si son condicionadas, es el gobierno nacional
quien define, ademas del monto de las transferencias, el destino de las mismas.

En la practica, pueden encontrarse sistemas mixtos que combinan la tributacion
descentralizada con mecanismos de transferencias de nivelaciéon de ingresos; o
incluso, esquemas de coparticipacion complementados con transferencias
intergubernamentales condicionadas o no condicionadas. La existencia de
alternativas para el disefio del sistema tributario, entonces, se vincula
estrechamente con el grado de autonomia que se busca otorgar a los gobiernos
locales en el federalismo fiscal. Sin embargo, la cuestion no pasa solamente por
decidir si se quiere un sistema tributario mas centralizado o mas descentralizado;
sino también en considerar cudles son los impuestos que es mejor que sean
administrados por un nivel de gobierno u otro, con el objetivo de facilitar la
coordinacién inerjurisdiccional, evitar la doble imposicién y garantizar la equidad
y la disponibilidad de recursos para el financiamiento del gasto. En este sentido, las
diversas teorias del federalismo fiscal han definido una serie de principios a tener
en cuenta para la construccion de un esquema tributario que considere las
dimensiones intergubernamentales.

Desde la teoria normativa de las finanzas publicas, Musgrave (1993) estableci6é un
conjunto de reglas para la definicién de instrumentos tributarios: 1) los impuestos
progresivos de caracter redistributivo deben ser centralizados*; 2) los impuestos
utilizados con fines de estabilizacion econ6mica deben ser centrales; 3) los
gobiernos locales deben priorizar la imposicion sobre bases tributarias inmoviles
(ej: sobre la tierra) para no distorsionar el patréon de localizaciéon geografica de las
actividades productivas; 4) el gobierno central debe conservar la potestad
tributaria sobre aquéllas bases que se encuentran concentradas en ciertas areas
del territorio nacional (ej: recursos naturales) de modo de evitar asimetrias

* Cualquier intento de redistribucion de ingresos por parte de los niveles locales se neutralizaria por
procesos migratorios (Oates, 1977).
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horizontales interjurisdiccionales; y 5) los gobiernos locales deben priorizar los
tributos sobre los beneficios como las “tarifas” o “cargos usuarios” (tasas o
aranceles), si bien pueden ser aplicados por cualquier nivel de gobierno. Los
argumentos a favor de la centralizacién de impuestos consisten en destacar la
existencia de economias de escala en la administracion tributaria (criterio de
eficiencia), la busqueda de equidad horizontal y el menor incentivo a generar
erogaciones excesivas por parte de los gobiernos locales (Shah, 1991).

La conclusion de la teoria normativa es que los gobiernos centrales son idéneos
para concentrar un mayor poder tributario que los gobiernos locales. En términos
generales, esta vision sugiere que los gobiernos nacionales se encarguen de los
impuestos redistributivos (ingresos o gastos personales); en tanto, los gobiernos
locales, aquéllos que gravan bases tributarias inmoéviles (ej: impuesto inmobiliario)
o deben descansar en la aplicacion de “cargos a usuarios” (tasas y derechos de uso
o aranceles). Por su parte, los niveles de gobierno intermedios, como los estados o
las provincias, tienen un mayor grado de maniobra para el establecimiento de
impuestos respecto a los gobiernos municipales. Otros impuestos, como aquéllos
sobre los ingresos o sobre el valor agregado, pueden ser atendidos por diferentes
niveles de gobierno (Shah, 1991; Piffano, 2005).

Por su parte, la teoria positiva critica los postulados normativos basados en la
descentralizacion del gasto y la centralizacion de las potestades tributarias. De
acuerdo con esta vision, la delegacion de las potestades fiscales induce a una
mayor responsabilidad de los gobiernos locales, al facilitar la “imputabilidad” de
sus decisiones en materia de gastos. En cambio, la asimetria en la
descentralizacion de los gastos e ingresos, puede llevar a que los gobiernos locales
descansen en demasia en las transferencias de los gobiernos nacionales, por lo que
se genera una falta de motivaciéon para mejorar la capacidad recaudatoria en los
niveles locales (Piffano, 2005).

Mas alla de las criticas a la aplicacion de los principios musgravianos basadas en el
desincentivo de los gobiernos local para lograr la sostenibilidad de las cuentas
fiscales, lo cierto es que el disefio del federalismo fiscal guiado por la teoria
normativa, lleva necesariamente a la generacién de una brecha fiscal como
resultado de la descentralizacién de las funciones de gasto combinada con la
centralizacion de las atribuciones impositivas. Por tanto, las transferencias
provenientes de los gobiernos nacionales se vuelven una herramienta
imprescindible para el financiamiento de las jurisdicciones locales en el marco de
las asimetrias de caracter vertical y horizontal, generando una inevitable
dependencia de los gobiernos subnacionales de las remesas de los niveles
centrales.
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1.4 - Las transferencias de recursos. Un mecanismo para
compensar diferencias

El federalismo fiscal debe garantizar la disponibilidad de recursos para que los
diferentes niveles de gobierno cumplan con sus obligaciones de gasto y, ademas,
plantear un esquema que compense las disparidades interjurisdiccionales en la
capacidad para la captacién de ingresos. De alli la importancia de la afirmacién
anteriormente citada acerca de que la descentralizacion del gasto debe preceder a
la delegacién de facultades tributarias, en tanto, la necesidad de financiamiento se
encuentra correlacionada con las responsabilidades que tiene cada jurisdiccidn.
Sin embargo, diversas experiencias del mundo muestran que el proceso de
descentralizaciéon del gasto no siempre fue acompafiado de la asignacion de
recursos en la misma medida. Por tanto, la recaudacién tributaria de los gobiernos
subnacionales termina siendo insuficiente para el financiamiento de sus
erogaciones, por lo cual se generan brechas fiscales que son cubiertas mediante
transferencias desde los gobiernos nacionales, lo que explica la relevancia de las
transferencias en el total de recursos de los gobiernos locales en buena parte de los
paises del mundo.

Las transferencias de recursos, por tanto, responden esencialmente al objetivo de
reducir dos tipos de desequilibrios. Las transferencias para paliar los
desequilibrios verticales, buscan la redistribuciéon de ingresos entre diferentes
niveles de gobierno (nacional y provincial; provincial y municipal); en tanto, las
remesas de recursos para atenuar los desequilibrios horizontales, se implementan
para redistribuir ingresos entre jurisdicciones del mismo nivel (ej: entre los
diferentes gobiernos provinciales o estaduales).

Los desbalances verticales, generalmente, se producen por las asimetrias en la
distribucién de las responsabilidades de gasto y de las facultades tributarias entre
los distintos niveles de gobierno en los procesos de descentralizacion fiscal. Por
tanto, ante la insuficiencia de ingresos de los gobiernos subnacionales para hacer
frente a las responsabilidades adquiridas, se ven obligados a depender de las
remesas de recursos de los gobiernos nacionales; o bien, a recurrir al
endeudamiento.

Los desequilibrios horizontales, por su parte, se vinculan estrechamente con la
disparidad de desarrollo econémico interjurisdiccional. La dotaciéon de recursos
naturales y el dinamismo productivo de las localidades, son elementos
determinantes del nivel de ingresos de la poblacion, de la calidad de vida y de la
capacidad recaudatoria de sus gobiernos. Este tipo de desigualdades pueden ser
atenuadas a través de trasferencias diferenciales desde el gobierno nacional hacia
las jurisdicciones, con vistas a lograr una mayor igualdad de ingresos para la
poblacién dentro de un mismo territorio nacional y asegurar la correcta atencién
de las necesidades a través de la provision de servicios publicos de calidad.
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No obstante, la importancia otorgada al objetivo de homogeneidad fiscal
intraterritorial, difiere entre los paises del mundo. Por tanto, el disefio del esquema
de transferencias dependera, por un lado, de la relevancia que tenga en la agenda
de politicas publicas el objetivo de balancear los ingresos horizontalmente; y por el
otro, al grado de desigualdad en la distribucién original de los recursos en cada
territorio.

Las transferencias pueden adquirir distintas modalidades. Ademdas de las
transferencias verticales y horizontales, se distinguen, principalmente, las
condicionada y no condicionadas; y las que exigen contrapartida y las que no
exigen contrapartida. Las transferencias no condicionadas se utilizan tanto para
ajustar desequilibrios horizontales como verticales. Frecuentemente, este tipo de
transferencias se implementa como un mecanismo complementario de ingresos en
el marco de un sistema de coparticipacién de impuestos poco eficiente. Por su
parte, el condicionamiento parece ser especialmente adecuado cuando se
requieren transferencias “minimas” o en el caso de la efectuarse transferencias
discrecionales. El condicionamiento puede relacionarse con la utilizacién selectiva
de transferencias, la ejecucién de una politica especial, la participaciéon en los
gastos generales (“transferencias con contrapartida”), etc. Otras veces suelen
justificarse las transferencias condicionadas cuando se busca financiar servicios
publicos cuyos beneficiarios no se remiten a la poblacién de una dnica jurisdiccién
(CEPAL, 1993).

Las subvenciones de nivelacion deben ajustarse a determinadas normas que
garanticen el cumplimiento de sus propoésitos, aunque resulta imposible prever
todas las eventualidades. Por consiguiente, el esquema de transferencias debera
disefarse acorde a las circunstancias econémicas de cada pais, en el marco de las
caracteristicas del federalismo fiscal, y a las necesidades especificas de cada una de
las jurisdicciones. En lineas generales, para lograr un esquema de federalismo
fiscal que permita avanzar en la igualdad social y que al mismo tiempo sea
sostenible en el tiempo, es deseable que las transferencias discrecionales no se
conviertan en un parche eterno del esquema de distribucion de recursos; en
cambio, deben cumplir la funciéon de salvataje de los gobiernos locales frente a
circunstancias especiales. Las transferencias constituyen un mecanismo necesario
para reducir las disparidades de desarrollo econdémico territorial y para lograr una
mayor igualdad de oportunidades entre la poblacion que habita en distintos
puntos de un mismo pais. Para lograr su cometido, las transferencias deben
implementarse bajo un esquema que contemple la realidad territorial.
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1.5 - En sintesis: la descentralizacion asimétrica como
caracteristica del federalismo fiscal

El federalismo fiscal consiste en el esquema de distribucién de responsabilidades
para la provisidn de servicios publicos y su financiamiento entre diferentes niveles
de gobierno. Las teorias “convencionales” de las finanzas publicas acuerdan en que
la descentralizacidon del gasto permite alcanzar mayores beneficios en términos de
eficiencia y equidad. Mas alla de los dichos de los referentes del federalismo fiscal,
con solo observar la experiencia de un pufiado de paises del mundo se puede
demostrar que la descentralizacién ha sido la norma y no la excepcién.

La delegacion de las facultades de gasto desde los gobiernos nacionales a los
locales se justifica, esencialmente, por la posibilidad de diferenciar el destino de las
erogaciones de acuerdo a las necesidades de los habitantes de la localidad. La
ejecucion centralizada del gasto, en cambio, puede llevar a una atencién uniforme
dentro del territorio nacional, lo que puede generar la abundancia o la insuficiencia
de ciertos servicios. La multiplicidad de funciones de los gobiernos, no obstante,
implica que no existe una regla Unica para la asignaciéon de responsabilidades de
gasto. Esto quiere decir que no hay una dicotomia entre centralizacién y
descentralizacién; en cambio, debe disefiarse un sistema que combine Ia
descentralizacion de algunos servicios, la centralizaciéon de otros, e incluso, la
actuacién conjunta de los diversos niveles de gobierno en determinadas areas.

Si se examina la experiencia de diversos paises se descubre una variada gama de
funciones o competencias de indole centralizado y descentralizado (niveles
intermedios y locales). Entre las primeras figuran generalmente: la defensa, las
relaciones exteriores, el comercio internacional, la moneda y la banca, el seguro de
desempleo y la seguridad social, el transporte aéreo, las telecomunicaciones, entre
otras. Entre las competencias o responsabilidades descentralizadas, se tiene por un
lado el nivel intermedio (departamental, provincial, estadual o regional) donde
figuran, por lo general, las que tienen que ver con la ensefianza universitaria, el
transporte terrestre, entre otros. En cuanto a las responsabilidades locales se
incluyen principalmente la ensefianza basica y media, el transporte interurbano, la
vivienda, los servicios de agua potable y alcantarillado, los puentes, la atencion de
salud de caracter preventivo, el alumbrado publico, la electricidad, los servicios
policiales, los parques, la proteccion contra incendios, la eliminacion de desechos y
la zonificacién, entre otros. Algunas competencias se consideran como tareas
conjuntas de dos o madas niveles. Entre ellas se mencionan la ensefianza
universitaria, el medio ambiente y recursos naturales, la salud, el bienestar social,
los recursos naturales, la promocién industrial y el desarrollo agricola (CEPAL,
1993).
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Sin embargo, asi como la descentralizacién del gasto ha sido una tendencia a nivel
mundial, en general, no ha ocurrido lo mismo con la delegacion de las
competencias para ejecutar la politica tributaria. La asignacion de funciones a los
gobiernos locales para la provisiéon de servicios, necesariamente demanda una
mayor disponibilidad de fuentes financieras para hacer frente a las nuevas
responsabilidades. En tal sentido es que suele decirse que la distribucién del gasto
debe anteceder a la designacion de las potestades tributarias, dado que la
distribucién de recursos debe ser acorde a las necesidades de gasto de las
jurisdicciones.

Ante la asimetria de los procesos de descentralizacién, se generan diferencias
entre los ingresos y gastos de los gobiernos subnacionales, que terminan siendo
cubiertas por transferencias intergubernamentales. La relevancia de las remesas
de recursos, entonces, se atribuye a los desbalances verticales; pero también, a la
buisqueda de los gobiernos por lograr una mayor equidad en términos
horizontales.
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El caso Argentino
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2.1 El federalismo fiscal. Las especificidades del caso argentino

El federalismo fiscal en la Argentina ha vivido un sinfin de idas y vueltas, que
terminaron en la definicién de un sistema laberintico para la distribucion de las
responsabilidades de gastos y de los medios para su financiamiento entre los
diferentes niveles de gobierno. En linea con la experiencia mundial, el federalismo
fiscal en la Argentina se ha caracterizado por una mayor descentralizaciéon de las
erogaciones que de las facultades tributarias. En consecuencia, prevalece un
esquema dominado por la existencia de multiples transferencias
intergubernamentales y por la situacidn fiscal deficitaria de la mayoria de los
gobiernos provinciales.

El esquema tributario se basa, esencialmente, en la centralizacién de la funcién
recaudatoria en el gobierno nacional y en la reparticiéon de lo producido a través
del régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (CFI). A diferencia de lo que
recomienda la teoria e incluso de lo que muestra la experiencia de diversos paises,
en la Argentina la determinacién de los coeficientes de distribuciéon primaria y
secundaria de recursos no sigue ningun criterio explicito. La ausencia de una
metodologia objetiva para la asignacién de ingresos, invita a preguntarse en qué
medida este régimen considera la amplia disparidad de desarrollo econémico que
existe entre las provincias del pais o de las diferencias en las necesidades de gastos
entre cada una de ellas. Luego de la instauracidon de la CFI, se sancionaron una serie
de regimenes complementarios que tuvieron el efecto de sumar recursos para los
gobiernos provinciales, aunque siguieron restando claridad a la politica de
redistribucién de recursos.

En este marco es que se propone revisar el sistema de descentralizacion fiscal y el
esquema de transferencias de recursos en la Argentina. Para ello, se comienza con
una resefia historica del federalismo fiscal para recorrer la evolucion del régimen
de reparto de recursos entre las provincias hasta la actualidad. Posteriormente, se
presentaran una serie de indicadores para analizar la evolucion de los ingresos,
gastos y transferencias de las Provincias y de la Naci6n.
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2.2- Antecedentes del régimen de distribucion de recursos fiscales

La relacion conflictiva entre las provincias y la Nacién data de los inicios del siglo
XIX. En épocas de la independencia, las tensiones giraban en torno a la definicién
de la organizacién politica, existiendo una puja entre las fuerzas que buscaban
instaurar un sistema de gobierno federal y las que impulsaban la confederacién de
provincias. Estos primeros problemas, en buena medida, fueron superados con la
sancion de la Constituciéon de 1853, que estableciéo el régimen federal con
hegemonia nacional. En ese entonces, la cuestion fiscal no era un motivo de
disputa. Los diferentes niveles de gobierno tenian competencias tributarias
separadas y definidas. Mientras que la Naci6on atendia sus necesidades de
financiamiento a través de la recaudaciéon de los derechos de importacion y
exportacion, la explotacion y venta de tierras publicas y algunos empréstitos, las
provincias descansaban en la aplicacién de impuestos internos. Los conflictos
alrededor de la distribucién de competencias para la recaudaciéon de tributos se
originaron hacia finales de siglo, cuando se crearon nuevos impuestos sobre la
produccién y el consumo, en el marco de la crisis politica desencadenada en 1890.
Tanto las provincias como la Nacion estaban habilitadas para recaudar estos
impuestos, por lo cual existia una “concurrencia de fuentes tributarias”. Por tanto,
se generaba una superposicion de competencias al gravar ambos niveles de
gobierno sobre las mismas bases tributarias. Dado que no existian mecanismos de
coparticipaciéon de impuestos ni transferencias intergubernamentales, las
provincias debian ajustar sus gastos en funcidn de la recaudacion tributaria propia.
Al prevalecer una amplia brecha en la disponibilidad de ingresos?, las provincias
presentaban también grandes diferencias en la ejecucion del gasto por habitante
(Cetrangolo y Jiménez, 2004).

A mediados de la década del '30, comienzan a implementarse mecanismos para la
coparticipacién de impuestos. La reducciéon de los ingresos fiscales, fruto del
impacto de la crisis financiera internacional, incentivé al gobierno nacional a
iniciar un proceso de transformacion del sistema tributario. Uno de los ejes fue la
incorporacion de dos nuevos impuestos para compensar la merma de los recursos
por derechos de exportacion: el impuesto a las transacciones (1931) y el impuesto
a los réditos (1932)°. Sin embargo, esta medida no logré compensar la caida de los
ingresos fiscales del comercio exterior. En este contexto, se impuls6 una reforma
tributaria para mejorar la recaudacién y evitar la doble imposicién. Para avanzar

% Los datos de recaudacion de Impuestos Internos durante el periodo 1929-33 muestran una amplia brecha
entre los recursos de la Nacion en relacion al conjunto de las provincias, con 64,5% y 35,5 %,
respectivamente (Porto, 2003).

® Luego serian reemplazados por Ganancias e IVA, respectivamente (Ifiiguez y Manzanal, 2010).
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en la consecucién de dicho objetivo, hacia fines de 1934 se sancionaron tres leyes
en forma simultanea: la Ley 12.319, que buscaba el ordenamiento y la unificacién
de los tributos internos; la Ley 12.143, que transformaba el impuesto a las
transacciones en el impuesto a las ventas; y la Ley 12.147, para prorrogar el
impuesto a los réditos (Ifiiguez y Manzanal, 2010).

Este conjunto de leyes preveia un régimen de distribucion de lo producido tanto
para los impuestos internos como para los impuestos nuevos. Para la asignacion de
los recursos originados en la recoleccion de los impuestos internos, el sistema era
muy intrincado, aunque en lineas generales se basaba en criterios de recaudacion
efectiva que se combinaban con criterios poblacionales. Para repartir el monto
recaudado por los nuevos impuestos, se fijé la distribuciéon primaria entre la
Nacién y las provincias (incluyendo a la entonces municipalidad de Buenos Aires),
en 82,5% y 17,5%, respectivamente; en tanto, la distribucién secundaria se
estableci6 en funcién de cuatro pardmetros: 30% por poblacidn, 30% por gastos
provinciales (presupuestados para 1934), 30% de acuerdo a los recursos
percibidos por cada provincia (en el afio anterior) y 10% en funciéon de la
recaudacion del impuesto a distribuir, dentro de la jurisdiccién de cada provincia?
(Porto, 2003).

Posteriormente, en 1947 se sanciond la Ley 12.956 que introdujo una serie de
modificaciones a los regimenes de coparticipacion de los ingresos generados por
los impuestos a los réditos y a las ventas. Entre ellas, se destaca la ampliacién de la
masa de recursos coparticipables con la incorporacién del impuesto a las
ganancias eventuales y a los beneficios extraordinarios. Adicionalmente, se amplié
el porcentaje conjunto destinado a las provincias y a la municipalidad de Buenos
Aires del 17,5% al 21%. En cuanto a la distribucién secundaria, se decidié que el
19% de la recaudacion se repartiria conforme al sistema vigente, mientras que el
restante 2% se prorratearia en relacion inversa a la poblacion de cada jurisdiccion.
Otras de las novedades es que en la normativa aparece explicitamente el deber de
las provincias de "no aplicar gravamenes locales de naturaleza igual a los
establecidos por las leyes de los referidos impuestos” para evitar el solapamiento
de potestades tributarias y también la obligacién de coparticipar entre las
municipalidades de su jurisdiccion no menos del 10% de la participacion que
recibieran de la Nacion (Porto, 2003).

Desde los comienzos de la década del ‘50 y hasta la conformacién de un nuevo
régimen de coparticipacion de impuestos en 1973, el sistema tributario y el
mecanismo para la distribucion de los recursos entre las jurisdicciones sufrié una
multiplicidad de vaivenes que afectaron tanto al volumen de la masa
coparticipable como a los coeficientes de reparto. Entre los principales cambios, se
destacan los siguientes: 1) se amplié la asignacién de recursos para las provincias

" Este Gltimo pardmetro no era aplicable a la Municipalidad, que sélo percibia de acuerdo a los tres
primeros.
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y la municipalidad de Buenos Aires, que pasaron de recibir el 21% de la masa
coparticipable al 42%, quedando el 58% para la Nacidn8; 2) se definieron en forma
separada las participaciones para el conjunto de las provincias respecto a la
municipalidad de Buenos Aires (recibirian el 36% y el 6%, respectivamente)?; 3)
se eliminaron los prorrateadores vinculados con la recaudacion de los impuestos
coparticipados en cada jurisdiccién y con la inversa de la poblacién de cada
jurisdiccion, quedando los otros tres parametros de la Ley 12.956 (poblacidn,
gastos provinciales y recursos provinciales propios) a los que se agrega un nuevo
pardmetro de distribucion por partes iguales. Por ultimo, cabe sefialar que la ley de
impuestos internos fue prorrogada anualmente hasta 1973, cuya distribucion
primaria se sustent6 inicamente en criterios poblacionales, quedando el 54% para
la Nacién y el 46% para el conjunto de provincias; en tanto, la asignacién de
recursos entre cada una de las jurisdicciones, se basé en una combinacién de
parametros poblacionales y asociados a la actividad econémica (Porto, 2003).

Recién en el afio 1973 se consolidaron las diversas normativas tributarias
mediante la sancién de la Ley 20.221, la cual contenia cuatro rasgos destacables.
En primer lugar, se incluy6 a la totalidad de los tributos nacionales en la masa de
recursos coparticipables, con excepcion de los impuestos sobre el comercio
exterior y aquellos con asignacion especifica (esencialmente sobre hidrocarburos y
energia). En segunda instancia, se estableci6 que la distribucién primaria se
efectuaria en partes iguales entre la Nacién y las provincias, por lo cual el conjunto
de las jurisdicciones recibiria 48,5%, siendo el porcentaje mas alto desde la
creacion de la coparticipaciéon. En tercer lugar, se cre6 un Fondo de Desarrollo
Regional, financiado con el 3% restante de recursos. En cuarto lugar, para la
distribucién secundaria de recursos, se estipulé6 un esquema que surgia de la
combinacion de tres parametros: el 65% de los recursos se repartian en funcion de
la poblacion de cada distrito; el 25%, en relaciéon a la brecha de desarrollo
interjurisdiccional; y el 10% restante, segin la dispersion de la poblacién. En
consecuencia, el esquema establecido en 1973 resulté novedoso, esencialmente,
por dos razones: 1) constituyé un sistema unico de distribuciéon de impuestos
coparticipados; y 2) establecio los coeficientes de reparto secundario en base a
objetivos redistributivos (Cetrangolo y Jiménez, 2004; Barbeito et al, 2004).

No obstante, fue durante la vigencia de esa ley que se produjeron las primeras
transgresiones al régimen. Es asi que en 1978 el gobierno nacional dispuso
unilateralmente la transferencia de hospitales y establecimientos escolares de
nivel primario a las provincias, influyendo exégenamente sobre los coeficientes de
reparto de recursos. Una segunda intervencion fue el reemplazo de ciertos tributos
(contribuciones patronales para seguridad social y viviendas; diversos impuestos y

8 La ampliacion de la porcién de recursos destinada a las provincias se justificé por la incorporacion de 8
provincias, que sumadas a las 14 existentes, configuraron un pais de 22 provincias.

° Sin embargo, diez afios después estos porcentajes se modificaron nuevamente en perjuicio de las
provincias.
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aportes especificos, la mayoria de ellos con afectacion especifica a la realizacion de
gastos del gobierno nacional) por la mayor recaudacion del impuesto al valor
agregado (IVA) mediante la ampliacidon de su base imponible y la elevacidon de su
alicuota. Luego, se decidio la afectaciéon de una porcion de este impuesto para el
sistema de seguridad social con el objeto de sustituir el financiamiento que se
habia resignado al haberse reducido la carga sobre la némina salarial para ayudar
al sector productivo a mantener la competitividad frente a una politica
macroecondmica definida por la existencia de un tipo de cambio rezagado utilizado
como politica antiinflacionaria (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

Las modificaciones en el sistema tributario y los efectos de la crisis macro-fiscal
que se desenvolvié a principios de los '80, resultaron en una reduccién de los
recursos provistos a las provincias mediante el régimen de coparticipaciéon de
impuestos. La insuficiencia de ingresos de los gobiernos provinciales para
solventar los gastos, tuvo que ser compensada con mayores transferencias del
Tesoro Nacional. Ante los problemas de financiamiento, el vinculo entre las
provincias y la Nacién adquiri6 tal aspereza que cuando expiré la Ley 20.221, se
tuvo que transitar tres afios de vacio legal hasta lograr consensuar un nuevo
esquema de reparticion de recursos en 1988 (Cetrangolo y Jiménez, 2004; Barbeito
etal., 2004).

2.3- El laberinto del sistema vigente para el reparto de recursos
entre la Nacion y las provincias

Las idas y vueltas en las negociaciones entre las provincias y la Nacion en relacion
a la puja por los recursos tributarios hacia mediados de la década del ‘80 se
plasmaron en el fracaso de la construccién de un sistema de coparticipacion de
impuestos. A pesar del unadnime acuerdo sobre la necesidad de contar con un
esquema de reparto sélido, que otorgue previsibilidad en el flujo de recursos y que
permita a los gobiernos subnacionales alcanzar un equilibrio fiscal de sus cuentas
publicas, solo se logr6é sancionar un régimen endeble, oscuro y provisorio. En
efecto, mediante la Ley 23.548 se establecio el régimen de Coparticipacion Federal
de Impuestos (CFI) como un sistema transitorio de distribuciéon de recursos
tributarios, el cual incluy6 una disposicidon de prorroga automatica en caso de que
el Congreso Nacional no sancionara una ley que la sustituya, en vistas de evitar
caer nuevamente en un vacio legal (Porto, 2003; Cetrangolo y Jiménez, 2004).

El nuevo marco legal, vigente en la actualidad, define las competencias tributarias
de cada uno de los estratos gubernamentales, los impuestos que componen la masa
de recursos coparticipable y los coeficientes de distribucién primaria y secundaria.
De acuerdo a la normativa, el monto de los fondos a distribuir estaria integrado
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por lo producido mediante la recaudacion de la totalidad de los impuestos
nacionales existentes o a crearse, con excepcion de los derechos de exportacion e
importacion. También se excluyen aquéllos impuestos que cuenten con regimenes
de coparticipacién especiales, los que tuvieran afectacion especifica al momento de
la sancion de la ley o los impuestos cuya recaudacidn se establezca su destino a la
realizacion de inversiones, servicios o fomento de actividades. Sin embargo, esta
definicion de los impuestos coparticipables, no solo carece de precisién sino
también otorga un margen de flexibilidad al gobierno nacional para la introduccién
de modificaciones, las cuales pueden generar variaciones de la disponibilidad de
recursos de los gobiernos provinciales.

Adicionalmente, la Ley 23.548 establecié los porcentajes de distribucién primaria
del monto recaudado por los gravamenes coparticipables, de la siguiente forma: el
42,34% para la Nacién; el 54,66% para el conjunto de provincias adheridas; el 2%
para el recupero del nivel relativo de Buenos Aires (1,57%), Chubut (0,14%),
Neuquén (0,14%) y Santa Cruz (0,14%); y el 1% para el Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional (ATN), destinado a atender situaciones de emergencia y
desequilibrios financieros de las provincias. A través de la normativa, ademas, se
fijaron los coeficientes de distribucién secundaria, aunque no se explicita criterio
alguno para la determinaciéon de los mismos mas que el piso minimo de la
asignacién promedio entre 1985y 1987.

Por su parte, la normativa establecié que la adhesion de las provincias al régimen
debia efectuarse por medios legales, donde ademas éstas se deben comprometer a
no aplicar impuestos, tasas o contribuciones analogos a los nacionales
coparticipados. De esta prohibicion se excluyen expresamente los impuestos
provinciales sobre la propiedad inmobiliaria, ingresos brutos, propiedad,
radicacion, circulaciéon o transferencia de automotores, sellos y transmisiéon
gratuita de bienes, y los impuestos o tasas provinciales y/o municipales vigentes al
31 de diciembre de 1984 que tuvieran afectacién a obras y/o inversiones,
provinciales o municipales dispuestas en las normas de creacién del gravamen.
Adicionalmente, la norma obliga a las provincias adheridas al régimen a sancionar
un sistema de distribucion de lo que reciban entre sus municipalidades. En
consecuencia, dado que no hay un esquema estandarizado para el tratamiento de
las responsabilidades y atribuciones de los municipios, coexiste una multiplicidad
de sistemas a lo largo del territorio nacional.

La instauracion del nuevo régimen transitorio de coparticipacion implic6 una serie
de cambios en el funcionamiento del reparto de recursos tanto en lo que concierne
a la distribucién primaria como a la secundaria. Con respecto al primer punto, se
destacan los siguientes cambios: 1) se amplia la participacion de las provincias en
el total de los fondos (que resulta el mas alto desde 1935); 2) se expande la lista de
impuestos que integra la masa de fondos coparticipable, incluyendo, ademas,
aquéllos que se crearan con posterioridad a la sancién de la ley; 3) se establece un
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minimo para la asignaciéon de recursos a las provincias, el cual no podrad ser
inferior al 34% de la recaudacion de los impuestos nacionales de la Administracion
Central; y 4) la definicion de un limite y un mecanismo para la distribucién de los
ATN (Porto, 2003; Cetrangolo y Jiménez, 2004).

En cuanto a la distribucién secundaria, el aspecto mas relevante es que se
abandonaron los criterios explicitos para el establecimiento de los coeficientes de
distribucién mientras que la Ley 20.221 se basaba en una combinacién de
parametros claramente definidos (poblacidn, brechas de desarrollo y dispersion de
poblacién). En cambio, los coeficientes de la ley 23.548 se sustentan en las
distribuciones efectivamente realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando no
existia norma que rigiera la coparticipacién y cuando el reparto se realizaba de
acuerdo con las necesidades de cada jurisdiccion y del poder de negociacién de los
gobiernos y legisladores de las diferentes jurisdicciones (Barbeito et al., 2004).

En cuanto a la distribucién de las responsabilidades, la Constitucién Nacional
establece que el gobierno federal debe intervenir sobre las cuestiones referentes a
las relaciones exteriores, la emision monetaria, la regulacién del comercio, la
navegaciéon y la defensa. Las provincias, por su parte, absorben todas aquéllas
competencias que no hayan sido explicitamente atribuidas al gobierno federal
ademas de tener a su cargo la definicion de las funciones de los municipios. Otras
obligaciones, como aquéllas relacionadas a brindar educacidn y a los servicios de
seguridad social, son compartidas entre las provincias y la Nacién, esquema que
puede generar un solapamiento de la provision de servicios entre los niveles de
gobierno.

La asignacién de las fuentes de financiamiento es una compleja trama de
vericuetos. La excepcion son los gravamenes sobre el comercio exterior, los cuales
recaen dentro de la 6rbita de la Nacién. Para el resto de los tributos, la Constituciéon
Nacional establece un esquema de asignacion de las facultades concurrente para la
fijacion de los impuestos indirectos en todo momento; en tanto, los impuestos
directos son exclusivamente provinciales, aunque la Nacién también puede
utilizarlos pero por un plazo limitado y por circunstancias especiales. A priori este
esquema de asignacion de potestades tributarias conduciria a un sistema de doble
imposiciéon que se soluciona en buena medida con el Régimen de Coparticipaciéon
Federal de Impuestos.

Con la reforma de la Constituciéon Nacional en 1994, se incorporan algunos
principios para guiar la coparticipaciéon de impuestos. Por tanto, desde entonces,
ademas de la Ley 23.548, el marco legal de la coparticipacion asciende de estrato.
Al respecto, se destacan tres elementos que fueron introducidos en relacién a la
distribuciéon de responsabilidades. En primer lugar, se especificaron las
competencias tributarias de la Nacion y se establecié que la recaudacion de todas
aquéllas contribuciones sin asignaciéon especifica deberan ser coparticipadas. En
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segunda instancia, se incluye la obligacién de sancionar una “ley-convenio” en base
a acuerdos entre la Nacion y las provincias para instaurar un régimen de
coparticipacién que garantice la automaticidad de las transferencias.
Adicionalmente, la nueva Constitucién incluyé de manera muy general algunos
criterios que deberan guiar el reparto de recursos: “la distribucion entre la Nacion,
las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuara en relacién
directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dara
prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad
de oportunidades en todo el territorio nacional”.

Mas alla de la evaluacién acerca de si los parametros que deberian considerarse
para la distribucién de recursos son los que se definen en la Constitucion, lo cierto
es que desde entonces continda vigente el régimen de CFI en 1988, que fija
porcentajes de reparto de ingresos entre las jurisdicciones sin sustentarse en
criterio alguno.

En las ultimas décadas se han verificado alteraciones sobre el federalismo fiscal en
materia de responsabilidades de gasto, facultades tributarias y asignaciéon de
remesas a las distintas jurisdicciones. Por tanto, si bien el régimen de CFI se
renové desde su creacion hasta la actualidad, se introdujeron una cantidad de
leyes y decretos que influyeron sobre los recursos efectivamente recibidos por las
provincias y sobre sus participaciones relativas en el total de ingresos distribuidos.
En la mayoria de los casos, los cambios introducidos no fueron producto de
reformas racionales y consensuadas entre las partes, sino mas bien el resultado de
situaciones coyunturales y de imposiciones unilaterales del gobierno nacional. En
general, las modificaciones fueron introducidas durante la década del ‘90 y
tuvieron objetivos de ajuste fiscal en el marco de las restricciones impuestas por
las politicas macroecondémicas. Cabe sefialar que si bien la mayoria de los
remiendos fueron introducidos como medida transitoria, al igual que la CFI, se
fueron posponiendo y nunca fueron eliminaron. De hecho, algunas de las medidas
complementarias al régimen de coparticipacion consistieron en la incorporacién
de remesas de suma fija para financiar gastos especificos; luego de varios afos de
su implementacion, sus montos nunca fueron actualizados ni incorporados al
régimen de CFI (Barbeito et al.,, 2004).

El laberinto se ha ido conformando como resultado de la acciéon de dos fuerzas
contrapuestas. Por un lado, la tendencia a detraer recursos de la masa
coparticipable con el objetivo de cubrir la creciente brecha financiera del sistema
de seguridad social ademdas de afrontar el pago de los servicios de la deuda
externa; y por el otro, la introduccidn de tributos que, en general, contribuyeron a
intensificar la tendencia centralizadora, ya que la recaudacién de los mismos
quedd en manos de la Nacién y solo se estableciéo como coparticipable una porcién
de lo producido (Barbeito et al., 2004).
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Entonces, la multiplicidad de los regimenes complementarios incluyé tanto la
adicién de tributos a la masa coparticipable como ciertas de deducciones de la
misma. Las principales medidas que afectaron la coparticipaciéon de impuestos
original y que perduran hasta la actualidad se muestran en el Cuadro 1 y pueden
resumirse en las siguientes:

e Fondo Compensador de Desequilibrios Fiscales. A principios de los 90 se
establecio la sustraccion del 15 % de la masa coparticipable para atender el
pago de las obligaciones provisionales nacionales ademas de una suma fija
de $ 43,8 millones para ser distribuida entre las provinciales con el objeto
de cubrir desequilibrios fiscales.

e Fondo del Conurbano Bonaerense. En 1997 se crea el Fondo mediante una
porcion de lo producido por Ganancias y se establece la transferencia de
$650 millones para la provincia de Buenos Aires.

e Impuesto a las Ganancias. En ese mismo afio, se detraen sumas fijas para el
financiamiento de la Seguridad Social y para distribuir entre las provincias;
adicionalmente, se sustrae un 4% de lo recaudado para asignarse a las
provincias de acuerdo al indice de NBI con objetivos redistributivos.

e Transferencia de Servicios a las Provincias. A mediados de la década del '90
se traspasaron a las provincias las prestaciones de determinados servicios
de educacion y salud y se establecié la asignacion de recursos especificos
para el financiamiento de los mismos.

e Fondo para el financiamiento adicional de Cultura y Educacion, Ciencia y
Técnica. A través de la afectacion del impuesto a los activos, se remesan
recursos a las provincias para mejorar el nivel de educacién y fomentar las
actividades cientificas y tecnolégicas.

e IVA - Prevision Social. A comienzos de la década del ‘90 se decidio la
afectacion del monto recolectado por el IVA para el financiamiento de la
Seguridad Social y también para la distribucién de un porcentaje entre las
provincias.

e Impuesto a los Combustibles. A fines de los ‘90, se decidi6 la asignacion de
una porciéon del impuesto a los combustibles para financiar obras de
infraestructura, vivienda y seguridad social.

e Impuesto a los Débitos y Créditos Bancarios. Luego de la reintroduccion de
este impuesto en 2002, se decidi6 incorporar el 30% de lo recaudado a la
masa de recursos coparticipables.
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Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID). Las transferencias
realizadas con estos fondos a las provincias se destinan a mejorar la
retribucion de los docentes.

Ley de Financiamiento Educativo. El gobierno nacional determin6 un
esquema de remesas de recursos a las provincias con el objetivo de
incrementar la inversion en educacion, ciencia y tecnologia. Para ello, se
fijaron metas de crecimiento del gasto para cumplir con objetivos de
escolarizacidn y difusion tecnolégica. La medida comenzé a implementarse
en 2006 y las sumas de las transferencias se definen anualmente por
decreto.

Fondo Federal Solidario (FFS). A través de la afectacién de una parte de la
recaudacion en concepto de derechos de exportacion de soja y sus
derivados, se cre6 el fondo para las transferencias de recursos a las
provincias para financiar obras de infraestructura sanitaria, educativa,
hospitalaria, de vivienda o vial en ambitos urbanos o rurales.
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Cuadro 1. Regimenes Complementarios para la Distribucion de Recursos de Origen Nacional

Régimen Afio Marco Legal Impuestos afectados Objetivo Descripcién Distribucién
De lo producido, el | 1% se destinara al Régimen Nacional de|
Prevision Social, con el 90% para la Nacién y el 10% para el
conjunto de Provincias y la Ciudad de Buenos Aires. EI .
o o ) . ) e i ) Segiin Ley 23.548 (para el 89%
IVA — Prevision Social 1991 Ley 23.966 IVA Financiar el Sistema de Seguridad Social reparto entre las jurisdicciones se rige por un sistema )
restante
especifico definido por la normativa. El 89% restante del
monto recaudado, conformara la masa de recursos
coparticipables.
90% para el financiamiento del Sistema de Seguridad Social y . i ’
Bienes Personales 1991 Ley 23.966 Bienes personales Financiar el Sistema de Seguridad Social ) S Segln distribucion especifica
el 10% para el conjunto de las Provincias
Fondo para el financiamiento adicional . ]
N . . Mejoras en educacion, ciencia y El 50% de lo producido por el Impuesto a los Activos se 3 o
de Cultura y Educacién, Ciencia y 1991 Ley 23.906 Impuesto a los Activos ° ) Seglin Ley 23.548 (para las provincias)
L teconologia asigna un 35% a la Nacién y 65% al conjunto de las Provincias|
Técnica
El gobierno nacional retiene un 15 % de la masa
coparticipable para el pago de las obligaciones provisionales
Fondo Compensador de ) Reducir desequilibrios fiscales de las nacionales y una suma fija de $ 43,8 millones para ser . o )
o 1992 Ley 24.130 Masa coparticipable o o o X o Seg(in especifica la normativa
Desequilibrios Fiscales provincias distribuida entre las provinciales para cubrir desequilibrios
fiscales (ingreso minimo mensual para las provincias de $75
millones)
Se traspasa a las provincias y a la Ciudad de Buenos Aires la
Transferencia de Servicios a las - - . . provision de ciertos servicios educativos y de saludy se | En funcién de los costos estimados
1992 Ley 24.049 Masa coparticipable Descentralizacion de servicios pblicos X N
Provincias definen los montos de recursos que seran transferidos desde| (previo a la distribucion secundaria)
la Nacion
Para compensar desbalances en el marco| El 10% del Impuesto a las Ganancias o hasta $ 650 millones
Ley 24.699 y Decreto . ) o . .
Fondo del Conurbano Bonaerense 1997 47197 Impuesto a las Ganancias del Pacto Federal para el Empleo, la se destina a la Provincia de Buenos Aires; el excedente, se |Segin Ley 23.548 (para el excedente)
Produccién y el Crecimiento distribuye entre el resto de las provincias
Se deduce de la masa coparticipable $ 580 millones anuales
. N Ley 24.699 y Decreto . _— . de los recaudado por Ganancias: $ 120 millones se destinan | o
Ganancias — Sumas Fijas 1997 Impuesto a las Ganancias Financiar el Sistema de Seguridad Social . L ¥ Segln Ley 23.548 (para las provincias)|
647/97 al Sistema de Jubilaciones; $ 20 millones para ATN ; y $ 440
millones a las Provincias (sin CABA).
El 4% de lo recaudado por el Impuesto a las Ganancias se
Ganancias — Necesidades Basicas Ley 24.699 y Decreto . . . . distribuira entre todas las jurisdicciones provinciales, De acuerdo al indice de Necesidades
i 1997 Impuesto a las Ganancias Mejorar las condiciones sociales . i . . .
Insatisfechas 647197 excluida la de Buenos Aires , para financiar obras de Bsicas Insatisfechas
infraestructura social
Combustibles Liquidos y al Gas Natural Comprimido: 21%
para SIJP; y el 79% entre la Nacion, las Provincias y el
FONAVI (29% Tesoro Nacional, 29% Provincias, 42%
Impuesto a los Combustibles — 1998 Ley 23.966 y Decreto | Impuesto a los Combustibles | Financiar Obras de Infraestructuray  |FONAVI con un minimo mensual de $ 75 millones por mes). Segiin Ley 23.548
egin Ley 23.
Infraestructura, FONAVI y Vialidad 518/98 Liquidos y Gas Natural vivienda Los fondos que corresponden a las provincias se distribuiran gan ey
entre ellas en un 60% para Vialidad; el 30% para
Coparticipacion; y 10% para el Fondo de Desarrollo
Eléctrico del Interior (FEDEI).
Aumentar la masa de recursos para las | Lo recaudado se asigna en 70% a la ANSES y el 30% a las )
Monotributo 1999 Ley 25.067 Monotributo o . . . L Segln Ley 23.548 (para las provincias)|
provincias y financiar a la Seguridad Sociall provincias
. L L El 30% del producido del Impuesto a los Créditos y Débitos
Impuesto a los Débitos y Créditos Ley 25.570 y Ley Impuesto a los Débitos y Aumentar la masa de recursos , | o
2002 . . . en Cuenta Corriente Bancaria se incorporard en la masa  [Segtin Ley 23.548 (para las provincias)|
Bancarios 25413 Créditos Bancarios coparticipable
coparticipable
Fondo Nacional de Incentivo Docente| . _— Se sustrae una suma fija para la conformacion del fondo
2004 Ley 25.053 Impuesto Automotor Mejorar la retribucion de los docentes
(FONID) (anualmente por decreto)
La determinacion de los coeficientes
se calcula anualmente en funcién de laf
N L . cantidad de matriculas de cada nivel
Se fijaron metas de crecimiento del gasto consolidado para . o
. . . " L, . o o, o educativo (80%), la incidencia de la
Ley de Financiamiento Educativo 2006 Ley 26.075 - Aumentar la inversion en educacion cumplir con objetivos de escolarizacion y difusion . . |
, ruralidad en la escolaridad comin
tecnologica L
(10%) y la participacion de la
poblacién no escolarizada entre 3y 7
afios (10%).
financiar obras de infraestructura
o ., sanitaria, educativa, hospitalaria, de El fondo se compondra con el 30% de lo recaudado por } L
Fondo Federal Solidario 2009 Decreto 243/09 Derechos de exportacién Seguin Ley 23.548 (para las provincias))

vivienda o vial en dmbitos urbanos o

rurales

derechos de exportacién de soja y sus derivados

Fuente: elaboracion propia.

Los

recursos

transferidos

en

concepto de

los

mencionados

regimenes

complementarios, modificaron, por un lado, las participaciones relativas de las
provincias en el total de recursos distribuidos; y por el otro, la relacién entre los

recursos obtenidos por el conjunto de las provincias en relacién a la Nacién.

Ademas de los regimenes que afectaron las distribucion de recursos, luego de la

sancion del régimen de coparticipacion de impuestos, se celebraron una

multiplicidad de acuerdos entre la Nacion y las provincias, la mayoria de los cuales
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se efectuaron durante la década del '90 con objetivos de lograr solvencia fiscal en
el marco de la emergencia de dificultades financieras de los gobiernos provinciales
(ver Anexo II). Sin embargo, el resultado de estos intentos fue exiguo. La verdadera
consecuencia de los multiples acuerdos entre la Nacién y las provincias ha sido la
pérdida de autonomia tributaria de las provincias que a mediano plazo terminaron
deteriorando el resultado de sus cuentas fiscales ante la insuficiencia de fuentes
para la generacion de ingresos y la falta de actualizacion de las transferencias de
suma fija implementadas como medida correctiva del régimen original del CFI.

En el ano 1993, se inici6 la seguidilla de acuerdos con la firma del Pacto Federal
para el Empleo, la Produccién y el Crecimientol?, con el fin de avanzar en la
armonizacion del sistema tributario. Para ello, las provincias se comprometian a
derogar ciertos tributos (impuesto a los sellos, impuestos a la transferencia de
combustible, gas, energia eléctrica); por su parte, la Nacion, acepté la transferencia
al sistema nacional de prevision social de las cajas de jubilaciones provinciales. El
pacto significo, en la practica, la introduccién de restricciones sobre la capacidad
recaudatoria de las provincias, profundizando ain mas los problemas de
financiamiento.

Posteriormente, se comenzaron a celebrar una serie de acuerdos orientados
especificamente a mejorar los resultados de las cuentas fiscales de los gobiernos
provinciales. En ese contexto, se cred6 el Fondo Fiduciario para el Desarrollo
Provincial con el objetivo de asistir a las provincias en la privatizaciéon de empresas
publicas y para llevar a cabo reformas fiscales y programas que implicaran un
saneamiento de su situacidén fiscal. Luego, se celebré el “Compromiso Federal” a
través del cual los gobiernos provinciales se comprometieron a reducir el gasto
publico; en tanto, el gobierno nacional asumia la responsabilidad de flexibilizar los
plazos de los vencimientos de deuda. Adicionalmente, en ese marco, se decidi6 la
consolidacion de las transferencias totales de la Nacion a las provincias, por todo
concepto, inclusive la CFI, en $ 1.350 millones anuales. Luego, se ratifico el acuerdo
a través del “Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal’1],
actualizando el monto de las transferencias. Tal como se observara mas adelante a
través de los datos, esta medida afecté significativamente al conjunto de
provincias, al verse reducidos sus ingresos totales.

A pesar de estos acuerdos, la mayoria de las provincias continuaron presentando
resultados negativos en sus cuentas fiscales, las cuales empeoraron en el marco de
la crisis que afecté a la economia Argentina en 2001 y 2002. A partir de ese
momento, se incorporaron nuevos acuerdos para cumplir, esencialmente, con tres
objetivos: i) impulsar una reforma del sistema vigente de coparticipaciéon de
impuestos; ii) reducir las deudas provinciales; y iii) aplicar medidas de
reactivacion econémica. En este contexto es que se establece el “Acuerdo Nacién-

19 Decreto 1807/93
11| ey 25.235y Ley 24.145

39



Provincias sobre Relacion Financiera y Bases para un Régimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos” que incluye, como medida concreta, la conformacién del
Fondo Compensador de Desequilibrios Fiscales. También se firma el “Compromiso
por la Independencia” y el “Acuerdo para el Apoyo Institucional para la
Gobernabilidad de la Republica Argentina” para impulsar el déficit cero para
sanear las cuentas provinciales.

En sintesis, como resultado de los innumerables acuerdos y de los regimenes
complementarios sancionados en forma complementaria al sistema de CFI, se ha
configurado un enmarafiado esquema de distribucién intergubernamental de
recursos. A modo de simplificacion, puede sefialarse que las provincias financian
su gasto esencialmente a través de las siguientes viasl?: 1) recursos tributarios
propios (principalmente a través del impuesto a los ingresos brutos, automotores,
sellos e inmuebles) y recursos no tributarios propios; 2) transferencias de los
recursos de origen nacional (RON) conformados por todas aquellas transferencias,
con o sin asignacién especifica, cuya distribuciéon primaria y secundaria se
determina por ley. En este grupo estan la Coparticipaciéon Federal de Impuestos
(CFI) y las Leyes Especiales como las derivadas de las asignaciones de IVA,
Ganancias, Bienes Personales, Monotributo, entre otras anteriormente
mencionadas (ver Cuadro I); 3) las transferencias presupuestarias que no tienen
determinada previamente la manera en que se distribuyen entre las jurisdicciones
provinciales (por eso se las denomina discrecionales o no automaticas), excepto el
FFS que forma parte de las transferencias para financiar erogaciones de capital y
se distribuye de forma automadtica entre las provincias de acuerdo a los
coeficientes dispuestos en la Ley 23.548 (Ifiguez y Manzanal, 2010).

Ademas de estos recursos, para socorrer a las provincias con dificultades
financieras el gobierno nacional desarrollé desde 2003, entre otros, los Programas
de Financiamiento Ordenado (PFO), de Asistencia Financiera (PAF), los Convenios
de Suspensidn de Intereses y, por dltimo, el Plan de Desendeudamiento Provincial.
Estos instrumentos consisten, en general, en otorgarles créditos en condiciones de
financiamiento favorables. Como estos créditos representan una inversion
financiera para el Estado Nacional se registran como una Aplicacién Financiera y
en consecuencia no se contabilizan como un gasto publico (una transferencia)
porque se reflejan por debajo de la linea (Ifiiguez y Manzanal, 2010).

12 Ademas de recurrir al endeudamiento.
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2.4 - Los regimenes de coparticipacion desde una mirada actual.
Ganadores y perdedores.

Bajo una mirada de largo plazo de la evolucidn de los regimenes de coparticipacion
de impuestos cabe destacar tres tendencias: el aumento de jurisdicciones
subnacionales incluidas; la incorporacién de tributos a la masa de recursos
coparticipable y el incremento del coeficiente de distribucion primaria a favor de
las provincias (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

Con respecto al primer punto, cabe sefialar que mientras en 1935 las provincias
que participaban de la distribucién de impuestos eran 14, con la modificacién del
régimen de coparticipacion se incorporaron otras 8, sumando un total de 22
jurisdicciones para el reparto de recursos. Posteriormente, en el afio 1999 se
afiade la provincia de Tierra del Fuego, y en 2003, la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (ver Cuadro 2). Desde entonces, el régimen de coparticipacion abarca a las 24
jurisdicciones de la Argentina.
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Cuadro 2. Provincias participantes en los regimenes de coparticipacién de impuestos.

.. Ley 23.548 de Modificatorias
Provincia Leyes de 1935 .
1988 (hasta la actualidad)
CABA X
Catamarca X X X
Chaco X X
Chubut X X
Cordoba X X X
Corrientes X X X
Entre Rios X X X
Formosa X X
Jujuy X X X
La Pampa X X
La Rioja X X X
Mendoza X X X
Misiones X X
Neuquén X X
Buenos Aires X X X
Rio Negro X X
Salta X X X
San Juan X X X
San Luis X X X
Santa Cruz X X
Santa Fe X X X
Santiago del Estero X X X
Tierra del Fuego X
Tucuman X X X

Fuente: elaboracién propia en base a Cetrangolo y Jiménez (2004)

En segundo lugar, desde la instauracion de la coparticipaciéon de impuestos como
mecanismo de reparto de lo recaudado entre las provincias, se han incorporado
una serie de tributos a la masa coparticipable (ver Cuadro 3). Es asi que se
comienza con la distribucién de lo producido solamente por los impuestos internos
y a las ventas y réditos, mientras que en la actualidad la normativa menciona que
deben incluirse la totalidad de los impuestos nacionales, con excepcion de lo
recaudado por derechos de exportacion e importacién y de aquéllos que tienen
una asignacion especifica. No obstante, si se consideran los innumerables
acuerdos, leyes y decretos que fueron introducidos desde entonces, se concluye
que las excepciones se fueron multiplicando. Asimismo, se generalizaron los
mecanismos para distribuir solo una porcién de lo recaudado (tal como ocurre con
el impuesto a los débitos y créditos, que se reparte solo el 30% de lo producido) y
se impusieron transferencias de suma fija en instancias previas a la distribucién
secundaria, las cuales pocas veces se actualizaron. Tal es el caso, por ejemplo, del
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Fondo del Conurbano Bonaerense o de los montos remesados con fondos de la
recaudacion del impuesto a las ganancias. Por tanto, el conjunto de excepciones
que se incorporaron luego de la sancidn del régimen de 1988, unas veces se
introdujeron como medida de rescate de las provincias mientras que en otras
ocasiones, terminaron perjudicandolas.

Cuadro 3. Evolucion de los tributos incluidos en la masa de recursos coparticipable.

Ao Ley Tributos Incorporados
1935 12.139 []Internos
12.143 |Ventas
12.147 |Réditos
1946 12.956 |Ganancias eventuales y beneficios extraordinarios
1951 14.060 [Sustitutivo a la transformacion gratuita de bienes
1973 20.221 |Tierras aptas para explotacion agropecuaria, regularizacion

patrimonial, divisas, parque automotor, valores mobiliarios, aceites|
lubricantes y los que en el futuro establezca la Naciéon como
impuestos indirectos. También seran incluidos los de asignacion

especifica una vez finalizado el objetivo de su creacion

1988 23.548 |Todos los impuestos nacionales existentes o a crearse con las|
siguientes excepciones:

a) derechos de importacion y exportacion;

b) aquellos cuya distribucién esté prevista en otros regimenes;

c) aquellos con afectacion especifica al momento de promulgacion de)

esta norma. Cumplido el objetivo de su creacién se incorporaran al

esquema.

Fuente: elaboracién propia en base a Cetrangolo y Jiménez (2004).

Con relacion a la tercera de las tendencias mencionadas, en el Cuadro 4 se muestra
la evoluciéon de los coeficientes de distribucion primaria de 1935 a 1988. Hasta
1972 la informacion presentada corresponde a solo uno de los regimenes de
coparticipacién que rigieron de manera simultanea, ya que los restantes no
funcionaron con coeficientes fijos. Si se considera la asignacién de recursos que se
establece por ley, puede concluirse que el conjunto de las provincias fueron
ganando participacion en el total de recursos coparticipables!3. No obstante, al
observar la distribucién primaria efectiva para el afio 2012, el movimiento se
produce en sentido contrario. Las provincias reciben, en conjunto, el 47,2% de la
masa de recursos coparticipables bajo el régimen de la Ley 23.548, incluyendo los

13 |_a Ginica excepcidn que se observa corresponde al periodo comprendido entre 1967 y 1972, durante el
cual no funcion6 el Parlamento (Cetrangolo y Jiménez 2004).
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fondos ATN y a la CABA, mientras que la Nacion, el restante 52,8% (sumando los
recursos para la seguridad social). Si se considera la totalidad de las transferencias
automaticas, es decir, la asignacion total de los RON en vez de solamente los que se
remesan por CFI, las provincias mejoran su participacion relativa en
aproximadamente 1 punto porcentual con respecto a la Nacién, aunque contintian
en una situacion inferior en relacién a lo que especifica la normativa.

Cuadro 4. Evoluciéon de la distribucién primaria establecida en los regimenes de
coparticipacién de impuestos.

.. Provincias y
Leyes Periodo Nacioén
CABA
12.143 y 12.147 1935-1946 82,5 17,5
12.956 1947-1958 79,0 21,0
14.788 1959 66,0 34,0
1960 64,0 36,0
1961 62,0 38,0
1962 60,0 40,0
1963 58,0 42,0
1964-1966 54,0 46,0
1967 59,2 40,8
1968-1972 61,9 38,1
20.221 1973-1980 46,7 53,3(ii)
1981-1984(i) 48,5 51,5(jii)
23.548 1988 42,3 57,7(iv)
CFI (23.548) 2012 52,8 (v) 47,2 (iv)
RON (23.548 y otros regimenes) 2012 51,9 (v) 48,1 (iv)

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998), en base a la legislacion, y datos del Ministerio de
Economia y Finanzas.

Notas: (i) los fondos a coparticipar sufrieron una detracciéon con destino a la seguridad
social; (ii) incluye 1,8% destinado a CABA financiado por la Nacién y FDR; (iii) incluye
FDR; (iv) incluye ATN; v) incluye seguridad social.

Por su parte, la distribucion secundaria también se fue modificando como
resultado de las mutaciones de los regimenes de coparticipacion vigentes. En el
Cuadro 5 se exhibe la participacion de cada provincia en el total de recursos
asignados para el afio 1973, cuando la coparticipacion de impuestos se regia por la
Ley 20.221; para el promedio del periodo 1985-87, afios en los cuales la
distribucién de recursos no se efectué por una reglamentacién especifica, aunque
se utiliz6 como referencia para el disefio del régimen de coparticipacién
sancionado posteriormente; luego, se muestran los coeficientes de distribucion
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secundaria establecidos en la Ley 23.548 de 1988; y por ultimo, la participacién
efectiva de cada una de las provincias en el total asignado en el afio 2011 por CFl y
por el total de RON.

Dado que no constituye el objetivo de este trabajo el estudiar en detalle la
asignacién de recursos para cada jurisdicciéon, solo se realizaran algunos
comentarios generales. En primer lugar, cabe sefialar que la provincia de Buenos
Aires resulta la mas perjudicada en el reparto de recursos con la modificacién de la
normativa. En segundo lugar, se observa que en la Ley 23.548 se incrementaron los
coeficientes de participacion para las provincias de menor desarrollo relativo en
relacion a la distribucion de 1973, como por ejemplo, para Santiago del Estero,
Chaco y Formosa. Sin embargo, en la practica, todas estas provincias reciben por la
CFI un porcentaje inferior a lo que se establece en la ley, y lo mismo ocurre si se
considera la suma total de las transferencias automaticas (RON).
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Cuadro 5. Evolucion de la distribucion secundaria de acuerdo al régimen de

coparticipacion.

Promedio Afio 2011 Afiio 2011
Provincia Afio 1973 Ley 23.548

1985-87 (CFI) (RON)

Buenos Aires 28,0 28,3 19,9 21,7 19,8
Catamarca 1,9 2,0 2,9 2,7 2,7
Chaco 4,2 4,5 5,2 4,9 5,0
Chubut 1,9 2,0 l,4 1,6 1,7
Cérdoba 8,9 8,2 9,2 8,8 8,9
Corrientes 3,8 3,8 3,9 3,7 3,9
Entre Rios 4,6 3,8 5,1 4,8 4,9
Formosa 2,3 2,4 3,8 3,6 3,6
Jujuy 2,2 2,5 3,0 2,8 2,9
La Pampa 1,8 1,7 2,0 1,9 1,9
La Rioja 1,7 1,7 2,2 2,0 2,1
Mendoza 4,8 4,3 4,3 4,1 4,2
Misiones 3,0 3,5 3,4 3,3 3,5
Neuquén 1,7 1,8 1,5 1,7 1,8
Rio Negro 2,3 2,6 2,6 2,5 2,6
Salta 3,7 4,1 4,0 3,8 4,0
San Juan 2,5 2,6 3,5 3,3 3,3
San Luis 1,7 1,7 2,4 2,3 2,3
Santa Cruz 1,4 1,4 1,4 1,6 1,6
Santa Fe 9,0 8,2 9,3 8,8 9,1
Santiago del Estero 4,0 4,2 4,3 4,1 4,2
Tierra del Fuego 0,4 1,2 1,3
Tucuman 4,5 4,7 4,9 4,7 4,8
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a Porto (2003) y datos del Ministerio de Economia y
Finanzas.

En sintesis, a partir de lo observado puede sefalarse que el actual régimen de
coparticipacién de impuestos abarca la totalidad de las jurisdicciones del pais, a
diferencia de los sistemas anteriores. Bajo una mirada comparativa, en las
reglamentaciones se evidencia un avance de los sistemas de coparticipacion en
términos de la inclusién de tributos para la conformacién de la masa de recursos
coparticipable. A pesar de ello, los datos muestran que el conjunto de provincias
han perdido participacién en el total de recursos. Incluso, esta aseveraciéon no
cambia de sentido si se consideran, ademas de los recursos remesados en concepto
de la CF], el resto de las transferencias automaticas a las provincias. En conclusion,
todos estos regimenes complementarios constituyen remiendos al régimen de
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coparticipacién; y lejos de ser una superaciéon del mismo, no hacen mas que
posponer la necesaria tarea de su completa revision y sustitucion por otro nuevo
esquema que permita mejorar la equidad interjurisdiccional y facilitar la
sostenibilidad de las cuentas fiscales provinciales.

2.5 - La relacion de ingresos y gastos de las provincias y la Naciéon
en numeros

Los recursos que disponen las provincias para el financiamiento de sus gastos,
provienen, esencialmente, de cuatro fuentes: la recaudaciéon de impuestos propios,
la coparticipacion de impuestos, las transferencias automaticas por los regimenes
complementarios y otras transferencias presupuestarias que no son automaticas.
Sin embargo, el esquema de descentralizaciéon de ingresos y gastos caracteristico
del federalismo fiscal en la Argentina tiene una consecuencia muy clara: la
dependencia de las provincias de las transferencias de recursos del gobierno
nacional para el financiamiento de sus gastos. La principal explicacién de este
fenobmeno se encuentra en el desbalance existente entre la mayor
descentralizacion del gasto que de los medios para generar recursos (Gaggero y
Grasso, 2005).

En el marco de la Constituciéon Nacional, las provincias cuentan con potestades
tributarias que se limitan, basicamente, a la administracién de los impuestos sobre
los ingresos brutos, Inmobiliario, Sellos y Automotores. A pesar de lo recomendado
por la teoria del federalismo fiscal, las provincias descansan intensamente en lo
producido por los ingresos brutos, tendencia que se ha acentuado cada vez mas en
los ultimos afios: en 1997, el monto recolectado por este concepto, represento el
55% del total; en 2011, el 76% (ver Grafico 1). Al menos dos inconvenientes
pueden sefalarse de la concentracion de los recursos tributarios en este tipo de
impuesto: su caracter prociclico y su funcién redistributiva. Con respecto al primer
punto, cabe sefalar que en periodos de crisis los gobiernos subnacionales pueden
sufrir de problemas de desfinanciamiento, dado que ante una reduccion de la
actividad econdémica la recaudacién por ingresos brutos se contrae intensamente.
En cuanto al segundo problema, debe recordarse que las teorias de federalismo
fiscal aconsejan que los gobiernos subnacionales graven bases inmoéviles y ademas,
que los impuestos de caracter redistributivo recaigan sobre los gobiernos
centrales. Ninguna de estas dos condiciones es cumplida por el impuesto
provincial a los ingresos brutos.
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Grafico 1. Composicion de la Recaudacién de Impuestos Provinciales.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

De acuerdo a la informacién de 2008-2011, la recaudacion tributaria propia de las
provincias alcanzd para financiar el 32% de los gastos corrientes; el resto, se
financié con recursos provenientes de transferencias o con endeudamiento. La
dependencia de las provincias de las transferencias de recursos del gobierno
nacional también se evidencia por la composicién de los ingresos corrientes
disponibles para las provincias. En el afio 2011, por ejemplo, tal como se observa
en el Grafico 2, solo un tercio de los ingresos corrientes del conjunto de las 24
jurisdicciones tiene origen en la propia recaudaciéon; mas de la mitad, constituyen
remesas del gobierno nacional por coparticipacion o por transferencias no
automaticas; y el restante 18%, corresponde a otros ingresos (especialmente,
recursos no tributarios).
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Grafico 2. Composiciéon de los Ingresos Corrientes de las Provincias.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

El problema es que las provincias han adquirido cada vez mayores funciones que
no se tradujeron en un incremento equivalente en la disponibilidad de recursos.
Por lo tanto, las cuentas fiscales comenzaron a erosionarse y presentar resultados
negativos. Asi, en el aio 2011 la diferencia entre los ingresos y los gastos totales
para el conjunto de las jurisdicciones, superd los $ 16.000 millones, lo que equivale
a un déficit del 0,9% del PBI (ver Grafico 3).
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Gréfico 3. Resultado Financiero de las Provincias.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Tal como se ha mencionado, durante la década del '90 la Nacion transfirié una
serie de funciones a las provincias. Por tanto, los gobiernos subnacionales
adquirieron nuevas responsabilidades, especialmente, aquéllas relacionadas con la
educacion y servicios de salud. Si bien la normativa contemplaba el traspaso de
partidas presupuestarias a las provincias para el financiamiento de estas
obligaciones, las mismas no han sido suficientes para solventar los gastos
(Cetrangolo et al., 2002).

Una muestra del proceso de descentralizacidn de las erogaciones es el aumento de
la participacion de las provincias en el gasto total a lo largo de los ultimos afios. En
el Grafico 4 se puede apreciar que la relacidn entre el gasto provincial y el nacional
era del 55% en 1991; para el afio 2006, este ratio aumenta en mas de 30 puntos
porcentuales. Adicionalmente, si se dimensiona el gasto publico en términos del
PBI, las provincias presentan un aumento de casi cuatro puntos en el periodo
1991-2006; en tanto, el gasto nacional se reduce casi tres puntos en relacion al
producto. Esta tendencia contrapuesta entre el comportamiento del gasto nacional
y el provincial es un indicio de la delegacidon de funciones desde el nivel federal
hacia los gobiernos subnacionales.
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Grafico 4. Gasto publico de la Nacién y de las Provincias.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Nota: si bien existen datos mdas actuales de gasto publico, hay un cambio de serie que
impide una correcta comparacion.

El avance de los gobiernos provinciales en la ejecucion del gasto no ha tenido una
correlacion en la generacidn de ingresos. Por un lado, se evidencié un aumento del
gasto de las provincias en relacion al gobierno nacional, lo que indica un mayor
incremento de las erogaciones de las provincias; pero por el otro, la recaudacién
de impuestos del nivel provincial crecié a un ritmo menor al nacional (ver Grafico
5).

Una vez superada la crisis que se desat6 en el ano 2001, la economia comienza a
recuperarse y, con ello, las arcas fiscales vuelven a nutrirse de recursos. A partir
del afio 2003 se produce un fuerte repunte en la recaudaciéon de impuestos tanto
en términos nominales como en relaciéon al PBI. Desde entonces, la Nacion ha
mostrado una tasa de crecimiento superior a las provincias en cuanto a la
recoleccion de impuestos. A lo largo del periodo 2002-2011, el incremento
promedio de la recaudacion tributaria fue levemente superior para la Nacién que
para las Provincias (30% y 27%, respectivamente). Sin embargo, al observar lo que
sucede con el monto recaudado en relacion al PB], la brecha se amplia: la Nacién
logro ascender la presion fiscal en 13 puntos mientras que las Provincias,
solamente en 1,6 puntos. Adicionalmente, se observa que la relacion de la
recaudacion “provincias/nacién” se redujo en casi 6 puntos porcentuales durante
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el periodo considerado. Ambos indicadores constituyen un elemento para sostener
que el crecimiento de la recaudacion nacional fue mayor que el aumento de la
recaudacion provincial y, entonces, puede arriesgarse que la descentralizacion
tributaria ha sido timida en comparacion a la delegacion de las funciones para la
ejecucion del gasto.

Grafico 5. Recaudacion de Impuestos Nacionales y Provinciales.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Nota: se excluye el concepto de seguridad social de la recaudacién nacional.

2.5 - Las transferencias de la Nacién a las provincias en nimeros.

Las remesas del gobierno nacional constituyen la mitad de los ingresos corrientes
para el conjunto de provincias. Sin embargo, las disparidades de desarrollo
regional y de la capacidad recaudatoria interjurisdiccional dan lugar a que en
algunas provincias la dependencia de las transferencias sea mayor que para el
promedio del pais.

Mas alla de la situacién fiscal especifica de cada provincia, lo cierto es que, en
general, se observa una fuerte dependencia de las remesas totales de recursos de
la Naciéon bajo cualquiera de sus modalidades. Las transferencias corrientes
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pueden ser de tres tipos: 1) transferencias automaticas definidas por la CFI (Ley
23.548); 2) las transferencias automaticas establecidas por los regimenes
complementarios a la CF[; y 3) las transferencias presupuestarias, de caracter
discrecional. De acuerdo a los datos del afio 2011, las 24 jurisdicciones recibieron
conjuntamente un total de $ 150.000 millones en concepto de transferencias; el
68%, se compuso por remesas por CFI; el 18%, por los regimenes
complementarios; y el 14% restante, por transferencias presupuestarias.

No solo puede afirmarse que las provincias dependen intensamente de los
recursos transferidos por el gobierno nacional, sino también, que esta tendencia se
ha acentuado en los ultimos afios. En tal sentido, en 1999, por cada $1 recaudado
por las provincias, éstas recibian a razén de $0,90 en concepto de CFI y $0,50
adicionales por otras transferencias automaticas de recursos de origen nacional
(ver Grafico 6). En el afio 2002, con la suspension transitoria del régimen de CFI
establecido por ley, se reducen considerablemente las transferencias, aunque al
afio siguiente retoman su sendero ascendente hasta alcanzar un maximo en 2007.
En ese afo, las provincias reciben $1,60 por transferencias automaticas de
recursos de origen nacional por cada $1 que recaudan. En 2012, las provincias
reciben $1,40 por transferencias automaticas por cada peso recaudado, al igual
que en 1999; pero si se consideran ademas las transferencias no automaticas, el
monto alcanza a $1,60. Este sencillo calculo es solo una muestra de la dependencia
de las provincias de las transferencias automaticas y no automaticas de recursos y
de la escasa autonomia de los gobiernos subnacionales para la implementacion de
politicas tributarias propias.
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Grafico 6. Transferencias automaticas en relacién a la recaudaciéon provincial.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Dado que los ingresos por recursos tributarios propios no resultan suficientes para
el financiamiento del gasto provincial, las transferencias constituyen una fuente de
fondeo imprescindible para los gobiernos subnacionales. En el marco del proceso
de descentralizacion desbalanceado, con la delegaciéon de obligaciones para la
prestacion de servicios sin la adicion de nuevas potestades tributarias para los
gobiernos provinciales, se esperaria que los ingresos por la coparticipacion de
impuestos se incrementaran para garantizar la disponibilidad de recursos. Si bien
estos ingresos aumentaron a lo largo de los ultimos afos, la recaudacion nacional
lo hizo en mayor medida. Un indicador de esto es que la asignacion de RON se
redujo en relacion a la recaudacion nacional desde 1999 hasta la actualidad. En ese
entonces, los recursos recibidos por las provincias, tenian una participacion del
41,3% en la recaudacidn tributaria nacional (neta de seguridad social); en tanto, en
2011, se ubico casi 10 puntos porcentuales por debajo (ver Grafico 7). La
disminucién se produjo en el afio 2002, cuando se suspendid el sistema de
coparticipacion de impuestos que regia por la Ley 23.548 y se sustituyd por un
esquema de transferencias de sumas fijas. Desde entonces, la porciéon de los RON
que se remesan a las provincias permanecié en niveles similares a pesar de la
delegacion de nuevas responsabilidades para la prestacién de servicios publicos.
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Grafico 7. Recursos de Origen Nacional en relacion a la Recaudacion Tributaria Nacional.
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Nota: sin CABA.

Cabe aclarar que puntualmente en el afio 2011 no se transfirieron ingresos en el
marco de la Ley de Financiamiento Educativo (Ley 26.075), lo que incide
negativamente en el monto de los RON por regimenes complementarios a la CFI. El
impacto es relevante, considerando que las transferencias por este concepto
sumaron en 2010 mas de $ 10.000 millones (en 2012 vuelven a implementarse).
Otra arista que explica el estancamiento de la participacién de los RON en términos
de la recaudacién nacional se basa en que la masa de recursos coparticipables no
acompaiié el crecimiento de los ingresos tributarios experimentado desde la salida
de la crisis de 2001. La principal razén de esta asimetria es, principalmente, la
reincorporacion de dos impuestos que contribuyeron notablemente al aumento de
la recaudacién tributaria nacional pero que solo se coparticiparon parcialmente:
por un lado, el Impuesto a los débitos y créditos bancarios (o “impuesto al
cheque”), que representa el 7% del total de los ingresos tributarios nacionales; y
por el otro, los derechos de exportacion, que aportan el 10%. La contribucion de
ambos tributos al crecimiento de las cuentas del gobierno nacional, se puede
ilustrar a partir del aumento de la participaciéon conjunta de los derechos sobre el
comercio exterior y del impuesto al cheque en 14 puntos entre 1999 y 2011, al
pasar del 5 al 19% de la recaudacion nacional (ver Grafico 8). Sin embargo, lo
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producido por estos impuestos no se coparticipa en su totalidad. Con respecto al
impuesto al cheque, en 2002, se decidié que el 30% de la recaudaciéon comenzara a
coparticiparse. En cuanto a los derechos al comercio exterior, tanto en la
Constitucion Nacional como en la Ley 23.548 se define su exclusiéon de la masa de
recursos coparticipables. A pesar de eso, debido al dinamismo de las exportaciones
de soja y sus derivados, en 2009 se decidié destinar el 30% de lo recaudado por las
retenciones a las ventas externas de estos productos para la creacién del Fondo
Federal Solidario, cuyo monto pasé a repartirse entre las provincias (Mario, 2010).

Grafico 8. Recursos de Origen Nacional en relacion a la Recaudacion Tributaria Nacional.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

Por ultimo, cabe sefialar que durante los afios noventa cobré gran notoriedad una
particular modalidad de transferencia que sobresale por su caracter discrecional y
no condicionado: los Aportes del Tesoro Nacional (ATN). Desde 1988, la ley 23.548
cred el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional, financiado por el 1% del total a
coparticipar, y distribuido por el Ministerio del Interior. De acuerdo al articulo 5 de
dicha ley este Fondo “se destinard a atender situaciones de emergencia y
desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales y sera previsto
presupuestariamente en jurisdiccion del Ministerio dellnterior, quien sera el
encargado de su asignacion”. No obstante, desde el afio 2000 este fondo ha perdido
importancia al restringirse de manera sustancial sus cuotas presupuestarias
(Cetrangolo y Jiménez, 2004).
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2.6 - Las funciones de los municipios en el federalismo fiscal
argentino

El presente trabajo se focaliza en el andlisis de las vinculaciones fiscales entre la
nacion y las provincias. Sin embargo, en esta seccidn, se incluiran algunas nociones
generales respecto de las funciones y responsabilidades de los gobiernos
municipales para contar con una vision mas acabada del funcionamiento del
federalismo fiscal en la Argentina.

De acuerdo a informacion del afio 2011, se reconocen en el pais un total de 2.219
municipios. Los mismos presentan amplias divergencias en términos de extensiéon
territorial, cantidad de habitantes y condiciones socio-econémicas. Las funciones
fiscales de los gobiernos municipales son definidas por cada provincia, las cuales
se establecen en las constituciones provinciales y en las leyes organicas
municipales. A pesar de que la Constitucion Nacional delega en cada provincia el
diseno de su propio régimen municipal, en la practica las caracteristicas de los
mismos terminaron siendo relativamente homogéneas, las cuales coinciden con la
experiencia internacional en la asignaciéon de responsabilidades y atribuciones a
los gobiernos locales (Miiller, 2010).

Las principales politicas de los gobiernos locales en la Argentina, se encuentran
vinculadas con la prestacién de servicios urbanos, tales como la recoleccién de
residuos, el suministro de agua potable y energia eléctrica, la limpieza y
mantenimiento de calles y el alumbrado publico. La distribucién de las
responsabilidades de gasto entre el gobierno provincial y el municipal, sin
embargo, suele no ser lo suficientemente clara, con responsabilidades compartidas
en diversas areas. De todos modos, la participacion de los municipios en el gasto
consolidado Nacién-Provincias-Municipios es reducida, de alrededor del 9% en el
afio 201014 (Fernandez y Basile, 2001).

Con respecto a los fondos para el financiamiento de sus obligaciones, los gobiernos
locales, al igual que las provincias, cuentan con recursos propios y con los que
reciben en concepto de transferencias. Cabe sefialar que los ingresos tributarios de
origen nacional y provincial constituyen la principal fuente de financiamiento de
los municipios. En el afio 2010 (ultima informaciéon disponible), estos
representaron el 46% el total de los ingresos corrientes para el consolidado del
sector municipal y el 40% del total de ingresos (ver Grafico XXX).

! Informacion extraida del informe “Desempefio Fiscal reciente de los Gobiernos Locales en Argentina”,
(2012), XXIV Seminario Regional de Politica Fiscal, Direccion de Andlisis de Endeudamiento Provincial
y Finanzas Municipales.
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Grafico XXXX. Composicién de los Ingresos del Sector Puiblico Municipal Consolidado. Afio
2010.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias.
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Dado que en la Argentina practicamente no existen transferencias directas del
gobierno nacional a los municipios, el grueso de estos recursos son girados a
través de los regimenes municipales de coparticipacién, que distribuyen una
porcién de los recursos conformados por lo que obtienen las provincias por la
coparticipacion federal, los recursos tributarios propios y otros ingresos
especificos (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

En cuanto a los recursos propios que generan los gobiernos municipales, se
evidencian diferencias tanto en la capacidad de recaudacién como en las facultades
que disponen para la aplicaciéon de nuevas tributos. Los cargos y derechos por
cuenta de usuarios constituyen las fuentes de ingresos propios que mas
contribuyen a los presupuestos de los municipios argentinos. Estos cargos, tasas y
derechos por cuenta de usuarios incluyen una amplia variedad de servicios
publicos, los mas importantes y caracteristicos son los servicios de Alumbrado,
Barrido y Limpieza, Inspeccion, Seguridad e Higiene, Conservaciéon y Mejoramiento
de la red vial, Servicios Sanitarios, Derechos de Oficina y Ocupacion y Utilizacion de
espacios publicos, Multas y Cargos y Tasas sobre el consumo de energia eléctrica
(Argafiaraz et al., 2012).
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En algunas provincias existe una restricciéon constitucional taxativa que limita el
cobro de impuestos; en otras, la normativa autoriza el cobro de impuestos, pero se
restringe esta facultad mediante enumeraciones especificas acerca de cuales
tributos pueden aplicarse. Dado que es frecuente la indicacién de cumplir con el
principio de evitar la doble imposicion, las tasas y contribuciones se convierten en
una de las pocas alternativas viables para los municipios para la generacion de
recursos propios (Fernandez y Basile, 2001).

Los diversos estudios sobre la materia, concluyen que los municipios de la
Argentina presentan diferente grado de autonomia econémico-financiera. A partir
de los indicadores clasicos de “autonomia” financiera como el de “ingresos propios
/ ingresos totales” y el de “ingresos propios / gastos totales” se puede evidenciar
que el sector publico municipal consolidado ha reducido su grado de
independencia en los ultimos afios. De acuerdo a la ultima informacion disponible,
los ingresos propios (tributarios y no tributarios) de los municipios aportaron el
34% del total de ingresos y alcanzaron a financiar el 35% de sus gastos totales (ver
Grafico XXXX).

Grafico XXX. Evolucion de la autonomia financiera del sector publico municipal consolidad
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias.

Cabe sefialar que diversas provincias han descentralizado distintos tributos
tradicionalmente provinciales. En particular, se ha delegado la recaudacion de los
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impuestos patrimoniales: el automotor y el inmobiliario. Si bien esta modalidad se
ha implementado en grado variable en diversas provincias, esto se produce en
particular con parte del Impuesto al Automotor. No obstante, la potestad tributaria
continda descansando en los gobiernos provinciales, sin implicar un mayor grado
de autonomia para los municipios (Miiller, 2010).

Por ultimo, se destaca que los municipios argentinos cuentan con suficiente
autonomia para contraer créditos, aunque generalmente se incorpora en la
legislacion una restriccion referida al monto de servicios de la deuda, con relacién
a los ingresos o gastos del municipio, que se sitda en el 20% o 25% (Miiller, 2010).
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El caso de Australia
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3.1- El camino hacia la eliminacién de desigualdades regionales

El sistema de federalismo fiscal resulta un elemento distintivo de cada pais,
considerando que puede encontrarse un sinfin de combinaciones en la distribucién
de las responsabilidades y atribuciones entre los diferentes niveles de gobierno. En
igual sentido, el papel otorgado a las transferencias, como herramienta de
reduccion de desbalances fiscales, constituye otro de los rasgos que brinda un
componente de especificidad al federalismo fiscal de cada pais.

En Australia se implementa un modelo de federalismo cooperativo que se
caracteriza por la actuacién conjunta de los distintos niveles de gobierno en varias
areas de intervencién. Otro de los aspectos que se destaca del sistema australiano
es la escasa delegacién de las decisiones de politica tributaria en los gobiernos
estatales; por tanto, el gobierno central concentra una porcidn significativa de la
recaudacion de impuestos. Para ilustrar eso, se puede mencionar que durante el
afio fiscal 2009, el gobierno central gener6 el 75% de los recursos tributarios
totales. Por otra parte, los gobiernos estatales o locales son responsables de la
provision de la mayoria de los servicios de salud, educacién, servicios
comunitarios, transporte, energia y agua. El resultado de la asimetria entre la
descentralizacién de ingresos y de recursos termina en un déficit de las cuentas
fiscales de los gobiernos subnacionales. Con el objetivo de corregir estas brechas
de ingresos originadas en los desbalances verticales, el gobierno nacional efectiia
remesas a los estados, las cuales se utilizan también para compensar los
desbalances horizontales. Probablemente, el sistema de nivelacién australiano sea
el rasgo mas distintivo de su esquema de federalismo fiscal, al considerar una
multiplicidad de parametros para reducir las desigualdades regionales.

3.2- Caracterizacion general del pais

Caracterizacion politica

La Mancomunidad de Australia (“Commonwealth of Australia”) surgi6é en 1901. Es
asi que se ubica entre las federaciones mas antiguas del mundo después de Estados
Unidos (1789), Suiza (1848) y Canada (1867). La creacion de la federacion
australiana se efectivizO mediante un acuerdo de unién entre seis colonias
britanicas auténomas, las cuales se convirtieron en los Estados componentes de la
nueva nacion, proceso que se formaliz6 con la sancién de la Constituciéon Nacional.
Desde entonces, Australia se reconoce como una federaciéon gobernada por una
monarquia constitucional, que funciona bajo un régimen parlamentario (OCDE,
2006).
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En cuanto a su organizacion territorial, Australia es un pais conformado por los
seis Estados anteriormente mencionados, tres territorios continentales y otros
territorios insulares menores. Actualmente, los estados australianos son Nueva
Gales del Sur (NSW), Queensland (QLD), Australia Meridional (SA), Tasmania
(TAS), Victoria (VIC) y Australia Occidental (WA); y los tres territorios
continentales, el Territorio del Norte (NT), el Territorio de la Capital Australiana
(ACT) y Jervis Bay (JBT), aunque este ultimo se considera como parte del
ACT15(0CDE, 2006).

En el sistema federal australiano, el poder se distribuye entre tres niveles de
gobierno: el Gobierno Central (también denominado gobierno australiano o federal
y formalmente reconocido como Gobierno del Commonwealth), los gobiernos
estatales (seis estados y dos territorios) y los gobiernos locales (aproximadamente,
720). Los rasgos mas salientes del federalismo fiscal australiano son los siguientes:
i) la participacién conjunta de diferentes niveles de gobierno en la mayoria de las
areas; ii) la existencia de marcados desbalances fiscales verticales que se
compensan con transferencias del gobierno nacional; iii) la implementacién de un
sistema integral de nivelacién fiscal horizontal para eliminar las disparidad entre
la capacidad de recaudacion y las necesidades de gasto de las jurisdicciones
subcentrales; y iv) la puesta en marcha de un esquema cooperativo de
administracion fiscal que esta regulado por un organismo denominado “Consejo de
Préstamos”.

El gobierno de Australia es ejercido a través de tres poderes: legislativo, ejecutivo y
judicial. El poder legislativo, que es el Parlamento (encabezado por la Reina), esta
comprendido por dos camaras: la Camara de Representantes y el Senado. La
primera de ellas, cuenta con 150 miembros elegidos para representar los intereses
de los Estados. Dado que el nimero de representante que tiene cada Estado en la
Camara es proporcional a la poblacién, aquéllas regiones con mayor cantidad de
habitantes cuentan con una representacion superior en dicha cAmara. La segunda,
que es la Camara de Senadores, se constituye de 76 miembros y, a diferencia de la
Camara de Representantes, el nimero de integrantes se divide en partes iguales
entre los Estados (cada uno cuenta con 12 senadores; en tanto, los territorios,
tienen solo 2). En segundo lugar, se encuentra el poder ejecutivo, que es el brazo
administrativo del gobierno, constituido por el Consejo Ejecutivo Federal, aunque
en la practica los consejeros son el Primer Ministro y los Ministros de Estado. Por
ultimo, el poder judicial, que comprende a la Corte Suprema de Australia ademas
de otras cortes federales. Cabe sefialar que las cortes de los Estados se
independizaron formalmente del Comité Judicial en 1986, por lo cual cada Estado
tiene su propia legislatura.

1> Dado que en la mayoria de los asuntos politicos los Territorios se asimilan a los Estados, para facilitar
la exposicion en este estudio, el término “Estado” incluira a los Territorios (salvo expresa aclaracion).
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Caracterizacion socioeconomica

Australia constituye uno de los paises con mayor extension territorial del mundo,
con una superficie de mas de 7 millones de km2. Con 22,5 millones de habitantes, el
pais presenta baja densidad poblacional, con marcada concentraciéon en las
principales ciudades costeras y en la capital del pais (Canberra).

Las condiciones de vida de la poblacion australiana se presentan positivas de
acuerdo a lo que se desprende de sus indicadores sociales aunque algunos de ellos
sitian al pais por debajo del promedio de la OCDE. Mientras que Australia presenta
una mayor expectativa de vida y una menor tasa de desempleo, el nivel de pobreza
se sitia levemente por encima que los paises de la OCDE.
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Cuadro 1. Indicadores Socioeconomicos de Australia. Aiio 2011.

Australia OCDE

Poblacién / territorio

Poblacién (millones) 22,5

Menores que 15 afios

(%) 19 18,4

Mayores que 65 afios

(%) 13,2 14,9
Densidad poblacional (por km2) 2,9 34,3
Expectativa de vida 81,8 79,7

Economia
PBI (precios corrientes, bill USD) 1.487,6
PBI per capita (miles de USD
PPP) 41,1 354
Valor agregado (%)
Primario 2,8 2,7
Industria y construccién 27,8 27,8
Servicios 69,4 69,5
Gobierno
Gasto (% PBI) 35,3 44,9
Ingresos (%PBI) 31,3 36,8
Comercio
exterior
Exportaciones (% PBI) 21,7 52,4

Importaciones (% PBI) 20,5 49,3




Empleo

Tasa de empleo (%) 72,7 64,8

Tasa de desempleo (%) 51 7,9
Sociales

Desigualdad (Gini - %) 33,6 31,4

Tasa de pobreza (%) 21,7 17,7

Gasto en salud (% PBI) 8,7 8,8

Gasto en educacion (% PBI) 3,6 3,7

Fuente: OECD.STAT (http://stats.oecd.org); OECD Economic Outlook database.

La economia australiana se encuentra entre las mas relevantes del mundo, con un
PBI de U$S 1.400 billones. En términos del ingreso per cépita, se ubica incluso por
arriba del promedio de los paises de la OCDE. La dotacién de recursos naturales
del pais incidié en la consolidacién de un modelo productivo basado en actividades
primarias y en el desarrollo de industrias asociadas al procesamiento de las
mismas. La estructura productiva se caracteriza por una fuerte presencia del
sector de servicios, los cuales se fueron desarrollando en los ultimos afios a partir
de encadenamientos con las actividades primarias.

Disparidad regional

Los estados australianos presentan una gran heterogeneidad. Las divergencias se
producen en la extension territorial, la estructura productiva, la cantidad de
poblacion, la proporciéon de areas urbanas y rurales como también en los niveles de
ingresos (ver Cuadro 2). A modo de ejemplo, se puede mencionar que existe una
mayor concentracion de la poblacion en Nueva Gales del Sur, Queensland y
Victoria, los cuales albergan mas del 80% del total de habitantes australianos, lo
que contrasta con el resto de las regiones del pais, donde se ubica el 20% de las
personas. Adicionalmente, se evidencian divergencias en el producto: los dos
territorios presentan los niveles de ingresos per capita mayores del pais mientras
que en Tasmania y en Australia Meridional, se observan los valores inferiores, con
diferencias que rondan el 50%?16.

1% E] elevado ingreso per cépita en los territorios obedece, en buena medida, a la menor cantidad de
personas que los habitan.
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Cuadro 2. Caracteristicas de los Estados Australianos. En % sobre el total.

PBI p.c.
Estados / Territorios Poblaciéon | Superficie | (precios

corrientes)
Nueva Gales del Sur 33,3 10,4 103
Victoria 24,7 3,0 101
Queensland 19,6 22,5 92
Australia Meridional 7,6 12,8 88
Australia Occidental 9,9 32,9 115
Tasmania 2,4 0,9 75
Territorio del Norte 1,0 17,5 117
Territorio de la Capital
Australiana 1,6 0,0 128
TOTAL 100,0 100,0 100

Fuente: extraido de OECD (2006), “Fiscal Relations across Levels of Government”, en OECD
Economic Surveys: Australia 2006, OECD Publishing.

Datos correspondientes al afio 2005.

Las diferencias entre los Estados en términos geograficos, poblacionales, sociales y
econdmicos inciden sobre las capacidades de los gobiernos para la generacion de
recursos propios y también en las necesidades de gastos, lo que configura un
panorama fiscal heterogéneo a lo largo del territorio australiano.

3.3- Antecedentes de la configuracion del federalismo australiano

La Constitucion Nacional, sancionada a principios del siglo XX, instauro la creacion
del gobierno federal australiano y se definieron las obligaciones y competencias
del Commonwealth. En funcién de la normativa, el gobierno central es responsable
de la ejecucion de politicas relacionadas con el area de defensa, asuntos
internacionales, inmigracién, comercio internacional, seguridad social y emisién
monetaria. El resto de las érbitas de intervencion no especificadas en la legislacion,
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recaerian sobre los Estados, como aquéllas que conciernen a la provisiéon de
servicios de desarrollo urbano, orden publico, energia, transporte, salud y
educacion. Cabe sefalar que si bien los Estados son responsables de intervenir en
esos rubros, el Commonwealth incide indirectamente a través de la fijacion de
condiciones para la aplicacion de los recursos que les transfiere, especialmente, en
lo que concierne a las areas de salud y educacién (GCG, 2013; OCDE, 2006).

Con respecto a la implementacion de la politica tributaria, la Constitucién establece
que el Commonwealth dispone la exclusividad de tomar determinadas decisiones
como aquéllas asociadas a la definicion de tasas aduaneras e impuestos especiales.
Cabe destacar que al momento de nacimiento de la federacion, los impuestos
definidos como nacionales constituian los de mayor envergadura y, con el
transcurso del tiempo, la concentraciéon de fuentes tributarias en el gobierno del
Commonwealth se fue fortaleciendo atin mas. Actualmente, los principales tributos,
que son aquéllos que se aplican sobre los ingresos, se encuentran regulados por la
legislacién nacional. La contracara de la centralizacion de los recursos impositivos
en el gobierno federal es el escaso margen de maniobra de los gobiernos estatales
para la generacion de ingresos propios, quienes se financian, esencialmente, con
los recursos producidos por los impuestos sobre los salarios, sobre la tierra, sobre
ciertas transacciones (ej: compra-venta de tierras y propiedades) y sobre los
juegos de azar. Adicionalmente, pueden imponer regalias sobre la extraccion de
minerales dentro de sus jurisdicciones, aunque la mayoria de los ingresos
provenientes de la explotacién externa son acumulados por el Commonwealth
(GCG, 2013).

Los gobiernos locales, por su parte, quedarian bajo la subordinacién de los
gobiernos estatales. Eso implica que las competencias para la ejecucion de gastos y
para la generacién de ingresos dependen de las decisiones de los gobiernos
estatales. Generalmente, se asignan a los gobiernos locales las responsabilidades
vinculadas con el mantenimiento de las rutas y caminos, la regulacién de los
estandares de construccion y la recoleccion de residuos. En cuanto a la generacién
de ingresos, los gobiernos locales suelen disponer de atribuciones para establecer
impuestos sobre la propiedad ademads de utilizar algunas tasas y multas que se
aplican dentro de su jurisdiccion.

Ante la coexistencia de un sistema federal caracterizado por un nivel de
descentralizacion del gasto mayor al de los ingresos, se producen desbalances
fiscales verticales, los cuales son atenuados a través de multiples remesas de
recursos desde el gobierno central hacia los subnacionales. Las transferencias
utilizadas para atender este tipo de desequilibrios son de caracter condicionado,
por lo cual el gobierno federal es el que define el destino de los recursos (Dollery,
2002).
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Adicionalmente, el federalismo australiano también recurre a las transferencias
para promover la equidad horizontal. En este caso, las transferencias
implementadas son no condicionadas, por lo que son los Estados quienes deciden
la forma de aplicacién de los recursos recibidos. Un elemento distintivo del sistema
de nivelacién horizontal australiano es que no solo considera las diferentes
capacidades tributarias de los Estados, sino también sus necesidades de gasto. La
definicién de los montos globales de las remesas y su distribucion entre los
Estados se encuentra a cargo de la Comisién Federal de Transferencias
(Commonwealth Grants Commission - CGC). La misma fue establecida en 1933 como
un o6rgano independiente, que actiia como arbitro en los aspectos relacionados con
la redistribucién de ingresos fiscales del sistema de nivelaciéon horizontal. Si bien
sus recomendaciones técnicas no tienen un rango legal, en general cuenta con un
alto grado de injerencia respecto a la distribucion efectiva de recursos (Otero et al.,
2006; Merino, 2000).

Otras dos instituciones contribuyen al funcionamiento del federalismo fiscal
australiano. En primer lugar, se destaca el Consejo de Gobiernos Australianos
(Council of Australian Governments - COAG), creado en 1992 con el objetivo de
facilitar la cooperacién intergubernamental. En el afio 2008, con el establecimiento
de un nuevo acuerdo fiscal (Intergovernmental Agreement on Federal Financial
Relations), se reafirma el papel de la institucion para el mejoramiento de las
relaciones financieras entre el Commonwealth y los Estados. En segunda instancia,
se encuentra el Consejo Australiano de Préstamos (Australian Loan Council - ALC),
que es el organismo responsable de disefiar la implementacién de la supervision
externa sobre los préstamos de los gobiernos subnacionales desde 1927. El
objetivo principal de la instituciéon consiste en controlar el crecimiento del
endeudamiento publico a nivel subnacional (Dai Yagihara, 2012).

En sintesis, los rasgos esenciales del federalismo fiscal australiano configuran un
panorama donde prima una mayor delegacion de responsabilidades en los
gobiernos subnacionales en relacion a la descentralizacién de las capacidades
tributarias, generando desbalances verticales. Como resultado, los gobiernos
estatales descansan intensamente en las transferencias que reciben del gobierno
federal para solventar sus gastos. Asimismo, las disparidades economicas y
sociales entre las regiones del pais producen desequilibrios fiscales horizontales,
los cuales son atendidos mediante un complejo sistema de transferencias
intergubernamentales que considera las distintas capacidades tributarias y las
necesidades de gasto de cada uno de los estados. El funcionamiento del
federalismo fiscal se sustenta también en las politicas ejercidas desde las diversas
instituciones involucradas en la supervision de las relaciones financieras
intergubernamentales y en la facilitacion de las acciones de cooperacion entre los
niveles de gobierno.
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3.4- Analisis de la descentralizacion fiscal en Australia

A pesar de los desbalances fiscales verticales que caracterizan al federalismo
australiano, diversos estudios reconocen que los gobiernos subnacionales gozan de
relativa autonomia fiscal en relacion a otros paises del mundo. Esta afirmacion se
sostiene, en primer lugar, en que tanto la participaciéon del gasto y de los ingresos
de los Estados en el total es superior que en otros paises; y en segundo lugar, en
que los gobiernos subnacionales cuentan con cierta independencia para fijar el
nivel y composicion de sus erogaciones. A pesar de eso, existen importantes
excepciones, especialmente por las transferencias de caracter condicionado que se
ejecutan para la reduccion de desequilibrios fiscales verticales (OCDE, 2006).

Grafico 1. Composicion del Gasto Publico. Porcentaje sobre total. Afio 2011/12.
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Fuente elaboracion propia en base a informacion de ASB.

La composicion del gasto del Commonwealth es un fiel reflejo de sus principales
responsabilidades definidas en la Constitucidn. Tal como se puede evidenciar en el
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Grafico 1, las erogaciones del gobierno federal se focalizan en la seguridad social y
la salud, destinos que suman casi el 50% del total del gasto en el afio fiscal
2011/12. Le siguen en orden de importancia el gasto en educacion y defensa. En
tanto, los Estados se concentran en la prestacion de servicios de educacion y salud,
rubros que demandaron el 60% de las erogaciones en el periodo. También han
sido relevantes las politicas de transporte y de orden publico, las cuales
participaron con casi un tercio del total de erogaciones. Por su parte, los gobiernos
locales atienden aquéllos asuntos asociados con los servicios de transporte,
vivienda y servicios generales, que se refleja en la ejecucion del gasto en el periodo.

Mientras que la intervencion de distintos niveles de gobierno en ciertas categorias
de gasto es una caracteristica del federalismo australiano, no ocurre lo mismo en la
orbita de la tributacion; la norma es la separacion de fuentes, por lo cual no es
frecuente que se compartan las bases imponibles entre los diferentes niveles de
gobiernol’. El Commonwealth tiene control sobre las bases mas amplias,
especialmente, los impuestos sobre los ingresos personales y corporativos, las
aduanas y los impuestos especiales. Como puede evidenciarse en el Grafico 2, el
gobierno federal descansa casi exclusivamente en lo producido por los impuestos
sobre los ingresos, los que representan el 73% del total de la recaudacién nacional.
El gobierno federal, ademas, se encarga de recaudar el impuesto sobre los bienes y
servicios (GST), implementado en julio de 2000, aunque lo producido se transfiere
completamente a los Estados.

7 Una excepcion es la propiedad de la tierra, que constituye una base impositiva para los Estados como
para los gobiernos locales
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Grafico 2. Origenes de los Ingresos Tributarios. Porcentaje sobre total. Afio
2011/12.
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Fuente elaboracién propia en base a informacién de ASB.

Los gobiernos subnacionales tienen autonomia para fijar sus tasas y bases
imponibles, con la excepcién del GST, para el cual las modificaciones en las tasas o
en la base requiere un apoyo unanime de los gobiernos Estatales, la aprobacion de
la Commonwealth y de sus dos camaras del Parlamento Federal. Los impuestos
sobre la propiedad y las cargas sociales representan la mayor proporciéon de los
ingresos tributarios de los Estados (67% del total).

De la informacion anterior se desprende que existe una participaciéon conjunta del
gobierno federal y de los gobiernos estatales en la prestacién de servicios en un
mismo rubro. Al respecto, se observa que ambos niveles de gobierno se encargan
de la provision de servicios de salud y educacién y también de la seguridad social.
Por otra parte, se evidencia que las politicas de transporte son implementadas
tanto por los gobiernos estatales como por los locales. En cambio, no sucede lo
mismo respecto a la politica tributaria, existiendo un sistema donde predomina la
separacion de fuentes. El gobierno federal se encarga de la recaudacién de los
impuestos sobre los ingresos, los cuales son los de mayor magnitud, y recolecta el
impuesto sobre los bienes y servicios, aunque la totalidad de lo producido es
transferido a los Estados. Por su parte, los recursos tributarios de los gobiernos
subnacionales provienen de las cargas sociales y de la recaudacion de los
impuestos sobre la propiedad.
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Cuadro 3. Proporcidon de ingresos de legislacion Nacional y Estatal.

Transferencias
~ % % Nacionales /
Afos .

Nacional | Estatal |Ingresos

Estatales
1901-02 | 41,0 59,0 36,7
1938-39 | 46,6 53,4 13,9
1946-47 | 84,9 15,1 46,1
1980-81 | 78,3 21,7 62,0
2000-01|77,8 22,2 49,3
2011-12 | 74,3 25,7 46,0

Fuente: extraido de “Report on GST Revenue Sharing Relativities — 2013 Update”.

La concentracién de las potestades tributarias en el gobierno federal tiene su
correlato en que la participacion de los impuestos legislados por normas
nacionales representa las tres cuartas partes del total recaudado (ver Cuadro 3). El
resultado de la centralizacion del poder tributario y la descentralizacidn del gasto,
produce una dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferencias
federales. En tal sentido, las remesas del gobierno nacional representan casi la
mitad del total de ingresos de los gobiernos Estatales. Si bien en el ultimo afio la
porcion de los recursos estatales provenientes de las transferencias era mayor, a
principios de siglo representaban 10 puntos porcentuales menos.

3.5 - Las transferencias. Una herramienta para la redistribucion
de ingresos

El gran desequilibrio vertical originado en las asimetrias de asignacion de
funciones de gastos y de competencias impositivas constituye una problematica
del federalismo fiscal australiano. Mas aun, mientras que la recaudacion del
Commonwealth es mayor que sus erogaciones, los gastos de los Estados superan
sus recursos propios!8. La Comision de Subsidios de la Commonwealth (CGC)
estima que la capacidad fiscal de los Estados se encuentra entre el 75% y 114% del
promedio nacional, medido sobre una base per capita, debido a las asimetrias

'8 |_La magnitud de la brecha fiscal, no obstante, depende del tratamiento que se brinde a la recaudacién del
GST, como un impuesto federal o estatal.
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existentes de las bases imponibles, 1o que denota las divergencias interestatales en
la posibilidad de financiamiento con recursos propios (OCDE, 2006; CGC, 2013).

A lo largo de las ultimas décadas, se incorporaron medidas para atenuar los
desbalances verticales, como el traspaso de ciertas competencias impositivas a los
Estados (por ejemplo, la asignacion de cargas sociales en la década del '70), la
absorcion de algunas obligaciones de gasto al Commonwealth (por ejemplo: la
educacion terciaria) y la canalizacion de lo producido por determinados impuestos
especificos desde el gobierno central a los Estados (desde 2001, se transfiere lo
generado por el GST). Un elemento distintivo de Australia es que estas cuestiones
son resueltas mediante acuerdos intergubernamentales, los cuales son dirigidos
por una institucion especifica que se encarga de las relaciones financieras entre los
gobiernos?9.

A pesar de los mecanismos incorporados para atenuar los desequilibrios fiscales
entre la Nacién y los Estados, las subvenciones contindan siendo la herramienta
central para eliminar las brechas de ingresos intergubernamentales. Las
transferencias de recursos son implementadas, adicionalmente, para el
tratamiento de los desbalances horizontales, que se producen por las multiples
disparidades entre los Estados.

Las transferencias efectuadas por el Commonwealth son, esencialmente, de dos
tipos: i) las transferencias condicionadas, bajo la forma de Pagos con Propoésito
Especifico (Specific Purpose Payments - SPPs) y Pagos de Asociacion Nacional
(National Partnership Payments - NPPs); y ii) las transferencias no condicionadas
(o transferencias generales), que constituyen remesas cuyos recursos se utilizan
en funcion de las decisiones de los propios gobiernos estales. Mientras que las
transferencias condicionadas se implementan para atacar las brechas fiscales
originadas en los desbalances verticales, las no condicionadas responden a la
aplicacion del principio de igualdad horizontal.

19 Intergovernmental Agreement on Federal Financial Relations — IGA.

75



Cuadro 4. Participacion de los distintos tipos de transferencias Nacion- Estados.

P
Transferencias agos, c-o n
Propdosito
Generales .
Especifico*
1980-81 | 55,5% 44.5%
1990-91 | 48,8% 51,2%
2000-01 | 59,0% 41,0%
2008-09 | 50,4% 49,6%
2009-10 | 46,0% 54,0%
2010-11|49,3% 50,7%
2011-12 |47,9% 52,1%

Fuente: extraido de “Report on GST Revenue Sharing Relativities — 2013 Update”.

* Incluye SPPs y NPPs.

La importancia relativa de cada tipo de transferencia es muy similar (ver Cuadro
4). Sin embargo, es destacable que existe una tendencia hacia el incremento de los
pagos con propoésito especifico en detrimento de las transferencias generales.
Mientras que a comienzos de la década del ‘80 las transferencias no condicionadas
conformaban una porcién mayor que aquéllas condicionadas, en el ultimo afio, la
situacion se ha revertido. El aumento de las transferencias de caracter
condicionado constituye un indicador de un proceso de cierta reduccién de
autonomia de los gobiernos subnacionales para la ejecucion del gasto.

3.6 - Transferencias condicionadas: los pagos con propdsito
especifico y de asociacion nacional

Los SPPs se ejecutan en base al cumplimiento de objetivos del Commonwealth, bajo
el supuesto de reducir las deficiencias en la provisién de servicios o en respuesta a
la atencidn areas especificas en el marco de la estrategia de la politica nacional; en
tanto, los pagos de asociacién nacional (NPPs), se implementan como una
compensacion a la colaboracion de los Estados en la aplicacion de nuevas politicas.
El rasgo distintivo de estas transferencias es que se encuentran atadas a las
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decisiones del gobierno federal y se aplican para reducir los desbalances fiscales
verticales (Williams, 2005a; Williams 2005b y Webb, 2002a)

En general, las condiciones a las cuales se encuentran sujetas las transferencias
especificas cubren diferentes acuerdos: i) condiciones de politicas generales (e;j:
que los Estados provean acceso gratuito a los hospitales en contraprestacion a los
fondos que reciben bajo el “Acuerdo del Cuidado de la Salud”); ii) condiciones de
gasto (ej: las trasferencias para los colegios deben ser utilizadas en los salarios de
los profesores y para el desarrollo curricular); iii) requerimientos de control de
ingresos, bajo la forma de “mantener el esfuerzo” y acuerdos de “contraprestacion
de fondos” (ej: los Estados que deben mantener un nivel determinado de fondeo
y/o aplicar las remesas en un area previamente especificada); iv) requerimiento de
informar su situacién financiera; y v) reconocimiento publico del fondeo de la
Commonwealth (State and Territory Treasuries, 1999).

Cabe aclarar que los pagos especificos se basan en acuerdos individuales entre la
Commonwealth y los gobiernos estatales, lo que marca cierto grado de
discrecionalidad en la distribuciéon de recursos. Si bien los acuerdos no son
juridicamente vinculantes, los beneficiarios estdn obligados a demostrar que las
asignaciones se gastan en funciéon de los términos y condiciones acordados. La
mayoria de estas remesas se direccionan hacia los gobiernos estatales y son
ejecutados desde ese nivel, aunque los SPPs también son asignados a algunos
organismos no gubernamentales (ej: escuelas) y a los gobiernos locales (OCDE,
2006).

La actualizacion de los montos sigue la metodologia establecida en los acuerdos,
que generalmente se efectia en base a la evolucién de indices econdémicos
generales (ej: costos salariales y precios al consumidor), el crecimiento de la
poblaciéon o una combinacién de ambos. Adicionalmente, en algunos casos el
fondeo aumenta de acuerdo a la demanda de los servicios provistos a través de los
SPPs (OCDE, 2006).

Cabe sefialar que, anteriormente, los Estados recibian mas de 90 pagos diferentes
con propositos especificos. Recientemente, en el afio 2009 se implementé una
reforma para implementar una tipificacion de las transferencias con fines
especificos. Desde entonces, se determinaron cinco grupos para los SPPs: salud,
educacion, desarrollo laboral, servicios para discapacitados y vivienda (CGC,
2013).
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3.7 - Transferencias no condicionadas: un mecanismo para
alcanzar el equilibrio fiscal horizontal

Las politicas orientadas a atender los desequilibrios fiscales horizontales se
conocen como transferencias de nivelacién o de igualacidn horizontal. La equidad
horizontal es una meta de los acuerdos financieros en Australia y en muchos otros
paises federales, como Canad4, Alemania, India y Suiza. Sin embargo, la meta de
equidad varia en funcion de cada pais. En Australia el objetivo es alcanzar una
equidad completa de modo de compensar las diferencias entre los Estados en la
capacidad de generar ingresos, considerando ademas los costos de la prestacion de
servicios. En Alemania, en cambio, el sistema de nivelacion tiene la finalidad de
igualar las capacidades tributarias subnacionales, incluyendo solo tangencialmente
algunas diferencias en las necesidades de gastos. Canada, por su parte, tiene un
esquema de equidad parcial de ingresos (las provincias con menores capacidades
de recaudacién reciben recursos adicionales sin incorporar ajustes para las que
tienen mayores capacidades) y no considera las diferencias en las necesidades de
gasto interregionales.

El caracter integral del sistema de nivelacién, por tanto, constituye el elemento
distintivo del federalismo fiscal australiano. Si bien la Constitucién no mencionaba
que debia perseguirse la igualacion horizontal, desde el nacimiento de la
federacion se han implementado subsidios especiales para otorgar a los Estados
mas débiles una capacidad comparable a la de los mas fuertes. Desde entonces, la
metodologia para determinar el monto total de la asistencia se fue modificando
aunque la esencia de la igualaciéon horizontal se mantuvo a lo largo del tiempo20.
Actualmente, estas transferencias se nutren de los ingresos netos producidos por
el GST; en tanto, la distribucién de lo producido entre los Estados responde a los
coeficientes de reparto sugeridos por la CGC, los cuales se sustentan en el principio
de equidad fiscal horizontal?! (Rye y Searle, 1997).

La aplicacién de este principio implica que “los gobiernos Estatales deben recibir
fondos de lo producido por el impuesto a los bienes y servicios de manera que cada
uno pueda contar con capacidad fiscal para proveer un mismo nivel de servicios e
infraestructura, si se considera que el esfuerzo para aumentar los ingresos propios
es equiparable y que operan bajo un estandar de eficiencia similar”.

Esencialmente, se puede sefialar que la politica de igualacién descansa en tres
pilares: i) igualar la capacidad fiscal de los Estados en vez de la performance
recaudatoria; ii) considerar el promedio de gasto per capita de los Estados para

%0 Con el reciente Acuerdo Intergubernamental, el objetivo de igualacion fiscal horizontal fue reafirmado.

2! a transferencia de recursos con propésitos generales a los gobiernos locales también siguen estos
principios.
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proveer servicios y el promedio de ingresos recaudados por los impuestos y
cargos; iii) asegurar que la igualacion es “politicamente neutral”22.

El procedimiento de la CGC consiste en una metodologia compleja que considera
las diferencias en los Estados, evaluando tres aspectos: i) los costos de proveer los
servicios medios en Australia; ii) los ingresos que pueden generar por cada
impuesto si realizan un esfuerzo promedio?3; y iii) el resultado fiscal anual. Para el
calculo, adicionalmente, se contempla las “incapacidades” de cada Estado, que son
los obstaculos cuya superacién se encuentra fuera del alcance de los gobiernos y se
asocian a caracteristicas econémicas, geograficas y demograficas de los mismos. La
presencia de estas “incapacidades” en un Estado demanda una necesidad de gasto
mayor para la provisiéon de un nivel promedio de servicios.

El resultado de las evaluaciones culmina con el cdlculo de las denominadas
“relatividades”?4, que constituyen indices de las necesidades relativas de los
Estados que cuando se ponderan por la poblaciéon proveen la base para la
distribucién del GST.

Luego, dado que las transferencias no son condicionadas, los montos recibidos por
este concepto pueden ser utilizados por cada Estado en funcién de sus prioridades.

3.8 - Conclusion

El federalismo fiscal australiano se caracteriza por la presencia de cierta asimetria
en la delegacidn de obligaciones y atribuciones en los gobiernos estatales. En tal
sentido, coexiste un esquema relativamente autonomo para la ejecucion del gasto
en el nivel de gobierno subnacional con un menor grado de independencia para la
aplicacion de politicas impositivas. Como resultado, se producen desbalances
verticales que culminan en la generaciéon de brechas fiscales en los niveles
subnacionales.

Con el objetivo de cerrar la brecha entre las necesidades de gasto y la
disponibilidad de ingresos, el gobierno del Commonwealth efectiia transferencias
de recursos a los gobiernos estatales. Dado que la mayoria de estas remesas se
materializan en pagos con propdsito especificos, los gobiernos Estatales cuentan

22 |as politicas o decisiones de los Estados no influencian directamente su participacion en los ingresos del
GST.

% Dado que la CGC debe considerar de la totalidad de los ingresos de los Estados para el procedimiento
de equiparacion horizontal, los pagos especificos (SPP) deberian ser incluidos para el calculo de las
relatividades (con excepcion de algunos conceptos especificos que se excluyen debido a que no generan
impactos en la prestacion de servicios). Sin embargo, la inclusién o no de los SPPs para la redistribucion
horizontal es un tema de debate.

?* Las relatividades son actualizadas anualmente por la CGC actualiza las relatividades anualmente,
también realiza revisiones sobre la metodologia de célculo cada 5 afios.
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con escaso margen de definiciéon a la hora de aplicar los recursos recibidos en
concepto de transferencias federales.

Ademas de las transferencias para atenuar los desequilibrios originados en la
descentralizaciéon asimétrica de gastos e ingresos, el Commonwealth también
recurre a estas herramientas para reducir las desigualdades fiscales entre los
Estados. La igualacion horizontal junto a la metodologia para lograrlo, constituyen
los rasgos distintivos del federalismo australiano. Si bien se pueden encontrar
sistemas de federalismo fiscal donde se aplican politicas para reducir las
desigualdades fiscales entre los gobiernos subnacionales, en general, la busqueda
de la equiparacion es parcial, mientras que en Australia es completa. El sistema de
nivelaciéon australiano considera, ademdas de las capacidades tributarias, las
necesidades de gasto de cada uno de los Estados. Otro elemento destacable es que
en la determinacién de la redistribucion de recursos, se aplican criterios objetivos
y medibles, basados en informacién asociada a la recaudacién de cada Estado, los
costos para la prestacion de servicios, las caracteristicas poblacionales, el
desarrollo urbano, entre otros.

Por ultimo, se destaca el rasgo cooperativista del federalismo fiscal australiano,
sustentado en la actuacién conjunta de los diferentes niveles de gobierno para la
provision de servicios publicos. Para evitar solapamientos es que se implementan
acciones de coordinacion intergubernamental que se impulsan desde la IGA, la
institucion que se encarga especificamente de esta tarea (Searle, 2002).
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El caso Canadiense
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4.1 - Un modelo federal que prioriza las transferencias de
nivelacion

El federalismo fiscal canadiense se destaca por el significativo grado de autonomia
financiera de los gobiernos subnacionales. A diferencia de lo que ocurre en otros
paises, en Canada se observa que le proceso de descentralizacion fiscal consistié no
solo en la asignacién de mayores responsabilidades a los gobiernos subnacionales
sino también en otorgar potestades tributarias para la generaciéon de recursos
propios.

A pesar del alto grado de descentralizacidn del federalismo canadiense, que otorga
amplias potestades tributarias a los gobiernos subnacionales, se producen
desbalances en las finanzas publicas, que son contemplados a través de un
conjunto de transferencias de recursos.

El esquema de remesas incluye la “equiparacién”, que es el programa de
transferencias que implementa el gobierno de Canadd para atender las
disparidades fiscales entre las provincias. El sistema de nivelaciéon permite que las
provincias menos prdsperas presten servicios publicos comparables con los que
brindan las provincias mas ricas. Este sistema se destaca por la objetividad de los
criterios utilizados para la definicién de los recursos asignados a cada provincia y
la precision de su implementacion para reducir las desigualdades de desarrollo
socioeconOmico en el territorio nacional. Dado que los pagos de nivelacidon son de
caracter no condicional, los recursos transferidos no atentan contra la autonomia
que gozan los gobiernos subnacionales.

4.2- Caracterizacion general del pais

Caracterizacion politica

El 1° de julio de 1867 se aunaron los esfuerzos para la consolidacién de las
colonias en una sola entidad politica, aunque todavia bajo el dominio de la corona
britanica. En ese dia, entré en vigencia la Constituciéon Nacional, la cual determiné
la unificacion de las colonias de Nueva Escocia, Nuevo Brunswick y la Provincia de
Canada (comprendia las actuales provincias de Quebec y Ontario) en el Dominio de
Canada, organizado como una federacion de provincias autdnomas entre si aunque
sujetas al imperio britanico (Castro Rea, 1995).

Posteriormente, se fueron incorporando nuevas provincias hasta alcanzar la
configuracion actual de Canada, con diez provincias y tres territorios. Las
provincias que componen el pais son Alberta, la Columbia Britanica, Manitoba,
Nuevo Brunswick, Terranova y Labrador, Nueva Escocia, Ontario, la Isla del
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Principe Eduardo, Quebec y Saskatchewan; ademas de los Territorios del Noroeste,
Nunavut y el Yukén. Un elemento destacable en Canada es la notable disparidad
regional en términos de concentracion de recursos y desarrollo socioecondmico, lo
cual se traduce en la existencia de amplias brechas de ingresos entre las
provincias.

El sistema politico se erige como una monarquia constitucional con democracia
parlamentaria, inspirado en el esquema britanico. El poder nacional reside en un
parlamento bicameral, el cual comprende la Camara de los Comunes y el Senado.
Cada miembro del Parlamento en la Cdmara de los Comunes es elegido por
mayoria simple, donde el primer ministro es quien convoca a elecciones generales.
Los miembros del Senado, cuyos escafios son repartidos segiin cada region, son
seleccionados por el Primer Ministro y formalmente nombrados por el Gobernador
General. En una primera instancia, la funcién del Senado era la de representar los
intereses de las provincias ante el gobierno federal aunque con el correr del
tiempo su mandato se redujo a un papel de cdAmara de segunda revision legislativa.
En cierta medida, el mecanismo de cooperacién intergubernamental que antes
cumplia la Camara del Senado fue sustituido por multiples acuerdos (no
constitucionales) y otras instancias de coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno (Montero, 2001).

La Corona es representada por el Gobernador General a nivel federal y por los
lugartenientes del Gobernador a nivel provincial. Si bien formalmente la Reina se
encuentra a la cabeza tanto del poder ejecutivo como legislativo, el papel que
desempefia es de caracter simbdlico; en tanto, el poder dentro de la estructura
gubernamental se materializa en el Consejo de Ministro, especialmente en el
Primer Ministro. Asimismo, cada una de las provincias cuenta con un Parlamento
unicameral (sin Senado) que funciona de forma similar a la Camara de los
Comunes del gobierno federal.

El federalismo cooperativo es el mecanismo por excelencia de balance de poder en
Canada3, reconociéndose dos niveles de gobierno: el central y las provincias. Los
gobiernos locales, en cambio, gozan de escasa autonomia y se reconocen como una
instancia subordinada al gobierno provincial. En el marco de una comparacién
internacional, Canada se distingue por el alto grado de descentralizacién del gasto
y de los ingresos?>. Ante la presencia de desbalances fiscales verticales y
horizontales, el gobierno de Canada descansa intensamente en la ejecuciéon de
transferencias a las provincias, en vistas de reducir estos desequilibrios.

2> Alrededor del 65% de las erogaciones y del 50% de los ingresos tributarios totales corresponden a los
gobiernos subnacionales (OCDE, 2012).
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Caracterizacion socioeconomica

Canada tiene una extension de casi 10.000 km?, donde habitan mas de 34 millones
de personas, las cuales se concentran esencialmente en las ciudades de Toronto y
Montreal. En 2006 el 80% de la poblacién habitaba en zonas urbanas, ocupando
solo el 0,2% del total de la superficie canadiense (ver Cuadro 1).

La agricultura constituye una actividad central para la generacién de ingresos,
destacandose la produccién de cebada y de trigo. Al respecto, Canada se situa entre
los principales productores y exportadores mundial de estos cereales.
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Cuadro 1. Indicadores Socioeconéomicos de Canada. Aiio 2011.

Territorio

Extension (km2) 9.976

Area cultivable (% total, afio 2000) 6,7

Poblacién en principales ciudades (miles)

Toronto 5.839,0
Montreal 3.909,0
Poblacion
Poblacién (millones) 34,4
Densidad poblacional (por km2) 3,5
Fuerza laboral (millones) 18,2
Empleo en agricultura (millones) 0,35
Economia
PBI (mill. délares canad.) 1.718.685
PBI per capita (dolares canad.) 49.904

Origen PBI (%)

Agro 2,4
Mineria 4,5
Industria 12,7
Finanzas 20,9
Adm. Publica 6
Otros 53,5
Gobierno
Gasto (% PBI) 21,4
Ingresos (%PBI) 14,3

Comercio



exterior

Exportaciones (% PBI) 31,1

Importaciones (% PBI) 32,4

Fuente: OECD.STAT (http://stats.oecd.org); OECD Economic Outlook database.

Disparidades regionales

Las disparidades regionales se originan a partir de la concentraciéon de recursos
naturales, las diferencias de desarrollo productivo y la densidad poblacional, lo que
se traduce en divergencias entre las provincias para la generacion de ingresos
como en las necesidades de gasto.
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Cuadro 2. Caracteristicas de las Provincias. Aiio 2011.

(1)

Provincias / Territorios % PBI l::)blaci()n
Terranova y Labrador 1,8% 1,5%
Isla del Principe Eduardo 0,3% 0,4%
Nova Scotia 2,2% 2,7%
Nuevo Brunswick 1,8% 2,2%
Quebec 19,8% 23,1%
Ontario 37,2% 38,7%
Manitoba 3,3% 3,6%
Saskatchewan 3,5% 3,1%
Alberta 16,9% 11,1%
Columbia Britanica 12,7% 13,3%
Yukon 0,1% 0,1%
Territorios del Noroeste 0,2% 0,1%
Nunavut 0,1% 0,1%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Statistics Canada.

Tal como puede evidenciarse en el Cuadro 2, las provincias de Ontario, Quebec,
Alberta y la Columbia Britanica son las que mas contribuyen al producto y, al
mismo tiempo, las que albergan un nimero mayor de poblacién. Un indicio de la
gran heterogeneidad que caracteriza al pais es la amplia diferencia en la
generacion de ingresos entre las provincias: mientras que el producto de Ontario
representa el 37% del PBI nacional, la Isla del Principe Eduardo, sélo el 0,3%. Por
tanto, existen brechas de mas de 30 puntos en la generacién de ingresos entre las
provincias canadienses, lo que puede traducirse en diferentes capacidades para la
generacion de ingresos propios.
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4.3 - Antecedentes de la configuracion del federalismo canadiense

La Constitucién Nacional del afio 1867 y sus modificatorias definen las
competencias del gobierno federal y de los gobiernos provinciales. En funcion de la
normativa, el gobierno federal es responsable de los asuntos concernientes al
comercio, la deuda publica, la defensa, el derecho penal, la emision de moneda y el
crédito, la navegacidn, los asuntos indigenas, el seguro de desempleo y de
cualquier otra jurisdiccién que no sea explicitamente asignada a las ProvinciasZ®.
Luego, se establecen los ambitos de actuacidon provincial, entre los cuales se
destacan: i) legislar sobre asuntos civiles, sobre la propiedad y matrimonio; ii)
prestar servicios de salud, educacién y asistencia publica; iii) regular la venta e
importacion de bebidas alcohélicas; iv) efectuar obras publicas en su jurisdiccién;
v) imponer ciertos impuestos; vi) ejercer la administracién de la justicia; vii)
intervenir en materia de explotacién de recursos no renovables, forestales y
energia eléctrica (Castro Rea, 1995).

Al respecto, cabe destacar dos elementos esenciales en relacion a la asignacion de
responsabilidades a los gobiernos subnacionales. El primero, es que las Provincias
cuentan con atribuciones exclusivas en las areas de salud, educacién y servicios
sociales. Por tanto, constituyen el principal prestador de programas sociales
mientras que el gobierno federal solo puede incidir sobre aquéllas politicas que
impliquen transferencias, como el seguro de desempleo y la asistencia social para
ancianos, nifios y familias. El segundo, es la importancia de que la administracién
de los recursos no renovables constituya una competencia de los gobiernos
provinciales. Esto implica, ademas, que tienen la posibilidad de fijar los impuestos
que consideren necesarios sobre dichos recursos.

En lo que concierne al gobierno federal, cabe sefialar que su principal atribucion es
aquélla que no se encuentra explicitamente mencionada en la Constitucion: “el
poder de gasto”. A través de este mecanismo, el gobierno federal se encuentra
habilitado para realiza cualquier tipo de transferencia. Por tanto, puede asignar
recursos para areas sobre las cuales no tiene competencias para intervenir y, de
esta forma, incidir indirectamente sobre las politicas implementadas por las
jurisdicciones provinciales. La justificacién de la existencia de estas transferencias
es que el gobierno federal las utiliza para la consecuciéon de objetivos de indole
nacional (Boadway, 2003).

En cuanto a la politica tributaria, la Constitucién establece que el gobierno federal
dispone de amplias potestades, ya que puede definir sobre cualquier tipo de
impuesto. Por su parte, los gobiernos provinciales pueden fijar solo los tributos
directos dentro de sus jurisdicciones ademas de todos aquéllos que sean aplicados
sobre los recursos naturales. En la practica, el sistema impositivo canadiense

% Seguin el Articulo 91 de la Constitucién Nacional.
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contempla la concurrencia de fuentes tributarias. En este marco, cobran especial
relevancia los Acuerdos de Recaudacidon Tributaria (Tax Collection Agreements),
que se celebran para concentrar la administracion de la recaudacion de impuestos
en el gobierno nacional, quien luego se encarga de efectuar la distribucién de lo
producido. Estos acuerdos son voluntarios y se celebran entre cada una de las
provincias y el gobierno federal. Cabe sefialar que solo pueden instrumentarse
sobre los impuestos provinciales sobre la renta y sobre el Impuesto Provincial
sobre Sociedades (Cantarero Prieto, 2005; Blochliger, 2012).

En términos de una comparacion internacional, el sistema canadiense se distingue
por el grado de autonomia que gozan las Provincias para la implementacién de
politicas fiscales. Incluso aquéllas que han efectuado acuerdos para administrar de
manera conjunta la recaudacién de impuestos con el gobierno federal, disponen de
un grado considerable de flexibilidad para establecer sus impuestos personales
sobre la renta en funcién de sus propios objetivos de politica interna (Cantarero
Prieto, 2005).

A pesar del alto grado de descentralizacion del federalismo canadiense, que otorga
amplias potestades tributarias a los gobiernos subnacionales, el gobierno nacional
implementa un esquema de transferencias para atender los desbalances verticales
y horizontales y, de esta manera, asistir a las provincias en la provision de servicios
publicos. Las transferencias efectuadas por el gobierno federal se agrupan en
cuatro programas: Transferencias de Salud (Canada Health Transfer - CHT),
Transferencias Sociales (Canada Social Transfer - CST)?7, las transferencias de
nivelacion (Equalization) y el financiamiento territorial (Territorial Formula
Financing - TFF). Mientras que los dos primeros programas constituyen
transferencias condicionadas, las segundas son no condicionadas y se
implementan con objetivos de nivelacion horizontal.

Actualmente, buena parte de las transferencias de ingresos constituye el sistema
de “igualacion horizontal” para atenuar las diferencias de capacidad fiscal entre las
provincias?8. El objetivo del programa fue incorporado en la Constituciéon de 1982
de la siguiente forma: “El Parlamento y el gobierno de Canada deben cumplir con el
principio de pagos de equiparacidn para garantizar que los gobiernos provinciales
tengan recursos suficientes para proveer servicios publicos razonables en relacién
al nivel de tributacion” (seccion 36(2) de la Constitucidn). Dicha afirmaci6n es lo
que sustenta la implementacion de las politicas de nivelacion fiscal (OECD, 2006).

%7 as transferencias destinadas al financiamiento de programas de salud y educacion, también se las
considera en forma conjunta (CHST).

%8 |_as remesas por nivelacion del gobierno federal a las provincias representan cerca del 20% de los
pagos totales a las provincias (OCDE, 2012).
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4.4 - Anadlisis de la descentralizacion fiscal en Canada

El dato que ilustra el avance en la delegacion de responsabilidades y atribuciones
desde el gobierno nacional es que los gobiernos subnacionales ejecutaron el 70%
del gasto consolidado en el afio 2009, y concentraron el 70% de los ingresos. En el
mismo sentido opera que el 81% del financiamiento de los gobiernos provinciales
haya provenido de recursos propios; en tanto, el restante 19%, de remesas del
gobierno nacional (10% por transferencias especificas y 9% por transferencias
generales).

En cuanto al gasto de los gobiernos provinciales, se evidencia que el 73% se
concentra en los rubros de salud, educacién y servicios sociales, ambitos sobre los
cuales presentan responsabilidades exclusivas. Luego de las erogaciones en
politicas de transporte y comunicacién, que representan el 5% del total del gasto,
el resto de las partidas resultaron de escasa relevancia.

Grafico 1. Composicion del gasto provincial. Aiio 2009.

Otros
14%

Transporte y
comunicacion

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Statistics Canada.

Los recursos para el financiamiento del gasto provienen de la recaudacion de
impuestos directos e indirectos, de recursos no tributarios y, en el caso de los
gobiernos provinciales, también de las transferencias. Entre los impuestos
directos, los mas relevantes son aquéllos que gravan las ganancias y los bienes
inmuebles. En cuanto a los impuestos sobre la renta, la administracién se
encuentra bastante armonizada, gracias a los Acuerdos de Recaudacién de

91



Impuestos. Entre los impuestos indirectos, el mas importante es el que se aplica
sobre las ventas, ambito sobre el cual tanto el gobierno federal como los gobiernos
provinciales tienen competencias para regular y fijar las tasas impositivas. En este
segmento, se distinguen, por un lado, el impuesto federal sobre bienes y servicios
(GST), que es un tributo sobre el valor agregado; y por el otro, el impuesto sobre
las ventas minoristas, aplicado en la mayoria de las jurisdicciones por sus
gobiernos respectivos. Por ultimo, los recursos también se nutren de los ingresos
no tributarios, como los que se proviene de la explotaciéon de recursos naturales,
orbita donde las provincias tienen competencia exclusiva2® (Montero, 2001).

Grafico 2. Ingresos por nivel de Gobierno. Afio 2009.

Gobierno Federal Gobierno Provincial

Vta.de bs.y serv.
4%

Otros
Contrib.ala 1%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Statistics Canada.

En el ambito de las cuentas del gobierno federal, se destaca la relevancia de la
recaudacion del impuesto sobre los ingresos, que represento el 63% de los
ingresos totales del afio 2009 y, en menor medida, del impuesto al consumo, que
signific6 el 17%. Le siguen en orden de importancia, los recursos por
contribuciones a la seguridad social y por la imposicién sobre las ventas de bienes
y servicios (ver Grafico 2).

# La introduccién de esta competencia en 1982 implicé un punto de quiebre para el financiamiento
provincial, especialmente, para la provincia de Alberta, donde el 50% de sus ingresos proviene de
impuestos sobre recursos naturales (Montero, 2001).
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Los gobiernos provinciales, por su parte, obtienen recursos de la recaudaciéon de
los tributos sobre bienes personales, que aportaron el 22% del total de ingresos en
2009; los impuestos al consumo, el 19%; los impuestos generales, el 11%; y los
impuestos sobre las ventas de bienes y servicios, el 9%. Asimismo, las
transferencias que reciben del gobierno federal, contribuyeron con el 19% del
financiamiento en el periodo (ver Grafico 2).

Cabe aclarar que si bien Canada se encuentra en una posiciéon ventajosa respecto
de otros paises de la OCDE, la crisis financiera internacional impacté
negativamente sobre sus cuentas fiscales, tanto a nivel central como subnacional.
Desde entonces, se ha sugerido la implementacion de planes para achicar el déficit
fiscal y controlar el endeudamiento en todos los niveles de gobierno (Guillemette,
2010).

4.5 Las transferencias. Una herramienta para atender
desbalances horizontales y verticales

A pesar del alto grado de descentralizacién que caracteriza al federalismo en
Canada, donde las Provincias gozan de amplias potestades tributarias, se producen
ciertos desajustes verticales. Asimismo, las disparidades territoriales explican las
diferencias entre las Provincias en cuanto a las capacidades recaudatorias y las
necesidades de gastos, generando también desequilibrios horizontales. Con el
objetivo de reducir ambos desbalances, el gobierno nacional descansa
notoriamente en las transferencias de recursos.
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Grafico 3. Transferencias del Gobierno Federal a las Provincias. Millones de délares.
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de Statistics Canada.

Las principales remesas efectuadas por el gobierno federal hacia los gobiernos
subnacionales se concentran en los programas de salud y en el sistema de
nivelacién horizontal. La informacién del dltimo periodo fiscal, correspondiente al
2012/2013, constituye un indicador de la relevancia relativa de cada programa. En
primer lugar, se sitian las transferencias destinadas al sistema de salud (CHT), que
representan el 49% del total de remesas del gobierno federal hacia las provincias.
El segundo puesto lo ocupa el sistema de nivelacion (Equalization), cuyo monto
constituye el 26% del total. El tercer componente de las transferencias, en orden
de importancia, son las que se destinan al financiamiento de programas sociales,
que representan cerca del 20% del total. Por dltimo, se ubican las transferencias
efectuadas a los Territorios (5%) y otros pagos que se realizan en el marco de
acuerdos especificos (ver Grafico 3).

4.6- Transferencias condicionadas a la implementacion de
programas especiales

La condicionalidad de las transferencias constituye un elemento clave en el
funcionamiento de las federaciones. La razén de ello es que la mayoria de los
servicios descentralizados son aquéllos de gran relevancia desde una perspectiva
nacional. Mediante la condicionalidad, el gobierno federal puede inducir a los
gobiernos subnacionales a disefiar los programas para que sigan los objetivos de
eficiencia y equidad nacional. Sin embargo, la condicionalidad de las transferencias
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otorga la posibilidad al gobierno nacional de ejercer influencia sobre las areas de
responsabilidades de las Provincias, quitdndole a éstas cierta autonomia de
decision.

Tanto el CHT y el CST (o CHST) son transferencias federales que se efectiian para
financiar politicas especificas de cuidado de la salud, educacion terciaria, asistencia
y servicios sociales y proteccién de la nifiez. La distribuciéon de los recursos se
efectia en pagos iguales a las provincias en funcién de la cantidad de habitantes.
Cabe senalar que estas transferencias se implementaron en 1996 para sustituir a
las antiguas remesas incluidas en el Canada Assistance Plan (CAP) de 1966 y en el
Established Programs Financing (EFP) de 1977.

De acuerdo a los datos del ultimo periodo fiscal (2012-2013), estas partidas
representaron conjuntamente el 68% del total de remesas del gobierno federal a
las provincias. La responsabilidad de los gobiernos provinciales de prestar
servicios en las areas mas determinantes dentro de las politicas publicas para
atencion a la poblaciéon explica la relevancia de las transferencias condicionadas en
el total de remesas federales.

4.7- Transferencias de nivelacion horizontal

La “equiparacion” es el programa de transferencias que implementa el gobierno de
Canada para atender las disparidades fiscales entre las provincias. El sistema de
nivelacién permite que las provincias menos prdsperas presten servicios publicos
comparables con los que brindan las provincias mas ricas. Cabe sefialar que los
pagos de nivelacion son de caracter no condicional, por lo cual las provincias son
libres de aplicar los recursos recibidos en funcién de sus prioridades.

Si bien recién en 1982 el sistema de nivelacién fue incorporado a la Constitucién
nacional, los pagos con propdsitos de igualacion fiscal horizontal comenzaron a
implementarse casi treinta afios antes. Actualmente, el mecanismo consiste en el
traspaso de recursos desde la federacion hacia aquéllas provincias cuya capacidad
de aumentar los impuestos se encuentra por debajo de un determinado umbral (o
estandar). El principio rector de la politica de nivelacion perdur6 desde el
nacimiento de los esquemas de nivelacion, aunque las formulas especificas para la
distribucién de recursos y para la definicién de los estandares minimos fueron
modificandose con el transcurso del tiempo. Las modificaciones usualmente se
introdujeron en torno a tres puntos: i) la metodologia para la definiciéon del
estandar (ej: la cantidad de provincias consideradas para el calculo del promedio
de la capacidad fiscal para establecer el umbral de pago); ii) la flexibilidad del
monto total de los pagos (imposicion de un monto global maximo vs. un monto de
transferencias ilimitado); y iii) la consideracion de los ingresos provenientes de
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recursos naturales en la definicion de la capacidad fiscal de las provincias
(Blochliger, 2012).

Durante la década del ‘90 el sistema de nivelaciéon adquirié un lugar en la agenda
de politicas publicas para su revisiéon. En ese entonces, el pais se encontraba
transitando un periodo de recesién econdémica, con deterioro en las arcas
gubernamentales, y se implementaron una serie de medidas de ajuste fiscal. Si bien
el sistema de nivelacién continué en funcionamiento, las transferencias
adquirieron un caracter pro-ciclico y los pagos se redujeron en tiempos en los
cuales las provincias mas lo necesitaban. Adicionalmente, se planteé la cuestiéon
acerca de la forma de tratamiento de los recursos naturales para el calculo de las
transferencias debido al aumento de los precios internacionales de los principales
commodities (Blochliger, 2012).

Posteriormente, en septiembre de 2004, se introdujeron nuevas modificaciones
con el anuncio de un aumento de las transferencias para el cuidado de la salud,
aunque las provincias manifestaron su descontento debido a que estos pagos
apenas compensaban las menores transferencias. Finalmente, en el mes de octubre
se efectuaron acuerdos para fijar montos globales de transferencias de nivelacién y
la garantia a las provincias de aumentar regularmente los pagos en los afos
siguientes.

En 2007, el Parlamento impulsé un proceso de reforma de las politicas de
nivelacion fiscal, con el objetivo de generar un sistema mas soélido y la revision de
las férmulas para el calculo de las transferencias. El proyecto consistia en la
adicién de recursos para las remesas a las provincias y la incorporacién de un
nuevo mecanismo para la asignacién de ingresos procedentes de la explotacion de
recursos naturales. Asimismo, la reforma incluy0 los siguientes elementos30:

e Nuevo estandar para el sistema de nivelacidon: mientras que anteriormente
los parametros de calculo para la asignacion de recursos consideraban
datos promedio de un subconjunto de provincias, desde la reforma se
incluye la informacién del total nacional.

e Simplificacién del sistema de impuestos representativo (Representative Tax
System - RTS): la definicion de la capacidad fiscal de las provincias
mediante el RST redujo la cantidad de fuentes tributarias consideradas de
33ab5.

e Nivelacion “abierta”: eliminacion del monto maximo para el total de las
transferencias efectuadas bajo el programa.

%0 Para mayor informacion ver Blochliger, Hansjérg and Camila Vammalle (2012), “Canada: The
equalisation reform”, in Reforming Fiscal Federalism and Local Government: Beyond the Zero-Sum
Game, OECD Publishing.
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e Consideracién parcial de los recursos naturales: incorporacion del 50% de
los ingresos por la explotacién de recursos naturales para el calculo de la
capacidad fiscal de las provincias.

e Establecimiento de topes: se incorporaron techos para las transferencias a
cada provincia para evitar que después de la nivelaciéon no cuenten con una
capacidad fiscal superior a la de menor monto entre las que no recibieron
transferencias.

El nuevo estandar es mayor que el “estandar de 5 provincias” que se encontraba
vigente, dado que la reforma implic6é la incorporaciéon de provincias de altos
ingresos y ricas en recursos naturales, como la provincia de Alberta, anteriormente
excluidas. Por otro lado, el traslado de un sistema “con topes” a otro “sin topes”
para el monto total de las transferencias implic6 un incremento de las remesas
federales tanto en relaciéon al PBI como en los gastos totales. Sin embargo, en el
marco de la irrupcién de la crisis financiera internacional de 2007/08, las cuentas
fiscales se deterioraron y se decidi6 retornar al sistema “cerrado” de
transferencias de nivelacidn.

4.8- Conclusiones

El federalismo fiscal canadiense constituye un modelo significativamente
descentralizado. Por un lado, los gobiernos subnacionales ejecutan cerca del 70%
del gasto publico, dado que son responsables de la provision de los servicios
publicos de mayor relevancia, como la atencién de las areas de salud y de
educacion. Y por otro lado, contribuyen con cerca del 70% de la recaudacion total
y, ademas, generan el 80% de sus ingresos. La gran relevancia de los recursos
propios indica el alto grado de autonomia que gozan los gobiernos subnacionales.

A pesar de ello, existen desbalances verticales, que son atendidos mediante
remesas del gobierno central, las cuales también se utilizan para atenuar las
disparidades horizontales. El esquema de transferencias incluye aquéllas que se
destinan a fines especificos, como el financiamiento de salud y educacioén; y las que
se implementan con propoésitos generales. Entre estas ultimas se encuentran las
remesas de recursos ejecutadas con el objetivo de equiparar las capacidades
fiscales entre los gobiernos subnacionales y garantizar la prestacion de servicios
publicos de calidad en todas las provincias del pais.

Cabe sefalar que la distribucion de recursos del sistema de nivelacion se basa en
un calculo matematico que contempla diversos parametros objetivos. La
minuciosidad del sistema otorga previsibilidad para la planificacion de las
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erogaciones de los gobiernos subnacionales y mejorar la prestacion de servicios de
atencion a la poblacién.

98



4.9-Bibliografia

. Blochliger, Hansjorg and Camila Vammalle (2012), “Canada: The equalisation
reform”, in Reforming Fiscal Federalism and Local Government: Beyond the Zero-Sum
Game, OECD Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264119970-7-en

. Cantarero Prieto, D. (2005). “Autonomia y nivelacion fiscal en las haciendas
multijurisdiccionales: una perspectiva comparada”, Universidad de Cantabria

. Castro Rea, J. (1995). “Canada: la federacion mas descentralizada del mundo”, en
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, ano XL, n°161, julio —septiembre, 1995,
pp. 77-78.

. Courchene, T. (2010). “Intergovernmental transfers and Canadian values:
Retrospect and prospect”, Policy Options, Institute of Research on Public Policy, Montreal,
Mayo.

. Guillemette, Y. (2010), “Fiscal-Consolidation Strategies for Canadian
Governments”, OECD Economics Department Working Papers, No. 818, OECD Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787 /5km36j7nc2g4-en

. Montero (2001). “Una panoramica descriptiva del federalismo fiscal canadiense”,
Departamento de Teoria Econémica y Economia Politica, Universidad de Servilla.

. OECD (2006), “Adapting Fiscal Policy and Financial Arrangements in the
Federation”, in OECD Economic Surveys: Canada 2006, OECD Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787 /eco_surveys-can-2006-6-en

. Boadway, R. (2003). “Options for Fiscal Federalism”, Royal Commission on
Renewing and Strengthening Our Place in Canada.

99
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5.1- Analisis del federalismo fiscal y evaluacion de la autonomia
de los gobiernos estatales

El federalismo fiscal norteamericano es reconocido por la libertad que gozan los
gobiernos estatales. Tal aseveracidn se basa en las amplias potestades tributarias
otorgadas a los gobiernos subnacionales ademas de asumir la responsabilidad de
la implementacion de las principales politicas publicas, como aquéllas vinculadas a
la prestacion de servicios de salud, educacién y asistencia social.

Sin embargo, en la practica, el juicio sobre la autonomia de los gobiernos
subnacionales no es univoco. En primer lugar, debe recordarse que el proceso de
descentralizacion fiscal que se fortalecié en la década del '90, implicé la delegacion
asimétrica de las competencias de ingresos y gastos. En consecuencia, se
profundizaron los desequilibrios verticales, los cuales terminaron siendo
compensados con mayores transferencias del gobierno central. Y por otro lado,
cabe aclarar que el grueso de las transferencias es de caracter condicionado vy,
algunas de ellas, tienen un tope de monto maximo anual, lo que reduce el margen
de maniobra de los gobiernos subnacionales.

A pesar de presentar ciertos desbalances horizontales, que emergen de la
diversidad territorial de los Estados Unidos, el federalismo fiscal reinante no
contempla un mecanismo especifico de nivelacion fiscal. En cambio, se espera que
las desigualdades interregionales sean atenuadas indirectamente por la aplicaciéon
de las transferencias vigentes.

5.2- Caracterizacion general del pais

Caracterizacion politica

Estados Unidos es la federacion mdas antigua del mundo. El nacimiento de la
federacion se retrotrae a la rebelion de trece colonias que se encontraban bajo el
dominio del Imperio britanico, que luego se convirtieron en Estados de un mismo
pais. La independencia de los Estados Unidos data del afio 1976 aunque la
Constitucion es ratificada dos afios después.

Luego de la independencia, se crearon tres nuevos Estados a partir de otros ya
existentes: Kentucky de Virginia; Tennessee de Carolina del Norte y Maine de
Massachusetts. La mayoria de los Estados restantes fueron creados a partir de
territorios obtenidos a través de guerras o mediante la compra por parte del
gobierno; sin embargo, los estados de Vermont, Texas y Hawai son la excepcidn, ya
que cada uno de ellos fue una republica independiente antes de integrarse a la
Federacion.
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Actualmente, son 50 los Estados que conforman el pais. Si bien estos componen
gran parte del territorio estadounidense, hay otras dos areas que también
integrante el pais: el distrito de Columbia, donde se encuentra su capital
(Washington), y el Atolén Palmyra, un territorio que esta deshabitado y se ubica en
el océano Pacifico. Adicionalmente, posee cinco grandes territorios de ultramar:
Puerto Rico y las Islas Virgenes de los Estados Unidos en el Caribe y Samoa
Americana, Guam y las Islas Marianas del Norte en el Pacifico.

La forma de gobierno de Estados Unidos es constitucional, democratica y
representativa. El gobierno federal se ejerce a través de tres poderes: el poder
legislativo, el poder ejecutivo y el poder judicial.

Caracterizacion socioeconomica

Estados Unidos de América se reconoce como una republica federal,
constitucionalmente compuesta por 50 estados y un distrito federal. El territorio
norteamericano se extiende por 9,83 millones de km?, donde habitan mas de 300
millones de personas, valores que ubican al pais entre los mas relevantes del
mundo en términos de superficie y de cantidad de poblacion.

Asimismo, constituye la economia de mayor tamano del mundo, con un PBI que
ronda los 14 billones de ddlares (medidos por PPP). En cuanto a las condiciones de
vida, los E.E.U.U. presenta un ingreso per capita de U$S 45.000, situdndose entre
los valores mas altos del mundo.

La economia norteamericana se caracteriza por la fuerte presencia del sector
servicios, su posicion mundial en la produccion de petrdleo y en el desarrollo de la
industria quimica. A pesar de ser un pais con importantes avances tecnoldgicos y
con significativa salida exportadora, la magnitud de sus importaciones supera al
valor de las ventas externas, generando déficit de cuenta corriente.

La amplitud y diversidad territorial es causal de la gran heterogeneidad entre los
Estados, que se verifica por la distribucion geografica de la poblaciéon y de la
contribucién al producto nacional. Al respecto, se observa que el estado de
California es el que concentra una mayor cantidad de poblacion y el que realiza un
mayor aporte al PBI de los Estados Unidos, con amplias diferencias respecto al
resto. Estas diferencias configuran un panorama donde los gobiernos
subnacionales cuentan con distintas capacidades para la generacion de recursos
propios (ver Cuadro 2).
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Cuadro 1. Principales indicadores socioeconémicos de los Estados Unidos

Unidad 2009
Produccién e ingresos
PBI per capita U$S corrientes (PPP) 45.087
PBI real Var.ia. (%) -3,5
Finanzas publicas
Déficit fiscal % del PBI -11,5
Deuda publica % del PBI 90,4
Ingresos gubernamentales % del PBI 31,1
Gastos gubernamentales % del PBI 42,7
Gasto
Salud (publico) % del PBI 8,4
Salud (privado) % del PBI 9,3
Gasto social (publico) % del PBI 19,2
Gasto social (privado) % del PBI 10,6
Gastos de pension (publico) % del PBI 6,8
Gastos de pension (privado) % del PBI 2,9
Impuestos
Ingresos tributarios % del PBI 24,1
Impuestos sobre ingresos y beneficios % del PBI 9,8
Impuestos sobre bs. y serv. % del PBI 4,5
Impuestos a los trabajadores % costo laboral 30,1
Comercio exterior
Importaciones % del PBI 14,2
Exportaciones % del PBI 11,4
Saldo cuenta corriente % del PBI -2,7
Desempleo
Desempleo total % 9,3
Poblacién
Total Miles 306.772
Condiciones de vida
Expectativa de vida al nacer Afios 78,5
Mortalidad infantil por mil 6,4

Fuente: OECD.STAT (http://stats.oecd.org); OECD Economic Outlook database.
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Cuadro 2. Diferencias regionales en los Estados Unidos

Poblacion - aiio 2002 PBI real (U$S constantes) - afio 2009
Estado Miles % Billones de U$S %

Estados Unidos 288.369 100,0% 12.592.668 100,0%
Alabama 4.487 1,6% 149.843 1,2%
Alaska 644 0,2% 44.215 0,4%
Arizona 5.456 1,9% 221.405 1,8%
Arkansas 2.710 0,9% 89.776 0,7%
California 35.116 12,2% 1.667.152 13,2%
Colorado 4.507 1,6% 225.984 1,8%
Connecticut 3.461 1,2% 195.237 1,6%
Delaware 807 0,3% 55.352 0,4%
Columbia 571 0,2% 87.172 0,7%
Florida 16.713 5,8% 648.642 52%
Georgia 8.560 3,0% 353.817 2,8%
Hawaii 1.245 0,4% 57.902 0,5%
Idaho 1.341 0,5% 49.949 0,4%
Illinois 12.601 4,4% 561.154 4,5%
Indiana 6.159 2,1% 227.383 1,8%
lowa 2.937 1,0% 121.742 1,0%
Kansas 2.716 0,9% 110.420 0,9%
Kentucky 4.093 1,4% 135.180 1,1%
Louisiana 4.483 1,6% 189.853 1,5%
Maine 1.294 0,4% 44.770 0,4%
Maryland 5.458 1,9% 255.757 2,0%
Massachusetts 6.428 2,2% 327.739 2,6%
Michigan 10.050 3,5% 314.260 2,5%
Minnesota 5.020 1,7% 233.758 1,9%
Mississippi 2.872 1,0% 83.702 0,7%
Missouri 5.673 2,0% 212.591 1,7%
Montana 909 0,3% 31.271 0,2%
Nebraska 1.729 0,6% 77.625 0,6%
Nevada 2.173 0,8% 110.001 0,9%
Nuevo Hampshire 1.275 0,4% 53.475 0,4%
Nueva Jersey 8.590 3,0% 424.871 3,4%
Nuevo Mexico 1.855 0,6% 70.239 0,6%
New York 19.158 6,6% 974.078 7,7%
North Carolina 8.320 2,9% 372.219 3,0%
North Dakota 634 0,2% 29.497 0,2%
Ohio 11.421 4,0% 405.483 3,2%
Oklahoma 3.494 1,2% 132.059 1,0%
Oregon 3.522 1,2% 164.711 1,3%
Pennsilvania 12.335 4,3% 482.665 3,8%
Rhode Island 1.070 0,4% 42.741 0,3%
South Carolina 4.107 1,4% 139.913 1,1%
South Dakota 761 0,3% 34.354 0,3%
Tennessee 5.797 2,0% 221.902 1,8%
Texas 21.780 7,6% 1.071.959 8,5%
Utah 2.316 0,8% 102.863 0,8%
Vermont 617 0,2% 22.108 0,2%
Virginia 7.294 2,5% 363.730 2,9%
Washington 6.069 2,1% 300.785 2,4%
West Virginia 1.802 0,6% 51.881 0,4%
Wisconsin 5.441 1,9% 212.592 1,7%
Wyoming 499 0,2% 32.439 0,3%
Fuente: elaboracion propia en base a
http://eire.census.gov/popest/topics/methodology/states.ph
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5.3- Antecedentes de la configuracion del federalismo norteamericano

La historia del federalismo fiscal en los Estados Unidos se remonta a 1789. En ese
afio, se sanciond en la Constituciéon nacional, a través de la cual se estableci6 la
creacion del gobierno federal. Cabe sefialar que, anteriormente, los estados
ejercian su autonomia fiscal, recaudando impuestos y ofreciendo ciertos servicios.
La independencia de los Estados se distingue como un rasgo de la tradicion
norteamericana. Tal es asi que en la décima enmienda a la Constitucién se expresa
que se reserva a 'los Estados o al pueblo” todos los poderes "no delegados a los
Estados Unidos por la Constitucion, ni prohibidos por ella a los Estados”.

Los Estados tienen amplias potestades para la implementacién de la politica
tributaria, tanto para la determinacion de las tasas como de las bases imponibles,
con algunas limitaciones como los impuestos al comercio exterior, que se
encuentran bajo la orbita del gobierno federal. Con respecto a la ejecucion del
gasto, las principales areas de prestacién de servicios corresponden al nivel estatal
y local, excepto por los asuntos relacionados con la defensa y los seguros de
pension y salud para la vejez y discapacidad, que se encuentran a cargo del
gobierno federal. La delegacion de las responsabilidades en los gobiernos
subnacionales no es una cuestion meramente administrativa, ya que éstos gozan
de autonomia para el disefio de los programas.

Otra de las atribuciones de los gobiernos estatales radica en la definiciéon de la
estructura organizativa de las localidades. Una consecuencia de ello es la amplia
divergencia entre los gobiernos locales a lo largo del pais, distinguiéndose la
asignacion de funciones de diversa indole para los condados, municipios, distritos
especiales y distritos escolares.

A partir de la década ‘80 se produjeron algunas modificaciones en el
funcionamiento del sistema federal norteamericano orientadas a impulsar la
descentralizacion fiscal. En este contexto, se decidid el traspaso de algunos
programas del ambito federal hacia los gobiernos estatales. Sin embargo, el
proceso de descentralizacion resulté asimétrico, dado que los gobiernos estatales
ganaron mayores responsabilidades de gasto y no sumaron potestades tributarias
en igual medida. La adquisicion de nuevas funciones para los gobiernos
subnacionales puede impactar negativamente sobre sus cuentas fiscales,
especialmente, debido al envejecimiento de la poblaciéon, que demanda mayores
recursos para los programas de salud, jubilaciones y otro tipo de programas de
ingresos.

Adicionalmente, la reforma fiscal incluyé modificaciones en el esquema de
transferencias, las cuales dejan de ser “abiertas” y condicionadas a ser “cerradas” y
“en bloque”. Esto implica que las remesas del gobierno federal se implementan por
categorias definidas (con menor especificidad que las transferencias
condicionadas) y, ademas, se establecen montos maximos para cada una de ellas.
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5.4- Andlisis de la descentralizacion fiscal en Estados Unidos

Mientras que los gobiernos subnacionales han mantenido las cuentas fiscales
equilibradas, no ha ocurrido lo mismo con el gobierno federal. Los gobiernos
locales gastan, aproximadamente, lo mismo que los gobiernos estatales; en tanto,
las erogaciones del gobierno federal duplican estos montos (Khraiche y Flaherty,
2006).

Ademas de los pagos por intereses, los gastos del gobierno federal se focalizan en
la seguridad social (33%), salud (25%) y defensa (19%), de acuerdo a la
informacion del afio 2009 (ver Grafico 1). Por su parte, los gobiernos
subnacionales (estatales y locales), se concentran en las areas de educacién y
salud, las cuales representan mas de la mitad de sus erogaciones totales.

Grafico 1. Gastos por nivel de gobierno. Afio 2009.

Gobierno Federal Gobierno Subnacional

ingresos
7,5%

Seguro sobre ingresos

32,8% Educacién

33,7%

Fuente: elaboracion propia en base a Bureau of Economic Analysis.

La composicion de los ingresos es muy diferente entre los niveles de gobierno.
Dado que se ha intentado evitar la superposiciéon de bases imponibles, existen
pocos impuestos que son compartidos por diferentes niveles de gobierno: los
impuestos sobre los ingresos (entre el gobierno federal y estatal) y los impuestos
sobre las ventas (entre los gobiernos estatales y locales). En tal sentido, el gobierno
federal descansa esencialmente en los impuestos sobre los ingresos; el gobierno
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estatal, en los impuestos sobre las ventas y, en menor medida, en los impuestos
sobre los ingresos; y a nivel local, en los tributos sobre la propiedad (Laubach,
2005).

De acuerdo a la informacién del afio fiscal 2009, los recursos del gobierno federal
se originaron, principalmente, en la recaudaciéon de los impuestos sobre los
ingresos (personales y corporativos), los cuales contribuyeron con la mitad de los
ingresos totales, y en las contribuciones sobre la seguridad social, que
representaron el 42,3% (ver Grafico 2). Por su parte, los gobiernos estatales
obtienen el 36% de sus ingresos de las transferencias efectuadas por el gobierno
federal; en tanto, el 64% restante, constituyen recursos propios. El principal
componente de los ingresos tributarios es la recaudacion por los impuestos sobre
las ventas, que represento el 22,2% del total de recursos, y por los impuestos sobre
los ingresos personales (15,7%).

Grafico 2. Composicion de los ingresos por nivel de gobierno. Aiio 2009

Gobierno Federal

Gobierno Estatal

Otros
impuestos
15,1%

Personales

Fuente: elaboracién propia en base a Bureau of Economic Analysis.

A pesar de que la forma organizacional de la estructura local es definida por cada
Estado, es posible identificar las tres principales formas de gobierno: los condados,
las municipalidades y los distritos escolares. Las funciones asignadas a cada uno de
ellos, difiere ampliamente a lo largo del pais. Generalmente, los condados se
encargan de la prestacidn de servicios sociales, transporte y seguridad publica; las
municipalidades, también intervienen en estas dos ultimas areas y en la
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implementacion de politicas de urbanismo y vivienda; los distritos escolares, por
su parte, se focalizan en la atencion de la educacion publica. En cuanto a la
generacion de ingresos, los condados y los distritos, aplican esencialmente
impuestos sobre la propiedad y las municipalidad, tributos sobre las ventas. Cabe
sefialar que los distritos escolares resultan los principales receptores de
transferencias entre los diferentes gobiernos locales, provenientes del nivel estatal
de gobierno (Laubach, 2005).

5.5- Transferencias digitadas

Actualmente, las transferencias federales se concentran en cuatro areas (o
bloques): seguridad social, Salud, Educacién y Transporte. El conjunto de los
programas de estos rubros representan el 90% del total de transferencias del
gobierno federal (ver Grafico 3). Las transferencias para la prestacion de servicios
de salud, son las mas relevantes, las cuales representan casi la mitad del total de
remesas a los gobiernos estatales y locales. En orden de importancia, le siguen las
que se destinan al financiamiento de la seguridad social (19%), para programas de
educacion y empleo (16%) y, por ultimo, para politicas de transporte (9%).

Si bien todas estas transferencias son especificas, existen considerables diferencias
entre los programas en la libertad que tienen los gobiernos receptores para la
asignacion de los recursos. Otras diferencias entre las transferencias consisten en
si cuentan o no con un monto maximo o si son condicionadas o no condicionadas
(o definidas por rubros) o si requieren una contraprestacién de fondos (GAO,
2012).

La mayoria de las caracteristicas de los programas vigentes tienen su origen en las
reformas de la década del '90. En cuanto a las transferencias de salud, las mismas
se concentran en el programa “Medicaid”, el cual se orienta a la atencién de
familias de bajos ingresos. Actualmente, esta partida representa el 44% del total de
las remesas federales a los Estados y gobiernos locales. A diferencia de los
programas asistenciales, Medicaid constituye una transferencia “abierta”, por lo
cual todas las personas que cumplen los criterios de elegibilidad tienen el derecho
a recibir los beneficios del programa. Asimismo, en contraposiciéon al TANF, el
Medicaid es una transferencia que requiere el aporte de recursos de los gobiernos
estatales (varia entre el 50 y 77%, dependiendo del ingreso per capita).

En segundo lugar, la reforma fiscal de los ‘90, establecié que las transferencias
asistenciales dejarian de ser transferencias condicionadas “abiertas” (programa de
“Asistencia a las Familias con Hijos”) por transferencias en bloque “cerradas”, con
montos maximos y destinos definidos por rubros (a través del programa
“Asistencia Temporal a Familias Necesitadas” (Temporary assistance for needy
families - TANF). Por otra parte, se otorgd un mayor grado de autonomia a los
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gobiernos estatales para el disefo de los programas. El nuevo esquema incorporé
mecanismos de contraprestacion para los beneficiarios (Parrott y Fremstad, 2005).

El establecimiento de un sistema de educacién publica y gratuita corresponde a
una funcién de los gobiernos estatales. Si bien existen diferencias entre cada uno
de los Estados, generalmente el gobierno local y el gobierno estatal comparten
responsabilidades de fondeo. El rol del gobierno federal en el financiamiento de la
educacion primaria y secundaria, histéricamente, ha sido escaso. En cambio, se
ocupa de los programas de educacion especial, los cuales suman cerca de la mitad
del total de transferencias destinadas a la prestaciéon de servicios educativos y
capacitacion. Para obtener los recursos, los gobiernos estales deben cumplimentar
una serie de estrictas metas de performance para corroborar la efectividad de los
servicios educativos proporcionados (Laubach, 2005; Boyd, 2003).

En el bloque de transferencias para politicas de transporte, el principal rubro es el
que correspondiente a la construccion de autopistas (representa mas de la mitad
de los recursos destinados al area de transporte). El principal medio a través del
cual el gobierno federal interviene es el Fideicomiso Federal de Autopistas, que se
compone de la recaudacion de los impuestos a los combustibles.
Aproximadamente, el 90% de los fondos son asignados a los Estados al inicio de
cada afio fiscal, en base a una féormula especifica (apportionment); y el 10%
restante, es distribuido discrecionalmente por el Congreso (Laubach, 2005).

Grafico 3. Transferencias a los gobiernos estatales y locales. Millones de

dolares.
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En sintesis, se puede mencionar la importancia de las transferencias del gobierno
federal en el sistema norteamericano, las cuales se aplican para cerrar los
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desbalances verticales. La mayoria de las transferencias son de caracter
condicionado, lo que resta autonomia a los gobiernos subnacionales para la
ejecucion de programas publicos. Otro elemento distintivo es que las
transferencias no se establecen en la constitucion; en cambio, son una derivacion
del poder de gasto del gobierno federal. Por otra parte, el modelo de federalismo
fiscal no cuenta con mecanismos especificos para disminuir los desequilibrios
horizontales, propios de las desiguales capacidades de los gobiernos estatales para
la generacidon de recursos propios. No obstante, las transferencias vigentes se
aplican para la provisién de servicios publicos y, por tanto, contribuyen a reducir
las asimetrias de desarrollo interregional.

5.6- Conclusiones

Las amplias potestades tributarias de los gobiernos estatales junto a las
importantes responsabilidades para la prestacidon de servicios construyeron una
idea del federalismo norteamericano caracterizado por el avance en Ia
descentralizacion fiscal. Si bien es cierto que los gobiernos subnacionales han
adquirido nuevas funciones desde la década del ‘90, debe tenerse en cuenta que el
proceso de desconcentracion de responsabilidad no estuvo acompafiado en igual
medida por mayores capacidades para la generacion de recursos propios. Como
consecuencia de esta asimetria en la asignacion de competencias de ingreso-gasto,
los gobiernos subnacionales continuaron dependiendo de las remesas del gobierno
central para el financiamiento de sus obligaciones de prestacién de servicios
publicos.

La cobertura de las brechas fiscales que se producen por los desequilibrios
verticales se materializa en la ejecucion de un conjunto de transferencias “en
bloque”. Si bien existen diferencias entre las remesas efectuadas por el gobierno
federal en cuanto al grado de incidencia que puede tener el gobierno estatal para
definir el destino de los recursos, lo cierto es que todas ellas tienen un fin
especifico. En algunos casos, las transferencias tienen restricciones de montos
maximos; en otros, se requiere una contraprestacion de los gobiernos
subnacionales; o se asignan criterios de mayor especificidad para la ejecucion de
programas.

El predominio de transferencias condicionadas genera una reduccién en el grado
de autonomia de los gobiernos subnacionales, dado que es el gobierno federal el
que decide el monto y el destino de los recursos remesados.

Por otra parte, cabe seflalar que el federalismo norteamericano no contempla la
aplicacion de transferencias de nivelacion horizontal. Si bien la utilizacion de
transferencias condicionadas contribuye a garantizar la provision de determinados
servicios publicos en todos los estados, este esquema no considera las diferencias
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que existen entre las jurisdicciones en relacion a las necesidades de gasto ni a las
desigualdades en las capacidades recaudatorias de los gobiernos.
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El caso de Brasil
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6.1- El pais latinoamericano donde los gobiernos subnacionales ganaron
presencia.

El federalismo fiscal brasilefio es uno de los sistemas mas descentralizados del
mundo. No solo los gobiernos Estatales han ganado espacio en la implementacion
de politicas publicas sino también las Municipalidades. Ademds de tener cierta
posibilidad de generar recursos propios, los gobiernos subnacionales reciben
transferencias de propésito general, las cuales incrementan atin mas su capacidad
de gestion.

Las amplias disparidades entre los Estados/Municipios que existen en el pais en
términos de superficie, poblacién, ingresos, recursos econdmicos y sociales,
configuran un panorama de gran complejidad para la asignacién de potestades y
responsabilidades entre los diferentes gobiernos y, por tanto, para la
implementacion de transferencias intergubernamentales. A grandes rasgos, el
sistema tributario es relativamente simple e intenta evitar la superposiciéon de
fuentes. Sin embargo, no ocurre lo mismo con la distribuciéon de las
responsabilidades para la prestacion de servicios, por lo que se generan
solapamientos en algunas areas mientras que en otras persisten falencias para
cubrir la atencion de necesidades de la poblacion.

Cabe sefialar que la creciente descentralizacidn del gasto que se ha constatado en
los ultimos afios, no solo ha sido impulsada por el gobierno de la Unién. En
ocasiones, fueron los propios gobiernos locales los que han absorbido nuevas
responsabilidades al reconocer ausencias especificas en la prestacion de servicios.

El federalismo brasilefio es un esquema dindmico que debe ir adaptandose a las
constantes modificaciones a las cuales se encuentra sujeta la inquieta economia del
pais. El sistema de financiamiento intergubernamental debe afrontar el desafio de
mantener equilibradas las finanzas publicas en un pais caracterizado por diversas
complejidades basadas en sus enormes dimensiones territoriales y su amplia
heterogeneidad geografica, econémica y demografica.

El disefio del federalismo fiscal contempla las disparidades interregionales al
incorporar una serie de mecanismos de redistribuciéon de ingresos tanto en
direccion horizontal como vertical. La mayoria de las transferencias se
implementan mediante la conformaciéon de fondos, los cuales se reparten
siguiendo criterios objetivos que no fueron definidos ad hoc sino considerando las
diferencias que se evidencias entre los Estados/Municipios en cuanto a la
superficie, cantidad de habitantes, ingreso per capita, entre otros.
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6.2- Caracterizacion general del pais

Caracterizacion politica

La Republica Federal de Brasil naci6 con su independencia del reino de Portugal en
1822 aunque se materializé con la sancidn de su primera constituciéon (1891). La
Republica de Brasil es un sistema federativo conformado por la Unién, los Estados
y, desde la Constitucién de 1988, por los Municipios. Actualmente, se constituye
por 27 unidades federativas (26 estados y un Distrito Federal) y mas de 5.500
municipios. La relevancia de los niveles de gobierno subnacionales en la ejecucién
del gasto y en la generacion de ingresos ubican a Brasil entre los paises mas
descentralizados del mundo.

El federalismo fiscal brasilefio se caracteriza por la relevancia otorgada a los
gobiernos subnacionales para la ejecucidn de las politicas publicas. Cada nivel de
gobierno se encuentra a cargo de la aplicacién de diferentes impuestos y
contribuciones, por lo que existe en la practica un sistema de separaciéon de
fuentes. La asignacion de responsabilidades es mas difusa, evidencidndose una
intervencion conjunta del gobierno de la Unidn y de los gobiernos subnacionales
en la aplicaciéon de programas en algunas areas, tal como sucede en salud y
educacion.

Las transferencias intergubernamentales constituyen una fuente de recursos
relevante en las finanzas publicas. La mayoria de las remesas, se efectian desde la
Unidén hacia los gobiernos estatales y de éstos hacia los Municipios. Asimismo, el
grueso de las mismas son no condicionadas y sin contrapartida, lo que incrementa
el grado de libertad de los gobiernos subnacionales en las decisiones de gasto. Las
transferencias no solo se aplican para cubrir brechas de ingresos por
desequilibrios verticales sino también para atenuar las amplias disparidades de
desarrollo econ6mico interjurisdiccionales.

Desde el punto de vista politico, también se promueve una considerable
redistribucién de poder en la representacién parlamentaria. El Senado, creado
segln el modelo estadounidense, esta constituido por representacidon igualitaria de
tres miembros por estado. En la Camara de Diputados, el numero de
representantes por estado se determina conforme a la cantidad de habitantes
aunque la proporcionalidad es limitada con un maximo de 70 y un minimo de ocho
miembros por estado.

Caracterizacion econémica

Con una superficie estimada en mas de 8,5 millones de km? y sus mas de 190
millones de habitantes, Brasil se erige como el quinto pais mas grande y mas
poblado del mundo. La gran extensién geografica hace que el pais presente un bajo
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nivel de densidad, con una mayor concentracién de la poblacién a lo largo del

litoral, mientras el interior del territorio cuenta con zonas muy despobladas.

La economia brasilefa es la de mayor relevancia en América Latina en términos de
generacion de producto y también se encuentra entre las mas grandes del mundo.
A pesar de los avances registrados en los ultimos afios, Brasil presenta aln
profundas desigualdades sociales, con personas con bajos niveles de ingresos y
otras de muy altos niveles de ingreso. Las desigualdades se evidencian también en
las diferencias para acceder a la educaciéon y al cuidado de la salud (Ver Cuadro 1).

Cuadrol. Indicadores Socioeconomicos de Brasil. Aiio 2012.

Brasil OCDE
Poblacion / territorio
Poblacién (millones) 193,9
Menores que 15 afios (%) 24,6 18,1
Mayores que 65 afios (%) 7,2 15,3
Densidad poblacional (por km2) 22,8 34,5
Expectativa de vida 73,7 80,1
Economia
PBI (precios corrientes, bill USD) 2.252,80
PBI per capita (miles de USD PPP) 12,1 37,2
Valor agregado (%)
Primario 52 2,5
Industria y construccién 32 27,7
Servicios 62,8 69,8
Gobierno
Gasto (% PBI) 41,6 42,6
Ingresos (%PBI) 38,9 36,2
Comercio exterior
Exportaciones (% PBI) 12,6 53,5
Importaciones (% PBI) 14 50,1
Empleo
Tasa de empleo (%) 56 65
Tasa de desempleo (%) 55 7,9
Sociales
Desigualdad (Gini) 0,53 0,31
Tasa de pobreza (%) 25 11,1
Gasto en salud (% PBI) 8,9 9,7
Gasto en educacion (% PBI) 4,3 3,7

Fuente: OECD.STAT (http://stats.oecd.org); OECD Economic Outlook database.
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Disparidad regional

Los estados brasilefios presentan una gran heterogeneidad en relacién a la
cantidad de habitantes y a la densidad poblacional como también a la estructura
productiva. A nivel regional, por ejemplo, se evidencia que el sudeste y el nordeste
concentran casi el 70% del total de habitantes del pais; en tanto, en el norte y en el
centro-oeste, habitan el 8 y el 7% de la poblacién, respectivamente (ver Cuadro 2).

Cuadro 2. Indicadores poblacionales en las regiones de Brasil. Afio 2011.

Densidad | Distribucion

Region* (Hab/km2)** (%)
Centro-oeste 7,2 7,4
Norte 3,4 8,3
Nordeste 30,7 27,8
Sur 43,6 14,4
Sudeste 78,3 42,1

Fuente: elaboracion propia en base a datos de IBGE.

* La region centro-oeste incluye los siguientes estados: Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goias y
Distrito Federal; la region norte: Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Para, Amapa y Tocantins;
Nordeste: Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe y
Bahia; Sur: Parang, Santa Catarina y Rio Grande do Sul; Sudeste: Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de
Janeiro y Sdo Paulo.

**Afio 2000.

Las diferencias geograficas, poblacionales, sociales y econémicas entre los Estados
inciden sobre las capacidades de los gobiernos para la generacion de recursos
propios y determinan distintas necesidades de gastos, configurando un panorama
fiscal heterogéneo y complejo a lo largo del territorio. La consideracion de estas
disparidades constituye un desafio para el federalismo fiscal brasilefio.

6.3- Antecedentes de la configuracion del federalismo brasileiio

Actualmente, Brasil es uno de los paises federales mas descentralizados del
mundo. La decisién de impulsar la descentralizacidn fiscal tiene sus origenes en la
Constitucion de 1988, en el marco del regreso a la democracia, después de dos
décadas de regimenes dictatoriales. La idea que respaldaba este proceso era que el
debilitamiento fiscal del gobierno central combinado con el ascenso de los
gobiernos subnacionales constituirfa una especie de brazo financiero del
movimiento politico mayor (Rodrigues Afonso, 2004).

Desde su independencia, el federalismo fiscal brasilefio ha pasado por diversos
ciclos, con etapas de mayor y de menor nivel de descentralizacion. La primera fase,
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que se extendi6 hasta la crisis de 1930, el gobierno federal tenia escasa relevancia
en los gastos y en la recoleccion de ingresos; desde entonces y hasta 1946, se
evidencié un proceso de centralizacion fiscal. Posteriormente, con el fin de la
segunda guerra mundial y el regreso de la democracia, se produjo un nuevo ciclo
de descentralizacidn (Serray J. Afonso, 2007).

El advenimiento del régimen militar en 1964 abri6é una fase de dos décadas de
centralizacion de recursos3l. Luego, el debilitamiento del gobierno dictatorial
originé una moderacién del poder central a mediados de los afios 1980, tendencia
que se reafirmé en la segunda mitad de la década, con la redemocratizacién y la
reforma de la Constituciéon en 1988. A partir del nuevo marco normativo, se
estableci6 un significativo aumento de las transferencias y se impulsé el
fortalecimiento de la capacidad tributaria de los gobiernos subnacionales (Serray
J. Afonso, 2007).

La Constitucidon vigente establece las competencias para cada uno de los tres
niveles de gobierno con bastante precision. El gobierno federal tiene a su cargo el
Impuesto sobre la Renta (IR), sobre el comercio exterior, sobre los productos
industrializados (IPI) y sobre operaciones financieras; en tanto, el esquema
tributario consiste en la asignacién de importantes impuestos indirectos a los
gobiernos subnacionales: para los estados, el impuesto sobre la circulaciéon de
mercaderias y servicios (ICMS), que es el de mayor relevancia, y el impuesto sobre
la propiedad de vehiculos (IPVA); y para los municipios, sobre los servicios en
general. Cada nivel de gobierno, asimismo, establece diferentes tasas y
contribuciones (Holanda Barbosa, 1998).

Sin embargo, no ocurre lo mismo en la definicién de atribuciones, por lo cual se
produce un solapamiento de acciones entre los gobiernos en algunas areas como
medio ambiente, mientras que en otras, como en seguridad, existen ciertas
falencias de atencion. De todos modos, cabe destacar que la mayor parte de los
gastos subnacionales no corresponde a tareas delegadas por los niveles superiores
del gobierno, sino que se originan en necesidades de la comunidad local
(Rodrigues Afonso, 2004).

Por otra parte, en el sistema federal brasilefio se utilizan transferencias
intergubernamentales para atenuar desequilibrios verticales y horizontales. La
mayoria de las transferencias se efectian desde la Union hacia los Estados y hacia
los Municipios de forma indirecta y son de caracter general y sin contrapartida. El
esquema consiste en la conformaciéon de fondos mediante la afectacion de un
porcentaje de la recaudacion de impuestos y luego se reparten entre los diferentes
niveles de gobierno siguiendo los criterios definidos en la constitucién. Los mas
relevantes son el Fondo de Participacion de los Estados y del Distrito Federal (FPE)
y el Fondo de Participaciéon de los Municipios (FPM). Otro tipo de transferencias

31 En 1983 el gobierno federal registr6 su mayor participacion en la recaudacion tributaria disponible: casi
un 70% (Serra y J. Afonso, 2007).
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son las que se implementan para la consecucién de fines especificos como aquéllas
vinculadas al Fondo Nacional para el Desarrollo de la Educacién Basica (FUNDEB)
y al Sistema Unico de Salud (SUS) (Argafiaz et al, 2010; Mont’Alverne Duarte,
2009).

Cabe senalar que hasta mediados de la década de 1990, el pais atravesé un proceso
de endeudamiento estadual y municipal. Posteriormente, desde la creacion del
real, el gobierno federal inici6 un proceso de renegociacion, el cual incluyé un
programa de ajuste fiscal pactado con cada estado y cada municipio. En este marco,
se publicé la Ley de Responsabilidad Fiscal, que prohibia el otorgamiento de
nuevos créditos por la Unidn y la realizaciéon de nuevos acuerdos sobre lo que ya se
habia renegociado. Desde entonces, los gobiernos subnacionales mejoraron sus
finanzas publicas y evitaron la acumulacién de déficit fiscales (Rodrigues Afonso,
2004).

En sintesis, se puede sefialar que el federalismo fiscal brasilefio se caracteriza por
la amplia autonomia de los gobiernos subnacionales. De acuerdo a la Constitucidn,
los Estados y Municipios cuentan con un holgado margen para establecer y
recaudar impuestos, ejecutar gastos y también para contraer deudas. Asimismo,
los presupuestos se definen y evalian en la esfera subnacional, sin depender de
autorizaciones o evaluaciones del gobierno federal. El grueso de las transferencias
intergubernamentales es de propésito general, por lo cual los gobiernos
subnacionales pueden decidir el destino de las mismas, excepto las que se vinculan
con los fondos educativos y de salud, cuyos recursos deben ser aplicados para
prestar los servicios correspondientes. Sin embargo, aun en estos casos, los
gobiernos subnacionales cuentan con cierta autonomia para la administracion de
los recursos recibidos, lo que fortalece ain mas el esquema descentralizado del
federalismo fiscal brasilefio.

6.4- Analisis de la descentralizacion fiscal en Brasil

Brasil es, actualmente, uno de los paises federales mas descentralizados del
mundo. La distribucién de los ingresos y gastos entre las distintas esferas de
gobierno (central, estadual y municipal) revela la importancia relativa otorgada a
los gobiernos subnacionales. De acuerdo a Rodrigues Afonso (2004) los estados y
municipios recaudan directamente el 31% de la carga tributaria global; y luego de
las transferencias constitucionales, esa proporcion relativa aumenta al 41%.
Asimismo, esta cifra es casi igual a la que corresponde a los gobiernos
subnacionales del total del gasto fiscal.

En cuanto a la composicion de los ingresos tributarios, la ultima informacién
disponible muestra que el gobierno central descansa en la recaudacion del IR, los
cuales representan el 70%; y en segundo, en el IPl, que aporta el 12% de los
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ingresos tributarios. Otros impuestos son aquéllos aplicados a las operaciones
financieras (IOF) y sobre la importacién, cada uno de los cuales genera el 8% de la
recaudacion tributaria del la Union. Por su parte, los ingresos de los Estados
(incluyendo al Distrito Federal) se nutren, principalmente, de la recaudacién del
ICMS, que representa el 84% de sus recursos tributarios. En menor medida, los
Estados también obtienen ingresos del IPVA, otros impuestos sobre la renta (IRRF)
y por la aplicacidén de tasas (ver Grafico 1).

Grafico 1. Composicion de los ingresos tributarios por nivel de gobierno. Afio
2012.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Tesoro Nacional de Brasil.

La estructura de los ingresos tributarios de la Unién y de los Estados indica que la
separacion de fuentes es concluyente. Dado que cada nivel de gobierno depende de
diferentes impuestos para la generacién de ingresos tributarios, por lo cual no
existen solapamientos en la asignacién de competencias recaudatorias.

Segun las cifras del afio 2006, los Estados generan el 76% de sus ingresos (67%
con ingresos tributarios) y los recursos provenientes de transferencias
intergubernamentales significan el 24% (Cuadro 3). Por su parte, los municipios
presentan una mayor dependencia de las remesas de recursos: el 64% de sus
ingresos corrientes se originan en transferencias. Sin embargo, existe una amplia
heterogeneidad entre los gobiernos estatales y municipales respecto a la
relevancia de las transferencias en los recursos totales.
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Cuadro 3. Recursos propios por nivel de gobierno. En %. Aiio 2006

Union Estados Municipios
Ingresos corrientes 100,00% 100,00% 100,00%
Ingresos propios 100,00% 75,80% 35,60%
Ingresos tributarios 83,90% 67,30% 25,20%
Otros ingresos propios 16,00% 8,40% 10,40%
Transferencias corrientes 0,00% 24,20% 64,40%

Fuente: extraido de Mont’ Alverne Duarte et al. (2009). “Transferéncias fiscais intergovernamentais
no Brasil: avaliacdo das transferencias federais, com énfase no sistema tinico de satude”.

En cuanto a las erogaciones, se observa que tanto el Gobierno Central como los
Estados destinan una porciéon a solventar la seguridad social. Los gastos en
educacion y en salud figuran en ambos esquemas de ejecuciéon presupuestaria,
aunque tienen mayor preponderancia en las erogaciones de los Estados que en las
de la Unidn.

Grafico XXXX. Composicion de los gastos por nivel de gobierno. Afio 2012.
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Tesoro Nacional de Brasil.

La relevancia de los gastos de salud y educacién en los gobiernos estatales tiene su
origen en las reformas financieras implementadas en Brasil a mediados de la
década del '90. Las modificaciones en las politicas de ensefianza y en el sistema de
salud han sido los casos mas emblematicos al exigirse la asignacion de ciertos
porcentajes de recursos para la prestaciéon de estos servicios que, en ambos casos,
fue acompafiada de la creacién de fondos especificos.
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Para el financiamiento de la enseflanza fundamental, se cre6 el FUNDEF
(actualmente, FUNDEB) y se establecié que cada unidad federada debia destinar a
este fondo el 60% de la cuarta parte de los ingresos tributarios estaduales y
municipales que la Constitucién obliga a dedicar a la educacién. Los recursos
reunidos por el FUNDEF/FUNDEB de cada estado se reparten entre el gobierno
estadual y los gobiernos municipales, segiin el nimero de alumnos matriculados
en las escuelas de ensefianza fundamental de cada unidad federada. Ademas de
redistribuir recursos entre los gobiernos subnacionales, la Unién se comprometié
a entregar un complemento a aquellos fondos estaduales que no alcanzaran un
nivel minimo de aplicacion anual por alumno (Serray J. Afonso, 2007).

La Constitucion de 1988 estableci6 el acceso universal a la salud publica y
consagrd la implantacion de un sistema Unico y descentralizado de salud, conocido
como SUS. Sin embargo, la politica sanitaria nunca defini6 claramente la funcién de
cada esfera de gobierno. A mediados de la década del ‘90 se impulsd la
descentralizacion de actividades y servicios con el objetivo de delegar a los
municipios la gestion del SUS en sus respectivos territorios. Asimismo, se
estableci6 un cronograma de actualizacion del gasto federal en salud y la exigencia
a los gobiernos subnacionales de destinar un porcentaje de su recaudacion para el
SUS. Al contrario de lo que sucede en el area de educacidn, el financiamiento
federal para la salud es predominante y no hay un fondo que unifique las
aplicaciones de recursos ni mucho menos que efectie redistribuciones
horizontales o verticales, como hace el FUNDEB (Serray J. Afonso, 2007).

6.5- Las transferencias intergubernamentales

Las transferencias se utilizan con el doble objetivo de atenuar desequilibrios
horizontales y verticales. La heterogeneidad geografica, econémica y social que se
produce en el inmenso territorio brasilefio requiere de la aplicacién de remesas
intergubernamentales para disminuir las brechas de ingresos entre los estados.
Efectivamente, el gobierno federal otorga especial atencion a la disminucién de las
disparidades horizontales de ingresos en tanto afectan el desarrollo regional a lo
largo del pais.

En el federalismo brasilefio se distinguen tres tipos de transferencias
intergubernamentales de acuerdo al origen de definicion de las mismas: 1) por
constitucién; 2) por leyes adicionales; y 3) por convenio. Las transferencias
constitucionales son aquéllas que se definen en los articulos 157, 158 y 159 de la
Constitucion Nacional y se incluyen los porcentajes de participacion de los estados
y municipios en la recaudaciéon de la Union y el porcentaje que obtienen los
municipios de los ingresos fiscales de los estados. Estas transferencias son las mas
relevantes, siendo que representan el 74% del total de remesas desde la Unién
hacia los Estados y Municipios (ver Cuadro 4). Por su parte, las transferencias
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legales, son remesas directas desde el gobierno central hacia los estados o
municipios y se establecen por ley pero no se definen como porcentaje de
participacion en ingresos fiscales. Por ultimo, se encuentran las transferencias por
convenio (o “voluntarias”), mediante las cuales la Unién transfiere recursos a los
estados y a los municipios para responder a necesidades locales especificas
(Holanda Barbosa, 1998; Rolnik, 2004)

Cuadro 4. Transferencias de la Union a Estados y Municipios. Afio 2012.

Transferencias Mill. R$ En % total % PBI
Transferencias Constitucionales 133.912 73,80% 3,00%
Leyes complementarias 3.900 2,20% 0,10%
Cide (combustibles) 1.118 0,60% 0,00%
Otras 42.447 23,40% 1,00%

Salario-Educacién 8.788 4,80% 0,20%
Regalias 22.615 12,50% 0,50%
Fundef/Fundeb 10.372 5,70% 0,20%
Otras 673 0,40% 0,00%
Total 181.377 100,00% 4,10%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Tesoro Nacional de Brasil.

Entre las principales transferencias de la Unién a los Estados y a los Municipios
previstas en la Constitucion, se destacan aquéllas que se realizan en forma

indirecta a traveés de los siguientes fondos32:

o

Fondo de Participacion de los Estados y del Distrito Federal (FPE):
consiste de la recaudacion Bruta de Impuestos sobre la Renta de personas
Fisicas y Juridicas (IRRF) y del IPI. Luego de descontarse los incentivos
fiscales y las restituciones otorgadas a los Estados y al Distrito Federal. De
los recursos netos resultantes, el 21,5% constituye el monto del FPE. Estos
fondos son distribuidos de forma directamente proporcional a la superficie
e inversamente proporcional a la renta per capita de la unidad federativa a
partir de coeficientes individuales para cada Estado.

Fondo de Participacion de los Municipios (FPM): se conforma mediante
el 22,5% de la recaudacion del IRRF y del IPI. La distribucién de los fondos
es proporcional a la poblacién de cada unidad, con el objetivo beneficiar a
los municipios menores. El 86,4% del total de recursos debe ser destinado a
las comunidades menos pobladas, mientras que el 10% a las capitales de los
estados y el 3,6% a aquellos con poblacién superior a 156 mil personas.

%2 Elaborado a partir de Argafiaz, N.; Barraud, A.; y Pierrepont, M. (2010). “Sistemas de transferencias
intergubernamentales en el mundo: los casos de Australia, Canada, Espaifia, Brasil y Argentina” y de

Holanda Barbosa, F. (1998). Federalismo fiscal, eficiéncia e equidade: uma proposta de reforma
tributéria, Editor Fundagdo Getulio Vargas, Capitulo 1, pp. 2-19.

123



o Fondo de Compensacion de Exportaciones (FPEx): se nutre del 10% de
la recaudacion total del IPI y se asigna en forma proporcional al valor de las
exportaciones de productos industrializados.

o Fondos Regionales: se destinan a programas de desarrollo en las regiones
Norte, Centro Oeste y Noreste.
También se distribuye directamente desde la Union hacia los Estados y Municipios
lo recaudado por el IOF y por el impuesto rural, aunque son poco significativas
dentro de las transferencias del gobierno central.

Por otra parte, la Constituciéon establece una serie de transferencias desde los
Estados hacia los Municipios que se basan en las remesas de una porcién de lo
recolectado por el ICMS y por el IPVA.

El grueso de las transferencias que reciben los Estados tienen un mismo sentido:
desde el gobierno federal hacia los gobiernos subnacionales. Como puede
apreciarse en el Cuadro 5, estas constituyen el 70% de las remesas que reciben los
gobiernos estatales.

Las transferencias constitucionales y legales desde la Uni6on hacia los Estados, por
tanto, se concentran en el traspaso de recursos del FPE; y las que se efectian
directamente a los Municipios, provienen del FPM. Todas estas remesas tienen la
caracteristica de tener propoésito general, por lo cual son no condicionadas y no
requieren contrapartida.

Ademas de las transferencias constitucionales y legales, se encuentran las
transferencias “voluntarias”, que son los fondos transferidos por la Unién hacia los
Estados y Municipios que se motorizan por la celebracion de convenios o acuerdos
para llevar a cabo proyectos conjuntos o para la atencién de necesidades locales
especificas. A diferencia de las otras, las que se realizan por convenio son
condicionadas y, en algunos casos, pueden exigirse contrapartida. Las principales
transferencias condicionadas (sin contrapartida) se implementan a través del
Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educaciéon Fundamental y de
Valoracién del Magisterio (FUNDEF), que luego fue sustituido por el FUNDEB, y las
del Sistema Unico de Salud (SUS) (Cataia, 2011).

El FUNDEB constituye un mecanismo esencial para la nivelacién horizontal en el
federalismo fiscal brasilefio. En primer lugar, debido a que moviliza una masa de
recursos considerable: en 2012, este fondo sumé R$ 35.000 millones (que
representa el 25% del total de transferencias que recibe el conjunto de los
Estados). Y ademas, el FUNDEB produce una profunda redistribucion de recursos
tanto en direccion vertical (desde la esfera estadual hacia la municipal) como
horizontal (entre municipalidades).

Segun el trabajo que analiza al sistema de salud de Brasil de Mont’Alverne Duarte
et al. (2009) se observan las siguientes particularidades: i) en el gasto total en
salud, la Union es responsable de 50%; los Estados y los Municipios, 25% cada
uno; ii) los gastos por habitante del SUS varian poco entre las regiones; y iii) en las
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transferencias para el cuidado de la salud, la Unién no trata desigualmente a los
desiguales, distinguiéndose que las jurisdicciones con mayor mortalidad no
reciben mas recursos ni mejor calidad de servicios. Por tanto, concluye que el SUS
no actia como un mecanismo eficiente de reduccién de desequilibrios
horizontales, como lo hace el FUNDEB.

Cuadro 5. Transferencias recibidas por los Estados. Afio 2012.

Transferencias corrientes Mill. R$ En % total

Total 139.516 100,00%
Transferencias de la Unién 98.908 70,90%
FPE 61.664 44,20%
FPM 114 0,10%
ITR 1 0,00%
IOF 3 0,00%
Ley Kandir 1.466 1,10%
Sus 14.065 10,10%
FNDE 5.946 4,30%
Otras 15.647 11,20%
Transferencias de los Estados 121 0,10%
Transferencias de los Municipios 68 0,00%
Transferencias Multigubernamentales 35.978 25,80%
FUNDEB 32.729 23,50%
Transferencias complementarias FUNDEB 3.249 2,30%
Otras 0 0,00%
Transferencias de Convenio 2.895 2,10%
Otras transferencias corrientes 1.615 1,20%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Tesoro Nacional de Brasil.

A pesar de eso, puede concluirse que el federalismo fiscal brasilefio se caracteriza
por la relevancia otorgada a las politicas para atenuar los desequilibrios
horizontales. Por un lado, el FPE, que representa el 44% del total de transferencias
que reciben los Estados, contempla en su esquema de reparto las diferencias de
ingresos entre los mismos. Otro mecanismo de equiparacién horizontal es el
FUNDEB que considera las falencias educacionales a la hora de distribuir los
recursos del fondo. Ambos fondos conforman el 70% del total de remesas que
perciben los Estados. También se encuentran los fondos regionales, destinados a
consecucion de politicas especiales, que contribuyen a reducir las diferencias de
desarrollo en el territorio nacional. Diversos estudios han demostrado que no
existe correspondencia entre el nivel de ingresos y de gastos de los Estados, lo que
indicaria que las debilidades tributarias de las jurisdicciones mas pobres son
compensadas con mayores transferencias.
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6.6- Conclusiones

Transcurrido mas de un siglo desde su independencia, el federalismo fiscal en
Brasil se ha ido modificando a lo largo del tiempo al compdas de los vaivenes
politicos y econdmicos que ha finalizado en lo que es actualmente: un sistema con
primacia de los gobiernos subnacionales. La descentralizacion fiscal respondié a
una decisidon del gobierno federal pero también fue consecuencia de un proceso
natural de adquisicién de nuevas responsabilidades por parte de los gobiernos
locales ante la emergencia de necesidades.

En la distribucién de potestades tributarias, es destacable la separacién de las
mismas entre los diferentes niveles de gobierno, aunque no ocurre lo mismo en la
esfera de gastos, evidencidndose superposicion de politicas como también la
ausencia para la atencion de necesidades especificas, por la insuficiente
coordinacién entre los gobiernos involucrados.

Las transferencias intergubernamentales constituyen un elemento imprescindible
para el funcionamiento del federalismo fiscal brasilefio. La mayoria de las mismas
se efectian indirectamente mediante las remesas desde fondos especiales, que se
nutren de la recaudacion de impuestos de los diferentes niveles de gobierno. La
distribucién se realiza siguiendo diversos criterios objetivos que buscan atenuar
desequilibrios verticales y horizontales. Asimismo, la mayoria de las transferencias
son de caracter general y sin exigencias de contraprestacion, por lo que
contribuyen a incrementar la autonomia de los gobiernos subnacionales. También
son relevantes las transferencias de los fondos para la ejecucién de politicas de
educacion y salud, las cuales tienen propositos especificos, pero los gobiernos
subnacionales cuentan con cierto grado de libertad para tomar decisiones respecto
a la administracion de estos recursos. En contraste, las remesas
intergubernamentales que se efectian por convenio, para la consecucién de
acciones especiales, son poco significativas.

A pesar de los avances registrados, el federalismo fiscal de Brasil tiene atn
diversos desafios pendientes. Por un lado, el de mejorar la equidad horizontal para
atender a las multiples disparidades entre los Estados y entre los Municipios y
reducir los bolsones de pobreza, analfabetismo y mortalidad infantil que se
encuentran en ciertas zonas del territorio brasilefio. Y por el otro, mejorar la
redistribucién de ingresos que se motoriza con los fondos de salud, los cuales
presentan algunos enredos en el flujo de recursos e ineficiencias para lograr la
prestacién integral de servicios de salud en el pais.
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7.1- Un modelo federalista con desafios pendientes de descentralizacion y
equiparacion.

El federalismo fiscal mexicano es un sistema signado por la creciente
descentralizacion del gasto que se combina con una gran centralizacién de la
recaudacion tributaria en el gobierno federal. La desigual asignacion de
competencias de ingresos y gastos entre los diferente niveles de gobierno
consolida un esquema en el que predominan los desequilibrios fiscales verticales.

En este marco, las transferencias constituyen una herramienta vital para el
financiamiento de los gobiernos subnacionales, las cuales se aplican para reducir
tanto desbalances horizontales como verticales. El esquema de remesas incluye
una combinacién de transferencias condicionadas y no condicionadas. Las
primeras, denominadas Aportaciones, son las de mayor relevancia y se destinan a
financiar la prestaciéon de servicios publicos, especialmente de las areas de salud y
educacion. Las transferencias no condicionadas son las que se conocen como
“Participaciones”. Estas constituyen una suerte de reparto de la recaudacién de los
impuestos que fueron centralizados en el gobierno nacional para mejorar la
eficiencia.

La relevancia de las transferencias del gobierno federal y la reducida
disponibilidad de recursos propios configura un modelo de reducida autonomia
fiscal de los gobiernos subnacionales. Asimismo, la importancia relativa de las
transferencias condicionadas frente a las transferencias no condicionadas
exacerba la dependencia de los gobiernos subnacionales de los recursos provistos
por el gobierno federal para el financiamiento de sus gastos.

Por otro lado, la redistribucién horizontal de recursos resulta imprescindible, dada
las desigualdades de desarrollo socio-econdémico interregional. Si bien las
Aportaciones constituyen una herramienta de nivelacion horizontal, existe una
ausencia de claridad en los criterios de reparto y, por tanto, los recursos terminan
repartiéndose entre las entidades federativas de acuerdo a su poder de
negociacidn, lo que resta eficacia al mecanismo de transferencias para la
disminucién de disparidades regionales.

7.2- Caracterizacion general del pais

Caracterizacion politica

Tras casi tres siglos de dominacion espafiola, México inici6 la lucha por su
independencia en 1810. La Constitucién Nacional que propugnd el régimen federal
como sistema politico fue sancionada en 1824. Sin embargo, no fue instantanea la
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consolidacion de México como una republica democratica y federal dados los
multiples enfrentamientos armados entre centralistas y federalistas que se
produjeron en el pais. A mediados de siglo, las tendencias federalistas resultaron
vencedoras y se logré la restauracién de la republica (Cabrera Castellanos y
Lozano Cortés, 2008).

Como resultado de este largo proceso, México se consolid6 como una republica
democratica, representativa y federal. Actualmente, el pais se divide politicamente
en 32 entidades federativas: 31 estados y el Distrito Federal (D.F.). Tanto el
gobierno federal como los gobiernos estatales estan organizados en tres poderes:
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Esto implica el reconocimiento de la soberania de
los estados, los cuales disponen de una constituciéon y congreso propios. Por su
parte, los Estados se dividen en municipios, cada uno de los cuales tienen un
Ayuntamiento que se integra por regidores y sindicos; en tanto, el D. F. se divide en
delegaciones y es gobernado por un jefe delegacional.

El federalismo fiscal en México se fue modificando desde su nacimiento. Los
principales cambios se produjeron con el proceso de descentralizacién que se
impulsé durante la década del '90 que otorgd a los gobiernos subnacionales
mayores responsabilidades en las areas de salud y educaciéon. El esquema
tributario se caracteriza por la concentracion de las principales fuentes
impositivas en el gobierno federal, que incide en la escasa disponibilidad de
recursos propios de los gobiernos subnacionales. En vistas de las crecientes
responsabilidades adquiridas desde la reforma fiscal, los desequilibrios verticales
se fueron profundizando y los gobiernos subnacionales terminaron descansando
significativamente en las remesas del gobierno central para el financiamiento de
sus gastos. De alli la relevancia de las transferencias intergubernamentales para
balancear el esquema fiscal. A pesar de ello, los desequilibrios horizontales y
verticales siguen siendo una falencia del federalismo fiscal mexicano.

Caracterizaciéon econémica y regional

México tiene una extensidon territorial que se aproxima a los 2 millones de
kildbmetros cuadrados. Alli radican mas de 100 millones de personas. Con una
densidad poblacional de 58 habitantes por km2, México se encuentra
significativamente por encima de Brasil asi como del promedio de los paises de la
OCDE. La poblaciéon no se distribuye equitativamente a lo largo del territorio,
distinguiéndose una gran concentracion de habitantes en el Estado de México y en
el D.F.

El pais no presenta indicadores sociales muy alentadores. Segun los datos de la
OCDE del afio 2011, existen grandes desigualdades de ingresos (alto coeficiente de
Gini), altos niveles de pobreza (27%) y bajas expectativas de vida (ver Cuadro 1).
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Cuadro 1. Indicadores Socioeconémicos de México. Aito 2011.

México OCDE
Poblacién / territorio
Poblacién (millones) 115,6
Menores que 15 afios (%) 29,2 18,4
Mayores que 65 afios (%) 5,8 14,9
Densidad poblacional (por km?2) 58,6 34,3
Expectativa de vida 74 80
Economia
PBI (precios corrientes, bill USD) 1.157,3
PBI per capita (miles de USD PPP) 15,2 35,4
Valor agregado (%)
Primario 3,7 2,5
Industria y construccién 35,6 27,7
Servicios 60,7 69,8
Gobierno
Gasto (% PBI) 23,2 44,0
Ingresos (%PBI) 21,7 36,1
Comercio
exterior
Exportaciones (% PBI) 31,6 52,7
Importaciones (% PBI) 32,8 49,7
Empleo
Tasa de empleo (%) 60,0 64,8
Tasa de desempleo (%) 5,2 7,9
Sociales
Desigualdad (Gini) 0,46 0,31
Tasa de pobreza (%) 26,7 17,9
Gasto en salud (% PBI) 6,2 9,7
Gasto en educacion (% PBI) 4,0 4,0

Fuente: OECD.STAT (http://stats.oecd.org); OECD Economic Outlook database.

Por otra parte, existe un gran contraste entre las regiones de México que se
evidencian en el nivel de ingreso (total y por habitante), en la superficie, la
cantidad de personas radicadas asi como en los indicadores de desarrollo social y
productivo. Al respecto, cabe sefialar que los principales cuatro estados generan el
40% de la produccién nacional: D. F., Estado de México, Nuevo Leo6n y Jalisco. De
hecho, solo el D. F. aporta el 17% del PIB (Ver Cuadro 2). Diversos estudios
muestran, ademas, las amplias brechas entre los Estados en el ingreso per capita: la
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entidad federativa mas pobre (Chiapas) representa apenas el 15%
correspondiente a la entidad mas rica (Distrito Federal)33.
Cuadro 2. Indicadores socioeconémicos por estado.
Densidad Tasa de
Estado PBI (Mill. $)* % del Total poblacional mortalidad
(Hab/km2)** infantil***
Nacional 12.422.057 100,0% 57 13,2
Distrito Federal 2.116.151 17,0% 5.920 11,4
México 1.134.967 9,1% 679 15,5
Nuevo Le6n 908.844 7,3% 73 9,3
Jalisco 775.337 6,2% 94 11,3
Veracruz de Ignacio de
la Llave 649.291 52% 106 13,4
Campeche 632.561 51% 14 11,5
Guanajuato 478.746 3,9% 179 12,6
Tabasco 423.991 3,4% 91 11,9
Coahuila de Zaragoza 413.397 3,3% 18 9,5
Puebla 398.691 3,2% 168 16,8
Tamaulipas 384.890 3,1% 41 12,0
Baja California 364.800 2,9% 44 14,4
Sonora 353.109 2,8% 15 11,7
Chihuahua 329.663 2,7% 14 14,4
Michoacan de Ocampo 287.336 2,3% 74 13,1
Sinaloa 251.035 2,0% 48 10,0
Querétaro 245.963 2,0% 156 12,4
San Luis Potosi 238.039 1,9% 42 13,2
Chiapas 227.138 1,8% 65 14,6
Hidalgo 199.880 1,6% 128 14,4
Oaxaca 193.565 1,6% 41 14,5
Quintana Roo 185.015 1,5% 30 12,7
Guerrero 183.144 1,5% 53 15,2
Yucatin 180.048 1,4% 49 11,5
Durango 149.343 1,2% 13 12,0
Morelos 146.957 1,2% 364 12,1
Aguascalientes 135.781 1,1% 211 10,6
Zacatecas 117.602 0,9% 20 11,3
Baja California Sur 94.140 0,8% 9 11,8
Nayarit 80.124 0,6% 39 11,3
Colima 72.700 0,6% 116 11,1
Tlaxcala 69.809 0,6% 293 15,4

Fuente: elaboracion propia en base a INGE.
Notas: (*) Ano 2011 (Precios constantes, 2008); (**) Afio 2010; (***) Tasa de mortalidad
infantil=defunciones de menores de un afio de edad por cada 1.000 nacidos vivos, datos del afio

2012.

del

Otro de los indicadores de desarrollo social que brinda evidencia respecto a las
diferencias entre los Estados es la tasa de mortalidad infantil. Mientras que hay

%% \er Cabrera Castellanos y Lozano Cortés (2008) y mas adelante, el cuadro 3.
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jurisdicciones como Nuevo Ledén y Coahuila de Zaragoza donde el indicador se
ubica alrededor del 9%, en Puebla supera al 16% (ver Cuadro 2).

7.3- Antecedentes en la configuracion del federalismo fiscal en México

El régimen federal de gobierno fue establecido por la primera constitucion
mexicana en 1824. Sin embargo, los cimbronazos politicos que sufri6 el pais
durante el siglo XIX impidieron la consolidacién de México como una republica
federal y democratica. Solo después de la revolucion mexicana, que se
desencaden¢ en la segunda década del siglo XX, se logra cierta estabilidad politica
y social y se avanzé en la construccion del federalismo fiscal mexicano (Ramirez
Cedillo, 2010).

Desde entonces y hasta la década del ‘40 se produjo una centralizaciéon en la
captacion de los ingresos: a principios de los afos treinta el gobierno central
generaba dos terceras partes de los ingresos totales y hacia finales de 1940, cuatro
quintas partes del total. El auge centralista se profundiz6 a mediados de los
setenta, cuando el gobierno federal producia casi el 90% de los ingresos fiscales
(Urzuaa, 2000).

El proceso “moderno” de descentralizacion en México tiene tres hitos importantes.
El primero, es la creacion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) en
1980 para fomentar acuerdos de adhesion entre la federacion y los estados para
brindar claridad a la relacion fiscal entre los diferentes niveles de gobierno. El
objetivo concreto fue impulsar la concentracién de la recaudacién de impuestos en
el gobierno federal para evitar la doble o triple tributacion y la definicion de
transferencias compensatorias. El segundo momento importante se asocia con la
aprobacion de la reforma constitucional en 1983 mediante la cual se impulsa la
descentracion de funciones y facultades y se garantiza que los municipios cuenten
con fuentes de ingresos propios. El tercero hecho significativo es el proceso
concreto de descentralizacion de 1995-1998, cuando se transfieren a las entidades
federativas los servicios de salud y educacion (Cabrera Castellanos y Lozano
Cortés, 2008).

El esquema tributario vigente se caracteriza por la gran concentracion de ingresos
publicos en el gobierno federal, que tiene potestades sobre los principales
impuestos, como el impuesto sobre la renta a las personas fisicas (ISRPF), el IVA,
los impuestos al comercio exterior, los derechos asociados a la explotaciéon de
hidrocarburos y los impuestos especiales sobre la produccion y los servicios.
También tiene facultades sobre algunos impuestos y derechos adicionales que se
transfieren en su totalidad a los estados, como es el impuesto sobre automéviles
nuevos (ISAN). En cambio, las competencias tributarias de los estados y de los
municipios son limitadas y las bases gravables a las que tienen acceso son
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pequenas. Los estados cuentan con los ingresos del impuesto sobre la ndmina, los
impuestos sobre espectaculos publicos, sobre algunas actividades de compraventa
y el impuesto sobre ventas de bebidas alcoholicas; y los municipios, el impuesto
predial y algunos derechos (Merino, 2003).

El federalismo mexicano incluye tres tipos de transferencias desde el gobierno
federal a los gobiernos subnacionales. El primer grupo de remesas, son las
denominadas “Participaciones”, que son transferencias no condicionadas que
surgieron por la cesion de tributos de los gobiernos subnacionales en el marco del
SNCF. El segundo, lo constituyen las “Aportaciones”, que son transferencias
condicionadas. Las mismas se originaron para compensar a los gobiernos
subnacionales por el traspaso de funciones, principalmente, aquellas vinculadas a
la prestacion de servicios de educacion y salud. Y por ultimo, se encuentran las
transferencias que se definen por convenio (ver Anexo).

Entre las transferencias no condicionadas, las mas significativas son las que se
efectian mediante el Fondo General de Participaciones (FGP), el cual se conforma
con el 20% de la Recaudacion Federal Participable (RFP). Hasta la reforma fiscal de
2008, el FGP se distribuy6 bajo los siguientes tres criterios: 45,17% en funcién de
los habitantes, 45,17% con base en los denominados impuestos asignables
territorialmente, y el restante 9,66% en funcion inversa a los dos criterios
anteriores. A partir de entonces, los incrementos se rigen de manera adicional por
el crecimiento del Producto Interno Bruto y la recaudacidon de ingresos propios,
ponderados por el peso poblacional de cada entidad federativa (Sobarzo Fimbres,
2009).

Respecto al segundo bloque, hay algunas transferencias que son de monto fijo, que
se establecieron para atender las necesidades de gasto de los gobiernos
subnacionales por la descentralizacién de la educacién (Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica y Normal y Fondo de Aportaciones para la Educaciéon
Tecnologica y de Adultos) y de la salud (Fondo de Aportaciones para los Servicios
de Salud). Otras transferencias, también de caracter condicionado, tienen como
objetivo disminuir desequilibrios horizontales y mejorar las condiciones de vida y
los servicios publicos en las jurisdicciones con menor desarrollo relativo. En esta
l6gica se distinguen el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS),
destinado a mejorar los servicios publicos de agua potable, drenaje y electricidad
en los estados y municipios mas pobres, y el Fondo de Aportaciones Multiples
(FAM), que se aplica para otorgar ayudas alimentarias y sociales a la poblacion en
condiciones de pobreza extrema (Cabrera Castellanos y Lozano Cortés, 2008).
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7.4- Analisis de la descentralizacion fiscal en México

El federalismo fiscal en México se caracteriza por la gran concentraciéon de las
potestades tributarias en el gobierno federal. La centralizacion se exacerb6 en la
década del '90, cuando los gobiernos subnacionales cedieron sus competencias
tributarias al gobierno central a cambio de remesas de recursos. Como resultado,
la recaudacién de los ingresos publicos se encuentra altamente concentrada en la
federacidon: alrededor del 80% de los ingresos publicos los recauda la federacion,
mientras que el 14% lo recaudan los estados, 2,4% los municipios y el remanente
el D.F. (Merino, 2003).

La principal fuente de ingresos tributarios del Gobierno Federal es la recaudacion
de los impuestos sobre la renta. Ellos contribuyen con la tercera parte del total de
los ingresos. El impuesto sobre el valor agregado, asimismo, realiza un significativo
aporte en la generacion de recursos, con el 24% (Grafico 1). También son
relevantes los ingresos provenientes de recursos no tributarios, los cuales
representan el 40% del total de los ingresos del Gobierno Federal. El origen de
estos recursos proviene principalmente, de los derechos de explotaciéon de
hidrocarburos.

Grafico 1. Composicion de los ingresos. Aiio 2011.

Gobierno Federal Gobiernos Estatales

§ o Impuestos
Financiamiento o
7% 3% Derechos
Otros ingresos 2%

3%

Aprovecham.
2%

No tributarios
40%

ISR
33%

Participaciones
federales
32%

Aportaciones
federales
51%

Importaciones IVA
1% 24%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de 1a SHCP.

Las transferencias del Gobierno Federal constituyen una fuente de recursos
esencial para los Gobiernos Estatales. Los datos del afio 2011 confirman tal
aseveracion: las Aportaciones y las Participaciones significan conjuntamente el
80% del total de ingresos. La magnitud de las remesas federales en el total de
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ingresos estatales refleja la amplitud de la brecha vertical del federalismo fiscal
mexicano y, por tanto, la escasa autonomia de los gobiernos.

Para los municipios, las principales fuentes de ingreso son las participaciones
federales que les asignan las legislaturas estatales y el impuesto predial. A pesar de
que el impuesto predial tiene un alto potencial como fuente de recursos, en la
actualidad no es éptima su explotacion, ya que muchos municipios no cuentan con
un sistema catastral adecuado y actualizado o carecen de capacidad técnica
suficiente. Los municipios también obtienen ingresos de derechos, licencias y otros
conceptos. Estas fuentes tampoco son explotadas de manera 6ptima. Los precios
de los servicios muchas veces no reflejan los costos reales de proveerlos, o la
cobranza es irregular (Merino, 2003).

7.5- El sistema de transferencias del federalismo mexicano: las
Participaciones y las Aportaciones.

Las principales transferencias para los gobiernos subnacionales son las
denominadas Participaciones (no condicionadas) y las Aportaciones
(condicionadas). Entre las primeras, las mas relevantes corresponden al FGP, que
constituye el 80% del total de transferencias por este concepto. En cuanto a las
Aportaciones, las remesas mas significativas son las que se motorizan para la
prestacion de servicios educativos y de salud. En primer lugar se destacan las
transferencias del FAEB, para el financiamiento de la educacion basica; y en menor
medida, las del FASSA y FAIS, para la provisidn de servicios de salud (ver Grafico
2).

Grafico 2. Composicion de las Participaciones y las Aportaciones. Afio 2012.
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la SNCF.

136



El correlato de la concentracién recaudatoria en el gobierno federal es la escasa
autonomia de los gobiernos estatales: los recursos propios apenas permiten cubrir
el 7% de su gasto total. No obstante, la situacion es diferente entre las entidades.
En un extremo, se observa que el D.F. cubre el 37% de sus gastos con ingresos
propios; en tanto, otros Estados como Oaxaca, Gerrero, Tlaxcala y Morelos, solo
pueden generar recursos para financiar el 3% de sus erogaciones (ver Cuadro 3).
Por tanto, se reconoce que existen marcadas divergencias entre las entidades
federativas en cuanto a la capacidad fiscal, lo que deriva en diferentes grados de
dependencia de las remesas del gobierno federal para el financiamiento de sus
gastos.

Al respecto, como se mencioné anteriormente, las Participaciones representan
poco mas del 30% de los ingresos totales del conjunto de los Estados; pero se
distinguen entre ellos, jurisdicciones donde aportan menos del 20% (Coahuila), y
otras, como Jalisco, Tabasco y el D.F., donde las Participaciones constituyen mas
del 40% de sus ingresos totales. Lo mismo ocurre con las Aportaciones: se
distinguen Estados que donde lo que reciben equivale al 60% de sus ingresos
totales (Durango, Puebla y San Luis de Potosi) mientras que en otros, como en D.F,,
es significativamente menor.
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Cuadro 3. Indicadores del federalismo fiscal de los Estados. Aiio 2011.

Aguascalientes

Baja California

Baja California
Sur

Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacan
Morelos
Nayarit
Nuevo Le6n
Oaxaca
Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora
Tabasco

Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan

Zacatecas

5,84
9,10
8,52
11,17

4,00
8,15
5,75
11,05
37,23
5,83
6,17
3,15
8,75
6,36
10,98
4,66
3,68
5,05
13,29
3,31
6,03
11,14
8,17
5,63
6,91
7,11
5,99
9,23
3,14
4,71
8,01
5,88

32,74
39,24

30,35
35,00

17,85
28,51
28,77
29,45
40,10
27,10
34,98
24,52
29,21
40,26
32,92
27,48
30,43
27,83
32,14
22,39
32,15

34,72
20,65

30,77
35,33

31,69
44,64

33,98
33,51
29,30
31,63
26,00

58,82
47,08

41,52
50,13

23,45
55,81
52,18
43,57
15,92
64,10
53,58
71,77
59,61
49,19
46,53
52,87
48,63
55,79
32,70
59,47
60,54
51,95

29,56

62,79
56,48

42,47
47,83

50,21
50,41
47,27
53,66
56,00

10,59
11,73

11,91
15,21

9,74
11,32
9,22
14,19
66,72
8,09
8,39
4,39
12,12
8,81
15,34
7,03
6,64
6,77
20,44
5,68
8,20
15,19
15,38
7,22
9,51
11,32
9,10
15,84
4,71
7,59
10,32
8,18

0,45
0,84
0,87
0,14
0,61
0,92
0,81
1,28
1,65
0,49
0,54
0,51
0,62
0,46
0,81
0,63
0,44
0,62
0,56
0,57
0,44
0,66
0,93

0,50
0,68
0,50
0,12
0,65
0,54
0,38
0,43
0,74

790,69
938,74

1.394,77
2.161,52

928,87
1.449,35
802,66
1.394,26
5.858,53
773,50
599,29
397,78
1.022,09
660,62
1.278,72
561,98
477,10
786,02
1.986,13

475,47
616,71

1.365,21

1.750,62

647,07
833,18

1.182,73
1.019,87

1.081,19
430,70
590,89
963,73
984,89

102.670,1
3

98.217,29

107.777,2
9
683.309,7
2
118.680,1
3

88.966,53
42.238,79

99.517,20

225.268,5
9

85.665,89
78.404,02
48.770,04
67.448,41
94.434,27
65.606,79
63.014,14
69.001,42

62.009,20

179.079,1
5

47.377,71

63.893,45

110.765,4
5
117.265,9
7

80.152,61

84.136,78

104.514,5
7
170.933,9
3
108.959,9
6

50.985,76
69.357,94
80.540,91
65.359,61

Fuente: SCFN.
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Las diferencias que existen entre poder tributario y las responsabilidades de gasto
que poseen los tres drdenes de gobierno han provocado que exista una importante
brecha fiscal entre el gobierno federal y los gobiernos subnacionales en México. El
desequilibrio vertical se ha tratado de solucionar compensando los resultados del
reparto del poder de ingreso y de gasto en los gobiernos subnacionales a través del
sistema de transferencias (Hernandez y Sanchez, 2010).

Sin embargo, la solucion seleccionada se ha concentrado en asegurar la suficiencia
financiera de los gobiernos subnacionales en vez de en mejorar la autonomia de
estos gobiernos dada la relevancia de las Aportaciones. Los recursos asignados por
este medio son de uso condicionado ya que estan destinados a cubrir los gastos de
los programas que antes eran del &mbito federal y que fueron transferidos a los
gobiernos subnacionales en la década del ‘90. Por tanto, la incorporacién de este
tipo de transferencias, mas que avanzar en la descentralizacién produce una mayor
concentracion fiscal en el gobierno federal (Diaz-Cayeros, 2010).

Por otro lado, las Aportaciones favorecen el logro de los objetivos redistributivos
que establece el gobierno federal en el territorio, al condicionar su uso en
actividades especificas. Asimismo, la distribucién de las Aportaciones entrafia un
factor de equidad, ya que buscan garantizar un nivel minimo para la prestacion de
servicios publicos en todas las entidades federativas. A diferencia de las
participaciones, las Aportaciones no consideran para su reparto criterios de
desempefio econémico. En cambio, se toman en consideracidn algunos indicadores
del nivel de desarrollo socioeconémico de los Estados y municipios (grado de
marginacion, ingresos per capita, nivel educativo, caracteristicas de las viviendas).
En tal sentido, las Aportaciones resultan en la practica un mecanismo mixto de
nivelacion vertical y horizontal, siendo mayoritariamente transferencias
compensatorias de los desequilibrios horizontales, con la finalidad de asegurar un
nivel minimo de servicios publicos en cada Estado (Hernandez y Sanchez, 2010)

A pesar de los desequilibrios que intentan corregir, las Aportaciones tienen
algunos inconvenientes. La principal critica que puede hacerse es que estas
transferencias no cuentan con criterios claros de distribucion. La ausencia de
criterios precisos y de férmulas claras para la distribucién de los recursos de los
fondos que se transfieren, provoca una considerable discrecionalidad por parte del
gobierno que los otorga (ya sea el federal o el estatal) (Hernandez y Sanchez,
2010).
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7.6- Conclusiones

Las relaciones fiscales intergubernamentales en el federalismo mexicano se
ajustan a un esquema de descentralizacion del gasto y una considerable
centralizaciéon de la recaudaciéon de los ingresos. De aqui se deriva el gran
desequilibrio del sistema fiscal federal: la desigual distribucién de competencias de
ingreso-gasto entre los diferentes niveles de gobierno. En este marco, los
gobiernos subnacionales poseen escasas atribuciones en materia de recaudacion,
aunque aglutinan grandes responsabilidades de gasto. Asi, el disefio del sistema
fiscal impone a los gobiernos subnacionales una gran presién en materia de gasto,
sin dotarlos de autonomia suficiente para obtener ingresos propios.

El sistema de transferencias fiscales se ha constituido como el principal
mecanismo para resolver el desequilibrio fiscal. El incremento de las
transferencias ha permitido a los gobiernos subnacionales atender las funciones de
gasto que les fueron transferidas por parte del gobierno federal. En este contexto,
las transferencias fiscales emergen como un elemento de la descentralizacién fiscal
en México, ya que favorece el incremento de los recursos publicos que ejercen los
gobiernos estatales y municipales. Sin embargo, esta situacion tiene diversas
implicaciones si se considera que gran parte de los recursos que se descentralizan
a través de las transferencias, estdn condicionados por las politicas del gobierno
federal y por la propia estructura del sistema de transferencias.

Las transferencias se han constituido como la piedra angular del esquema de
relaciones fiscales intergubernamentales en México; éstas representan la fuente de
ingresos mas importante de los gobiernos estatales y municipales. El sistema de
transferencias contempla dos grandes grupos, segin el grado de condicionalidad
que poseen: a) transferencias federales en efectivo, son transferencias de uso
incondicionado donde destacan las participaciones y b) transferencias de gasto
federalizado, son transferencias condicionadas donde destacan las Aportaciones.
La gran diferencia entre ambos tipos de transferencia es que mientras que las
participaciones son transferencias verticales producto de un modelo de
participacion en ingresos -de ahi su caracter incondicionado-, las Aportaciones
son recursos condicionados que asigna el gobierno federal a los estados y
municipios para alcanzar objetivos especificos en materia de bienestar social, en
un ejercicio de descentralizacion del gasto.

Sin embargo, la asignacién de los recursos por Aportaciones no se encuentra sujeto
a criterios objetivos. En la practica, el monto de estas transferencias depende del
poder de negociacion de los gobiernos de turno y, por tanto, la arbitrariedad resta
coherencia y sustentabilidad al modelo federalista mexicano.
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El caso de Alemania
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8.1 - El Federalismo Fiscal después de la reunificacion.

Alemania es la economia mas importante de Europa. Los estados federados que la
componen la preceden y es por eso que mantienen, por razones historicas, todas
las potestades no delegadas a la federaciéon que las agrupa.

Ademas de ser una de las economias mas importantes del mundo, es también una
de las sociedades mas igualitarias, con un coeficiente de gini que se encuentra por
debajo del promedio de la Unién Europea. La politica tributaria aqui juega un rol
importante, ya que es importante la proporcién que los impuestos al ingreso
representan dentro de la recaudacion total de los gobiernos alemanes.

La historia reciente de su reunificaciéon luego de la caida del muro de Berlin ha
dado lugar a una serie de disparidades regionales debido al menor nivel de
desarrollo econémico que presentan los estados provenientes de la ex Alemania
Democratica. Los sucesivos gobiernos han intentado resolver estas disparidades
de diversos modos.

En este aspecto, el federalismo fiscal es una de las herramientas mas importantes
con las que cuenta Alemania para revertir las disparidades. Alemania cuenta
actualmente con una serie de mecanismos de distribucion horizontal y vertical de
la recaudacion, tendientes a reducir la brecha entre los distintos estados federados,
disenadas de modo de minimizar las ineficiencias que pueda traer acarreado un
esquema de fuertes transferencias.

8.2 - Estructura general de gobierno

El gobierno federal esta compuesto por el Canciller federal y los ministros
federales. El Canciller federal es el unico miembro electo del gobierno federal. El
canciller tiene el derecho constitucional de a determinar el nimero de ministerios
y para seleccionar los ministros.

El canciller federal establece los lineamientos generales de politica, es decir, las
prioridades vinculantes para las actividades del gobierno. Es también el
comandante supremo de las fuerzas armadas de Alemania. Estos poderes son
analogos a los de los presidentes en las democracias presidenciales.

Al principio de cada periodo legislativo, el canciller federal es propuesto por el
presidente federal y elegidos por el Bundestag. (ver adelante)

Los poderes reales del Canciller son mas limitados en la practica. En primer lugar,
en general ningun partido logra una mayoria en el Bundestag, y se vuelve necesaria
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una coalicién (alianza entre los partidos), es necesaria para elegir a un Canciller.
Estos acuerdos de la coalicion cubren temas como la asignacion de carteras
ministeriales en el gabinete federal. La coalicion también emite el programa de
politicas para determinar el curso amplio de accién durante el mandato del
gobierno.

Numerosos procedimientos legislativos requieren la aprobacién del Bundesrat, que
representa a los Lédnder. Debido a que las elecciones en los Estados federados no se
corresponden necesariamente a la legislatura federal, la composicion politica del
Bundesrat puede variar a lo largo del mandato del gobierno federal, y por lo tanto,
las mayorias de apoyo pueden cambiar. Para evitar esto, en 2006 la gran coalicién
acordo una reforma de la Constitucion que limita el nimero de proyectos de ley
que deben ser aprobadas por el Bundesrat.

Un tercer factor que limita los poderes del canciller es la independencia de los
ministros federales. Estos son plenamente responsables de la gestion de sus
respectivos ministerios y el inicio de la legislacién, en linea con las directrices
establecidas por el canciller. De acuerdo a este "principio de autonomia
ministerial”, este ultimo no puede intervenir en los asuntos de politica
individuales. Si un determinado problema afecta a mas de un ministerio, el
responsable ministerio debe involucrar a los demas ministerios interesados. Si no
hay acuerdo, el gabinete federal decide de forma colegiada por mayoria ("principio
de la toma de decisiones conjunta del gabinete"). Si no se encuentra ninguna
solucion, el/la canciller como un primus Inter Pares y resuelve el problema.

Todos los ministerios federales tienen la misma estructura. Cada ministro federal
se apoya en uno o dos "secretarios parlamentarios estatales" y uno o varios
“secretarios de estado permanentes”. Los primeros son miembros del Bundestag
que ayudan al ministro en su trabajo parlamentario, ademas de su mandato
politico propio. Los ultimos son los altos funcionarios que apoyan al ministro en la
conduccion del ministerio. Los Jefes de Departamento y Secretarios de Estado son
funcionarios politicos y pueden ser despedidos por su ministro en cualquier
momento. Numerosos ministerios tienen un consejo asesor que les apoya en el
cumplimiento de sus tareas. Las autoridades federales y de los Ldnder coordinar su
trabajo a través de Conferencias Ministeriales Especializadas permanentes, que se
apoyan en numerosos grupos de trabajo permanentes. Ademas, hay varios grupos
informales de consulta, en su mayoria compuestas por representantes tanto del
nivel federal como subnacional.

Las tareas ejecutivas a nivel federal se llevan a cabo por la administracion federal.
Este se divide en una administracién directa (que comprende todos los organismos
que son responsabilidad directa de un ministerio federal) y una administraciéon
indirecta. En este caso, las tareas administrativas federales son asignadas a
organizaciones independientes con capacidad legal (es decir, con derecho a actuar
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en su propio nombre). Los ministerios federales simplemente comprueban si las
tareas se realizan de acuerdo con la ley. A nivel federal, este principio se utiliza
principalmente para la administracion de los sistemas de seguridad social
(pensiones, salud, asistencia maternal, de accidentes y seguro de desempleo).

Poder legislativo. El poder legislativo a nivel federal tiene dos pilares. El
Bundestag es el parlamento de todos los alemanes personas y es el principal
organo legislativo a nivel federal. Es elegido directamente cada cuatro afios, y se
compone de al menos 598 miembros. En funcién del resultado de las elecciones,
pueden asignarse bancas adicionales a los partidos sobre una base proporcional.
Para evitar la fragmentacion, un partido politico puede ser representado en el
Bundestag s6lo si obtiene al menos tres escafios en el voto directo de los distritos
electorales, o el 5% de la votacion total. La principal tarea del Bundestag es la
legislacién y el control del poder ejecutivo. También elige al canciller.

Aparte del Bundestag, existe el Bundesrat: un 6rgano constitucional independiente
(v por lo tanto no una " Segunda camara "), donde los Ldnder estan representados
a nivel federal y participar en la legislacion federal, asi como en los asuntos de la
UE. Sus miembros son nombrados directamente por el gobierno de cada Land. No
se trata de delegados, sino que representan los poderes ejecutivos de cada estado
federado. Los escafios en el Bundesrat se distribuyen segtn el peso demografico de
cada Land, que van de tres a un maximo de seis. Cada estado puede votar solo por
unanimidad. En el caso de los desacuerdo entre los socios de la coaliciéon en un
gobierno estatal, los delegados normalmente se abstienen. Todos los proyectos de
ley e instrumentos legales deben ser presentados al Bundesrat para su aprobacion
u opinién. La Constituciéon prevé dos formas de participacion, de acuerdo con el
tipo de legislacion. Si el Bundesrat no acuerda en qué materias requieren su
aprobacidn, el Comité de Mediacién podra ser convocado.

El presidente federal. El presidente federal es el Jefe del Estado. Representa a la
republica en el pais y en el extranjero. El presidente también nombra al Canciller, a
los miembros del gobierno federal, a los jueces, a funcionarios de alto rango y a los
oficiales militares. El presidente puede disolver el gobierno y, en casos
excepcionales, disolver el parlamento y convocar elecciones anticipadas. Sin
embargo, la autoridad del Estado es ejercido por el gobierno federal. El presidente
promulga los actos legislativos. En caso de existir una controversia constitucional,
el presidente puede rechazar la promulgaciéon pero no tiene derecho politico de
veto. El presidente es elegido por la Asamblea Federal (integrada por los miembros
del Bundestag y un nimero igual de personas elegidas por los parlamentos de los
estados), con un mandato de cinco afios, renovable una vez.

El sistema juridico aleman se basa en la tradicion del derecho civil codificado
Europea. El Codigo de Alemania (Blirgerliches Gesetzbuch, BGB) fue desarrollado a
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finales del siglo XIX, y ha servido como modelo de derecho civil para otras
jurisdicciones

El poder judicial. El Tribunal constitucional federal (Bundesverfassungsgericht) en
Karlsruhe es el tribunal supremo. Los dieciséis magistrados de la Corte Suprema
de monitorean la adhesién y el cumplimiento de Constitucidn, y juzgan sobre las
disputas de competencia que puedan haber entre La federacion y los Lander. Ellos
sentencian solo por peticion y sus fallos son definitivos. La Corte Suprema tiene el
monopolio de la interpretacion de la constitucién con respecto a todas las
jurisdicciones alemanas. Todos los 6rganos de la federaciéon estdn obligados a
acatar las resoluciones de la corte suprema.

Cada Land tiene un tribunal constitucional estatal. Si una ley de un estado
federativo se considera incompatible con la respectiva constitucion estatal, los
tribunales acuden a la Corte Constitucional de dicho estado

Ademas de los tribunales ordinarios que se ocupan del derecho penal y de casi
todos los casos civiles, la administraciéon de justicia cuenta con en cortes
especializadas (laborales, administrativas, sociales y financieras. La justicia se
administra por medio de unos 21 000 jueces independientes, generalmente
designados por la vida.

Las Agencias federales. Las agencias de regulacion del nivel federal cubren los
temas que son competencia exclusiva del gobierno federal. Se han desarrollado
sobre una base ad hoc con el tiempo, lo que refleja las especificidades de los
sectores o temas que cubren. En su mayoria tienen que ver con la ejecucion y
cumplimiento de las leyes y reglamentos, y (con algunas excepciones
significativas) no tiene toma de regla poderes propios. Algunas se establecieron
poco después del establecimiento de la Republica, mientras que otros son bastante
recientes (la autoridad de supervision financiera federal por ejemplo, en el afio
2002, mediante la fusién de tres oficinas de supervision anteriores).

Hay tres categorias principales de la agencia. La primera categoria estd compuesta
por las Autoridades Federales Superiores (SFAs), que por lo general ejecutan leyes
e instrumentos legales bajo la supervision de los ministerios federales. Una
segunda categoria estd compuesta por los organismos reguladores independientes
establecidos para la ejecucidon de las tareas federales bajo el principio de plena
competencia, principalmente en el sector de la seguridad social. La tercera
categoria comprende los organismos responsables de las actividades de la
administracion federal, asi como otras actividades federales importantes. Estos
incluyen la administracion financiera del gobierno federal, la administracién los
cursos de agua y navegacion, las fuerzas federales armadas (Bundeswehr) y la
Policia Federal.
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Hay cerca de 440 agencias a nivel federal. De los 474.000 empleados federales de
trabajo 5% en el federal ministerios y 95% en el agencias subordinadas

8.3 - Descripcion del régimen de descentralizacion

La Republica Federal de Alemania es una democracia federal parlamentaria,
establecida en 1949. A raiz de la reunificacién de 1990, cinco estados de la antigua
Republica Democratica elevaron a dieciséis el niumero de estados federados
(Lander) que componen la federacion. Cada estado tiene su propia constitucidn,
parlamento, gobierno, estructura administrativa y los tribunales de justicia. El
sistema institucional y juridico de Alemania se basa en una larga tradicién y fuerte
del "Estado de derecho" (Rechtsstaat) y federalismo cooperativo. Hay tres niveles
de gobierno: la Federacion, los estados federados (Lander) y los municipios. Los
dieciséis Lander son estados por derecho propio, en pleno ejercicio de la autoridad
de estado para las dareas establecidas en la Constituciéon. Los municipios
comprenden aproximadamente 12.200 ciudades y comunidades, y 301 distritos
rurales. Si bien forman parte integral de la estructura de los Lander, los municipios
tienen algunas responsabilidades propias residuales y una cierta independencia

En 2006, una importante reforma constitucional, la Reforma I, clarific6 la relaciéon
y el reparto de competencias entre la Federacion y los Ldnder. La reforma -entre
otros cambios- fortalecidé las competencias legislativas de la Federacion en las
areas de importancia supranacional; aboli6 legislacién "marco"; reasigné una serie
de competencias previamente concurrentes a la Federacién y a los Lédnder, y redujo
las posibilidades de bloqueos politicos mediante la reduccion del numero de leyes
que requieren la aprobaciéon del Bundesrat. El nuevo régimen amplié las
competencias legislativas de los estados federados, que ahora son responsables del
sistema penal, los derechos de asociacién, como asi como los tiempos de cierre de
tiendas. Los Ldnder siguen ejecutando las leyes federales en su propio derecho. Sin
embargo, si la Federacion provee el procedimiento administrativo y el
establecimiento de las agencias, los Ldnder pueden desviarse de las regulaciones,
aunque estas desviaciones son posibles sdlo en casos excepcionales muy limitados,
y con la previa aprobacion del Bundesrat.

La reforma ha ayudado a mejorar la capacidad de las autoridades -tanto de la
Federacion como de los Ldnder- para actuar y tomar decisiones, y asignd
responsabilidades politicas con mayor claridad. Ayudé a agilizar el procedimiento
legislativo y a mejorar su transparencia. Un cambio importante de la reforma fue la
reduccion del numero de leyes que requieren la aprobacion del Bundesrat. Entre
septiembre de 2006 y febrero de 2009, el 39% de las leyes requirid el
consentimiento de la Bundesrat, frente al 53% antes de la reforma. Los Ldnder han
hecho uso de sus nuevas competencias .Pueden promulgar leyes contrarias a la
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legislacién federal con respecto a las cuestiones de fondo, en conformidad con el
art. 72 de la Constitucion. De conformidad con el art. 84 de la Ley Fundamental, los
Lander pueden promulgar reglamentos que se aparten de los de la Federacion en
lo concerniente al procedimiento administrativo y el establecimiento de
autoridades. A partir de julio de 2009: art. 72 de la Ley Fundamental fue utilizado
por dos Lédnder en dos ocasiones (para cuestiones relacionadas con la caza); y el
Art. 84 se utilizé en dos ocasiones (legislacion social).

La Ley Fundamental (Grundgesetz) expone con gran detalle el reparto de
competencias legislativas. Estas pueden caer dentro del &mbito de competencia de
los estados federados; ser transferidos a la federacion, o ser concurrentes entre
ambos niveles de gobierno.

Competencias federales exclusivas. La federacion es el unico responsable de las
areas de la legislacion y la aplicacién mencionadas expresamente o implicitas en la
Constitucion, o donde la responsabilidad se deriva de una competencia no escrita.
Dichas areas abarcan las prerrogativas que son tipicamente competencia de los
estados centrales, asi como aquellas para los que es necesaria la uniformidad en
todo el territorio. Entre otros, se incluyen los asuntos exteriores , el ejército, la
defensa, la ciudadania, moneda, las aduana, el comercio con los paises extranjeros,
la proteccion de fronteras , ferrocarriles, transporte aéreo, servicios de correos y
telecomunicaciones, derechos de autor, la lucha contra el terrorismo y la energia
nuclear.

Competencias concurrentes. Las areas sujetas a las competencias concurrentes
(competencias asignadas a los Estados federados hasta donde la Federacién
legisla) incluyen el derecho civil y pena, el bienestar publico, la legislaciéon sobre
alimentos y medicinas, el transporte, la proteccion del medio ambiente, la
regulacion universitaria, y la planificacion regional. La potestad de legislar reside
en los Estados federados, a menos que la Federacidon dicte leyes en esos campos. En
algunos dominios de la Federacién puede ejercer su derecho a legislar solo y hasta
donde sea necesario para crear condiciones de vidas digno equivalentes en el
territorio o para mantener la unidad juridica o econémica en nombre del interés
general del estado

Competencias de los Lédnder. Sus competencias exclusivas son relativamente pocas
pero importantes. Incluyen: su propia Constitucion, la seguridad interna y la
policia, la educacién, los asuntos culturales. Una competencia exclusiva clave es
sobre el nivel de gobierno local. S6lo los Ldnder tienen derecho a delegar tareas a
nivel local, y tienen la responsabilidad exclusiva de la organizacién del gobierno
local

En la practica, la mayoria de la legislaciéon es adoptada en el ambito federal y
ejecutada por los Ldnder, que tienen una relativa libertad en cuanto a la forma en
que se aplican las leyes federales, asi como sus propias leyes. Por esta razén, el
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sistema aleman es a menudo descrito como "federalismo ejecutivo”. Se identifican
tres formas de aplicacion de este federalismo ejecutivo. El primer enfoque es la
regla general

Como regla general, los Ldnder son plenamente responsables de la aplicacién de
las leyes federales, mientras que la Federaciéon sélo supervisa la legalidad de la
actividad administrativa y puede emitir disposiciones administrativas de caracter
general. Los gastos administrativos se encuentran a cargo de los Ldnder.

Los Ldnder podran aplicar estatutos federales en nombre de la federacion. En este
caso, la Federacion asume los gastos pertinentes.

La Federacion implementa los estatutos directamente. Este es el caso, por ejemplo,
en los asuntos externos, la administraciéon del ejército y la gestion de los
presupuestos federales. En estos casos, muchas de las ordenanzas adoptadas por el
Gabinete federal requieren la aprobacién de la Bundesrat.

La reforma federal de 2006 ha tenido un efecto importante en la capacidad de los
Estados federados de auto-organizarse. La abolicion de la legislacion marco y la
creacion del derecho de apartarse de las disposiciones federales ha fortalecido su
soberanfa organizativa. En general, los Ldnder son responsables del
establecimiento de las autoridades y la regulaciéon de los procedimientos
administrativos. Incluso si una regulacion es adoptada a nivel federal en esta area,
los Lédnder tienen ahora derecho a adoptar sus propios reglamentos, derogando la
ley federal. Cualquier exclusion legal de esta posibilidad de desviacion en la parte
de los Ldnder, requiere la aprobacion del Bundesrat, que s6lo se brinda en casos
excepcionales como por ejemplo en el caso de la legislacion ambiental.

8.4 - Analisis de la descentralizacion fiscal

A fin de que los Estados federados, como estados independientes, puedan cumplir
las tareas que les son atribuidas por la Constitucién (Grundgesetz o Ley
Fundamental de Alemania), es necesario que les sean provistos los recursos
financieros adecuados. Los Lander también deben tener control libre e
independiente sobre estos recursos. La alineacion de los ingresos de los Lander se
propone crear y mantener las condiciones de vida igualitarias para toda la
poblacién Alemania.

En primer lugar, todo el ingreso fiscal se distribuye a los dos niveles de gobierno, a
saber, la Federacion -nivel central- y de todos los Estados federados -nivel
intermedio -. Los municipios -nivel local- reciben una subvencién complementaria
de ingresos (distribucién vertical).
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A continuacién, la porcidn total asignada al conjunto de los Lédnder se asigna entre
los distintos estados federados (distribucién horizontal).

En una tercera etapa se realiza una compensacion entre Ldnder pobres y ricos (la
compensacion financiera entre los Estados federados).

Ademas, los Ldnder mas pobres recibe fondos directamente de la Federacion
(subsidios federales complementarios).

Primer paso distribucién vertical. La Constitucion asigna de manera conjunta una
serie de impuestos particularmente importantes para la Federacion, los Lander y,
hasta cierto punto, a los municipios.

El impuesto sobre la renta, el impuesto de sociedades y el IVA estan divididos
entre la Federacién y los Ldnder en su conjunto. Los municipios tienen derecho a
una parte del impuesto sobre la renta y el IVA. Por consiguiente, estos impuestos
son denominados “impuestos conjuntos”. La Federacidon recibe el 42,5% del
impuesto sobre la renta, el 50% del impuesto de sociedades y alrededor del 53%
del IVA. Los ingresos correspondientes a los Estados federados son: el 42,5% del
impuesto sobre la renta, el 50% del impuesto de sociedades y el alrededor del 45%
del IVA. En cuanto a los municipios, les corresponde el 15% del impuesto sobre la
rentay, en 2014, en torno al 2% del IVA Ir a los municipios.

De todos los tipos de impuestos, impuesto sobre la renta y el IVA generan, por
mucho, los mayores ingresos.

La Federacion recibe todos los ingresos procedentes de los impuestos federales. La
mayoria de los impuestos especiales (como el impuesto sobre la energia y los
cigarrillos), asi como el impuesto a los seguros son los impuestos federales. Los
Ldnder tienen derecho a recibir la totalidad de los ingresos procedentes de los
impuestos de los Ldnder. Estos incluyen el impuesto de sucesiones, la mayoria de
los tipos de impuestos a las transacciones (en particular, el impuesto de
transferencia de bienes inmuebles), asi como algunos otros tipos de impuestos que
generan pequefias cantidades de ingresos. Los municipios reciben los ingresos del
impuesto sobre actividades econémicas, del impuesto sobre bienes inmuebles, asi
como impuestos especiales sobre el consumo local. La Federacion y los Lander
reciben una parte de los ingresos fiscales del comercio de acuerdo a un reparto
proporcional.

En la segunda etapa -distribucion horizontal-, los ingresos fiscales que pertenecen
a los estados federados en su conjunto se distribuyen entre los distintos Lander.
Ademas del IVA, los distintos Ldnder tienen derecho, en principio, a los ingresos
fiscales que se recoge por las autoridades fiscales en su territorio (“principio de
ingresos locales”).
En el caso del impuesto sobre la renta y el impuesto de sociedades, el “principio de
ingresos locales” es corregido mediante reglamentos especiales, conocido como la
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“adjudicaciéon”. En lo que respecta al impuesto sobre la renta, esto significa que al
final cada Land recibe aproximadamente los ingresos fiscales generados por sus
habitantes, ya sea dentro o fuera de su propio territorio. Las empresas pagan el
impuesto de sociedades de manera centralizada. En linea con el principio de
“adjudicacion”, este impuesto se distribuye a todos los estados federados en los
que cada empresa mantenga oficinas.

Por el contrario, el IVA no es distribuido segiin el “principio de los ingresos
locales”. Hasta un 25% de la cuota de IVA de los Ldnder se utiliza para una
asignacién complementaria a los Estados federados, destinada a aquellos Lédnder
cuyos ingresos por el impuesto sobre la renta, el impuesto de sociedades -que si se
basa en el principio de los “ingresos locales”- y los impuestos a la tierra per capita
sean inferiores a la media per capita de todos los Estados federados. Esto cierra
parcialmente la brecha entre los ingresos fiscales de los Estados federados
fiscalmente débiles y el promedio de los Lédnder. E1 monto de esta asignacién
complementaria de IVA depende de cuan lejos de la media estén los ingresos
fiscales per capita de un determinado Land, mediante un esquema lineal
progresivo. El resto de la cuota del IVA correspondiente a los Ldnder -al menos el
75%- se distribuye en funcién del numero de habitantes entre todos los Estados
federados. La distribuciéon horizontal del IVA tiene por lo tanto un importante
efecto igualador.

En el sistema de la distribucion financiera entre los Estados federados -la segunda
de distribucion horizontal-, los Ldnder mas pobres reciben fondos de ajuste
financiados por los estados ricos. En aras de la autonomia fiscal y la soberania de
los Estados federados, las diferencias de ingresos entre los Estados federados
estan solo parcialmente reducidos por la compensacién financiera.

El punto de partida para la compensacidn financiera entre los Estados federados es
la capacidad financiera por habitante de los distintos Ldnder. La capacidad
financiera cada estado federado se estima con la suma de sus ingresos y un 64% de
la suma de los ingresos de sus municipios.

Los ingresos del nivel local se toman en cuenta para evaluar la capacidad
financiera de cada estado federado porque los Ldnder tienen la responsabilidad de
proveer a sus municipios con recursos financieros apropiados y adecuados. Por
ejemplo, aquellos estados cuyos municipios son fuertes financieramente estan
obligados a gastar menos de sus propios recursos en la ayuda a sus gobiernos
subordinados que aquellos Ldnder cuyos municipios son financieramente débiles.

En principio todos los ingresos de los Ldnder y sus municipios son tenidos en
cuenta a la hora de determinar la capacidad financiera de cada estado federado,
pero en los hechos son basicamente los ingresos fiscales los que se consideran
relevantes para el régimen de nivelacion: La porcion de “impuestos conjuntos” que
corresponden a los Ldnder, los ingresos impositivos propios de los Estados
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federados y los ingresos tributarios de los municipios (el 64%) son tenidos en
cuenta para la nivelacion financiera entre los Estados federados.

En principio el sistema de compensacion financiera entre los Ldnder asume que las
necesidades financieras por habitante son iguales para todos los Estados
federados. Este supuesto no es apropiado en el caso de los Ldnder de Berlin,
Bremen y Hamburgo, que son ciudades-estado. Las ciudades-estado son
simultdneamente municipios y Ldnder y por lo tanto tienen mayores
requerimientos financieros por habitante que los restantes estados federados. En
consecuencia, a los fines del sistema de ecualizacion, su poblacién es incrementada
tedricamente en un 35%. Los tres estados federados escasamente poblados de
Brandeburgo, Mecklemburgo-Pomerania Occidental y Sajonia-Anhalt (todos
anteriormente pertenecientes a la Republica Democratica Alemana - RDA)
también tienen un requisito econémico ligeramente superior por habitante.

El monto exacto de los pagos de ajuste para un Land fiscalmente débil depende
cuan inferior sea su capacidad financiera por habitante -con los ajustes
mencionados- a la capacidad financiera media por habitante del total. Se utiliza
luego un esquema de ajuste lineal para calcular cudnto de esa diferencia es
parcialmente compensada -no todos los estados finalizan con el mismo monto de
ingresos por habitante.
Del mismo modo, el monto que los estados relativamente ricos deben aportar para
realizar este ajuste depende de cuanto se aleje su capacidad de la media de los
estados. De manera simétrica, los montos a aportar son determinados por un
esquema lineal. Finalmente, para asegurar que ambas sumas coincidan, se aplica
una correccién proporcional.

Las regulaciones estan disefiadas para asegurar que el orden de los Ldnder en
términos de capacidad financiera por habitante no cambie como resultado de la
compensacion financiera entre los Estados federados.

Tal cual esta diagramado, entonces, el sistema de compensacién financiera entre
los Estados federados reduce las diferencias de recursos entre los Ldnder.

Las transferencias federales suplementarias son aquellas que el gobierno federal -
central- otorga a los Ldnder mas desfavorecidos como complemento la distribucién
financiera horizontal entre los Estados federados. Estas subvenciones son fondos
no asignados. Los hay dos tipos: generales y para necesidades especiales.

Las de tipo general sirven para reducir aiin mas la brecha entre la capacidad
financiera media por habitante: se otorgan a aquellos Ldnder cuya capacidad
financiera por habitante, después de la distribuciéon financiera horizontal,
permanezca inferior al 99,5% de la capacidad financiera media por habitante. El
déficit se compensa proporcionalmente por el 77,5%.
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Las transferencias federales complementarias para necesidades especiales sirven
para compensar a determinados Ldnder con cargas particulares —-principalmente
los estados de la ex RDA-. Estas cargas son la justificacion y razoén para el
otorgamiento de estas transferencias, toda vez que aun siendo de tipo “especial”,
estas transferencias son de libre disponibilidad, es decir, no se encuentran
legalmente vinculadas a un propésito especifico.

El monto exacto de fondos federales complementarios para estas necesidades
especiales se establece en la Ley de Equiparacién Financiera
(Finanzausgleichsgesetz) y, por lo tanto, no esta relacionada con la capacidad
financiera de los Ldnder receptores.

Hasta 2019, los Estados federados del Este y Berlin reciben de acuerdo con el
Solidarpakt 11 (Pacto de Solidaridad II) fondos federales suplementarios especiales
por valor de alrededor de € 105 mil millones. Las transferencias estan justificadas
en las diferencias en términos de: infraestructura - que permanece relativamente
poco desarrollada en esos estados- y las aun relativamente escasas capacidades
financieras de los municipios. Estos fondos se iran eliminando progresivamente
hacia 2019 y en el afio 2014 ascienden a un total de € 5,8 mil millones, por lo que
resultan muy importantes para los Estados federados que los reciben.

Ademas , los Estados federados del este de Alemania reciben transferencias
federales complementarias especiales -en 2014 por un valor total de € 777
millones-, para compensar las cargas especiales que les impone el desempleo
estructural y la carga desproporcionadamente alta resultante de los anteriores
regimenes de asistencia al desempleo (Arbeitslosenhilfe) y asistencia social
(Sozialhilfe) .

Por otra parte, los Lander pobres y pequefios reciben transferencias federales
complementarias especiales por un importe de alrededor de € 517 millones por
afio, para compensar sus costes administrativos por habitante mayores que la
media. Este esquema es revisado cada cinco afios para determinar si ain existen
las condiciones especiales que dieron origen y justificacion para la concesion de
este tipo de transferencias.
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8. 5- El Federalismo Fiscal en Cifras

Alemania: Producto Geografico per Capita
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Medido en euros de producto bruto geografico por habitante, las disparidades
regionales de Alemania entre sus Estados federados muestran una relativa
equidad, con la region de Hamburgo -uno de los centros econdémicos de la
federaciéon- destacandose sobre el resto. De las 2,5 veces que el producto de esta
region representa con respecto a la region mas débil econémicamente (Turingia)
se reduce a 1,9. Las regiones que pertenecian a la Republica Democratica Alemana
—anexadas luego de la reunificacién- Brandeburgo, Mecklemburgo-Pomerania
Occidental, Sajonia, Sajonia-Anhalt y Turingia presentan todavia los menores
niveles de PBG por habitante de todo el pais. En promedio los estados federados de
Alemania Occidental mantienen una brecha del 46% con respecto al PBG per capita
de la region Occidental.
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Alemania: Nivel de Gobierno por Funcion del gasto
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La division del gasto por funcién segin los tres niveles de gobierno en Alemania
muestra una particular preponderancia de los municipios en las areas de
medioambiente, vivienda y cultura y religion, coherente con la proximidad que
tiene este nivel con los contribuyentes, necesaria para realizar este tipo de tareas.

Las areas de Seguridad y Educacion muestran una preponderancia del nivel
intermedio de gobierno - los Lander- .

La defensa resulta completamente financiada por la administracion central,
también coherente con el tipo de gasto del que se trata, visto y considerando la
necesidad de salvaguardar las fronteras.

La proteccidon social se encuentra financiada principalmente por el gobierno
central, aunque también hay participacion de los estados y municipios en esta area.
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Alemania: Funcion de Gasto por Nivel de Gobierno
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Mirando los mismos datos pero con distinta desagregacion, vemos nuevamente
que el tinico nivel que realiza gastos en materia de defensa es el central.

En cuanto al gasto en proteccién social, vale mencionar que si bien en el grafico
anterior se evidenciaba un protagonismo rotundo del nivel central, también los
niveles subnacionales gastan una proporcién no despreciable de sus presupuestos
en esta area, aunque por los niveles de gasto esta participacidn se ve reducida.
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Alemania: Tipo de ingresos segiin nivel de gobierno
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En esta serie de graficos puede apreciarse como las transferencias van ganando
terreno en la proporcién de financiamiento conforme el nivel de gobierno es
menor. Mientras que en el gobierno central son los impuestos la principal fuente
de ingresos, para los gobiernos estatales representan un 20% y para los
municipales se duplica esta proporcion, alcanzando el 40% (para el afio 2010,
ultimo disponible)

También se destaca la participacién que las tasa municipales -que se enmarcan en
“otros ingresos”- tienen en las finanzas de los municipios.
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Alemania:

Ingresos tributarios por tipo de impuesto, segin nivel de gobierno
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En esta serie de graficos se realiza un analisis de la estructura impositiva del
gobierno total (considerando a los tres niveles) y luego cada uno de ellos por
separado. Debe remarcarse que se trata Unicamente de ingresos por impuestos y
no de la totalidad de los ingresos que tiene cada nivel de gobierno.
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En el nivel central el peso mas importante es de los impuestos sobre los bienes, lo
que incluye el IVA y los impuestos aduaneros como principales fuentes. El segundo
tipo de ingreso fiscal impositivo mas importante del nivel central son los
impuestos a los ingresos (personas fisicas y juridicas)

Este impuesto es mas importante en el nivel estatal y ain mas en el nivel local.
Esto brinda al sistema aleman tributario una dosis importante de progresividad
fiscal, dado que el impuesto a los ingresos se cuenta entre los mas progresivos.

Alemania: Recaudacion tributaria por nivel de gobierno y tipo de impuesto

Gobierno Administracién Nl [Eaiaial] Nivel Local
General Central

Impuestos a los productos 279.280 178.130 96.420 4.730
Otros impuestos a los productos 19.040 5.070 3.240 10.730
Impuestos al ingreso 312.080 127.040 119.180 65.860
Otros impuestos corrientes 7.310 6.500 220 590
Impuestos al capital 4.310 0 4.310 0
Constribuciones sociales 448.900 428.660 17.610 2.630
Total 1.070.920 745.400 240.980 84.540
Proporcion 100 70 23 8

Fuente: OECD - Afio 2012 - millones de euros

En este cuadro pueden observarse las cifras, en millones de euros, que conforman
los cuadros anteriores. Se destaca la importancia de las contribuciones sociales en
el caso del gobierno federal, coherentes con la importancia de ese gasto a nivel
central (debe aclararse que parte de esos gastos son realizados por las agencias
federales de s seguridad social).

Sin considerar ese rubro del gasto, la proporcibn de la recaudacidn
correspondiente a la administracién central se reduce al 51%, mientras que la del
nivel estatal se incrementa hasta 36% y la municipal a 13%.
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Alemania: Autonomia tributaria
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Finalmente, se muestra en esta ultima serie de graficos un indicador realizado por
la OECD periddicamente, que clasifica a los impuestos segin la autonomia que cada
nivel subnacional tiene para fijarlo, desde “a” hasta “f” (de mayor a menor grado de
autonomia). Esto se calcula para cada uno de los dos niveles subnacionales de cada
pais.

En el caso de Alemania, el analisis de estos indicadores -disponibles para 2008,
ultima fecha del calculo correspondiente- indican que los Lander mantienen la
mayor parte de importante de su recaudacién tributaria con un nivel medio de
autonomia, en el que existe un arreglo de coparticipacién que solo puede
modificarse con la autorizacion a nivel de estado federado. Se trata de los
impuestos a los ingresos y a los productos.

En el caso del nivel municipal, la autonomia es algo mayor, concentrando la mayor
parte de su recaudaciéon con la potestad de determinar la tasa impositiva, aunque
en el caso del impuesto a los ingresos se mantienen cotas para dicha fijacién para
una proporcidén de la recaudacion. Para el resto se trata de impuestos con reglas de
coparticipacién ya definidas.

8.6 -Conclusiones

Si bien Alemania es un pais fuertemente federal, en el que las potestades
tributarias de cada estado subnacional son relativamente fuertes, el esquema
instrumentado para reducir las disparidades implica fuertes transferencias de
fondos desde los estados mas ricos hacia los estados mas desfavorecidos.

El sistema se ha mostrado pasible de reformas, motivadas en algunos casos por
fines de indole claramente politico, como la incorporacién de las regiones
previamente pertenecientes a la RDA.

Los efectos de la ecualizacion de las finanzas subnacionales en Alemania han
demostrado ser de relevancia, con una importante reduccion del coeficiente de gini
-regional- luego de la aplicacion de los mecanismos de balanceo fiscal. Estudios
muestran, por ejemplo, una reducciéon de 6% a 2% luego de la aplicacion de las
sucesivas transferencias niveladoras de capacidad fiscal.

De todos modos, algunos de estos mecanismos tienen un esquema de adecuacion,
por lo que resta saber si, luego de la parcial quita de estas ayudas direccionadas,
los estados lograran equiparar las capacidades contributivas o serd necesaria una
nueva reforma del sistema para no perder estos efectos niveladores que existen en
la configuracion actual.
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El caso Austriaco
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9.1 - Reformas hacia una mayor descentralizacion

Austria es una economia relativamente de tamafio mediano en comparacion con el
resto de los integrantes de la Uniéon Europea, debido en parte a su pequeia
cantidad de habitantes, por lo que cuenta en realidad con uno de los PIB per capita
mas altos de la regién y por lo tanto del mundo. También en términos de equidad
Austria es una de las naciones con menores niveles de desigualdad en el ingreso,
ocupando el décimo lugar mundial y evidenciando el menor indice de los paises
analizados en este trabajo.

En los ultimos afios ha sufrido importantes reformas en su esquema fiscal,
tendientes a la generacion de un sistema mas federal, con mayores potestades
tributarias y de gasto asociados a los niveles subnacionales de gobierno, a tono con
otras reformas que acontecieron en Europa que fueron en este mismo sentido.

Si bien se trata de una republica federal -formada por estados que cedieron partes
de su soberania a una confederacion, pero que permanecen siendo la base
constitucional del pais- los esquemas de federalismo fiscal todavia implican un
importante peso de la coparticipaciéon de impuestos de la administracion central.

9.2 - Estructura general de gobierno

Austria es una Federacidn (Bund), integrada por nueve estados federados (Ldnder).
Estos son Burgenland, Carintia (Kdrnten), Baja Austria (Niederdsterreich),
Salzburgo, Estiria (Steiermark), Tirol (Tirol), Alta Austria (Oberdsterreich), Viena
(Wien) y Vorarlberg.

Por debajo de las autoridades de los Ldnder existen 84 distritos
(Bezirkshauptmannschaften). Estos distritos (Bezirke) no son mas que las
entidades administrativas - aplicar la legislacion federal y de Land - y comprenden
cada uno de ellos el territorio de varios municipios. Finalmente, a nivel local,
existen alrededor de 2.359 gobiernos municipales (Gemeinden).

En cuanto al poder ejecutivo, la Constitucional Federal establece que el jefe de la
Federacion es el Presidente Federal (Bundesprdsident), es elegido directamente
por voto popular con un mandato de seis afios. El jefe del Gobierno Federal es el
Canciller Federal (Bundeskanzler), que es nombrado por el Presidente Federal.

El poder legislativo es ejercido por el Parlamento Federal, que se compone de dos
camaras: el Consejo Federal (Bundesrat) y el Consejo Nacional (Nationalrat). El
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ejercicio del poder legislativo general requiere de la cooperaciéon entre ambas
camaras. La Camara Baja del Parlamento -el Consejo Nacional- es elegido cada
cinco afos por voto popular directo y desempefia el papel dominante en el proceso
de elaboracion de leyes en Austria.

El Consejo Federal tiene facultades limitadas en el proceso legislativo, que es
dirigido desde el Consejo Nacional. Sin embargo tiene poder de veto sobre las
modificaciones relativas a los poderes y prerrogativas de los Ldnder en la Ley
Constitucional Federal.

La segunda camara del Parlamento, -el Consejo Federal- estd compuesto por
representantes de los estados federados, con un nudmero de diputados
proporcional a la poblacion de cada Land -con cotas de 12 miembros como
maximo y 3 miembros como minimo.

Los miembros del Consejo Federal son elegidos por las legislaturas de cada Land
(Landtage). Los representantes de cada Estado federado en el Consejo Federal, por
lo tanto, reflejan la proporcion de los partidos politicos en el respectivo
Parlamento de cada Land. Después de la elecciéon de un nuevo Parlamento estatal
(por lo general cada cinco a seis afios), pueden cambiar la proporcién de
representantes de cada estado federado, el Consejo Federal continta. Cada diez
afios -periodicidad de los censos- pueden modificarse la cantidad de bancas de
cada territorio subnacional. Actualmente cuenta con 62 miembros.

9.3 - Descripcion del régimen de descentralizacion

De acuerdo con la interpretacién juridica actual de la Ley Constitucional Federal,
los Ldnder de Austria mantienen una autonomia constitucional relativa. En
principio son libres de regular sobre todos los asuntos siempre y cuando no haya
disposiciones que contravengan directamente las de la Constituciéon Federal.

Los poderes legislativo y ejecutivo —-en lo que hace a la administracion general- son
compartidos por la Federacion y los Ldnder. Si bien la Ley Constitucional Federal
establece que todos los asuntos no estén atribuidos expresamente a la Federacién
quedan en la esfera auténoma de los Ldnder, en la realidad politica austriaca la
mayor parte del poder legislativo recae en el gobierno Federal. Los gobiernos de
los Ldnder, sin embargo, realizan la mayor parte de la implementacién ejecutiva.

Existen en Austria cuatro tipos principales de distribucion de competencias. El
primer caso —que rige en la generalidad- la Federacidn tiene autoridad legislativa y
administrativa en los asuntos a ella encomendados. La Ley Constitucional Federal
se refiere a este arreglo como el sistema de la "administracién federal indirecta"
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(mittelbare Bundesverwaltung), que no altera la distribucién de competencias
entre la Federacion y los estados federados, pero estipula que las leyes federales
son, en principio, ejecutadas por las autoridades de los estados federados en
nombre de la Federacién. Un segundo tipo de arreglo -que se aplica a una menor
cantidad de tareas- estipula expresamente que la Federacion es responsable de la
legislacién y los Ldnder de la administraciéon. En una tercera categoria, la
Federacion dicta leyes “marco”, siendo los Ldnder responsables tanto de la
aplicaciéon de la legislaciéon como de su administracién la administraciéon. Por
ultimo, para todas las cuestiones que no figuran explicitamente como
competencias federales, los Lander son plenamente competentes para su
legislacion y administracion.

En la practica, son relativamente pocos los asuntos que entran las ultimas tres
categorias de distribucion de prerrogativas. La mayoria de los asuntos son
asignados a la Federacion y caen en la categoria de “administraciéon federal
indirecta”. Por otra parte, algunos de los asuntos asignados anteriormente a los
Ldnder, como por ejemplo normativa relativa al ganado, se sido recientemente
transferidas a la competencia de la Federacion.

La falta de poder de los Ldnder en cuanto a la determinacién de la legislacién es de
esta manera parcialmente compensada por la existencia de este sistema de
administracion federal indirecta, mediante el cual los Estados Federados llevan a
cabo, en la practica, la ejecucion de la mayoria de las competencias administrativas
federales en nombre del gobierno central, sin que por ello la Federacidn pierda su
competencia formal.

El poder ejecutivo de los Ldnder comprende al gobernador (Landeshauptmann /
frau) y sus oficinas administrativas (Amt der Landesregierung). Deben encargarse
de las tareas directas de los estados asi como también indirectamente de las tareas
federales cuya administracion les es encomendada mediante el sistema de
“administracion federal indirecta”. Los gobernadores son elegidos por los
Parlamentos estatales, aunque no es necesario que ellos mismos sean miembros de
las legislaturas.

La autonomia de los Ldnder en materia legislativa es también compleja. Dado que
los estados federados realizan tienen, en principio, funciones legislativas propias,
tienen también derecho a tener sus propias legislaturas (Landtage). Sin embargo,
la autonomia de estos cuerpos legislativos es menor que en otros paises, ya que en
La Ley Constitucional Federal se establecen disposiciones relativas a la eleccidn,
composicion y papel de los parlamentos de los Ldnder, aunque deja a las
constituciones subnacionales el poder para regular con mayor detalle los aspectos
de su funcionamiento. Asi, cada constitucién estatal difiere de las demas otros,
reflejando las especificidades regionales. El periodo por el que se eligen los
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representantes en las legislaturas estatales es de 6 afios en la Alta Austria y 5 afios
en el resto.

El procedimiento de elaboracién de las leyes de los Ldnder tampoco esta exento de
la influencia federal, ya que en la Ley Constitucional Federal se establece que todos
los proyectos de ley deben ser comunicadas a la Oficina del Canciller Federal antes
de ser promulgadas, lo que brinda un periodo dentro del cual el Gobierno Federal
puede oponerse a los proyectos de ley subnacionales, si considera que pone en
peligro los intereses federales.

9.4 - Analisis de la descentralizacion fiscal

Como ya fue mencionado, de acuerdo con la Constitucion, el gobierno federal y los
gobiernos de los nueve Lddnder son en principio auténomos en lo relativo a la
administracién y la legislacion. Sin embargo, la administracion fiscal es una de las
areas en donde esta autonomia se encuentra mas restringida, ya que los ingresos
impositivos en Austria son manejados principalmente por el nivel federal de
gobierno.

El marco de las relaciones fiscales intergubernamentales estd dado por la Ley
Organica Fiscal (Finanz- Verfassungsgesetz de 1948) que establece los principios
para la promulgacién -por parte del Parlamento federal- de la Ley de Nivelacién
Fiscal (Finanzausgleichsgeset- LNF). La LNF es una ley ordinaria (de menor rango
que la Ley Organica Fiscal) que usualmente se negocia cada cuatro o cinco afios de
forma consensuada entre el Ministro Federal de Finanzas, los Ministros de
Finanzas respectivos de los Estados federados y los representantes la Asociacion
de Ciudades (Osterreichischer Stidtebund - que agrupa a las grandes ciudades) y la
Asociacién de Municipios (Osterreichischer Gemeindebund) antes de que el
Gobierno Federal presente el proyecto de ley al Parlamento.

La Federacion puede legislar sobre un determinado impuesto si tiene derechos -al
menos parcialmente- sobre los ingresos fiscales que este genere. Si no existe
participacion federal en los ingresos, la legislacion tributaria permanece como
potestad de los Lander. Los municipios s6lo pueden regular los sobre los
impuestos locales si tienen derecho a los mismos, ya sea otorgada por una ley
federal o estatal (a nivel de los Lander). De la recaudacion total federal, una
porcidn corresponde a los impuestos coparticipables, principalmente: impuesto al
valor agregado, impuesto a la renta (personas fisicas y juridicas) impuesto a los
combustibles fésiles, impuestos a la némina salarial.
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Los impuestos propios de los Ldnder (en su mayoria del impuesto de proteccién
contra incendios - Feuerschutzabgabe- y el impuesto sobre los espectaculos
Lustbarkeitsabgabe) representan menos del 1% de los ingresos del gobierno
general, mientras que los tributos propios de los municipios (en su mayoria sobre
propiedad y los impuestos municipales sobre la némina salarial) representan
alrededor del 4% de los ingresos del gobierno general. Aproximadamente el 95%
de todos los ingresos que se recaudan son por lo tanto recolectados a nivel federal.

En cuanto a los gastos, la base juridica contintia siendo que todas las potestades no
asignadas por la Constitucion al gobierno central permanecen en los Lédnder. Entre
otras cosas, el Gobierno Federal es responsable de la educaciéon superior, la
formacidn profesional, la legislacion laboral, la mayoria de las pensiones publicas,
la salud con excepcidon de los hospitales -aunque si le corresponde dictar la
legislacibon marco su funcionamiento- y la asistencia familiar. Las
responsabilidades de los Ldnder incluyen: asistencia social, la educacién primaria,
hospitales, la infraestructura regional, el transporte y las pensiones de los
funcionarios de los Ldnder, mientras que las responsabilidades municipales
incluyen la policia local, la infraestructura local y diversos servicios sociales.
Juridicamente, las leyes federales asignan competencias ya sea a nivel federal o de
los Lander. Los municipios, por otra parte, obtienen sus prerrogativas sélo a través
de leyes ad hoc.

En la practica, sin embargo, las responsabilidades se superponen en temas
importantes, con actividades estrechamente relacionadas con ejecucion y
financiamiento compartidas por los distintos niveles de gobierno, por ejemplo en
salud, educacion y la red de seguridad social. Por ejemplo, el sector de la salud es
financiado y administrado conjuntamente por el Gobierno Federal, los gobiernos
de los Ldnder, los municipios y los fondos de seguridad social, sin claras lineas
responsabilidad para cada nivel participante. Esto se suma a la ya mencionada
“administracion delegada”, que también esfuma los niveles de responsabilidad en
la ejecucion y financiamiento de las politicas publicas.

La LNF detalla las normas de participacién en los impuestos hacia cada nivel
subnacional, las transferencias intergubernamentales y el reparto de la carga entre
la Federacidn, los estados federados y los municipios. No existe en Austria un
sistema de ecualizacidon horizontal regulado por la Federacion, como existe en
otros paises. Sin embargo el sistema contiene algunos elementos con efectos
horizontales de distribucidn.

El primer paso de nivelacion fiscal en la respectiva LNF es de coparticipacion de los
llamados impuestos compartidos - aproximadamente un 86% del total de los
impuestos recaudados en Austria-. La participacion en los ingresos, tanto para los
Estados federados como los municipios son distribuidos por el gobierno federal a
cada Ldnder individual. Este procedimiento se basa en dos criterios principales.
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Por un lado, el Criterio de asignacion de ingresos fiscales: la porcién asignada de
un determinado impuesto se basa en los ingresos generados por la region o la
localidad. Por otro, el criterio demografico: la asignacion se basa en el niumero de
habitantes de un Land o municipio. En un segundo momento, cada Land asigna su
porcion de los ingresos a los municipios individuales que de él dependen. Esto
puede realizarse segin diversos criterios tales como: las necesidades financieras
de cada municipio, criterios demograficos generales o criterios demograficos
especiales referidos como el "multiplicador de la poblacién escalado”. Este indice
multiplica el nimero de habitantes por un factor de escala, basado en diversas
categorias de poblacidn, que favorecen a los municipios mas grandes. La idea que
subyace es la suposiciéon de que los municipios mas grandes tienen necesidades
financieras proporcionalmente mayores (Ley de Brecht). También existen criterios
de asignacion particulares de cada Land a la hora de distribuir los ingresos entre
los municipios.

Sobre el total de los impuestos coparticipables, la distribuciéon que se realiza es la
siguiente: Federacion: 67,4%, Estados Federados 20,7% y Municipios 11,9%.

Ademas de la coparticipacion de los “impuestos compartidos”, existen en Austria
transferencias intergubernamentales, que marcan la segunda etapa de nivelacién
fiscal. Existen como fondos de asignacion de cuotas o donaciones para cubrir
necesidades o propositos especiales. Se trata de transferencias con fines
especificos. Algunos ejemplos son:

e Transferencias generales, sin asignacion especifica, para igualar ingresos per
capita entre los distintos Ldnder y los diversos municipios (Si bien se encuentran
financiados por el gobierno federal, el efecto final resulta de tipo horizontal)

e Las transferencias especificas para vivienda, con fines ambientales o de
infraestructura.

Uno de los cambios mas importantes de la ultima LNF fue la reorganizacion de las
transferencias. Gran parte de los fondos que previamente eran asignados
mediantes transferencias condicionadas fueron reemplazados por un incremento
en el peso de los estados federados en la coparticipacion de los impuestos
compartidos.

Por otra parte, en lo relativo al financiamiento federal del gasto a cargo de los
estados subnacionales en las areas de salud, educacion (salarios de los maestros) y
asistencia familiar, se incrementaron las transferencias condicionadas.
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9.5 - El Federalismo Fiscal en Cifras

Austria: Producto Geografico per Capita
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De las economias tratadas en este apartado, la austriaca es la que muestra un
mayor nivel de equidad entre los distintos PBGs per capita de sus estados
federados. En este caso, la region mas rica (Viena) se ubica solo en 1,9 veces el PBG
per capita de la regiéon mas débil econémicamente.
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Austria: Funcion de Gasto por Nivel de Gobierno
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La administracién nacional se encarga de gastar gran parte del presupuesto total,
en particular en las areas tipicamente centrales como la Defensa. Sin embargo, en
otras areas esta proporcion es mayor que lo habitual, como el caso de la seguridad
—-que en muchos paises federales se encuentra relativamente descentralizada por
las potestades de policia que delegadas-. También en el caso de la educacion la
proporcién del gobierno central es algo mayor que en el resto de las economias
analizadas.

Las areas tipicamente municipales muestran una proporcion de gasto local similar
al de los demas paises, tal es el caso de medioambiente, vivienda y cultura y
religion.
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Austria: Nivel de Gobierno por Funcidn del gasto
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En cuanto a la divisién de gastos por funcién de cada nivel de gobierno, se destacan
las altas proporciones de su propio presupuesto del area de salud en el caso de los

dos niveles subnacionales (estatal y municipal).
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Austria:

Ingresos tributarios por tipo de impuesto, segin nivel de gobierno
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El patrén de recaudacién por tipo de impuesto en los distintos niveles de gobierno
muestra cierta homogeneidad, al menos comparado con los otros paises
analizados, que muestran estructuras mas disimiles entre los niveles de gobierno
(con la excepcidn de los ingresos centrales por la seguridad social. Otra excepcion
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es la mayor participacion de la categoria residual “otros impuestos” en el nivel
local, las proporciones resultan semejantes.

Impuestos a los productos 34.940 23.750 5.081 6.110
Otros impuestos a los productos 9.933 5.855 356 3.722
Impuestos al ingreso 39.217 27.026 6.765 5.426
Otros impuestos corrientes 1.705 1.293 352 297
Impuestos al capital 32 22 5 5
Constribuciones sociales 50.901 48.089 1.687 1.125
Total 136.729 106.035 14.247 16.684
Proporcion 100 78 10 12

Fuente: OECD - Afio 2012 - millones de euros

Lo anteriormente dicho debe reforzarse haciendo hincapié en la desigualdad que
existe entre los ingresos percibidos entre los distintos niveles de gobierno. Aun
eliminando el efecto de las contribuciones sociales —que aportan una gran parte de
la recaudacion, en particular al nivel central- la brecha entre el gobierno federal y
el de los estados federados se mantiene alta, en 53 puntos porcentuales (cae a 68%
la adm. central y aumenta a 15% el nivel estatal).

176



Austria: Autonomia tributaria
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Finalmente, un andlisis de los grados de autonomia en lo relativo a la
determinacion de los impuestos muestra que tanto el nivel estatal como el nivel
municipal mantienen gran parte de su recaudaciéon en la categoria e, que se
corresponden con impuestos que son fijados autonomamente por el gobierno
central.

Existen sin embargo algunas excepciones, como algunas porciones de los
impuestos sobre los bienes y en particular para el caso de los estados el impuesto a
los ingresos y para los gobiernos locales el correspondiente a la propiedad
(tipicamente municipal) que gozan de una relativa media a media-alta (categorias
alyb)34.

9.6 - Conclusiones

Austria ha tenido en las sucesivas décadas multiples reformas en su esquema de
federalismo fiscal, las ultimas de las cuales han tendido hacia una mayor
responsabilidad. Parte de estas reformas han estado motivadas no tanto por
cuestiones de equidad sino de eficiencia.

Los déficits del gobierno central se han imputado a las transferencias -asignacién
vertical- hacia los niveles subnacionales de gobierno, por lo que las
recomendaciones de reforma han intentado modificar el esquema que era
caracterizado como opaco hacia uno mas transparente en el que las potestades
tributarias y de ejecucion del gasto resulten mas claras entre los distintos niveles
de gobierno.

El nivel relativamente igualitario tanto en términos individuales -medido por el
coeficiente de Gini- como regionales -medido por la disparidad de los PBGs per
capita- disminuye la necesidad de establecimiento de mecanismos
compensatorios, hecho que se ve reflejado en la inexistencia de transferencias
horizontales. Sin embargo, la reforma no ha surtido el efecto deseado en términos
de eficiencia presupuestaria -reduccién de los déficits subnacionales- por lo que se
considera la posibilidad de nuevas reformas, que contemplen no sélo los
mecanismos fiscales de nivelacion vertical sino también cambios estructurales que
permitan mejorar las capacidades tributarias de los estados subnacionales.

34 . . -
Debe recordarse que este calculo es realizado por la OECD cada varios afios, por lo que se corresponde con una
estructura no exactamente igual a la actual.
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El caso de Bélgica
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10.1- El Federalismo en un contexto de diversidades culturales

Bélgica, junto con Austria, es el pais mdas igualitario -medido en términos de
coeficiente de Gini- de los tratados en este trabajo. Su caracteristica principal es la
gran diversidad cultural que presenta -al igual que Suiza- con una variedad de
idiomas oficiales y una division regional bidimensional (regiones y comunidades),
que implica solo tres estados, uno de los cuales es la ciudad-estado capital
(Bruselas). Por lo tanto, si bien es un pais federal, como todos los analizados en
este trabajo, la cantidad de regiones (3) hace que los conflictos relativos a las
reglas de reparto de potestades y recursos sean diferentes..

El estado belga se ha sometido periddicamente a una serie de reformas integrales
que son las que definen la forma de federalismo. La ultima de ellas se dio en llamar
el “Acuerdo Lambermont” y fue tratada en el afio 2001. Actualmente se encuentra
en proceso la sexta reforma del estado, cuyas tratativas se iniciaron en el afio 2012.

10.2- Estructura general de gobierno

Bélgica es una monarquia constitucional, segin su status definido en la
Constitucion. El jefe de Estado es el Rey. La Constitucion establece el estatuto
juridico del Rey y la sucesidn hereditaria. En el caso de una sucesion, la autoridad
constitucional del Rey se transmite a la descendencia directa natural y legal. En el
ambito politico, la funcion del Rey no implica el ejercicio de la autoridad personal.
Sus funciones son sugerir, asesorar y advertir a los actores politicos con una
perspectiva de largo plazo de los objetivos y los “grandes planes” para el pais y el
Estado.

El poder ejecutivo se compone de un Primer Ministro y su gabinete. E1 PM el Jefe de
gobierno, es decir que preside el Consejo de Ministros y tiene por lo tanto
autoridad efectiva por sobre el resto de los miembros del ejecutivo. Sin embargo,
su status no esta definido en la ley escrita de ningiin modo. El gabinete se compone
de los Ministros -12 en la actualidad - y Secretarios de Estado -seis en la
actualidad-, quienes confirman las fuentes de consulta para el ejercicio del poder
ejecutivo por parte del Primer Ministro.

Luego de la celebracién de las elecciones legislativas, el Primer ministro presenta
su renuncia al Rey. Durante los dias siguientes, el Rey realiza una serie de
audiencias para determinar las opciones de formacién de un nuevo gobierno, que
incluyen a los presidentes de las camaras legislativas, los presidentes de los
principales partidos en el pais y otras personalidades de la vida politica belga. El
Rey designa luego directa o indirectamente un “formador” (formateur) que tiene
por funcién elaborar un acuerdo entre los diversos partidos para la formacion del
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nuevo gobierno. Una vez definido, el nuevo gabinete -incluyendo al nuevo Primer
Ministro- presta juramento ante el Rey, quedando establecido el nuevo gobierno.

Las diversas areas de incumbencia del poder ejecutivo son atendidas por los
Servicios Federales Publicos y Servicios Federales de Planeamiento, oficinas que
cumplen la funcién analoga a los ministerios en otros paises. Solo el Ministerio de
Defensa mantiene su nomenclatura original. Existen 14 Servicios Federales
Publicos y 2 Servicios Federales de Planeamiento.

El poder legislativo esta conformado por dos cdmaras. Los miembros de la CaAmara
de los Representantes son elegidos directamente por sufragio universal. El nimero
de representantes se redujo de 212 miembros en el marco del sistema anterior a
150 miembros ahora. Por su parte, el Senado esta compuesto por 71 miembros -en
lugar de los anteriores 184-, de los cuales 40 senadores -25 de habla holandesa y
15 de habla francesa- son elegidos por la poblacién, 21 son designados por las
Comunidades (10 de la Comunidad Flamenca, 10 de la Comunidad Francesay 1 de
la comunidad de habla alemana) y 10 senadores co-elegidos (6 de habla holandesa
y 4 francéfonos). A estos se suman los senadores por derecho, que son algunos de
los miembros de la familia real.

Algunas facultades legislativas son ejercidas exclusivamente por la Camara de
Representantes: el control general del gobierno federal, del presupuesto y de las
cuentas del estado central. La Constituciéon belga estipula que la Camara de
Diputados tiene la facultad de pedir la dimision al gobierno por mayoria absoluta.
Se adopta entonces una mocién de censura que propone al Rey el nombramiento
de un sucesor del Primer Ministro. Por su parte el Senado tiene poderes exclusivos
para resolver los conflictos de intereses que puedan surgir entre el Parlamento
Federal y los Parlamentos de las Comunidades y las Regiones.

Existen facultades legislativas -relacionadas con el poder judicial- que son
ejercidas alternativamente entre la Cdmara y el Senado: la introduccién de los
candidatos a la Corte de Arbitraje, el Tribunal de Casacion y el Consejo de Estado
(Tribunal Supremo Administrativo). Para las competencias mas importantes, las
dos camaras actian en igualdad de condiciones: revisiones constitucionales, la
aprobaciéon de determinadas leyes y la ratificacion de las convenciones
internacionales. Todas las demds funciones son ejercidas por ambas asambleas,
pero es la CaAmara de Representantes la que tiene la dltima palabra. El Senado es
considerado un “foro de reflexion” y, por lo tanto, sélo se espera de él que se
pronuncie sobre los proyectos o propuestas de ley si lo considera necesario.
Ambas camaras pueden tomar la iniciativa en la presentacién de una propuesta de

ley.
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10.3- Descripcion del régimen de descentralizacion

La division subnacional del territorio belga es multidimensional. Desde su
independencia en 1830 hasta la actualidad, Bélgica ha modificado su estructura
federal periddicamente a través de las llamadas “Reformas de Estado”, la altima de
las cuales se produjo en el afio 200135, Como producto de esas sucesivas reformas,
Bélgica hoy se define como un Estado federal, compuesto por comunidades y
regiones.

El poder de decision no es del dominio exclusivo del gobierno federal o el
parlamento federal, sino que se encuentra en las manos de varios socios que de
forma independiente ejercen su autoridad al interior de sus respectivas
jurisdicciones.

El Estado Federal. Como en muchos paises federales, en términos generales los
poderes del Estado Federal belga cubren todo lo relacionado con el interés publico
no delegado a los estados subnacionales. En nombre del interés general, maneja las
finanzas publicas, el sistema judicial, el ejército, la policia federal, la seguridad
social (leyes relativas al desempleo, pensiones, prestaciones por hijo, seguro de
salud), la deuda publica, la politica monetaria, la politica de precios e ingresos,
proteccion del ahorro, la energia nuclear, las empresas de propiedad del Estado
(como los ferrocarriles belgas o la oficina de correos), las instituciones cientificas y
culturales federales. Estado Federal también es responsable de las obligaciones de
Bélgica ante la Union Europea o la OTAN.

Las comunidades. La redistribuciéon del poder se produjo a lo largo de dos lineas.
La primera linea se refiere a la lengua y, en un sentido mas amplio, a todo lo
relacionado con la cultura. El resultado fueron las comunidades. El concepto de
"comunidad" hace referencia tanto al conjunto de individuos como al lazo que las
une a traveés de su lengua y su cultura. Bélgica no se encuentra atravesada por la
linea que separa las culturas alemanas y latinas del continente Europeo. Esto
explica por qué el pais tiene tres lenguas oficiales: holandés, francés y aleman. En
este sentido Bélgica cuenta con tres comunidades: la Comunidad Flamenca, la
Comunidad Francesa y la Comunidad de habla alemana. Estas comunidades se
corresponden a su vez con tres grupos de habitantes.

Dado que las Comunidades se basan en el concepto de "lenguaje” y el lenguaje
depende del individuo, una serie de competencias les estan naturalmente. La
Comunidad dispone de competencias en lo relativo a la cultura (teatro, bibliotecas,
medios audiovisuales, etc.), la educacién, el uso de las lenguas y cuestiones
relacionadas con el individuo que referidas a la politica de salud (la medicina
curativa y preventiva) y a la asistencia (proteccién de la juventud, bienestar social,
de ayuda a las familias, servicios de asistencia de inmigrantes, etc.) Al igual que las

% Las cinco reformas del Estado fueron en 1970, 1980, 1988-1989, 1993 y 2001.
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regiones, también tienen competencias de investigacidon cientifica y relaciones
internacionales relacionadas con sus areas de incumbencia.

Las regiones. La segunda linea de la reforma del Estado encuentra sus bases
histéricas en intereses econémicos, que abogaban por una mayor autonomia a
nivel subnacional. El resultado fue el establecimiento de tres regiones: la regiéon de
Flandes , la region de Bruselas Capital y la Region Valona , que son comparables a
los estados federados (provincias, estados o Lddnder) en otras organizaciones
territoriales federales3®.

Las regiones tienen competencias en los campos que estan relacionados con su
region o territorio en el sentido mas amplio del término: economia, empleo,
agricultura, politica via hidricas, vivienda, obras publicas, energia, el transporte
(excepto los Ferrocarriles Belgas), medio ambiente, la organizacién territorial, la
conservacion de la naturaleza, el crédito, algunos aspectos del comercio exterior, la
supervision de los niveles que de ella dependen (provincias y los municipios) y las
empresas de servicios publicos intermunicipales. También tienen competencias en
materia de investigacion cientifica y de las relaciones internacionales en esos
campos.

La organizacion interna, en cuanto a los poderes legislativo y ejecutivo regionales,
son propias de cada una de las tres regiones. Para las regiones de Flandes y la
region Valona, existe un nivel intermedio de organizacion territorial antes de las
comunas (nivel local), las provincias, que conforman distritos administrativos. Son
cinco en cada region.

Comunas. Se trata del nivel de la administraciéon publica mas cercana a los
ciudadanos. Dado que preexisten al Estado belga, la autonomia comunal es un pilar
del federalismo, por lo que gozan de un amplio margen de maniobra en el marco de
las competencias que ejercen, bajo la supervision de los niveles de gobierno
superiores, ya que cada region ejerce el control sobre los municipios de su
territorio. La supervision de las comunas por otras autoridades, es decir, las
comunidades y el Estado Federal, se limita a los campos para los que dichos niveles
tienen competencias expresas.

En Bélgica hay actualmente 589 comunas: 308 ciudades y comunas flamencas, 262
ciudades y comunas valonas y 19 comunas para la Region de Bruselas Capital. Esta
division de competencias y areas de incumbencia entre los distintos niveles
territoriales no es rigida. Por ejemplo, si bien los asuntos internacionales quedan
en manos del estado federal, las comunidades y las regiones también tienen el
poder de establecer y mantener las relaciones exteriores. Y aunque los poderes del
Gobierno Central cubran los asuntos no expresamente delegados por las
comunidades o regiones, tiene también facultades para excepciones y limitaciones

% |_as sucesivas reformas de estado fueron ampliando los poderes y competencias de las regiones.
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a los poderes de las Comunidades y las Regiones. Por ejemplo, si bien las
comunidades son autonomas en el ambito de la educacion, los requisitos minimos
para la concesidn de cualificaciones siguen siendo una cuestién concerniente el
gobierno federal.

10.4- Analisis de la descentralizacion fiscal

El actual esquema de federalismo fiscal en Bélgica es el producto de la tltima de las
cinco Reformas de Estado que atraveso el pais desde su conformacién en 1830-
1831. Se trata del denominado “Acuerdo de Lambermont” promulgado en 2001,
que descentralizé competencias hacia las regiones y comunidades. En lo que
respecta a las cuestiones fiscales, el Acuerdo dispuso una serie de medidas
relacionadas con la financiacién de las comunidades, la extensién de los poderes
fiscales de las regiones y una asignacién presupuestaria adicional del Gobierno
Federal a la region flamenca y a la comunidad franc6fona. Para contrarrestar el
efecto negativo que la cesién de potestades tributarias implicaria para el gobierno
central, se dispuso un recorte en la proporciéon de los “impuestos compartidos”
asignables a los niveles subnacionales.

De acuerdo con la Constitucién belga, las regiones pueden imponer sus propios
impuestos sobre cualquier actividad, siempre y cuando no haya sobre ellas un
impuesto federal, aunque en algunos casos esta autonomia esta restringida. Segun
el arreglo actual, las regiones establecen bases y tasas para los siguientes
impuestos: la tasa inmobiliaria, sobre sucesiones y donaciones, sobre las
transferencias de bienes inmuebles, sobre juegos de azar y apuestas, sobre la
apertura de establecimientos de bebidas, sobre entretenimientos, derechos de
licencias de radio y television, sobre automoviles -para fondo vial y tasas de
matriculacién-.

Con respecto a los impuestos sobre ingresos, las regiones tienen el derecho a
afiadir un porcentaje al impuesto sobre la renta personal que los contribuyentes
tributan al gobierno federal, aunque esta posibilidad no se utiliza. Las regiones
también pueden otorgar reducciones de impuestos sobre la renta personal (solo
utilizada por la region flamenca). Los recargos o reducciones fiscales llevadas a
cabo por las regiones no afectan al reparto de los impuestos compartidos por el
gobierno federal. Los municipios recaudan un impuesto inmobiliario local a los
propietarios de viviendas37 -el impuesto pagado varia de acuerdo a la comuna
(entre el 20% y el 50 % del valor de la renta presunta)-.

Como consecuencia del Acuerdo, los impuestos regionales han ganado importancia
aunque la mayor parte de los ingresos fiscales continta en la érbita federal. Una

%7 Es calculado sobre el valor del alquiler imputado atribuida por el gobierno federal a la propiedad
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buena parte de los ingresos fiscales federales se transfiere automaticamente a las
regiones y comunidades bajo la figura de los "impuestos compartidos"”. Los niveles
subnacionales en conjunto (estatal y local combinados) tienen potestad tributaria
total sobre aproximadamente una quinta parte de sus ingresos totales (un tercio
en el caso de las regiones tomadas en forma separada) El resto del financiamiento
proviene de la mencionada coparticipacion.

Dentro de los “impuestos compartidos” se encuentran dos de los de mayor
recaudacion: el impuesto sobre la renta personal —que se distribuye a las regiones-
y el impuesto al valor agregado (IVA) -que corresponde a las comunidades-.

Este acuerdo de reparto de impuestos en Bélgica difiere de los arreglos que existen
en otros paises de la OCDE donde los gobiernos sub-federales reciben un
porcentaje fijo de los ingresos fiscales reales. En Bélgica, los llamados "impuestos
compartidos” -que se distribuyen a las regiones y las comunidades- no dependen
directamente de los ingresos fiscales efectivos del gobierno central. Por lo tanto, de
acuerdo con los principios de tributacion de la OCDE, no se trata en realidad de
“impuestos compartidos”, sino de transferencias no asignadas. Especificamente, la
determinacion del monto a transferirse -a los niveles subnacionales- de un
determinado impuesto -recaudado de por el gobierno federal- se deriva de una
cifra que se ha definido en 1989 y se actualiza principalmente mediante la inflacién
de los precios al consumidor y el PIB nacional en términos reales.

La asignacion del impuesto a la renta personal entre las regiones y las
comunidades es también independiente de las necesidades de gasto. Por ejemplo,
el importe global del impuesto sobre la renta que se distribuye a las regiones se
basa en la recaudaciéon que cada regiéon genera, de acuerdo con el principio de
retribucion a la fuente “juste retour”. Esta asignacion favorece a la region de
Flandes, que tiene una base de impuesto a la renta personal relativamente grande
y carece de efectos distributivos a nivel horizontal.

En cambio, el IVA -que se transfiere a las comunidades- se asigna en parte de
acuerdo con la proporcion de la poblacion menor de 18 afios y en parte a la
proporcién de alumnos. Por lo tanto, existe en este caso algin tipo de relacién
entre la transferencia recibida y las necesidades de gasto de educacidn que tienen
las comunidades, aunque segun la legislacion este vinculo ya de por si indirecto,
tendera a desaparecer -siendo reemplazado por un criterio de retribucién a la
fuente-, desvinculando la recaudacién a las necesidades de gasto.

La region de Bruselas recibe transferencias federales especiales para compensar el
hecho de que muchos belgas realizan sus actividades econémicas en la ciudad pero
habitan -y por lo tanto tributan impuesto a la renta- en las regiones de Flandes y
Valona.
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Otro mecanismo de compensacion fiscal es la Medida de Solidaridad Nacional
(NSM), que compensa a las regiones con una recaudacion del impuesto a la renta
personal por debajo de la media nacional. Actualmente las regiones de Valona y
Bruselas reciben transferencias del NSM.

10.5- El Federalismo Fiscal en cifras

Bélgica: Producto Geografico per Capita

70

miles de euros

Bruselas Flandes Valona

Ano 2010 - Fuente: OECD

Si bien las cifras de producto bruto geografico per capita muestran para Bélgica
una importante disparidad entre la region de Bruselas y las dos siguientes, no debe
perderse de vista que al ser una ciudad - regién, gran parte de la actividad
econdmica realizada dentro de sus fronteras se corresponde con la administraciéon
central del pais. A esto se afiade que muchos de quienes realizan sus tareas dentro
de la ciudad mantienen su residencia fuera de ella, disminuyendo la poblacién
sobre la que este indice se calcula.

Por otra parte, también puede verse en el grafico la diferencia existente entre las
dos regiones restantes, con una brecha de PBG per capita del 35%.
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Aun con estas salvedades, el cociente de ingresos en Bélgica no queda lejos de
otros paises analizados, como Alemania o Suiza.

Bélgica: Nivel de Gobierno por Funcién del gasto

Proteccidn Social
Educacion

Cultura y Religion
Salud

Vivienda
Mediombiente
Asuntos Econdmicos
Seguridad

Defensa

Servicios Generales

T T T T T T T T T T

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 10

B Administracién Central  Nivel Estatal Nivel Local

Ano 2012 - Fuente: OECD

Los gastos en Bélgica se encuentran fuertemente centralizados, particularmente en
los rubros de servicios generales, Defensa, Salud y asuntos econémicos. El reparto
entre los niveles estatal y municipal resulta mas equitativo que otras economias
analizadas.
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Bélgica: Funcion de Gasto por Nivel de Gobierno
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En este grafico se refleja la composicion del gasto por funcién para cada nivel de
gobierno. Dentro de la administracién central se destacan los gastos en servicios
generales —por ejemplo los gastos en defensa, si bien tienen una participacion casi
exclusiva del nivel federal de gobierno, no resultan significativos vistos en esta
descomposicion-.

Se destacan también los gastos en educacidn —en particular para el nivel estatal- y
los de seguridad en el caso de los municipios.
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Bélgica:

Ingresos tributarios por tipo de impuesto, segin nivel de gobierno

B Impuestos a los productos

B Otrosimpuestos a los
productos
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B Constribuciones sociales

Nivel Central Nivel Estatal Nivel Local

Fuente: OECD -Ano 2012

En cuanto a la recaudaciéon por tipo de impuesto y nivel de gobierno, la
particularidad que presenta Bélgica es la importante participacion que tienen las
contribuciones sociales a nivel estatal -generalmente se presentan en el nivel mas
alto de organizacion federal-
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El nivel central basa su recaudaciéon en los impuestos al ingreso y a bienes y
servicios (recuérdese que aqui se encuentran los impuestos al comercio exterior).

Bélgica: Recaudacién tributaria por nivel de gobierno y tipo de impuesto

General Central

Impuestos a los productos 41.074 36.049 3.816

Otros impuestos a los productos 7.392 1.072 1.138 4.967
Impuestos al ingreso 59.252 55.459 0 2.715
Otros impuestos corrientes 2.647 708 1.196 428
Impuestos al capital 3.139 400 2.739 0
Constribuciones sociales 64.139 53.218 5.461 1.655
Total 177.643 146.907 14.349 9.764
Proporcion 100 83 8 5

Fuente: OECD - Afio 2012 - millones de euros

En este cuadro puede verse la importancia de la administracién central en la
recaudacion total (se incluye en la administracion central el total de
contribuciones recaudadas por los entes de la seguridad social, fuera del grafico
anterior)

Un 83% del total de la recaudacién corresponde a la administracién a nivel central.
Descartando las contribuciones sociales, esta proporcién se mantiene ain en un
83%.
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Bélgica: Tipo de transferencias por nivel de gobierno subnacional

Nivel Estatal Nivel Local
De Capital
45%
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disponibilidad 0%  [(obligatorias Libre
97% Otras disponibilidad
2% 50%
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Fuente: OECD - Ano 2010

Asignadas
(obligatorias)

Las transferencias recibidas por el nivel estatal (a las regiones) son casi en su
totalidad de libre disponibilidad. En cambio, en el caso del nivel local, la division
entre asignadas a fines especificos y de libre disponibilidad es en partes iguales.
Ambas son de tipo obligatorias (a diferencia de lo que podrian ser transferencias

discrecionales, es decir, aquellas realizadas sin un esquema preexistente).
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Bélgica: Tipo de transferencias por funcién
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Fuente: OECD - Ano 2006

De las transferencias asignadas a los niveles subnacionales en conjunto, se
destacan las destinadas a educacién, seguidas de las de proteccién social, vivienda

y, por ultimo, salud.
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Bélgica: Autonomia tributaria
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Finalmente, el indicador de autonomia tributaria muestra a los gobiernos de los

niveles subnacionales de Bélgica con un alto grado de maniobra a la hora de definir
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sus impuestos, ya que todos se califican entre muy alto y alto nivel de autonomia,
tanto en el caso del gobierno estatal como municipal.

10.6- Conclusiones

Al igual que en el caso austriaco —debido a cuestiones historicas y culturales, como
asi también al reducido tamano del pais y, en el caso de Bélgica, del nimero de
estados subnacionales- Bélgica no presenta grandes disparidades a nivel regional
ni en lo que respecta a la distribucion del ingreso personal, reflejado en un bajo
coeficiente de gini.

Esta estructura limita relativamente la demanda que se efectia al sistema de
reparto de recursos fiscales entre los niveles de gobierno, ya que las disparidades a
atender son menores que en otros paises. Las demandas de mayor
descentralizacion responden principalmente a motivos politico culturales, en un
deseo de mayor autonomia de la regiéon mas rica -Flandes-.

Por otra parte, los esfuerzos de reforma como el que actualmente se esta llevando
a cabo -al igual que en el caso de Austria- entreveran cuestiones de autonomias y
potestades de los niveles de gobierno con requisitos en materia de metas de déficit
fiscal.
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El caso Suizo
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11.1- La participacion ciudadana en el Federalismo Fiscal

Suiza es la vigésima economia mundial, con un nivel de desigualdad de ingresos -
medido por el coeficiente de gini- menor al promedio de los paises de la Unién
Europea.

Una de las caracteristicas principales de su organizacion politica es la fuerte
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, mediante canales
institucionalizados como plebiscitos y referéndums. Esta participacion directa de
la ciudadania tiene su correlato en un importante grado de decisién de los niveles
subnacionales de gobierno en lo relativo a su organizacién interna civil, politica y
también econ6mica.

Es, como el resto de los paises analizados en este trabajo, una nacién federal -
Confoederatio Helvetica- formada por la cesidon de potestades de los cantones a la
union. Al igual que en Bélgica, la diversidad cultural existente en Suiza es amplia,
hablandose en el territorio un total de cuatro lenguas oficiales. Suiza tiene ademas
una politica de recepcion inmigratoria amplia, agregando otro elemento para la
diversidad.

11.2- Estructura general de gobierno

La Confederacion Suiza es una republica parlamentaria federal. De acuerdo a la
Constitucion (1848) el Pueblo Suizo38 es el soberano y autoridad politica suprema
en ultima instancia de la Confederacion. Pocos paises a nivel mundial tienen un
mayor nivel de poder directo ejercido por los ciudadanos a la hora de la toma de
decisiones. La larga tradicion democratica y el tamafio relativamente pequefio de
la poblacion y el pais, asi como un alto nivel de alfabetizacion resultan cruciales
para el buen funcionamiento de este sistema de gobierno. De esta manera, ademas
del derecho a votar en elecciones, los ciudadanos suizos son convocados entre dos
y cuatro veces al afio para decidir sobre cuestiones de politica publica sobre
cuestiones relativas a enmiendas constitucionales -de participacién obligatoria- o
modificacion de leyes o estatutos, etc. —-participaciéon voluntaria-. Esto también se
aplica a las modificaciones en la politica tributaria (tasas y alcance de los
impuestos). Los ciudadanos suizos también tienen derecho a someter al voto
popular propuestas propias.

El Parlamento suizo consta de dos camaras que se conocen en conjunto como la
Asamblea Federal. Es la autoridad legislativa del pais y es elegida por voto directo

% El concepto incluye todos los adultos suizos elegibles para votar - unos 4,8 millones de ciudadanos, lo que equivale
a alrededor del 60 por ciento de la poblacion residente. Los menores de 18 y extranjeros nacionales no tienen
derechos politicos a nivel federal
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de los ciudadanos. Ambas cdmaras son consideradas iguales en cuanto a sus
poderes. Por un lado, El Consejo Nacional, a través de las sus 200 miembros,
representa la poblacién del pais en su conjunto - cada cantén estan representado
en proporciéon al nimero de sus habitantes-. Por otro existe el Consejo de los
Estados que representa a los 26 cantones - 20 cantones son representados por dos
miembros, mientras que los seis semi-cantones envia un representante camara-
que se compone asi de 46 integrantes.

Ambas camaras son elegidas directamente por el pueblo cada cuatro afios: el
Consejo Nacional es elegido de acuerdo con las normas federales y el Consejo de
Estados del acuerdo a las distintas disposiciones que difieren de un cantén a otro.
En ambos casos, los cantones forman los distritos electorales.

El poder ejecutivo en Suiza es ejercido por los siete miembros del Consejo Federal
y el Canciller Federal. El Consejo es elegido por la Asamblea Federal por un
mandato de cuatro afios. El presidente de la Confederacion Suiza es elegido cada
afio entre los miembros del Consejo Federal y es considerado un primus inter pares
durante ese periodo. Preside las reuniones del Consejo Federal y lleva a cabo
deberes ceremoniales especiales. El Canciller Federal es jefe de gabinete del
Presidente de Consejo Federal. Las funciones ejecutivas a su cargo implican
principalmente la administraciéon central de la Confederacién, para lo que se
apoyan en siete ministerios. También se ocupa de los asuntos de politica externa y
la confeccion del presupuesto. Las decisiones son tomadas de forma colegiada,
evitando el sometimiento a voto de las propuestas. Las diferencias al interior del
Consejo no son publicas. Actualmente hay cinco partidos representados en el
Consejo Federal.

La autoridad judicial de la Confederacién es El Supremo Tribunal Federal, electo
por el poder legislativo. Se compone de 38 jueces a tiempo completo y 19 jueces a
tiempo parcial. La sede de la Corte se encuentra en Lausana, mientras que otras
divisiones del derecho civil se encuentran en Lucerna. Los tribunales inferiores de
la Corte Suprema Federal a nivel federal son el Tribunal Federal Administrativo y
el Tribunal Federal de Patentes, ambos con sede en St. Gallen, y el Tribunal Penal
Federal sito en Bellinzona El Tribunal Penal Federal se encarga de casos penales de
la jurisdiccion federal y las disputas internacional que involucran la asistencia
judicial en materia penal. En algunos casos, las decisiones del Tribunal
Administrativo Federal y el Tribunal Penal Federal no pueden ser impugnadas ante
el Tribunal Supremo Federal.

Suiza ha sido un estado federal desde 1848, afio en el que se establecié la
Confederacidn. La autoridad se comparte entre la Confederacion (Estado Central),
los 26 cantones (Estados federales) y las 2.395 comunidades (Municipios). Cada
uno de estos tres niveles tiene facultades legislativas para elaborar leyes y
reglamentos y los poderes ejecutivos para implementarlos. La Confederacién y los
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cantones también tienen sus respectivos poderes judiciales -tribunales- para
asegurar el cumplimiento de las leyes de nivel estatal.

Las comunas son las unidades politicas mas pequenas de Suiza. Actualmente hay
2.396 municipios3?. Existe una amplia diversidad en las competencias y
organizacion de las comunas. Aproximadamente una quinta parte tiene un
parlamento municipal, especialmente las comunas urbanas, mientras las restantes
todavia toman decisiones por via de la democracia directa en la asamblea comunal,
donde todos los habitantes con derecho a voto pueden participar. Ademas de las
tareas que se les asigna la Confederacion y su cantdén, como la gestién del registro
de residentes o la organizacion de la defensa civil, los municipios también tienen
sus propias responsabilidades: las escuelas, los servicios sociales, los suministros
de energia, la construccion de calles, la planificacién local y determinadas
potestades impositivas. Si bien los municipios se regulan en gran medida de forma
independiente, el nivel de autonomia esta determinado por los cantones y por lo
tanto puede variar considerablemente entre ellos.

Las unidades politicas siguen en tamafio son los estados federales, conocidos como
Cantones. Son los estados los que originalmente se unieron en 1848 para formar la
Confederacién Suiza, cediendo parcialmente su soberania hacia la Confederacién0.
En virtud de la Constitucion Federal, todos los cantones tienen los mismos
derechos, y en una comparacién internacional, tienen un alto grado de
independencia, en ambitos como la politica de salud, la educacién y la cultura. Cada
canton tiene su propia Constitucion y su propio Parlamento, poder ejecutivo -
elegidos por el pueblo 4! - y sus tribunales.

Finalmente, a nivel central existe la Confederacion Helvética.

11.3- Descripcion del régimen de descentralizacion

En Suiza tanto la Confederacidon como los cantones e incluso las comunas recaudan
impuestos. El derecho de las autoridades publicas para recaudar impuestos esta
determinado en la Constitucion Federal, que divide las competencias fiscales entre
las respectivas jurisdicciones para evitar que los distintos niveles de gobierno -y
unidades dentro de cada uno- no interfieran entre si o que los contribuyentes no se
vean afectado innecesariamente. En este sentido, la Constitucion da a la
Confederacién el derecho a cobrar ciertos impuestos y se los quita a los cantones.
Al igual que en otros paises "los cantones son soberanos en la medida en que su

% Su ntmero esta en declive ya que las comunas mas pequefias tienden a fusionarse con el fin de llevar a cabo sus
tareas de manera mas eficiente.

0 Con la excepcion de Jura, Unico cantdn que fue creado en el siglo XX cuando en 1979 se separ6 del cantdn de
Berna.

1 Con la excepcion de Appenzell Rodas Interiores y Glaris, en donde todavia se ejerce la democracia directa en
forma de una Asamblea del Pueblo.
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soberania no sea limitada por la Constitucion Federal y ejercen todos los derechos
no delegados a la Confederacién"42.

Particularmente el campo fiscal esta disposicién significa que la Confederacion
puede establecer los impuestos que estén expresamente previstos en la
Constitucion, mientras que los cantones tienen en principio libertad para elegir sus
impuestos#3. Debe aclararse que el hecho de que la Constitucién otorgue a la
jurisdiccion federal la competencia de recolectar un determinado tipo de impuesto
no excluye necesariamente el derecho de los cantones a percibir un impuesto del
mismo tipo -sobre la misma base-. Como en materia de impuestos directos no
existe prohibicion en este sentido y a la vez se otorga a la Confederacion la
prerrogativa de recaudar impuestos de este tipo, tanto la Confederacién como los
cantones aplican impuestos directos, y por lo tanto, tienen competencias
concurrentes ese campo impositivo.

El derecho a recaudar impuestos también se concede a los municipios. Ademas de
las tareas que realizan en su condicién de comunidades de tipo local, los
municipios también realizan tareas que en otros paises son el dominio exclusivo de
niveles de gobierno superiores, como la escuela primaria, la asistencia social y la
salud publica y deben contar con los fondos para hacerlo. En el nivel local se habla
de una soberania derivada o delegada. Sin embargo, esto no cambia el hecho de que
sigue siendo una soberania fiscal real, que forma parte del sistema fiscal suizo
como un tercer elemento importante junto a los poderes de la Confederacion y los
Cantones.

En Suiza se recaudan tanto impuestos directos - sobre la renta y la riqueza de
personas fisicas y sobre la renta y el capital de personas juridicas- e impuestos
indirectos -sobre el consumo, o especificos-. Los tres niveles de gobierno recaudan
impuestos de ambos tipos.

En lo respectivo a la Confederacion, los impuestos directos mas importantes se
detallan a continuacién. El Impuesto Federal Directo (IFD) -sobre los ingresos de
las personas y los beneficios de las compafiias-, es recolectado por los cantones
(quienes retienen un 17%) y derivado luego a la Confederacién44. El Impuesto
federal anticipado, que es percibido en la fuente sobre los rendimientos del capital
no inmobiliario (principalmente intereses y dividendos), las ganancias en especie
del juego y sobre algunas prestaciones de los seguros. Es principalmente un medio
para combatir el fraude fiscal y reembolsable bajo ciertas condiciones. El Impuesto
sobre las casas de juego (que financia fondos de asistencia social) y la tasa de

2 Art.3 de la Constitucion Suiza.

3 A menos que la Constitucion se los prohiba o los reserve para la Confederacion expresamente.

4 Desde la entrada en vigor el 1 de enero 2008 de la reforma de igualacion y la division de tareas entre la
Confederacion y los cantones, la division se ha cambiado debido a la abolicién del viejo método compensacion
financiera inter-cantonal. Hasta finales de 2007, la Confederacidn recibia de hecho el 70% de los ingresos, y el 30%
de la participacion de los Cantones del IFD era a su vez dividida: el 17% de los ingresos brutos de los impuestos
permanecia en el Cantén y el 13% era asignados a la igualacion financiera entre cantones. Es esta Gltima parte que la
que permanece en las arcas de los estados federales
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excepciéon de la obligacidon de servicio, aplicable a quienes por alguna razén no
cumplan personalmente con su obligacién de hacer el servicio militar o civil>.

El impuestos indirecto mas relevantes recaudado por la Confederacion es
impuesto al valor agregado (IVA) #6- que fue introducido en Suiza en 1995%7. La
tasa habitual es del 8%. Aunque existe una tasa especial del 3,8% para las
prestaciones del sector de hoteleria y una tasa reducida de 2,5% aplicable a
categorias de consumo habitual*8. Le siguen en importancia impuestos especificos
sobre el tabaco, bebidas alcohdlicas, automoviles, etc. Finalmente, es potestad
tributaria de la Confederacién la recaudaciéon de los impuestos al comercio
exterior.

Como ya se ha mencionado, a los cantones les es permitido recaudar todos los
impuestos que el gobierno federal no se reserve en forma exclusiva expresamente.
Dada la autonomia que existe en Suiza, la situacién es bastante diversa entre los
cantones y comunas. En general, sus fuentes tributarias mas importantes son los
impuestos directos sobre la renta y la riqueza de las personas fisicas y juridicas.
Otros impuestos directos cobrados por los Cantones son: sobre sucesiones y
donaciones, loteria, ganancias de propiedad y bienes inmuebles.

Cabe sefialar que en casi todos los cantones las parroquias de las Congregaciones
nacionales (Iglesias Reformadas, catdlicos romanos y, catélico cristiano) cobran
una contribucion eclesiastica a sus miembros y, en la mayoria de los casos, también
las personas juridicas del cantén.

En cuanto a las comunas, solo pueden recaudar impuestos dentro de los limites de
la autorizacion otorgada a ellos por el cantén (soberania fiscal delegada). Muy a
menudo, los municipios recaudan impuestos que complementan a los impuestos
cantonales. En algunos casos solo participan de los ingresos provenientes de la
recaudacion cantonal4.

Si bien el nimero de impuestos parece abultado, en una comparacion internacional
Suiza se destaca, no por la multiplicidad de los impuestos sino por la falta de una

% La poblacién en Suiza est4 obligada al servicio militar. Por la tarea de recoleccién los cantones reciben una
comision de 20% la percepcion total.

%6 Seglin las disposiciones constitucionales vigentes, alrededor del 23% de los ingresos del IVA tienen afectacion
especifica a fondos de asistencia social, la financiacién de grandes proyectos ferroviarios y la reduccion de las primas
de seguro de salud, y por lo tanto, no entra en el fondo general de la Confederacion

47 La transicién del antiguo impuesto sobre los consumos al actual IVA fue el resultado de la generalizacion del IVA
introducido en todos los Estados miembros de la UE. La nueva Ley Federal de 12 de junio 2009 que rige el IVA entrd
en vigor el 1 de enero de 2010. Proporciona muchas simplificaciones en comparacion con la antigua ley y su
aplicacion se encentra esta mas centrada en las necesidades de los contribuyentes

“8 Alimentos y aditivos y materias primas alimentarios; ganado, aves, peces; semillas, plantas, flores; cereales;
alimentos y fertilizantes para animales; medicamentos; diarios, revistas libros y otros materiales impresos; servicios
de radio y tele difusion

“ En algunos cantones los impuestos municipales se aplican sobre la base de las leyes cantonales, en otros sobre la
base de las regulaciones municipales. En el municipio de UR, diferentes tasas de impuestos son fijos para los
impuestos cantonales, municipales y de la iglesia. Ademas, estos tres casos establecen el tipo de gravamen anual. En

el cantén de SZ, los distritos tienen su propio coeficiente anual.
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regulacion uniforme, valida para cada impuesto en todo el territorio suizo, en
especial los impuestos directos. En cuanto a la carga tributaria, los impuestos
directos representan alrededor del 70% de los ingresos totales del gobierno
federal, los cantones y los municipios, mientras que los impuestos indirectos
representan alrededor del 30%. En comparacion con otros paises, la proporcion de
los impuestos indirectos en Suiza es claramente inferior.

11.4 - Analisis de la descentralizacion fiscal

El sistema de nivelacion fiscal nacional regula las relaciones financieras entre la
Confederacidn y los cantones. Abarca la asignacién de las competencias ejecutivas
entre los niveles de gobierno, por un lado, y la redistribuciéon de los fondos
publicos necesarios para dichas tareas, por otro. Su disefo se basa en dos objetivos
principales: reducir las diferencias entre los cantones en lo relativo a la capacidad
financiera (equidad) y aumentar la eficiencia del gobierno-en sus diversos niveles-
para el cumplimiento de sus tareas. El sistema de nivelacion fiscal actual se
encuentra en vigor desde 200859,

Las responsabilidades de la Confederacion se rigen por la Constitucion Federal. Las
tareas se reparten entre la Confederacién y los cantones de acuerdo con los
principios de subsidiariedad (la autoridad regional superior en un estado federal -
cantén- debe asumir una tarea soélo si es demostrablemente capaz de hacerlo de
manera mas eficaz que un nivel de gobierno mas bajo) y de correspondencia fiscal
(los beneficiarios de las politicas publicas deben corresponderse con quienes
toman las decisiones y asumen de los costos de llevarlas a cabo). Estos dos
principios fueron vinculantes para la nueva division de tareas que rige
actualmente, luego de la reforma. Esta implicd un descenso considerable en el
numero de tareas realizadas conjuntamente por la Confederacion y los cantones,
denominadas “tareas conjuntas” y para que permanecieran compartidas se
establecieron instrumentos de cooperacion que delimitaron potestades.
Finalmente, para algunas tareas para las que resultaba mas apropiado, se
establecié un marco con compensacion de costos.

El federalismo fiscal suizo ha sido completamente redisefiado luego de la reforma.
El foco fue reemplazar el otorgamiento de fondos con asignacién especifica con un
sistema basado en recursos no asignados y contribuciones para compensar los
diferenciales de costes entre los cantones. De esta manera, la independencia y la
autonomia de los cantones se ven fortalecida y el uso de sus recursos se ajusta
mejor a las necesidades de la poblacién de cada region.

% Fue desarrollada conjuntamente por la Confederacion y los cantones en un periodo de varios afios y aprobada por el
pueblo y los cantones el 28 de noviembre de 2004 por una mayoria del 64,4 por ciento mediante referéndum publico.
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Actualmente, la nivelacion fiscal en el sentido mas estricto cubre tres mecanismos
de compensacion.

El volumen total de los tres mecanismos de compensaciéon asciende a 4.676
millones de francos suizos para el afio de referencia 2012. Aproximadamente dos
tercios de la financiacién es proporcionada por la Confederacion (2012: CHF 3.102
millones) y un tercio por los cantones (CHF 1.575 millones) mas ricos; la
nivelacién fiscal en el sentido mas estricto es, pues, no sélo una equiparacién
vertical (es decir, la redistribuciéon de la Confederacion a los cantones), sino una
equiparacion horizontal, asi (es decir, la redistribuciéon entre los cantones).

El primer mecanismo es la equiparacién de recursos. Para su determinacién se
calcula un valor imponible para cada cantén que se compone de los ingresos y
bienes de las personas fisicas y los beneficios imponibles de las personas juridicas
sujetas a impuestos. De la comparacion entre el valor imponible per cdpita de cada
canton y la media suiza se obtiene el indice de recursos. Los cantones con un indice
de recursos por encima de 100 se consideran financieramente fuertes y
contribuyen a la equiparacion de recursos en relaciéon con sus recursos y
poblacién. Los cantones con un indice de recursos por debajo de 100 son
financieramente débiles y son por tanto son los cantones receptores del esquema.

La equiparacion de recursos es financiada conjuntamente por la Confederacion
(ecualizacion vertical) y por los cantones financieramente fuertes (igualaciéon
horizontal). Esta establecido en la Constitucion Federal que la equiparacion de los
recursos horizontal debe estar entre dos tercios y cuatro quintos de la igualacién
de los recursos vertical. Los pagos de compensacion a los cantones
financieramente débiles se calculan de una manera tal que los cantones mas
débiles reciban desproporcionadamente mas ayuda. El objetivo es que todos los
cantones alcancen un indice de recursos -después de la distribucion- de por al
menos 85 puntos de dicho indice.

El segundo mecanismo, la compensaciéon de costos, alivia la carga de los estados
céntricos y alpinos. Por un lado, las condiciones geograficas y climaticas de los
Alpes acarrean mayores costos para la prestacion de bienes y servicios publicos.
Por otro lado, los cantones ubicados centralmente suelen tener mayor proporcion
de residentes ancianos, pobres y extranjeros, lo que implica una mayor demanda
de servicios publicos, que dan lugar a un mayor gasto social y generan menos en
términos de ingresos fiscales. Dado que los costos excesivos mencionados no
necesariamente se reflejan en gasto per capita superior al promedio®l, las
contribuciones de este mecanismo de compensacion no se realizan con un criterio
de costes medios en relacion con la media suiza sino a través de dos mecanismos:
la compensacion geografica / topografica de costo (CCG) y la compensacion de los

*! Esto se debe a que pueden deberse exclusivamente a diferentes preferencias de gasto de cada Cantén
(lo que en el sistema suizo se denomina “necesidades vs. deseos™).
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costes socio-demografica (SCC). El calculo de los costos excesivos se basa en
indicadores claramente definidos y medibles, altitud media, inclinaciéon del
terreno, densidad de poblacion para la CCG y pobreza, edad, integracién de
inmigrantes para la SCC. Ambos fondos son financiados por la Confederacién en
partes iguales

El tercer mecanismo de compensacion es el fondo de cohesion, que amortigua las
repercusiones de la introducciéon del nuevo sistema durante un periodo de
transicion y evita que determinados cantones financieramente débiles empeoren
su situacion debido a la implementacién de la nueva regulacion. La Confederacion
financia dos tercios y el tercio restante proviene de los cantones en funcion del
numero de habitantes. Se mantendra constante hasta 2015, para posteriormente
declinar en un 5% del importe de partida de cada afo finalizando en 2036.

Cada cuatro anos, teniendo en cuenta los resultados de un informe realizado para
dicho propésito, el Parlamento define el monto de las contribuciones federales y
cantonales para el periodo. Esta disposicién asegura el control politico del sistema
de nivelacion fiscal>2.

52 El Parlamento define la distribucion para el primer afio y luego el Consejo Federal ajusta los montos de
pago para cada uno de los tres afios siguientes, basandose en la tendencia potencial de recursos y la
inflacion futura estimada.

207



11.5- El Federalismo Fiscal en Cifras

Suiza: Producto Geografico per capita
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Las disparidades geograficas de Suiza son las mas elevadas entre los paises
analizados en el presente trabajo. Como sucede en Bélgica, la ciudad capital
muestra un PBG algo desproporcionado -su nivel de actividad responde a las
tareas que mantiene como capital administrativa del pais y ademas posee un
reducido nimero de habitantes-. En el caso suizo existe un conjunto de regiones
que también se apartan del resto en cuanto al nivel de PBG por habitante. Son las
regiones de Basilea, Zug, Ginebra y Zurich. Exceptuando a este conjunto -ciudades
relevantes administrativa y financieramente- la brecha de PBG entre regiones se
reduce a 1,64 veces (entre Schafthausen y Uri).
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Suiza: Nivel de Gobierno por Funcién del gasto
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Se destaca en el caso suizo la importancia de gastos a nivel subnacional de
seguridad, salud y educacion —-competencia radicada principalmente en el ambito
de los estados- y vivienda y medioambiente, tipico del nivel municipal. Incluso en
el rubro defensa, generalmente cubierto casi en su totalidad por la administracién
central, Suiza cuenta con una proporcion no despreciable de gasto en los niveles
subnacionales.
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Suiza: Funcion de Gasto por Nivel de Gobierno
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También en la desagregacidn cruzada puede verse una homogeneidad atipica entre
los distintos niveles de gobierno. Los tres destinan porciones relevantes de su

gasto a proteccién social, asuntos econémicos y educacion.
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Suiza:

Ingresos tributarios por tipo de impuesto, segin nivel de gobierno
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La relativa homogeneidad referida al esquema de distribuciéon del gasto por
funciones que se mostraba en el grafico anterior no se refleja en el esquema de
recaudacion por tipo de tributo, en particular en lo referido al nivel central y
ambos niveles subnacionales en conjunto. Si bien todos tienen potestades
tributarias sobre bienes e ingresos, el nivel central recauda principalmente del

Fuente: OECD -Afo 2012
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primer tipo de tributos -que incluyen aranceles aduaneros-, mientras que los

subnacionales se basan principalmente en

los

impuestos directos.

Las

contribuciones sociales —-que alcanzan un 25% del total- son recaudadas por los

fondos de la seguridad social.

Suiza: Recaudacién tributaria por nivel de gobierno y tipo de impuesto

Impuestos a los productos 28.823
Otros impuestos a los productos 3.044
Impuestos al ingreso 62.680
Otros impuestos corrientes 7.773
Impuestos al capital 724
Constribuciones sociales 34.018
Total 137.062
Proporcion 100

Fuente: OECD - Afio 2012 - millones de euros
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La proporcion de gastos a nivel central -imputando los fondos de seguridad social-
alcanza solo el 60% del total. Si se deducen estos gastos del total para los tres
niveles de gobierno las proporciones se igualan sensiblemente: alcanza un 48% de
recaudacion para el nivel central, 32% para el nivel estatal y 20% para el

municipal.
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Suiza: Tipo de transferencias por nivel de gobierno subnacional
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Fuente: OECD - Afio 2010
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En cuanto al tipo de transferencias hacia los niveles subnacionales, se trata en
todos los casos del tipo obligatorio, es decir reguladas previamente -a diferencia
de las discrecionales-. Las proporciones entre asignadas y de libre disponibilidad
resultan similares tanto para el nivel estatal como municipal, predominando

aquellas otorgadas con fines especificos.
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Suiza: Tipo de transferencias por funcién
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Dentro de los fines para los que se erogan las transferencias direccionadas, se
destaca la proteccién social, los asuntos econémicos y la educaciéon -ademas del
rubro general de servicios-.
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Suiza: Autonomia tributaria
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En la clasificacién de la OECD de impuestos por grado de autonomia de los
gobiernos centrales, Suiza muestra un grado alto de independencia en el nivel
estatal y medio-alto para el nivel municipal, lo que resulta coherente en funcién de
lo analizado en este capitulo.

11.6 - Conclusiones

El federalismo fiscal suizo encuentra sus bases en la importante tradicion histérica
de los cantones. Esto se refleja en la multiplicidad de arreglos que existen entre los
niveles subnacionales (cada estado federado con sus correspondientes
municipios), area en la que la Confederacién mantiene pocas potestades.

Dentro de este contexto de diversidad y autonomia, el sistema de federalismo fiscal
muestra un fuerte sesgo de redistribucién horizontal de los recursos con el
objetivo de reducir las brechas de ingresos fiscales que existen entre los cantones,
ademas de compensar los costos extraordinarios que la geografia y demografia
imponen a algunos de ellos. Dentro de los trabajos analizados, se trata de uno de
los sistemas mas abarcativos y explicitos de transferencias y coparticipacion de
impuestos-junto con el Aleman- y en donde las prerrogativas para cada nivel de
gobierno se encuentran mayormente explicitadas.

Su autonomia fiscal a nivel subnacional-medida segin el analisis de la OECD-
resulta la mas elevada dentro de los paises analizados.
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12.1 - Caracterizacion de los paises

En el proyecto se analizaron distintos esquemas de descentralizacion fiscal en paises con
gobiernos federales. Ademas de Argentina, se escogieron los siguientes paises: México,
Brasil, Canad3, Australia, Estados Unidos, Suiza, Alemania, Bélgica y Austria. Si bien existe
una gran heterogeneidad, pueden trazarse algunas similitudes entre ellos.

A continuacién se presenta un cuadro con una selecciéon de indicadores de las
caracteristicas socio-econdémicas principales de los paises mencionados.

Cuadro 1. Indicadores socio-econémicos. Ao 2011.

Indicadores Argentinal Australia | Austria | Bélgica Brasil Canada | Al i México Suiza |Estados Unidos
Poblacién 40.728.738| 22.323.900| 8.423.635| 11.047.744| 196.935.134| 34.483.975| 81.797.673| 119.361.233| 7.912.398 311.587.816
Superficie (km2) 2.736.690| 7.682.300]  82.409 30.280] 8.459.420[ 9.093.510] 348.570| 1.943.950|  40.000 9.147.420
PBI (mill. USS corrientes) 44.604] 138.689| 41.561 51.286 247.665| 177.779|  362.486| 115.989|  65.742 1.553.380
PBI per capita (US$ corrientes) 10.952| 62.126|  49.339 46.422 12.576) 51.554 44.315 9.717|  83.087 49.854
Exportaciones (% PBI) 21,8 21,1 57,3 85,0 11,9 30,4 50,6 31,5 51,3 13,5
Importaciones (% PBI) 19,5, 19,6 54,3 84,2 12,6 31,6 45,4 32,8 40,9 17,2
Gastos (% PBI) 26,1 38,7 44,8 26,3 18,0 29,5 25,2
Ingresos tributarios (% PBI) 20,5 18,5 24,7, 15,7 11,6 11,7 9,7
Gasto publico en salud (% gasto) 20,4 16,8 15,9 15,1 8,7 18,5 12,0] 21,0 19,8
Expectativa de vida (afios) 75,8 81,8 81,0 80,5 73,3 81,1 80,7 76,9 82,7 78,6
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000) 13,0 4,1 3,4 3,4 13,6, 4,7 3,4 14,3 3,8 6,2

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Las disparidades entre los paises analizados son notorias. Una primera diferencia, es que
algunos de ellos pertenecen a la OECD (Alemania, Austria, Australia, Bélgica, Canada,
Estados Unidos, México y Suiza) mientras que otros no (Argentina y Brasil). Canada y
Estados Unidos constituyen paises de Norteamérica y, junto a Australia, se caracterizan
por tener grandes extensiones territoriales y gran dotacién de recursos naturales. Bélgica,
Suiza y Austria, los tres paises europeos, son, en cambio, bastante pequefios y albergan
una reducida cantidad de habitantes en comparaciéon a los otros siete paises. Brasil,
México y Argentina, tienen varias similitudes, como el hecho de ubicarse en América
Latina, tener un territorio relativamente grande y contener una gran cantidad de
poblacién. Brasil es el pais mas grande, por lejos, de la region, en términos de superficie,
poblacién y también en cuanto al tamafio de su economia.

Pero los Estados Unidos es la economia mas grande del mundo, ubicandose lejos de todos
los otros paises analizados. Alemania, por su parte, es la mas importante de Europa, y su
producto multiplica varias veces al de Bélgica, Austria y Suiza.

En cuanto a los indicadores de ingresos y sociales también existen marcadas diferencias
entre los paises seleccionados. Al respecto, se observa una amplia brecha entre los
productos per capita de los mismos. Suiza es el pais con el PBI per capita mas alto del
grupo. En orden de importancia le siguen Australia, Canada, Estados Unidos y Austria. Muy
cerca de ellos se encuentran Alemania y Bélgica. No sucede lo mismo con el PBI per capita
de Brasil, Argentina y México, los cuales se ubican bastante por debajo de aquéllos.

El indicador de esperanza de vida y el de mortalidad infantil dejan a los paises
latinoamericanos en una situacion muy desfavorable en relacién al resto. En funcion de
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estos indicadores, pareciera que Suiza encabeza el grupo de los paises con mayor grado de
desarrollo socio-econémico junto a Australia, Canadd, Alemania y Bélgica.

La amplitud y diversidad territorial es causal de la gran heterogeneidad regional en
diversos paises, lo que se verifica en la distribucién geografica de la poblacién y en la
contribucién de los Estados/Cantones/Provincias al producto nacional. Estas diferencias
configuran un panorama donde los gobiernos subnacionales cuentan con distintas
capacidades para la generacién de recursos propios. Tal es el caso de Estados Unidos,
Canadj, Australia, Argentina, Brasil y México. No ocurre lo mismo en Bélgica, Austria y
Suiza.

Los paises tienen, cada uno de ellos, su propia organizacidn territorial. Difieren entre ellos
en la cantidad de niveles gubernamentales, en la denominacién de los mismos y en el
numero de estados/provincias en las que se encuentra dividido el pais.

EEUU 50 estados

Canada 10 provincias y 3 territorios

Australia 6 estados y 3 territorios

Alemania 16 estados federados (Lander)

Austria 9 estados (Lander)

Suiza 26 cantones (estados)

Bélgica 3 estados

Brasil 26 estados y el distrito federal

México 31 unidades federativas y el distrito federal
Argentina 24 jurisdicciones (23 provincias y la capital federal)

Estados Unidos, por ejemplo, es el que cuenta con un mayor nimero de gobiernos
subnacionales, al existir un total de 50 estados. Australia esta conformada por seis estados,
tres territorios continentales (y otros territorios insulares menores) y 720 localidades.
Canadj, en cambio, se divide en provincias (que son 10) y territorios (3). Los paises
europeos son también diferentes entre si. Austria estd integrada por nueve estados
federados (Ldnder), 84 distritos (Bezirkshauptmannschaften) y 2.359 gobiernos
municipales (Gemeinden) mientras que Alemania, tiene 16 estados federados (Lander).
Suiza estd dividida en 26 cantones (estados) con 2.395 comunidades (municipios) vy,
ademads, tiene comunas, que son las unidades politicas mas pequefias de Suiza. Bélgica, por
su parte, tiene una division regional bidimensional (regiones y comunidades) y hay solo
tres estados, uno de los cuales es la ciudad-estado capital (Bruselas). En los paises de
América Latina también hay divergencias de organizacién territorial. En Brasil, se
distinguen 3 niveles de gobierno: la Uniodn, los Estados y los Municipios (actualmente son
26 estados, un Distrito Federal y mas de 5.500 municipios). México se divide politicamente
en 32 entidades federativas: 31 estados y el Distrito Federal (D.F.). Argentina, en cambio,
se divide en 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (capital federal).
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12.2-Descripcion del régimen de descentralizacion

El esquema de organizacion de funciones fiscales implica la determinacién de las
responsabilidades de gasto entre los niveles de gobierno, por un lado, y la asignacién de
competencias tributarias para la obtenciéon de ingresos, por el otro. Adicionalmente, el
modelo de federalismo fiscal incorpora sistemas de transferencias intergubernamentales
para la reasignacion de recursos y reducir los desequilibrios horizontales y verticales.

La mayoria de los paises cuenta con un marco normativo donde se explicitan las funciones
y atribuciones de los distintos niveles de gobierno. Frecuentemente, el gobierno central es
responsable de la ejecucion de politicas relacionadas con el area de defensa, asuntos
internacionales, inmigracién, comercio internacional, seguridad social y emisién
monetaria (entre otras politicas generales). El resto de las érbitas de intervencién no
especificadas en la legislacion, recaerian sobre los gobiernos subnacionales, como aquéllas
que conciernen a la provision de servicios de desarrollo urbano, orden publico, energia,
transporte, salud y educacion. Generalmente, los gobiernos subnacionales son también los
responsables de definir las potestades y las obligaciones de los gobiernos locales.

Los dmbitos de la salud y educacidén, sin embargo, constituyen un capitulo aparte. Las
caracteristicas inherentes a los servicios sociales invitan a otorgarles un tratamiento
especial dentro del federalismo fiscal, en vistas de la importancia de brindar una atencion
de calidad como requisito de los sistemas democraticos. En tal sentido, los gobiernos
nacionales deben garantizar la igualdad de oportunidades entre los residentes de las
diferentes jurisdicciones en el acceso a la atencidn sanitaria, en alcanzar un nivel basico de
educacion y otros servicios sociales considerados relevantes. Si bien este tipo de servicios
cuentan con caracteristicas que los ubican como competencias de los gobiernos
subnacionales, la provisién completamente descentralizada de los mismos puede
conllevar una excesiva atomizacién, ademdas de perpetuar desigualdades territoriales
existentes. Dado que el nivel y calidad del gasto social es un elemento decisivo en el marco
de lograr una sociedad mas equitativa y con mejores condiciones de vida, la provision de
estos servicios debe encontrarse bajo la 6rbita de actuacion del gobierno nacional. En caso
de optar por la descentralizacién de la provisiéon de servicios sociales para el disefio del
federalismo fiscal, se deben contemplar politicas de coordinacién para la atencién
ciudadana e impulsar la intervencion de los gobiernos nacionales para garantizar
estandares minimos de calidad (Castells, 2001).

En la practica, suele encontrarse que distintos niveles de gobierno intervienen en el area
de salud y en educacidn. A veces se fragmenten los ambitos de actuacion, por lo cual cada
nivel de gobierno asume la responsabilidad de brindar una seccién de un servicio
determinado. Por ejemplo, los gobiernos subnacionales, pueden quedar a cargo de la
educacion basica, mientras que el gobierno central se ocupa de la educacidn superior.

Con respecto a distribucién de competencias tributarias, existen diversos esquemas,
destacandose al menos tres: 1) la separacion de fuentes, donde cada nivel de gobierno
dispone de potestades impositivas exclusivas; 2) la concurrencia de fuentes, donde los
diferentes niveles de gobierno comparten potestades tributarias (con mecanismos de
armonizacién para reducir problemas de “doble imposicién”); 3) la coparticipaciéon de
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impuestos, que consiste en la centralizacién de la recaudacion y la posterior distribucién
de lo producido entre dos o mas niveles de gobierno, mecanismo que deja a los gobiernos
subnacionales con menor autonomia tributaria que en los anteriores. Este es un esquema
muy utilizado en una gran cantidad de paises, con férmulas para la definicién de los
porcentajes de distribucién de recursos entre las jurisdicciones muy variadas.
Generalmente, los coeficientes se determinan a partir de una combinacién de parametros
tales como las necesidades de gastos de los gobiernos subnacionales, las capacidades
contributivas, la desigualdad de ingresos entre las jurisdicciones, la cantidad de
habitantes, la densidad poblacional, el grado de desarrollo econémico, entre otros.

En forma complementaria, los esquemas incluyen sistemas de transferencias para cubrir
las brechas entre recursos y gastos que se producen por asimetrias en la descentralizacion
de las obligaciones y las competencias tributarias asignadas a los gobiernos subnacionales
(desequilibrios verticales). Y, en la gran mayoria de los casos, también se introducen las
transferencias con objetivos de nivelacion horizontal. En otras palabras, a través de las
transferencias de recursos se busca reducir la disparidad entre los gobiernos
subnacionales en cuanto a las capacidades fiscales, las prestaciones de servicios o la
potencialidad existente para generar ingresos.

Régimen de descentralizacion de impuestos y gastos

En la mayoria de los paises ocurre que el gobierno nacional se encarga de la atencién de
necesidades de orden federal como la defensa y la seguridad y se observa que, en general,
existe un gran nivel de descentralizacion del gasto. A partir de eso es que los gobiernos
subnacionales son responsables de la provisiéon de servicios de educacién y salud. Sin
embargo, en paises como Austria, Brasil, Argentina y México hay incidencia de ambos
niveles de gobierno en estas esferas. De hecho, se observa que Brasil y Argentina, por
ejemplo, presentan bastante superposicion en las acciones de los diferentes niveles de
gobierno, lo que contrasta con los casos de Bélgica y Suiza, donde la descentralizacion se
lleva a cabo con criterios para evitar solapamientos.

Con respecto a la asignacién de competencias tributarias, en varios paises los gobiernos
federales concentran los principales tributos y luego se distribuye lo recaudado entre los
gobiernos subnacionales. Este es el caso, por ejemplo, de Alemania, Austria y Bélgica, como
también de Brasil y Argentina. Sin embargo, los sistemas difieren ampliamente en cuanto
los criterios de distribucion.
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Cuadro 2. Sintesis de los esquemas de distribucién de funciones en paises

seleccionados.
, Resposabilidades de gasto Competencias tributarias
Paises
Nacional Subnacional Nacional | Subnacional
Defensay los seguros de
EEUU pensiény salud parala |La mayoria de los servicios Centraliza la mayoria de los impuestos
vejez
Incide mediant al ucacion .
Canadd de med a' € S ucf, ,‘Ed ¢ C ony Concurrencia de fuentes y acuerdos de armonizacion
transferencias servicios sociales

Impuestos sobre los

Servicios de desarrollo - . )
Concentra los principales | salarios, sobre la tierra,

Defensa, seguridad y otros L
g ¥ urbano, orden publico,

Australia servicios de orden , tributos (ej: sobre los sobre ciertas
; energia, transporte, salud K .
nacional -, ingresos) transacciones y sobre los
y educacién .
juegos de azar
Al . Servicios de orden Proveen el resto de los | Coparticipacion de impuestos (hay ciertos impuestos
emania . L . o
nacional servicios subnacionales) y luego se distribuye lo recaudado

Educacion superior, la
formacidn profesional, la
legislacion laboral, la
mayoria de las pensiones

Asistencia social, la

educacién primaria, N . . .
P Coparticipacion de impuestos (hay ciertos impuestos

Austria hospitales, la . _
publicas, lasalud (con |, P " subnacionales) y luego se distribuye lo recaudado
., infraestructura regional, el
excepcion de los
. . . transporte
hospitales) y la asistencia
familiar
L . "Impuestos compartidos" (centralizacion y luego
Bélgica Altamente descentralizado P P L (_ ) ylueg
distribucion)
sul Se reparten por los principios de subsidiariedad y Separacion de fuentes (cada nivel recauda
uiza e . X
correspondencia fiscal - Poca superposicién impuestos)
Solapamiento de acciones entre los gobiernos (ej: ., X
i . ) . ) Separacion de fuentes (cada nivel recauda
Brasil medio ambiente, seguridad y algunas secciones de X K L,
L, impuestos) combinado con coparticipacion
educacion)
L. ) Concentracion de las principales fuentes en el
México Altamente descentralizado .
gobierno central
Intervienen en diversas
. . areas de salud y educacién | Coparticipacién de impuestos (hay ciertos impuestos
Argentina Gastos de orden nacional Y P P P (hay P

ademas de las tipicas subnacionales) y luego se distribuye lo recaudado
funciones provinciales

Fuente: elaboracién propia.

En Estados Unidos, las principales areas de prestacion de servicios corresponden al nivel
estatal y local, excepto por los asuntos relacionados con la defensa y los seguros de
pension y salud para la vejez y discapacidad, que se encuentran a cargo del gobierno
federal, como resultado de un proceso de descentralizacion fiscal que ocurrié en la década
del '90. Sin embargo, no fue acompaifiado en igual medida de la asignaciéon de mayores
potestades tributarias, por lo cual prevalecen fuertes desequilibrios verticales, los cuales
terminan siendo compensados con mayores transferencias del gobierno central. Cabe
sefialar que el esquema reinante no contempla un mecanismo especifico de nivelacion
fiscal horizontal.

Canada se distingue por el alto grado de descentralizacion del gasto y de los ingresos. Las
Provincias cuentan con atribuciones exclusivas en las areas de salud, educacién y servicios
sociales, siendo el principal prestador de programas sociales (el gobierno federal solo
puede incidir sobre aquéllas politicas que impliquen transferencias, como el seguro de
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desempleo y la asistencia social para ancianos, nifios y familias). En lo que concierne al
gobierno federal, su principal atribucién es aquélla que no se encuentra explicitamente
mencionada en la Constitucién: “el poder de gasto”. A través de este mecanismo, el
gobierno federal se encuentra habilitado para realiza cualquier tipo de transferencia, o
que le permite incidir indirectamente sobre las politicas implementadas por las
jurisdicciones provinciales (Blochliger et al., 2012).

En cuanto a la politica tributaria, la Constitucién de Canada establece que el gobierno
federal dispone de amplias potestades, ya que puede decidir sobre cualquier tipo de
impuesto. Por su parte, los gobiernos provinciales pueden fijar solo los tributos directos
dentro de sus jurisdicciones ademas de todos aquéllos que sean aplicados sobre los
recursos naturales. En la practica, el sistema impositivo canadiense contempla la
concurrencia de fuentes tributarias. En este marco, cobran especial relevancia los
Acuerdos de Recaudacion Tributaria (Tax Collection Agreements), que se celebran para
concentrar la administraciéon de la recaudacién de impuestos en el gobierno nacional,
quien luego se encarga de efectuar la distribucién de lo producido. Estos acuerdos son
voluntarios y se celebran entre cada una de las provincias y el gobierno federal
(Guillemette, 2010).

En Australia rige la regla de que el gobierno central es el encargado de la ejecucién de
politicas “mas macro”. El resto de las areas no especificadas en la legislacién recae sobre
los Estados: servicios de desarrollo urbano, orden publico, energia, transporte, salud y
educacion. Sin embargo, el Commonwealth puede incidir indirectamente en estas areas a
través de la fijacion de condiciones para las transferencias. Actualmente, los principales
tributos, que son aquéllos que se aplican sobre los ingresos, se encuentran regulados por
la legislaciéon nacional mientras que los gobiernos estatales recaudan los impuestos sobre
los salarios, sobre la tierra, sobre ciertas transacciones (ej: compra-venta de tierras y
propiedades) y sobre los juegos de azar. Los gobiernos locales, por su parte, quedarian
bajo la subordinacion de los gobiernos estatales, a los cuales se asignan responsabilidades
vinculadas con el mantenimiento de las rutas y caminos, la regulacién de los estandares de
construccion y la recoleccién de residuos. En cuanto a la generaciéon de ingresos, los
gobiernos locales suelen disponer de atribuciones para establecer impuestos sobre la
propiedad ademdas de utilizar algunas tasas y multas que se aplican dentro de su
jurisdicciéon (Blochliger et al.,, 2012; CGC, 2013)

En Alemania se establece un sistema de coparticipaciéon de impuestos que se complementa
con un complejo sistema de transferencias interjurisdiccionales. En primer lugar, todo el
ingreso fiscal se distribuye entre el gobierno central y el conjunto de Estados federados
(distribucion primaria) y, posteriormente, se asigna entre los distintos estados federados
(distribucion secundaria). Luego, se realiza una compensacion entre Ldnder pobres y ricos.
Ademas, los Ldnder mas pobres reciben fondos directamente de la Federacion como
subsidios federales complementarios (Blochliger et al., 2012).

En Austria se destaca que los ingresos impositivos son manejados principalmente por el
nivel federal de gobierno y que cada nivel de gobierno puede legislar sobre un
determinado impuesto si tiene derechos sobre los ingresos fiscales que este genere. De la
recaudaciéon total federal, una porciéon corresponde a los impuestos coparticipables,
principalmente: impuesto al valor agregado, impuesto a la renta (personas fisicas y
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juridicas) impuesto a los combustibles fosiles, impuestos a la némina salarial.
Aproximadamente, el 95% de todos los ingresos que se recaudan son recolectados a nivel
federal, mientras que os impuestos propios de los Lédnder representan menos del 1% de
los ingresos del gobierno general. Al igual que en la mayoria de los paises, la regla para la
asignacion de gasto es que todas las potestades no asignadas por la Constitucién al
gobierno central permanecen en los Ldnder. Entre otras cosas, el Gobierno Federal es
responsable de la educacidn superior, la formaciéon profesional, la legislacion laboral, la
mayoria de las pensiones publicas, la salud (con excepcién de los hospitales) y la
asistencia familiar. Las responsabilidades de los Ldnder incluyen: asistencia social, la
educacién primaria, hospitales, la infraestructura regional, el transporte y las pensiones de
los funcionarios de los Ldnder, mientras que las responsabilidades municipales incluyen la
policia local, la infraestructura local y diversos servicios sociales. En la practica, sin
embargo, las responsabilidades se superponen en la ejecucién y financiamiento de salud,
educacion y seguridad social. No existe en Austria un sistema de ecualizaciéon horizontal
regulado por la Federacion, como existe en otros paises. Sin embargo, el sistema contiene
algunos elementos con efectos horizontales de distribucién (Conseille de L’Europe, 2011).

En Bélgica se produjeron una serie de acuerdos para la descentralizacion fiscal. A raiz de
eso, los impuestos regionales han ganado importancia, aunque la mayor parte de los
ingresos fiscales contintia en la drbita federal. Una buena parte de los ingresos fiscales
federales se transfiere automaticamente a las regiones y comunidades bajo la figura de los
“impuestos compartidos”, que incluye a los de mayor recaudacién: el impuesto sobre la
renta personal —-que se distribuye a las regiones- y el impuesto al valor agregado (IVA) -
que corresponde a las comunidades-.

El acuerdo de reparto de impuestos en Bélgica difiere de los arreglos que existen en otros
paises de la OCDE donde los gobiernos sub-federales reciben un porcentaje fijo de los
ingresos fiscales reales. En Bélgica, los llamados “impuestos compartidos” no dependen
directamente de los ingresos fiscales efectivos del gobierno central, por lo cual resultan en
la practica transferencias no asignadas. La determinacién del monto a transferirse del
gobierno nacional a subnacional de un determinado impuesto se deriva de una cifra que se
ha definido en 1989 y se actualiza principalmente mediante los precios al consumidor y el
PIB (Leibfritz, 2009).

En Suiza tanto la Confederacién como los cantones e incluso las comunas recaudan
impuestos. El derecho de las autoridades publicas para recaudar impuestos esta
determinado en la Constitucién Federal, que divide las competencias fiscales entre las
respectivas jurisdicciones para evitar que los distintos niveles de gobierno -y unidades
dentro de cada uno- no interfieran entre si. El derecho a recaudar impuestos también se
concede a los municipios. Ademas de las tareas que realizan en su condicion de
comunidades de tipo local, los municipios también realizan tareas que en otros paises son
el dominio exclusivo de niveles de gobierno superiores, como la escuela primaria, la
asistencia social y la salud publica y deben contar con los fondos para hacerlo.

Las responsabilidades de la Confederacion se rigen por la Constitucion Federal. Las tareas
se reparten entre la Confederacion y los cantones de acuerdo con los principios de
subsidiariedad (la autoridad regional superior en un estado federal -canton- debe asumir
una tarea solo si es demostrablemente capaz de hacerlo de manera mas eficaz que un nivel
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de gobierno mas bajo) y de correspondencia fiscal (los beneficiarios de las politicas
publicas deben corresponderse con quienes toman las decisiones y asumen los costos de
llevarlas a cabo) (Feld et al., 2004; Joumard y Giorno, 2002).

El federalismo fiscal brasilefio es uno de los sistemas mas descentralizados del mundo. El
sistema tributario intenta evitar la superposicion de fuentes. La Constituciéon vigente
establece las competencias para cada uno de los tres niveles de gobierno con bastante
precision. El gobierno federal tiene a su cargo el Impuesto sobre la Renta (IR), sobre el
comercio exterior, sobre los productos industrializados (IPI) y sobre operaciones
financieras. Asimismo, se asignan de importantes impuestos indirectos a los gobiernos
subnacionales: para los estados, el impuesto sobre la circulacion de mercaderias y
servicios (ICMS), que es el de mayor relevancia, y el impuesto sobre la propiedad de
vehiculos (IPVA); y para los municipios, sobre los servicios en general. Cada nivel de
gobierno, asimismo, establece diferentes tasas y contribuciones (Holanda Barbosa, 1998).

Sin embargo, no ocurre lo mismo en la definiciéon de atribuciones, por lo cual se produce
un solapamiento de acciones entre los gobiernos en algunas areas como medio ambiente,
mientras que en otras, como en seguridad, existen ciertas falencias de atencion. De todos
modos, cabe destacar que la mayor parte de los gastos subnacionales no corresponde a
tareas delegadas por los niveles superiores del gobierno, sino que se originan en
necesidades de la comunidad local (Rodrigues Afonso, 2004).

En México el esquema tributario se caracteriza por la concentracion de las principales
fuentes impositivas en el gobierno federal, que incide en la escasa disponibilidad de
recursos propios de los gobiernos subnacionales. En vistas de las crecientes
responsabilidades adquiridas desde la reforma fiscal, los desequilibrios verticales se
fueron profundizando y los gobiernos subnacionales terminaron descansando
significativamente en las remesas del gobierno central para el financiamiento de sus
gastos. De alli la relevancia de las transferencias intergubernamentales para balancear el
esquema fiscal. A pesar de ello, los desequilibrios horizontales y verticales siguen siendo
una falencia del federalismo fiscal mexicano.

El esquema tributario vigente se caracteriza por la gran concentracién de ingresos
publicos en el gobierno federal, que tiene potestades sobre los principales impuestos,
como el impuesto sobre la renta a las personas fisicas (ISRPF), el IVA, los impuestos al
comercio exterior, los derechos asociados a la explotaciéon de hidrocarburos y los
impuestos especiales sobre la produccion y los servicios. También tiene facultades sobre
algunos impuestos y derechos adicionales que se transfieren en su totalidad a los estados,
como es el impuesto sobre automdviles nuevos (ISAN). En cambio, las competencias
tributarias de los estados y de los municipios son limitadas y las bases gravables a las que
tienen acceso son pequefias. Los estados cuentan con los ingresos del impuesto sobre la
noémina, los impuestos sobre espectiaculos publicos, sobre algunas actividades de
compraventa y el impuesto sobre ventas de bebidas alcohdlicas; y los municipios, el
impuesto predial y algunos derechos (Merino, 2003).

En Argentina el esquema tributario se basa, esencialmente, en la centralizacién de la
funcién recaudatoria en el gobierno nacional y en la reparticién de lo producido a través
del régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (CFI). A diferencia de lo que
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recomienda la teoria e incluso de lo que muestra la experiencia de diversos paises, en la
Argentina la determinacidn de los coeficientes de distribucién primaria y secundaria de
recursos no sigue ningun criterio explicito, los cuales se fijan en la Ley 23.548. Por su
parte, la normativa establecié que la adhesiéon de las provincias al régimen debia
efectuarse por medios legales, donde ademads éstas se deben comprometer a no aplicar
impuestos, tasas o contribuciones andlogos a los nacionales coparticipados. De esta
prohibicion se excluyen expresamente los impuestos provinciales sobre la propiedad
inmobiliaria, ingresos brutos, propiedad, radicacién, circulacién o transferencia de
automotores, sellos y transmision gratuita de bienes, y los impuestos o tasas provinciales
y/o municipales vigentes al 31 de diciembre de 1984 que tuvieran afectacién a obras y/o
inversiones, provinciales o municipales dispuestas en las normas de creaciéon del
gravamen.

En cuanto a la distribucién de las responsabilidades, la Constitucién Nacional establece
que el gobierno federal debe intervenir sobre las cuestiones referentes a las relaciones
exteriores, la emisiéon monetaria, la regulacién del comercio, la navegacion y la defensa.
Las provincias, por su parte, absorben todas aquéllas competencias que no hayan sido
explicitamente atribuidas al gobierno federal ademas de tener a su cargo la definicién de
las funciones de los municipios. Otras obligaciones, como aquéllas relacionadas a brindar
educacién y a los servicios de seguridad social, son compartidas entre las provincias y la
Nacidn, esquema que puede generar un solapamiento de la provisién de servicios entre los
niveles de gobierno.
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Los esquemas de transferencias intergubernamentales

Los sistemas de descentralizaciéon fiscal incluyen mecanismos de transferencias
intergubernamentales. Las transferencias de recursos responden esencialmente al
objetivo de reducir dos tipos de desequilibrios. Las transferencias para paliar los
desequilibrios verticales, buscan la redistribucion de ingresos entre diferentes niveles de
gobierno (nacional y provincial; provincial y municipal); en tanto, las remesas de recursos
para atenuar los desequilibrios horizontales, se implementan para redistribuir ingresos
entre jurisdicciones del mismo nivel (ej: entre los diferentes gobiernos provinciales o
estaduales).

Las transferencias pueden ser condicionadas y no condicionadas; pueden exigir
contrapartida o no exigir contrapartida. Las transferencias no condicionadas se utilizan
tanto para ajustar desequilibrios horizontales como verticales. Frecuentemente, este tipo
de transferencias se implementa como un mecanismo complementario de ingresos en el
marco de un sistema de coparticipacion de impuestos poco eficiente. Por su parte, el
condicionamiento parece ser especialmente adecuado cuando se requieren transferencias
“minimas” o en el caso de la efectuarse transferencias discrecionales. El condicionamiento
puede relacionarse con la utilizacién selectiva de transferencias, la ejecucién de una
politica especial, la participaciéon en los gastos generales (“transferencias con
contrapartida”).

Hay paises que otorgan una gran importancia a los mecanismos de nivelaciéon, como
Canada, Australia y los paises europeos. En todos ellos, se establecen sistemas para
reducir las diferencias de ingresos entre las provincias/estados/cantones, en base a
criterios objetivos que consideran pardmetros tales como la capacidad de los gobiernos
subnacionales para generar ingresos, la poblacion, las necesidades de gasto, entre otros.
Tanto en Australia como en Canad3, las transferencias de nivelacién son de caracter no
condicionado, las cuales se complementan con otras transferencias que si son
condicionadas a la consecucién de fines especificos. En los paises de América Latina los
criterios son mas difusos.
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Cuadro 3. Sintesis de los esquemas de transferencias en paises seleccionados.

No
Paises Desbalances verticales Desbalances horizontales Criterios de distribucion Condicionadas L
La mayoria de las transferencias son por Cumplimiento de metas, Tienen cierto
EEUU categoria. Algunas exigen No matricula (educacion) - algunas se grado de
contraprestacion asignan discresionalmente condicioalidad
Transferencias de nivelaciéon | CHTy CST: segun cantidad de Las
Transferencias de Salud (CHT) Equalization) y el habitantes - La nivelacién transferencias
Canads s de Salud (CHT) y _ (Equalization)yel e e CHTy CST sterenc
Transferencias Sociales (CST) financiamiento territorial | contempla la capacidad fiscal de de nivelaciony
(TFF) las provincias las TFF
La nivelacion contempla: los
. Pagos con Propésito Especifico (SPPs) y X costos de proveer los servicios, Transferencias
Australia L, . Transferencias generales . SPPsy NPPs
Pagos de Asociacion Nacional (NPPs) los ingresos que pueden generar generales
y el resultado fiscal anual.
Distribucién de algunos
impuestos conjuntos +
P . ) Compensacion entre estados Algunas
s M . " mecanismo de . X
R Distribucidn de los "Impuestos conjuntos o ricos y pobres en base a la transferencias .
Alemania e N compensacion fiscal X ) ) La mayoria
por el "Principio de Ingresos Locales . Capacidad financiera por federales
(recursos de landers ricos)+ ) )
N habitante suplementarias
transferencias
suplementaria
Coparticipacion: devolutivos (lo
que genera cada estado) y Transferencias | Transferencias
Austria Coparticipacion Transferencias generales demogréficos (cantidad de especificas generales
poblacién) - Nivelacion: ingreso | (nivelacién) (nivelacion)
per cépita
Nivelacién: considerada
. ) ., Se financia con recursos de capacidad fiscal y costos de B
Suiza Transferencias de la Confederacion . L, . La mayoria
los cantones ricos provisién de servicios / resto:
criterio de eficiencia
o Transferencias de la coparticipacion en [ Transferencias y mecanismo | Transferencias: necesidad de }
Bélgica L . . . L, L, La mayoria
base a criterios devolutivos de solidaridad nacional educacion / MSN: recaudacion
FPE: superficie y renta per capita;
Brasil FPEy FPM +SUS y FUNDEB p Y rentapercapita) o \pegysus | FPEY FPM
FPM: poblacién
Participaciones: poblacion,
generacion de
México Participaciones y algunas Aportaciones Algunas Aportaciones recursos/Aportaciones: Aportaciones | Participaciones
necesidad de vivienda, nivel
educativo, desarrollo
No hay mecanismo
o . Algunos
especifico - Regimenes ) " )
. . » . CFl:sin espeC|f|car/ Resto: NBI, regimenes
Argentina Coparticipacion Federal de Impuestos complementarios L. . CFI
o, L gasto en educacion complementari
(educacion, vivienda, os
infraestructura)

Fuente: elaboracion propia.

Las transferencias del gobierno federal en el sistema norteamericano se aplican para
cerrar los desbalances verticales. La mayoria son de caracter condicionado, lo que resta
autonomia a los gobiernos subnacionales para la ejecuciéon de programas publicos. Otro
elemento distintivo es que las transferencias no se establecen en la Constitucion; en
cambio, son una derivacién del poder de gasto del gobierno federal. Por otra parte, el
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modelo de federalismo fiscal no cuenta con mecanismos especificos para disminuir los
desequilibrios horizontales, propios de las desiguales capacidades de los gobiernos
estatales para la generacién de recursos propios. No obstante, las transferencias vigentes
se aplican para la provisidon de servicios publicos y, por tanto, contribuyen a reducir las
asimetrias de desarrollo interregional.

La mayoria son transferencias “en bloque”, con categorias definidas y montos maximos
para cada una de ellas. Actualmente, las transferencias federales se concentran en cuatro
areas (bloques): seguridad social, Salud, Educacién y Transporte. Si bien todas estas
transferencias son especificas, existen considerables diferencias entre los programas en la
libertad que tienen los gobiernos receptores para la asignaciéon de los recursos. Otras
diferencias entre las transferencias consisten en si cuentan o no con un monto maximo o si
son condicionadas o no condicionadas (o definidas por rubros) o si requieren una
contraprestacion de fondos (GAO, 2012).

En Canada el gobierno nacional implementa un esquema de transferencias para atender
los desbalances verticales y horizontales y, de esta manera, asistir a las provincias en la
provisién de servicios publicos. Las transferencias efectuadas por el gobierno federal se
agrupan en cuatro programas: Transferencias de Salud (Canada Health Transfer - CHT),
Transferencias Sociales (Canada Social Transfer - CST), las transferencias de nivelacion
(Equalization) y el financiamiento territorial (Territorial Formula Financing - TFF).
Mientras que los dos primeros programas constituyen transferencias condicionadas, las
segundas son no condicionadas y se implementan con objetivos de nivelaciéon horizontal
(ver Recuadro 1).

Actualmente, buena parte de las transferencias de ingresos constituye el sistema de
igualacion horizontal para atenuar las diferencias de capacidad fiscal entre las provincias.
La ecualizacion es el programa de transferencias que implementa el gobierno de Canada
para atender las disparidades fiscales entre las provincias. El sistema de nivelaciéon
permite que las provincias menos prosperas presten servicios publicos comparables con
los que brindan las provincias mas ricas. Cabe sefialar que los pagos de nivelacion son de
caracter no condicional, por lo cual las provincias son libres de aplicar los recursos
recibidos en funcién de sus prioridades.

En Australia las transferencias efectuadas por el Commonwealth son, esencialmente, de
dos tipos: i) las transferencias condicionadas, bajo la forma de Pagos con Proposito
Especifico (Specific Purpose Payments — SPPs) y Pagos de Asociacidn Nacional (National
Partnership Payments - NPPs); y ii) las transferencias no condicionadas (o transferencias
generales), que constituyen remesas cuyos recursos se utilizan en funcién de las
decisiones de los propios gobiernos estales. Mientras que las transferencias condicionadas
se implementan para atacar las brechas fiscales originadas en los desbalances verticales,
las no condicionadas responden a la aplicacion del principio de igualdad horizontal.
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Recuadro 1. “Canada: transferencias para atender desbalances horizontales y verticales”

Las principales remesas efectuadas por el gobierno federal hacia los gobiernos subnacionales se concentran en los
programas de salud y en el sistema de nivelacion horizontal. La informaciéon del ultimo periodo fiscal,
correspondiente al 2012/2013, constituye un indicador de la relevancia relativa de cada programa. En primer lugar,
se situan las transferencias destinadas al sistema de salud (CHT), que representan el 49% del total de remesas del
gobierno federal hacia las provincias. El segundo puesto lo ocupa el sistema de nivelacién (Equalization), cuyo monto
constituye el 26% del total. El tercer componente de las transferencias, en orden de importancia, son las que se
destinan al financiamiento de programas sociales, que representan cerca del 20% del total. Por ultimo, se ubican las
transferencias efectuadas a los Territorios (5%) y otros pagos que se realizan en el marco de acuerdos especificos
(ver Grafico 3).

Las transferencias de nivelacion horizontal

La “equiparacidon” es el programa de transferencias que implementa el gobierno de Canadéd para atender las
disparidades fiscales entre las provincias. El sistema de nivelacién permite que las provincias menos présperas
presten servicios publicos comparables con los que brindan las provincias mas ricas. Cabe sefialar que los pagos de
nivelacién son de caracter no condicional, por lo cual las provincias son libres de aplicar los recursos recibidos en
funcidn de sus prioridades.

Las transferencias de nivelacion son determinadas a partir de la medicidon de la habilidad de las provincias para
aumentar sus ingresos (o su capacidad fiscal). El sistema considera que el pago per capita de cada provincia debe
compensar la diferencia entre su capacidad fiscal y la del promedio de las provincias (“estandar de 10 provincias”).
Las provincias reciben el mayor monto entre las transferencias excluyendo la totalidad de los ingresos por recursos
naturales o el 50% de los mismos. La ecualizacidn se ajusta para garantizar la equidad entre las provincias sin que
dejen de percibir un beneficio fiscal neto equivalente a la mitad de sus ingresos de los recursos per capita. Asimismo,
se busca que la evolucion de los pagos totales del programa se encuentre en linea con la actividad econémica. Para
ello, se considera un promedio mévil de tres afios del crecimiento del PBI, para evitar oscilaciones bruscas. El
programa, adicionalmente, mantiene los beneficios del Acuerdo del Atlantico para Nova Scotia y Terranova y
Labrador. En 2007, las dos provincias tuvieron la opcion de continuar bajo el sistema previo de nivelacidn o aceptar
el nuevo esquema. Al aceptar el sistema nuevo, ambas provincias dejaron de calificar para recibir las transferencias.

Transferencias del sistema de nivelacion.

Provincia Tr:ll\r;ls;Iff r:j;;;as %
Terranova y Labrador 0 0,0%
Isla del Principe Eduardo 322 2,4%
Nova Scotia 1.495 11,1%
Nuevo Brunswick 1.584 11,7%
Quebec 8.028 59,5%
Ontario 0 0,0%
Manitoba 2.063 15,3%
Saskatchewan 0 0,0%
Alberta 0 0,0%
British Columbia 0 0,0%
TOTAL 13.492 100,0%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de Statistics Canada. Ultima informacién disponible.
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La politica de igualaciéon descansa en una metodologia compleja que considera las
diferencias en los Estados, evaluando tres aspectos: i) los costos de proveer los servicios
medios en Australia; ii) los ingresos que pueden generar por cada impuesto si realizan un
esfuerzo promedio; y iii) el resultado fiscal anual. Para el calculo, adicionalmente, se
contempla las “incapacidades” de cada Estado, que son los obstaculos cuya superacion se
encuentra fuera del alcance de los gobiernos y se asocian a caracteristicas econdémicas,
geograficas y demograficas de los mismos. La presencia de estas “incapacidades” en un
Estado demanda una necesidad de gasto mayor para la provisiéon de un nivel promedio de
servicios. El resultado de las evaluaciones culmina con el calculo de las denominadas
“relatividades”, que constituyen indices de las necesidades relativas de los Estados que
cuando se ponderan por la poblacién proveen la base para la distribuciéon del GST
(Blochliger, 2012; CGC, 2013).

En Alemania se coparticipan los “impuestos conjuntos”, que son el impuesto sobre la
renta, el impuesto de sociedades y el IVA, que se asignan una porcién a la Federacién, al
conjunto de los Ldnder y a los municipios. Los dos primeros impuestos se distribuyen
entre los Ldnder de acuerdo a los ingresos fiscales que se recoge en su territorio
(“principio de ingresos locales”). Por el contrario, el IVA no es distribuido segin el
“principio de los ingresos locales” (Bunderministerium der finanzen, 2013).

Hay otro mecanismo de nivelacién horizontal en el cual los Ldnder mas pobres reciben
fondos de ajuste financiados por los estados ricos. El punto de partida para la
compensacién financiera entre los Estados federados es la capacidad financiera por
habitante de los distintos Ldnder. En principio, el sistema de compensacion financiera
entre los Ldnder asume que las necesidades financieras por habitante son iguales para
todos los Estados federados (pero se agrega un parametro de correccién para las
jurisdicciones con mas poblaciéon que la media y para los escasamente poblados). Por
ultimo, se encuentran las transferencias federales suplementarias que son aquellas que el
gobierno federal -central- otorga a los Ldnder mas desfavorecidos, como complemento la
distribucién financiera horizontal entre los Estados federados (ver Recuadro 2).

En Austria la coparticipacién de impuestos se basa en dos criterios principales. Por un
lado, el de asignacion de ingresos fiscales: la porciéon asignada de un determinado
impuesto se basa en los ingresos generados por la regién o la localidad. Por otro, el criterio
demografico: la asignacion se basa en el nimero de habitantes de un Land o municipio. En
un segundo momento, cada Land asigna su porcion de los ingresos a los municipios
individuales que de él dependen. Esto puede realizarse segun diversos criterios tales
como: las necesidades financieras de cada municipio, criterios demograficos generales o
criterios demograficos especiales referidos como el "multiplicador de la poblacion
escalado". Este indice multiplica el nimero de habitantes por un factor de escala, basado
en diversas categorias de poblacidn, que favorecen a los municipios mas grandes. La idea
que subyace es que los municipios més grandes tienen necesidades financieras
proporcionalmente mayores. También existen criterios de asignacion particulares de cada
Land a la hora de distribuir los ingresos entre los municipios.
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Recuadro 2. “El minucioso sistema de descentralizacién fiscal en Alemania”

La alineacion de los ingresos de los Lander se propone crear y mantener las condiciones de vida igualitarias para
toda la poblacion Alemania. La Constitucion asigna de manera conjunta una serie de impuestos particularmente
importantes para la Federacion, los Lander y, hasta cierto punto, a los municipios. El impuesto sobre la renta, el
impuesto de sociedades y el IVA son denominados “impuestos conjuntos”, dado que tienen derecho a lo percibido
los tres niveles de gobierno.

En una segunda etapa, los ingresos fiscales que pertenecen a los estados federados en su conjunto se distribuyen
entre los distintos Lander. Ademas del IVA, los distintos Lander tienen derecho, en principio, a los ingresos fiscales
gue se recoge por las autoridades fiscales en su territorio (“principio de ingresos locales”). En el caso del impuesto
sobre la renta y el impuesto de sociedades, el “principio de ingresos locales”. En lo que respecta al impuesto sobre
la renta, esto significa que al final cada Land recibe aproximadamente los ingresos fiscales generados por sus
habitantes, ya sea dentro o fuera de su propio territorio.

|/1

Por el contrario, el IVA no es distribuido seguin el “principio de los ingresos locales”. Hasta un 25% de la cuota de
IVA de los Lander se utiliza para una asignacion complementaria a los Estados federados, destinada a aquellos
Lander cuyos ingresos por el impuesto sobre la renta, el impuesto de sociedades —que si se basa en el principio de
los “ingresos locales”- y los impuestos a la tierra per capita sean inferiores a la media por habitante de todos los
Estados federados. El monto de esta asignacion depende de cuan lejos de la media estén los ingresos fiscales per
capita de un determinado Land, mediante un esquema lineal progresivo. El resto de la cuota del IVA

correspondiente a los Lander -al menos el 75%- se distribuye en funcién del nimero de habitantes de cada Estado.

Complementariamente, se implementa un sistema de distribucién financiera entre los Estados federados que
contribuye a la reduccion de desbalances horizontales, segun el cual los Lander mas pobres reciben fondos de los
estados ricos. El punto de partida para la compensacion financiera entre los Estados federados es la capacidad
financiera por habitante de los distintos Lander. La capacidad financiera de cada estado federado se estima con la
suma de sus ingresos y un 64% de la suma de los ingresos de sus municipios. En principio el sistema de
compensacion financiera entre los Lander asume que las necesidades financieras por habitante son iguales para
todos los Estados federados. Sin embargo, para las ciudades-estado, que tienen mayores gastos, se realiza un
“ajuste”.

El monto exacto de los pagos de ajuste para un Land fiscalmente débil depende cuan inferior sea su capacidad
financiera por habitante —con los ajustes mencionados- a la capacidad financiera media por habitante del total. Del
mismo modo, el monto que los estados relativamente ricos deben aportar para realizar este ajuste depende de
cuanto se aleje su capacidad de la media de los estados.

Asimismo, se encuentran las transferencias federales suplementarias que son aquellas que el gobierno federal —
central- otorga a los Lander mas desfavorecidos como complemento de la distribucidn financiera horizontal entre
los Estados federados. Estas subvenciones son fondos no asignados. Los hay dos tipos: generales y para
necesidades especiales. Las de tipo general sirven para reducir ain mas la brecha entre la capacidad financiera
media por habitante: se otorgan a aquellos Lander cuya capacidad financiera por habitante, después de la
distribucion financiera horizontal, permanezca inferior al 99,5% de la capacidad financiera media por habitante. El
déficit se compensa proporcionalmente por el 77,5%. Las transferencias federales complementarias para
necesidades especiales sirven para compensar a determinados Lander con cargas particulares —principalmente los
estados de la ex RDA-. Estas transferencias son de libre disponibilidad, es decir, no se encuentran legalmente
vinculadas a un propésito especifico. El monto exacto de fondos federales complementarios para estas necesidades
especiales se establece en la Ley de Equiparacion Financiera (Finanzausgleichsgesetz).
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Asimismo, existen en Austria una serie de transferencias intergubernamentales, que
constituyen una segunda etapa de nivelacion fiscal. Algunos ejemplos son las
transferencias generales, sin asignacion especifica, para igualar ingresos per capita entre
los distintos Lénder y los diversos municipios (si bien se encuentran financiados por el
gobierno federal, el efecto final resulta de tipo horizontal) y las transferencias especificas
para vivienda, con fines ambientales o de infraestructura (Blochliger et al., 2012).

En Bélgica la distribucién de los recursos tributarios sigue diferentes criterios. El importe
global del impuesto sobre la renta que se distribuye a las regiones se basa en la
recaudacion que cada region genera, de acuerdo con el principio de retribucidn a la fuente
“juste retour”. En cambio, el IVA -que se transfiere a las comunidades- se asigna en parte
de acuerdo con la proporcién de la poblacién menor de 18 afios y en parte a la proporcion
de alumnos. Por lo tanto, existe en este caso algin tipo de relacidn entre la transferencia
recibida y las necesidades de gasto de educacion que tienen las comunidades. Otro
mecanismo de compensacién fiscal es la Medida de Solidaridad Nacional (NSM), que
compensa a las regiones con una recaudacién del impuesto a la renta personal por debajo
de la media nacional, lo que constituye un elemento de nivelacién horizontal.

En Suiza el sistema de nivelacion fiscal nacional regula las relaciones financieras entre la
Confederacion y los cantones. Abarca la asignacién de las competencias ejecutivas entre
los niveles de gobierno, por un lado, y la redistribucién de los fondos publicos necesarios
para dichas tareas, por otro. Su disefio se basa en dos objetivos principales: reducir las
diferencias entre los cantones en lo relativo a la capacidad financiera (equidad) y
aumentar la eficiencia del gobierno-en sus diversos niveles- para el cumplimiento de sus
tareas (Conférence Suisse des impots, 2013).

Actualmente, la nivelacién fiscal en el sentido mas estricto incluye dos mecanismos de
compensacidn principales. El primer mecanismo es la equiparacién de recursos el cual se
basa en criterios de capacidad de generacion de recursos tributarios. La equiparacién de
recursos es financiada conjuntamente por la Confederacién (ecualizacidn vertical) y por
los cantones financieramente fuertes (igualaciéon horizontal). El segundo mecanismo, la
compensaciéon de costos, alivia la carga de los estados céntricos y alpinos. El objetivo es
compensar los mayores costos para la prestacion de bienes y servicios publicos que tienen
determinadas jurisdicciones por cuestiones geograficas o sociodemograficas. Los valores
se determinan por parametros objetivos (ver Recuadro 3).

En Brasil las transferencias intergubernamentales constituyen un elemento
imprescindible para el funcionamiento del federalismo fiscal brasilefio. La mayoria de las
mismas se efectian indirectamente mediante las remesas desde fondos especiales, que se
nutren de la recaudacion de impuestos de los diferentes niveles de gobierno. La
distribucion se realiza siguiendo diversos criterios objetivos que buscan atenuar
desequilibrios verticales y horizontales. Entre las principales transferencias, se destaca las
del Fondo de Participacion de los Estados y del Distrito Federal (FPE) que se nutre de la
recaudacion del impuesto sobre la renta y productos industriales, y luego de las
restituciones otorgadas a los Estados y al Distrito Federal, los recursos son distribuidos de
forma directamente proporcional a la superficie e inversamente proporcional a la renta
per capita de la unidad federativa a partir de coeficientes individuales para cada Estado; y
el Fondo de Participacion de los Municipios (FPM), cuya distribucién es proporcional a la
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poblacién de cada unidad, con el objetivo beneficiar a los municipios menores. El 86,4%
del total de recursos debe ser destinado a las comunidades menos pobladas, mientras que
el 10% a las capitales de los estados y el 3,6% a aquellos con poblacién superior a 156 mil
personas.

Recuadro 3. “El sistema de nivelacion fiscal en Suiza”

La nivelacion fiscal en Suiza cubre tres mecanismos de compensacion. El volumen total de los tres
mecanismos de compensacion asciende a 4.676 millones de francos suizos para el afio de referencia 2012.
Aproximadamente dos tercios de la financiacion es proporcionada por la Confederacion (2012: CHF 3.102
millones) y un tercio por los cantones (CHF 1.575 millones) mas ricos; la nivelacidn fiscal en el sentido mas
estricto es, pues, no sélo una equiparacion vertical (es decir, la redistribucién de la Confederacién a los
cantones), sino una equiparacion horizontal (es decir, la redistribucion entre los cantones).

El primer mecanismo es la equiparacion de recursos. Para su determinacidn se calcula un valor imponible
para cada cantdn que se compone de los ingresos y bienes de las personas fisicas y los beneficios imponibles
de las personas juridicas sujetas a impuestos. De la comparacidn entre el valor imponible per cdpita de cada
canton y la media suiza se obtiene el indice de recursos. Los cantones con un indice de recursos por encima
de 100 se consideran financieramente fuertes y contribuyen a la equiparacién de recursos en relacidn con sus
recursos y poblacién. Los cantones con un indice de recursos por debajo de 100 son financieramente débiles
y son por tanto son los cantones receptores del esquema. La equiparacion de recursos es financiada
conjuntamente por la Confederacién (ecualizacion vertical) y por los cantones financieramente fuertes
(igualacion horizontal).

El segundo mecanismo tiene el objetivo de compensar a los cantones que tienen mayores costos de
prestacion de servicios (los céntricos y los alpinos). Las contribuciones de este mecanismo de compensacién
se determinan por dos mecanismos: la compensacién geografica / topografica de costo (CCG) y la
compensacion de los costos socio-demografica (SCC). El célculo de los costos excesivos se basa en indicadores
claramente definidos y medibles, altitud media, inclinacién del terreno, densidad de poblaciéon parala CCGy
pobreza, edad, integracion de inmigrantes para la SCC. Ambos fondos son financiados por la Confederacién
en partes iguales.

El tercer mecanismo de compensacion es el fondo de cohesién, que amortigua las repercusiones de la
introduccion del nuevo sistema durante un periodo de transicion y evita que determinados cantones
financieramente débiles empeoren su situacién debido a la implementacidn de la nueva regulacion

La mayoria de las transferencias son de caracter general y sin exigencias de
contraprestacion, por lo que contribuyen a incrementar la autonomia de los gobiernos
subnacionales. También son relevantes las transferencias de los fondos para la ejecucion
de politicas de educacién (FUNDEB) y salud (SUS), las cuales tienen propésitos especificos,
pero los gobiernos subnacionales cuentan con cierto grado de libertad para tomar
decisiones respecto a la administracién de estos recursos. En contraste, las remesas
intergubernamentales que se efectian por convenio, para la consecucién de acciones
especiales, son poco significativas. A pesar de los avances registrados, el federalismo fiscal
de Brasil tiene aun diversos desafios pendientes. Por un lado, el de mejorar la equidad
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horizontal para atender a las multiples disparidades entre los Estados y entre los
Municipios

El federalismo fiscal mexicano es un sistema signado por la creciente descentralizacion del
gasto que se combina con una gran centralizacién de la recaudacién tributaria en el
gobierno federal. La desigual asignacién de competencias de ingresos y gastos entre los
diferente niveles de gobierno consolida un esquema en el que predominan los
desequilibrios fiscales verticales. En este marco, las transferencias constituyen una
herramienta vital para el financiamiento de los gobiernos subnacionales.

El esquema incluye tres tipos de transferencias desde el gobierno federal a los gobiernos
subnacionales:1) las “Participaciones”, que son transferencias no condicionadas que
surgieron por la cesion de tributos de los gobiernos subnacionales; 2) las “Aportaciones”,
que son transferencias condicionadas, que se originaron para compensar a los gobiernos
subnacionales por el traspaso de funciones, principalmente, aquellas vinculadas a la
prestacion de servicios de educacidn y salud; y 3) las transferencias que se definen por
convenio. El Fondo General de Participaciones (FGP), el cual se conforma con el 20% de la
Recaudacion Federal Participable (RFP), que se distribuye siguiendo tres criterios:
cantidad de habitantes, los impuestos asignables territorialmente y una porcién que se
asigna en funcién inversa a los dos criterios anteriores. Entre las Aportaciones, algunas
son de monto fijo, que se establecieron para atender las necesidades de gasto de los
gobiernos subnacionales por la descentralizacién de la educaciéon (Fondo de Aportaciones
para la Educacién Basica y Normal y Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica
y de Adultos) y de la salud (Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud). Otras
transferencias, también de caracter condicionado, tienen como objetivo disminuir
desequilibrios horizontales y mejorar las condiciones de vida y los servicios publicos en
las jurisdicciones con menor desarrollo relativo (el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS), destinado a mejorar los servicios publicos de agua potable,
drenaje y electricidad en los estados y municipios mas pobres, y el Fondo de Aportaciones
Multiples (FAM), que se aplica para otorgar ayudas alimentarias y sociales a la poblacion
en condiciones de pobreza extrema) (Cabrera Castellanos y Lozano Cortés, 2008).

En Argentina, el esquema tributario se basa, esencialmente, en la centralizaciéon de la
funcion recaudatoria en el gobierno nacional y en la reparticiéon de lo producido a través
del régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (CFI). La determinacion de los
coeficientes de distribuciéon primaria y secundaria de recursos no sigue ningun criterio
explicito, los cuales se determinaron por ley (sancionada por un afio y luego prorrogada).
Asimismo, existen una serie de regimenes complementarios que tuvieron el efecto de
sumar recursos para los gobiernos provinciales, aunque siguieron restando claridad a la
politica de redistribucion de recursos. Los montos de los fondos especiales se
determinaron en algunos casos como sumas fijas (y no fueron actualizados) mientras que
otros constituyen un porcentaje de la recaudacion de un impuesto especifico (ej: ganancias
o IVA). La asignacion de los fondos entre las provincias, en algunos casos, se efectia en
forma automatica, siguiendo los coeficientes de reparto de la CFI mientras que en otros se
utilizan parametros redistributivos (ej: las Necesidades Basicas Insatisfechas, la matricula
escolar) (ver Recuadro 4).
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Recuadro 4. “El laberinto del sistema de reparto de recursos en Argentina”

El sistema de distribucion de recursos de origen nacional responde, principalmente, al régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos (CFl), instaurado mediante la Ley 23.548 en 1988. Si bien el esquema fue
establecido como un mecanismo de reparto de recursos de caracter transitorio, fue prorrogado desde
entonces hasta la actualidad.

El nuevo marco legal, vigente en la actualidad, define las competencias tributarias de cada uno de los estratos
gubernamentales, los impuestos que componen la masa de recursos coparticipable y los coeficientes de
distribucién primaria y secundaria. De acuerdo a la normativa, el monto de los fondos a distribuir estaria
integrado por lo producido mediante la recaudacién de la totalidad de los impuestos nacionales existentes o a
crearse, con excepcion de los derechos de exportacion e importacion.

A diferencia de lo que recomienda la teoria e incluso de lo que muestra la experiencia de diversos paises, en la
Argentina la determinacion de los coeficientes de distribucién primaria y secundaria de recursos no sigue
ningun criterio explicito. La ausencia de una metodologia objetiva para la asignacién de ingresos, invita a
preguntarse en qué medida este régimen considera la amplia disparidad de desarrollo econdmico y social que
existe entre las provincias del pais.

Ademas de los recursos de la CFl, las provincias reciben transferencias provenientes de multiples regimenes
complementarios que se fueron introduciendo posteriormente. La incorporacion de nuevas leyes y decretos
influyeron sobre los recursos efectivamente recibidos por las provincias y sobre sus participaciones relativas en
el total de ingresos distribuidos. Cabe sefalar que si bien la mayoria fueron remiendos al CFl introducidos
como medida transitoria y que, al igual que la CFI, se fueron posponiendo y nunca fueron eliminaron.

Los regimenes complementarios son diversos. Algunos tienen propdsitos especificos (ej: cubrir desequilibrios
fiscales, financiar la seguridad social, mejorar el nivel educativo, financiar obras de infraestructura). En algunos
casos, los montos de las transferencias son fijados anualmente por ley, sin ningun criterio especificado; en
otros, se determina como proporcidn de la recaudacion de un impuesto. También hay fondos que son de suma
fija (ej: el Fondo del Conurbano Bonaerense) y luego de varios afios de su implementacién, sus montos nunca
fueron actualizados ni incorporados al régimen de CFI.

En cuanto a la distribucién de los recursos entre las provincias, en algunos casos estos fondos se reparten en
base a los coeficientes que establece la Ley de CFl (por tanto, sin criterio especifico) mientras que en otros se
utilizan parametros de gastos (ej: para las transferencias para el financiamiento de educacion).

Entonces, las provincias financian su gasto esencialmente a través de las siguientes vias: 1) recursos tributarios
propios (principalmente a través del impuesto a los ingresos brutos, automotores, sellos e inmuebles) y
recursos no tributarios propios; 2) transferencias de los recursos de origen nacional (RON) conformados por
todas aquellas transferencias, con o sin asignacidn especifica, cuya distribucion primaria y secundaria se
determina por ley. En este grupo estan la Coparticipacion Federal de Impuestos (CFl) y las Leyes Especiales
como las derivadas de asignaciones de IVA, Ganancias, Bienes Personales, Monotributo, entre otras; y 3) las
transferencias presupuestarias que no tienen determinada previamente la manera en que se distribuyen entre
las jurisdicciones provinciales (por eso se las denomina discrecionales o no automaticas).
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El Federalismo Fiscal en Cifras

Una muestra de los principales indicadores
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13.1- Comparacion de los indicadores de la descentralizacion fiscal

No es sencillo encontrar un indicador para comparar el grado de descentralizaciéon fiscal
que existe en cada pais ni medir la autonomia relativa que tienen los gobiernos
subnacionales. Algunos indicadores que pueden contribuir a tener un panorama del nivel
de descentralizaciéon fiscal son, por ejemplo, la participaciéon de los gobiernos
subnacionales en la recaudacion tributaria y en los gastos totales, la importancia relativa
de las transferencias recibidas en relacién al total de ingresos, como también, el tipo de
transferencias que se implementan (si son condicionadas o no condicionadas). En general,
suele mencionarse que los paises donde los gobiernos subnacionales tienen una mayor
participacién en la recaudacion tributaria y en los gastos, y las transferencias que reciben
tienen menor importancia en el total de sus ingresos, el esquema de federalismo fiscal se
caracteriza por su mayor grado de descentralizacion.

No obstante, la informacién cuantitativa es solo una arista del analisis. Para estudiar los
sistemas de descentralizaciéon fiscal es necesario considerar también la informacion
cualitativa y el marco legal que hay detras del esquema federal.

En esta seccion, se presentan algunos indicadores para comparar los sistemas de
descentralizacidn fiscal en los paises seleccionados.

Para empezar, se expone en el siguiente cuadro la importancia que tiene cada nivel de
gobierno en la recaudacion tributaria total.

Cuadro 4. Participacién de los niveles de gobierno en la recaudacion tributaria
total. Afio 201053,

il v BT Lol IR
Australia 80,4 16,2 3,5 0,0 100,0
Canada 41,5 39,0 10,2 9,3 100,0
EEUU 37,3 20,5 16,4 25,8 100,0
Austria 66,2 1,6 3,3 28,6 100,0
Bélgica 56,5 51 51 32,4 100,0
Suiza 36,3 24,5 15,3 23,8 100,0
Alemania 31,3 21,1 7,9 39,2 100,0
México 81,1 2,4 1,2 15,4 100,0
Brasil 45,0 24,6 5,2 25,2 100,0
Argentina 64,6 14,2 0,0 21,2 100,0

Fuente: OCDE.

De una primera lectura de los indicadores, se desprende que Alemania, Suiza, Estados
Unidos y Canada son los paises donde la recaudacién tributaria se encuentra mas
descentralizada. En estos paises el gobierno federal/central tiene una participacion

53 Los indicadores pueden no coincidir con lo analizado en trabajos anteriores, considerando que en
este caso se utilizé como fuente de informacidn para todos ellos los datos de la OCDE. En trabajos
anteriores, generalmente, se utilizaron datos de los organismos oficiales de cada pais.
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relativamente inferior respecto a los gobiernos subnacionales en el total recaudado. En
una situacion intermedia se encuentran Brasil y Bélgica, donde los gobiernos centrales
tienen una participacién casi igual a la de los gobiernos subnacionales. Y en el otro
extremo se encuentran Argentina, Austria, Australias* y México, paises en los cuales el
gobierno federal concentra la mayor parte de los ingresos tributarios.

También existen algunas diferencias entre los paises en cuanto a la composiciéon de la
recaudacion tributaria de cada nivel de gobierno. Al respecto, en Australia, Canada y
Estados Unidos, los ingresos tributarios del gobierno central se nutren, principalmente, de
la recaudacién de los impuestos sobre los ingresos personales (en Bélgica también, pero
esta repartido con los recursos que aportan los impuestos aplicados sobre transacciones
de bienes y servicios). En los paises europeos, en cambio, predomina lo generado por los
impuestos aplicados sobre transacciones de bienes y servicios, al igual que en los paises
latinoamericanos. En estos paises es también relevante lo producido por los derechos al
comercio exterior, los cuales figuran en la categoria “otros”.

Cuadro 5. Composicién de los ingresos tributarios del gobierno nacional. Afio

Australia | Canada EEUU Austria Bélgica | Alemania Suiza Brasil México | Argentina
Total Ingresos tributarios 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ingresos a las personas 47,9 52,0 68,6 33,1 45,8 33,6 17,2 29 7,7
Ingresos a las empresas 22,8 15,6 23,0 6,8 10,7 3,4 13,7 22,8 16,2
Seg. Soc. 0,0 8,2 0,0 7,9 2,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Bs. Y Ss. 29,1 21,4 7,2, 41,4 39,7 63,0 56,6 42,8 64,6 63,6
Otros 0,2 2,8 1,1 10,9 1,0 0,0 12,5 31,5 35,4 12,5

Fuente: OCDE.

Con respecto a los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales, el impuesto sobre
las transacciones de bienes y servicios es predominante en Canada y en Estados Unidos,
aunque tiene también gran relevancia en Australia, Bélgica y Alemania. Los gobiernos
subnacionales de Austria, Suiza y Alemania descansan, esencialmente, en la recaudacion
de los impuestos aplicados a los ingresos sobre las personas; y los de Bélgica, sobre la
propiedad.

Cuadro 6. Composicion de los ingresos tributarios del gobierno subnacional. Afio
2010.

Australia Austria Bélgica Canada Alemania México Suiza EEUU
Ingresos tributarios 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ing. A las personas 39,6 -2,0 34,1 45,6 62,6 33,7
Ing. Sobre empresas 6,2 0,0 10,5 5,6 13,6 53
Seg. Soc. 0,0 23,9 0,5 6,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Contrib. Laborales 31,3 8,6 0,0 5,4 0,0 63,1 0,0 0,0
Sobre la porpiedad 35,8 2,0 70,8 41 51 22,5 13,8 2,6
Bs. Y Ss. 32,9 14,8 29,9 39,2 43,7 10,0 7,6 58,5
Otros 0,0 4,9 0,8 0,0 0,0 4,4 2,4 0,0

Fuente: OCDE.

54 Hay que considerar que los datos de la OCDE no consideran Seguridad Social. Esto implica que el
resultado mostrado para Australia puede estar sesgado.
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Al analizar la descentralizacion del gasto, se observa que Suiza es, por lejos, el pais donde
el gobierno central tiene la menor participacién en el total del gasto, por lo cual los niveles
intermedios y locales de gobiernos son relevantes en la prestacidn de servicios. Alemania
y Canada muestran también un elevado grado de descentralizaciéon de las funciones de
gasto. Le siguen en orden de importancia Australia, Bélgica y Argentina, con gastos
federales que representan entre el 50 y el 60% del total ejecutado. Por ultimo, Austria,
Estados Unidos y Brasil, se ubican entre los paises con menor grado de descentralizacion
del gasto (solo considerando la participacion del gobierno central en el total ejecutado).

Cuadro 7. Participacién de los niveles de gobierno en el gasto total. Afio 201055,

% Federal / % Estatal / % Local Total
central provincial
Australia 54,6 39,2 6,2 100,0
Canada* 40,8 59,2 100,0
EEUU* 63,0 37,0 100,0
Austria 60,3 21,6 18,1 100,0
Bélgica 57,5 29,0 13,5 100,0
Suiza 33,6 42,4 24,0 100,0
Alemania 43,6 35,1 21,3 100,0
Brasil** 68,7 31,3 100,0
Argentina** 59,3 40,7 100,0

Fuente: OCDE (Bélgica, Austria, Suiza y Alemania) y organismos oficiales (Argentina, Brasil, Canad4, Australia y
Estados Unidos).
* El gasto estatal incluye el local; **no se consideran los gastos locales.

Por ultimo, para contribuir al andlisis comparativo de los esquemas de descentralizacién
fiscal en los paises seleccionados para el estudio, se indaga acerca de la relevancia de las
transferencias en el total de ingresos de los gobiernos subnacionales. Los paises donde
éstas tienen una participacion menor son Canadd y Alemania: las transferencias
intergubernamentales representan solo el 20% del total de recursos de los gobiernos
subnacionales. En consecuencia, podria decirse que los ingresos propios de los gobiernos
subnacionales constituyen el 80% del total de sus recursos, por lo cual presentan una baja
dependencia de las transferencias. En orden de importancia, le sigue Brasil, donde la
participaciéon de las transferencias en el total de ingresos subnacionales es también
reducida (el 24%), y Estados Unidos (36%). En Argentina las transferencias por
Coparticipacion Federal de Impuestos representan el 35% de los recursos de las
provincias. Pero si ademas se incluyen las transferencias que reciben los gobiernos
subnacionales por otros conceptos (regimenes complementarios o transferencias que se
realizan en forma discrecional), se llega al 51%. El caso de México es paradigmatico: las
transferencias suman el 83% del total de recursos subnacionales (considerando las
aportaciones y las participaciones).

55 Los indicadores pueden no coincidir con lo analizado en trabajos anteriores debido a las
diferentes fuentes utilizadas.
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Cuadro 8. Importancia de las transferencias recibidas por los gobiernos

subnacionales>®.

Paises % Transferencias / Ingresos Subnacionales
EEUU 36%

Canada 20%

Australia 46%

Alemania 20%

Austria 50%

Brasil 24%

México Aportaciones (51%) + participaciones (32%) = 83%
Argentina CFI (35%), Transferencias (7%), otros RON (9%) =51%

Fuente: OCDE (Austria y Alemania) y organismos oficiales (Argentina, Brasil, Canad4, Australia y Estados
Unidos).

A partir de los indicadores mencionados, puede concluirse que Suizas?, Canada y Alemania
comparten tres caracteristicas: 1) el gobierno central presenta una baja participacién en el
total de recaudacion; 2) el gasto del gobierno central es reducido, sugiriendo que los
gobiernos subnacionales tienen amplias responsabilidades; y 3) las transferencias
intergubernamentales no son muy significativas en el total de recursos disponibles de los
gobiernos subnacionales, lo que constituiria un indicador de la posibilidad que cuentan
para generar recursos propios. A partir de estos indicadores, podria decirse que estos
paises presentan un grado de descentralizacién mayor al resto. Sin embargo, esto no
necesariamente implica que los gobiernos subnacionales cuenten con gran autonomia. Los
gobiernos subnacionales pueden tener a cargo la prestacién de diversos servicios sin
contar con margen de decisién para la implementacion de las politicas.

Asimismo, estos tres paises - Canada, Suiza y Alemania - se destacan por su modelo
vigente para la determinacién de transferencias intergubernamentales, los cuales
comparten la relevancia otorgada a las transferencias de nivelacion.

A pesar de los rasgos comunes que pueden encontrarse entre ellos, cada uno sobresale por
diferentes elementos. El federalismo fiscal canadiense, por ejemplo, tiene la particularidad
de contar con un sistema de nivelacién bastante simple y que las transferencias para
cubrir desbalances horizontales son las mas importantes en términos de recursos.

El esquema fiscal de Alemania se distingue por combinar criterios “devolutivos” para la
distribucién de recursos tributarios con objetivos de igualacién de ingresos. La reducciéon
de desbalances horizontales, asimismo, se efectia a través de otros dos mecanismos
adicionales: 1) transferencias de los “estados ricos” a los “estados pobres”; y 2)
transferencias suplementarias que se remiten del gobierno central a los gobiernos
subnacionales. En ambos casos, el criterio predominante para la igualacion es la
“capacidad fiscal por habitante”, mientras que no se otorga suficiente relevancia a las
diferencias en las necesidades de financiamiento que pueden existir entre los estados
federados.

56 Ultima informaci6n disponible.
*" No hay informacion sobre la relevancia de las transferencias.
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El sistema de transferencias de Suiza, por su parte, se destaca por considerar en el
esquema de nivelacion no solo las diferencias entre los gobiernos subnacionales en la
capacidad fiscal sino también en los costos para la prestacion de servicios.

Ademas de estos tres casos mencionados, también se distinguen otros esquemas de
descentralizacidn fiscal por sus mecanismos de transferencias de nivelacion. Australia, por
ejemplo, cuenta con un sistema que es, al igual que el de Suiza, de “igualacién completa”,
contemplando las diferencias de ingresos y gastos entre los gobiernos subnacionales a la
hora de determinar el monto de las transferencias. En Brasil es destacable la combinacién
entre las transferencias condicionadas y no condicionadas para atacar los problemas de
desbalances horizontales y verticales y tratar las amplias heterogeneidades territoriales.

En conclusién, cada uno de los sistemas de federalismo fiscal estudiados en este trabajo
cuenta con elementos especificos y brindan una serie de ensefianzas para tener en
consideracion para el analisis de otros esquemas.
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Conclusiones

Sintesis de resultados y aprendizajes para la Argentina
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A lo largo del segundo y tercer informe del Proyecto “Luces y Sombras del Federalismo
Fiscal. Argentina y el mundo” se analizaron los esquemas de descentralizacion fiscal en
nueve paises: Brasil, México, Canada, Australia, Estados Unidos, Alemania, Austria, Bélgica
y Suiza. Las experiencias muestran que los sistemas federales presentan rasgos comunes
como también elementos disimiles que hacen que cada uno de ellos sea Unico. Todos los
sistemas de organizacién fiscal analizados cuentan con virtudes y falencias y dejan
multiples aprendizajes para repensar los esquemas vigentes en otros paises.

Los modelos de reparto de funciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno
incluyen, por un lado, un esquema de distribucién de competencias tributarias y de
responsabilidades de gasto y, por el otro, un sistema de transferencias
intergubernamentales.

Las experiencias estudiadas han demostrado que existen diferentes maneras para la
organizacion de las atribuciones impositiva entre los niveles de gobierno. Frecuentemente
se define que la recaudacién de ciertos impuestos debe recaer en el gobierno central
mientras que otros deben corresponder a los gobiernos subnacionales. El sistema de
coparticipacion de impuestos, que implica que se concentra la recaudaciéon de
determinados impuestos y que luego se distribuye lo producido, es utilizado en la gran
mayoria de paises. Sin embargo, existen importantes diferencias en la forma de
distribucién de recursos entre los niveles de gobierno - nacional y subnacional - como
también en los criterios utilizados para la asignacién de los recursos entre los gobiernos
subnacionales.

La asignacion de las responsabilidades de gasto es menos misteriosa. Generalmente, las
areas que son tipicamente de orden nacional son aquéllas relativas a la defensa, la
seguridad y el comercio exterior, las cuales se definen explicitamente en la Constitucion. El
resto de las 6rbitas de intervencion no especificadas en la legislacion, recaerian sobre los
gobiernos subnacionales, como aquéllas que conciernen a la provisiéon de servicios de
desarrollo urbano, orden publico, energia, transporte, salud y educacién. Sin embargo, en
muchos casos, los gobiernos centrales intervienen también en estas dos ultimas areas, a
través de transferencias condicionadas o simplemente actuando en forma conjunta con los
gobiernos subnacionales.

Las transferencias intergubernamentales implementadas en los sistemas de
descentralizacion fiscal constituyen el componente de mayor heterogeneidad entre los
paises. Al menos, pueden destacarse tres grandes elementos que generan que un esquema
sea diferente a otro.

Una primera diferencia que existe entre los paises es la importancia otorgada a la
reduccién de desbalances verticales vis a vis los desbalances horizontales. La disminucién
de las brechas fiscales que ocurren por el propio sistema de descentralizacién fiscal es
imprescindible y todos los gobiernos centrales se encargan de solucionar este problema.
Sin embargo, no ocurre lo mismo con las transferencias de nivelacion. Es esperable que
aquéllos paises con amplias divergencias regionales - en términos de dotacién de recursos
naturales, adversidades climaticas, caracteristicas geograficas pero también respecto al
desarrollo socio-econémico - dispongan de mecanismos para disminuirlas. Si bien una
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gran cantidad de paises cuentan con mecanismos de nivelacion, hay algunos que otorgan
especial atencion a este objetivo, como Canad3, Australia y los paises europeos.

En relacién a ello, se desprende una segunda diferencia entre los paises: los criterios
utilizados para la distribucién de recursos entre los gobiernos subnacionales. Cada pais
elige los parametros que rigen para la asignaciéon de las transferencias de nivelaciéon
horizontal como para el reparto de recursos por coparticipacion - los cuales también
pueden incluir criterios de nivelacidn-. Resulta deseable que los parametros de asignaciéon
de recursos sean objetivos y que la elecciéon de la formula contemple las disparidades
existentes en el pafs. En la mayoria de los paises se utilizan parametros tales como la
capacidad de los gobiernos subnacionales para generar ingresos, la cantidad de poblacion,
las necesidades de gasto, entre otros.

En tercer lugar, los sistemas de remesas intergubernamentales se diferencian por la
utilizacién de transferencias condicionadas o transferencias no condicionadas. La
experiencia muestra que es frecuente que los paises disefien un esquema que incluya
ambos tipos de transferencias. Por ejemplo, tanto en Australia como en Canadj, las
transferencias de nivelacion son de caracter no condicionado, las cuales se complementan
con otras transferencias que si son condicionadas a la consecucion de fines especificos. En
Estados Unidos y en Australia, por su parte, hay una suerte de transferencias “semi-
especificas”: se definen transferencias por grandes categorias (educacion, salud,
infraestructura, etc,).

De la revision de los nueve casos, se destacan, particularmente los sistemas de
transferencias que rigen en Canada, Suiza, Alemania y Australia. El federalismo fiscal
canadiense se distingue por contar con un sistema de nivelacion bastante simple, pero
efectivo, y ademas, porque las transferencias para cubrir desbalances horizontales son las
de mayor magnitud. El esquema fiscal de Alemania sobresale por combinar criterios
“devolutivos” para la distribucién de recursos tributarios con objetivos de igualaciéon de
ingresos. También se destaca que la equiparacion horizontal contempla, ademas, otros dos
mecanismos: 1) transferencias de los “estados ricos” a los “estados pobres”; y 2)
transferencias suplementarias que se efectdan del gobierno central a los gobiernos
subnacionales. En ambos casos, el criterio predominante para la igualaciéon es la
“capacidad fiscal por habitante”. Los sistemas de transferencias de nivelaciéon de Suiza y de
Australia se destacan por contemplar no sélo las diferencias entre los gobiernos
subnacionales en cuanto a su capacidad fiscal sino también las diferencias de los costos
para la prestacién de servicios.

El federalismo fiscal en la Argentina se caracteriza por la concentracién de la recaudacion
de la mayoria de los tributos en el gobierno nacional, quien luego se encarga de la
distribuciéon de lo producido entre las provincias. El reparto de recursos se efectia de
acuerdo a los porcentajes establecidos en la Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos,
los cuales se fijaron segin las distribuciones efectivas del periodo 1985-1987. Cabe
sefalar que, en ese momento, los recursos no se distribuian a partir de criterios racionales
y objetivos, sino que se repartian segun las necesidades de cada jurisdiccién y también del
poder de negociacién de los gobiernos provinciales. Este régimen fue sancionado en 1988
por el lapso de un afio, como un reglamento de reparto de recursos temporario y, sin
embargo, fue prorrogado hasta la actualidad.
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Posteriormente, se incorporaron una serie de regimenes especiales de transferencias de
recursos. Algunos de estos fondos se crearon para compensar a las provincias por la
adopcion de nuevas responsabilidades de gasto, en el marco del proceso de
descentralizacion de la prestacién de servicios impulsado en la década del '90. Las
reformas se focalizaron en la asignacion de responsabilidades adicionales a las provincias
en materia de educacién y salud y en la introducciéon de transferencias especificas para el
financiamiento de estas nuevas funciones58. También se implementaron fondos para
reducir desbalances fiscales, impulsar la realizacién de obras de infraestructura y mejorar
las condiciones sociales generales de las provincias.

La mayoria de estos regimenes especiales fueron introducidos como medida transitoria
pero, al igual que la CFI, se fueron prorrogando hasta la actualidad. Cabe sefialar que
algunos de estos fondos consistieron en la incorporaciéon de remesas de suma fija para
financiar gastos especificos, los cuales fueron definidos hace mas de 20 afios y, sin
embargo, sus montos nunca fueron actualizados.

La revision de los diferentes casos internacionales de organizacién de funciones fiscales
abre la puerta para repensar el federalismo fiscal argentino. Si bien el esquema de
distribucién de responsabilidades y competencias entre niveles de gobierno debe
disefiarse en funcidon de las especificidades de cada pais, es valido extraer elementos de las
distintas experiencias del mundo para realizar una mirada critica del sistema vigente en la
Argentina y esbozar algunos lineamientos generales para introducir modificaciones que
permitan mejorar la equidad interjurisdiccional y facilitar la sostenibilidad de las cuentas
fiscales provinciales.

En primer lugar, no caben dudas de que resulta imprescindible revisar la metodologia
utilizada para el reparto de los recursos coparticipables. Para ello, es clave que los
coeficientes de distribucién sean definidos a partir de criterios objetivos. La seleccién de
las variables para efectuar el calculo de los porcentajes dependera de cual sea régimen
integral de transferencias intergubernamentales. Una opcién es que la asignacion de los
recursos de la coparticipacion incluya una combinacién de criterios devolutivos y de la
capacidad fiscal de las jurisdicciones, siempre y cuando exista ademds un esquema de
nivelaciéon horizontal que permita reducir las desigualdades de desarrollo socio-
econémico entre las provincias®®. Esto no significa que cada provincia deba recibir
exactamente lo que aporta al producto o a la recaudacidn, pero si que deben considerarse
las contribuciones de las mismas para la definicion de los coeficientes de repartoso.

En segundo lugar, seria deseable armonizar los fondos especiales que se introdujeron en la
década del '90. Una primera cuestion es que la determinaciéon de los montos de las
transferencias deberian incluir algin método de actualizacién (ej: indice de precios o
actividad, como sucede con las transferencias no asignadas en Bélgica y de los pagos
especificos en Australia). De ninguna manera los montos deben establecerse como sumas

58 E] monto asignado por la delegacién de servicios no ha sido actualizado, al menos, en los dltimos
10 afios.

%9 Esta metodologfa es la que aplica Alemania, Suiza, Bélgica y Austria.

60 Actualmente, la provincia de Buenos Aires aporta cerca del 33% del PBI y recibe solo el 20% del
total de recursos de origen nacional. Es la Ginica provincia que contribuye mas al producto nacional
de lo que recibe por transferencias. Sin embargo, alli vive casi el 40% de la poblacién total de la
Argentina. Y ninguna otra provincia del pais aporta tanto
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fijas, como ha ocurrido con el Fondo del Conurbano Bonaerense, que se fijo en $650
millones en 1997 y nunca se actualiz6. Para regular el conjunto de transferencias
complementarias a la CFI, se propone disefiar cuatro o cinco fondos con propésitos semi-
especificos, como por ejemplo, educacion, salud, infraestructura vial, inclusién social, entre
otrosél. En cuanto a la distribucién del monto total entre las provincias, nuevamente, el
criterio no debe ser subjetivo sino que debe considerar la amplia heterogeneidad
territorial en términos de poblacién, necesidades de gasto, adversidades climaticas,
ventajas en la dotacion de recursos naturales, costos de prestacion de servicios, entre
otros.

En tercera instancia, se propone una reducciéon de las transferencias corrientes que se
determinan anualmente a través del presupuesto, debido al componente de
discrecionalidad que podria existir a la hora de la definiciéon de las mismas. En su lugar,
podria conformarse un fondo para la realizacion de transferencias de nivelacién
horizontal para reducir las desigualdades de oportunidades entre las diferentes
provincias. La distribucion de estos recursos deberia contemplar las capacidades
recaudatorias y también las necesidades de gasto. Asimismo, deben considerarse las
disparidades interjurisdiccionales en términos de pobreza, necesidades basicas
insatisfechas, disponibilidad de servicios ptblicos y el costo de prestacién de los mismos.

La conclusién que se desprende de este proyecto es que hay un sinfin de alternativas para
la incorporacién de modificaciones al esquema de organizacion de funciones fiscales en la
Argentina. El federalismo fiscal debe incluir las herramientas de redistribucién objetivas
que contemplen la disparidad en las capacidades fiscales entre las jurisdicciones y
también las necesidades de gasto, con el fin de lograr atenuar efectivamente los
desequilibrios verticales y horizontales.

61 Canad4 y Estados Unidos tienen esquemas de transferencias “en bloque”. El sistema de transferencias
especificas de Australia incluia una multiplicidad de partidas aunque recientemente fueron integradas en
conjuntos mas agreados.
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