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Presentacign del Profesor Richard Bird

Juan Carlos Gomez Sabaini.
(Centro Interamericano de Tributacion y Administracion Financiera - CITAF/OEA)

Resefiar la figura del Profesor Richard Bird, quién hoy nos acompafiark en este Scminario\‘!con su
exposicion sobre el tema “Federalismo Fiscal y Finanzas Federales", me resulta una inmerecida deferencia
hacia mi persona toda vez que esta calificada audiencia conoce su trayectoria como renombrado tributarista
infernacional,

Sdlo para recordar diré¢ que el Prof. Bird ha sido profesor del Departamento de Economia de la
Universidad de Toronto, Canad4, siendo posteriormente Director def mismo y actualmente ccupa esa
posicién en ¢l Centro Internacional de Estudios Tributarios de la mencionada Universidad. Ha sido en afios
anteriores Jefe de la Divisién Politica Tributaria del Departamento de Finanzas Publicas del FMI, profesor de
Iz Universidad de Harvard y consultor de organismos internacionales, asi como asesor en materia fiscal de
NUMErosos paises.

Como uno de los rasgos salientes de su orientacin profesional, destaco su interés permanente en
integrar los problemas dei desarroilo con las posibilidades de implementacién de la politica fiscal en fos
paises. Este enfoque lo Hlevd a transitar por caminos pocas veces explorades por los académicos, como san
sus escritos en materia de administracion tributaria, campo al que se dedicé con intensidad en la década del 80
en adelante. En esa miateria merece ser citado su reciente trabajo publicado por el Centro que dirige, titulado
"Un enfoque Econdmico de la Reforma de la Administracion Tributaria”.

Complementando esta orientacién, podemos decir que de T lectura de sus incontables articulos y
numerosos libros le queda al lector la sensacion de que el Prof. Bird pone el acento sobre lo que es “factible
de ser hecho" en fos patses en desarroile, més que brindar una receta preefaborada tipo libro de texto, sobre lo
que "deberia ser hecho", sin considerar la situacion existente en os mismos.

Con este enfoque sobre ia problemdtica de la politica fiscal, el Prof. Bird se ha acercado a América
Latina y a muchos otros paises de! mundo no s6lo en su rol de consultor y asesor de gobiernos, sino también
como participante en las listas de lecturas recomendadas de las catedras de politica fiscal.

- Como he resefiado sus escritos son innumerables. En materia de finanzas locales resalto su articulo
sobre ta Economia del Distrito Federal de México escrito en 1963, campo en el que ha permanentemente
profundizado sus andlisis tanto en América Latina, en paises de Asia, como en su pais natal a través de una
serie de estudios sobre el federalismo fiscal en Canada.

Muchos de nosotros o recordamos a través de un articulo ya clésico en materia de Tributacién y
Distribucién del Ingreso en América Latina y que constituye no sélo una recopilacion de trabajos en este. |
campo realizada conjuntamente cor Luc de Wulf, escrito en 1973, porque no se limité a ser una mera.
presentacion de informacién, sino’que penetré profundamente en los aspectos metodelégicos v los criterios

* de incidencia ¥ que constituye ain hoy dia una lectura obligada para todos aquelios que incursionan en este
campo.

Asimismo, su libro sobre la Tributacién al Sector Agropecuario en Paises en Desarrollo, publicado = "/

en 1974 por Harvard University Press, es una obra de inagotable conocimientos, nd sélo para el académico
sino también para ¢l que debe efectuar recomendaciones de politica en esta materia. :

Algo semejante puede decirse de un trabajo que ha tenido menor divulgacion en nuestros paises por."_
estar referido al Canad, pero que atn siendo de breve extension, contiene un analisis profundo de casi toda~ )
lo que se pueda decir en la materia. Me refiero a su estudio sobre Incentivos Tributarios a la Inversmn Ll

publicado por fa Canadian Tax Foundation en 1980,

Si por algunos de sus trabajos el Prof, Bird ha sido leido por todos nosotros ha sido seguramente S

por su libro sobre Tribulacion en los Paises en Desarroilo, editado conjuntamente con ef Prof. Oldman, &l qye.'_ :
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a través de sus cuatro ediciones desde 1964 hasta esta década, han sido fuente nagotable de conecimiento y
formacién para todos los estudiosos del campo fiseal. ‘ .

Algo que debo agradecer permanentemente al Prof. Bird, ha side el haber rgnovada la conflanza en
las enormes posibilidades de un instrumento tributario gue no ha tenido en la Arggn-tma- el papel que merece
tener. Me refiero en particular al impuesto a Ia renta personal, tantas veces cugstionado en mzes?ro..fz’als. En
1990, el Prof, Bird junte con el Praf. Cnossen publicaren a través de North Holland, un hibro revﬁai:zantg en
esta materia titufado. "Bl impuesto a fa renta personak: ek Ave Fénix que renace de las cenizas”, Y que Id'cbm:ra
ser de lectura obligatoria para todos aquellos que en alglin momente han descrefido sobre fas posibilidades de
este tributo. . ‘ ‘ o

No: vay a extenderme més sobte ia obra det Prof. Bird ya que fa misma es magqﬁab}c en fog temas
abarcados y en fprofundidad de sus escritos. Sélo guisiera referirme muy brev.e‘mente al Bzrd-pfzrsoxaa'r.

Mi primer contacto con el Prof. Bird fue en el afio 1972, en ocasion de una Conferencia sobre
Politica Fributasia que tuvo lugar en la ciudad de México y en que presentS.un camentario relacionado con el
temna di disteibucién del ingreso v la politiea tributaria. o o

Con posterioridad he tenide. opertunidades de fener coniacto. con el mismo. en cj:s§111tas-
sireunstancias v especialmente en: 1989, en ocasién: de su labor de aseseria brindada al Go?xcme: Macionaf
referente 2 las medidas: de reformas tributarias Hevadas a cabe en 1987 y 1988 y, pesteriormente, come
cansultor relacionade con una seric de estudios en materia tributarias que: tuve la oportunidad de coordinas
para el Banco Mundiad en esos afios, _ . ) o |

‘ Que me ba quedade de estos esporddiess. encuentros. con el Prof. Bird?. L*,senc:almf:l?te que Lzm-‘se
encueRtra con UnE persona que goza y disfruta enormemente com: su.actividad, con su participacién en los

seminacios, con sus preguntas. relevantes y que: permanentemente est aportando y dando fo mejor de sien

cada momente.

Noséle por sus cenocimientos sino: también por su personalidad s un gusto tener com NOSOLT0S una:

ves més.al expositon de: estamaiana:.

Descentralizacion fiscal: una revisign

Richard M. Bird
International Centre for Tax Studies
University of Teronto
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En los dltimos afios ha revivido el interés mundial por 1a descentralizacién fiscal. Los paises en
transicion de Europa del Este, por ejemplo, estén instaurando nuevos sistemas de finanzas locales e
intergubernamentales. Muchos paises en desarrollo también estén cambiando hacia varias formas de
descentralizacidén fiscal como una posible forma de escapar a las trampas de gobiernos ineficientes e
inefectivos, de inestabilidad macroecondmica y de un crecimiento econdmico inadecuado en el que varios
de ellos han caido en los dltimos afios. Presiones similares se ejercen en varios paises desarrollados - entre
los que se éncuentra el mio (Canadd) - mientras se intenta reformar las estructuras fiscales
intergubernamentales para que estén més de acuerdo con la realidad de la era posterior a la del “estado
henefactor”, .

Por lo tanto, los temas de descentralizacion fiscal no s6lo se discuten en teoria, sino que s€ vén
en la practica en muchas partes del mundo. Los economistas tedricos teorizan sobre descentralizacion
fiscal, los cconomistas aplicados fratan de medir sus efectos en varias dimensiones v los economistas
politicos dan vueltas alrededor del munde dando consecjos sobre ella. Pero, jgué es exactamente la
descentralizacidn fiscal 7 ;Qué sugerencias deberian hacerse segin la literatura académica 7 Y jeudl es la
relacion entre éstas sugerencias y lo que estd ocurriendo en ¢l mundo real ? .

En estas breves notas trataré de cuabrir esas tres grandes preguntas. En la siguiente seccidn se
discute qué es la descentralizacion fiscal y por qué es una cuestidén que concierne a la politica. Luego.
trataré de distinguir entre “Federalismo Fiscal” y “Finanzas Federales™ (Federal Fingnce), Por Gltimo;
consideraré brevemente cudl es el rol del andlisis econémice en el mundo esencialmente politice del
federalismo.

1. Descenmtralizacion Fiscal: Qué y Por qué

“Descentralizacién fiscal” significa muchas cosas distintas para distintas personas. Una forma de
estudiar su significado es distinguir tres formas de descentralizacién segin el grado de independencia para
tomar decisiones a nivel local. Desconcentracion significa que existe dispersion de responsabilidades
dentro de un gobierno, de una oficina central a oficinas regionales: no nos concentraremos en este tipo de
descentralizacion administrativa ; delegacion se refiere a una situacidn en la que los gobiernos locales
actGan como agentes del gobierno central, ejecutando acciones en su nombre ; devolucién se refiere 2 una
situacion en la que no sélo la implementacion sino también ia autoridad para decidir lo que se hace estd en
las manos de fos gobiernos locales. La forma de percibir los efectos de la descentralizacién depende en
parte de si se estd pensando en delegacion o devolucién. Los resultados de fas dos formas de
descentralizacion serén distintos, saivo en el improbable caso en que exactamente las mismas personas se.
enfrenten a exactamente los mismos incentivos en fas dos situaciones. T

Generalizando, pueden encontrarse en Ja literatura dos diferentes enfoques sobre la:
descentralizacion, Uno de ellog visualiza la-descentralizacién come una cuestion de arriba hacia abajo .-~
Para esta perspectiva la razén para la descentralizacion es facilitar la vida del gobierno central:. .
transfiriendo los déficits (0 al menos algunas presiones politicas causadas por el déficit) hacia abajo.
También pucde ser que el gobierno central desee alcanzar una mayor eficiencia asignativa mediante la :
delegacion o descentraiizacién de autoridad en favor de los gabiernos locales. Normalmente, la discusion ..
teGrica supone que un objetive adicional del gobierno central es sumentar ef bienestar nacional, pero este
s claramente un supuesto normativo queé puede reflejar, o no, la realidad. Cualquiera que sea 1 razdn
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este enfoque de arriba-abajo sugiere que el criterio principal para evatuar la descentralizacion fiscal
_deberta ser cdmeo ayuda a alcanzar los objetivos de politica nacional.

Un enfoque muy diferente es el de abajo hacia arriba Este enfoque da prkorldaé a los valores
potiticos - por ejemplo, mejor gobierno en el sentido de responsabilidad local y participacién politica - asi
como también la eficiencia asignativa. La eficiencia suele ser definida -en términos de aumentar el
bienestar - por ejemplo, el teorema de descentralizacién de Oates, o [a nocién més amplia de mayor
espacio para la innovacion dindmica que vuelve a los articulos Federalistas de fines del siglo 18. En otras
circunstancias podrian introducirse conceptos menos individualistas como “autonomia !?cal” y

- “responsabifidad” (accountability). Cualquiera sea la especificacién y el mérito (0 a;;pectos negativos) de
esos argumentos - la variaciones potenciales son infinitas - el criterio apropiado para evaluat: la
descentralizacién fiseal desde esta perspectiva diferird en gran medida con el dél enfoque de arriba-abajo.

' Un problema inicial al analizar cualguier aspecto de la descentralizacidn fiscal en un contexto
especifico es entonces determinar si una “buena” descentralizacion fiscal es aquella que lleva a alcanzar
meior los objetivos del gobierno central (o, si.se prefiere, que aumenta el bienes?ar de la Nacidn en su
conjunto) o aquelia que mas. libera a los gobiermos locales de los dictados del gobieno central {0, la‘ que
més auinenta el-bienestar local). La descentralizacién tiene muchas virtudes : por ejemplo, puede mejorar
la partjcipacién de fas personas, la responsabilidad local y la efectividad del gobierno. Pero no: cqnducaré
al mismo patrén de gasto que el gobierno central, salvo en el caso excepcional en que los ijctlvos del
gobierno central y local coincidan. En una sociedad heterogénea no es posible para el gobiemo central
“tener la torta (descentralizar {2 toma de decisiones a los gobiernos locales) y comérsela” (tomar las
decisiones). Es inevitable que surjan cenflictos entre el gobierno central y los locales sobre qué es lo que
debe hacerse, aun en el caso en que. éstos traten de servir los intereses'de sus habitantes. La eleccidn de la
perspectiva es entonces esencial para estudiar la descentralizacion fiscal,

Ademss, como ya se sugirio, la forma de evaluar los resultados de Eas polmcas de
descentralizacién' depende de si se focaliza en los aspectos imfrinsecos o instrumentales de la
descentralizacion. La literatura esta llena de pasajes alabando las virtudes de la descentralizacién. No
solamente conduce a una mayor eficiencia y equidad a través-del mejor uso del conocimiento local, sino
que ademas lleva a una mayor participacion y democracia, resultando en un mayor consenso popular y
probablemente en una mayor estabilidad politica. Si a esto se le agregan las virtudes de la mayor
movilidad de recursos y menor tirantez en las finanzas centrales y, en general, un gobierno més obec‘i‘lente
y responsable, no es sorprendente que la descentralizacién sea considerada como intrinsecamente valiosa,

“Cualquiera-sea el resultado-que surja de un sistema de toma de decisiones descentralizado (;en_‘el
sentide de devolucion), es probable que sean safisfactorios desde esta perspectiva ya que €l proceso
mismo' és- intrinsecamente deseable. Las decisionies del gobiemo local pueden ser malas desde la
jpersp'eéziva-ﬁeé gobierno central © de un observador independierite, pero si fueron tomadas es porque eran
las correctas desde ¢l punto de vista local. Entonces, desde esta perspectiva, la descentralizacién es
intrinsecamente buena porgue institucionaliza 1a particlpacmn de los’ que se ven afectados por las
decisiones locales. Los resultados de un buen proccso deben serbuenos,

" Bajo ciertas condiciones este resultado puede resultar persuasivo. Sin embargo rararmente se
enfatiza sobre las condiciones para una descentralizacion exitosa. En su ausehcia, la descentralizabitn
puede no Solamente no mejorar 1o provisién 'del servicio sino acarrear riesgos - en casos extrémos ¢l
riesgo de desestabilizacién nacional. Este riesgo es mayer <uando fa recaudacién deimpuestos ‘es

. Jdescentratizada sin seguir Tos pases adecuades como para asegurarse que la recaudacidn local 'se mantenga
.y que las ‘autoridades' Tocales sean capaces de Tlevar a cabo las correspondientes responsabilidades de
o gasto. Un efemplo es Argentina €n los 19805, y no es muy dificil encontrar otros en las economias en
S transrclén de Europa central y del Este.
SO $i se descentralizan més responsabmdadcs de gasto que recursos, seguramente caerd ¢l nivel de
. lcrs semc:os Si se descentralizan mis recursos que gastos va a declinar ia récaudacion. Aun si gastos y
Tecursos se’ descentralizan en forma balanceada puede ocurrir que los gobiernos locales mo posean la
: capactdaci admmxstratwa ‘0 técmica adecuada para ievar a cabo sus nuevas funciones de modo

0
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satisfactorio. Estos probiemas pueden ser mds marcados en los paises en desarrollo, donde tos gobier nos
locales estan cargados con importantes inversiones sociales y econdmicas.

La experiencia en varios contextos sugiere que hay dos condiciones que son particularmente
importantes para una descentralizacion exitosa en este aspecto : Primero, ¢l proceso de decisidn tocal debe
ser completamente democrdtico, en ¢l sentido de que los costos y beneficios de las decisiones sean
transparentes y que todos los que se vean afectados tengan oportunidades de influir sobre las decisiones.
Dadas las inevitables imperfecciones de fas istituciones democrdticas, y la habilidad de los ricos y
poderosos para oblener los mayores beneficios en casi todos los sistemas, esto es obviamente una utopia.
En segundo lugar, y mas atractivo para ¢l disefio de pofitica, los que toman las decisiones son los que
deben cargar con sus costos, es decir, no hay “exportacidn de impuestos” y no hay recursos margipales
provenientes de transferencias de otros niveles de gobierno. Similarmente, los beneficios (al iguai que los
costos) de las acciones locales no deben producir efectos “derrame™ sobre otras jurisdicciones. Cuando
estas condiciones bastante estrictas son satisfechas, la devolucion es razonable, sea desde el punto de vista
instrumental o intrinseco. Si no se satisfacen, puede que no sea razonable.

Aun cuando una ¢ més de estas condiciones no se cumpla, la delegacion de responsabilidades a
los gobiernos locales puede ser Justmcada desde el punto de vista instrumental si se cumple que los
incentivos que enfrentan ios que toman decisiones a nivel local estén correctamente estructurades, o sea,
estructurados para producir los resultados deseados por el gobierno central (en su rol de representante de
la poblacién en su conjunto). Bajo fa ausencia de la correcta estructura de incentivos, los efectos de la

_delegacion o la devolucién sobre Ia eficiencia y equidad de la asignacién de recursos podrian ser mucho

menos beneficiosos de lo que normalmente se piensa. Lo que se requiere para que la descentralizacion
produzca resultados eficientes es fo que se ama restriccion presupuestaria “fuerte” con respecto a las
funciones de devolucion para asegurar la responsabilidad combinada con reglas incentivo compatibies
(precios, monitoreo) con respecto a lag funciones delegadas.

2. Finanzas Federales no es lo mismo que Federalismo Fiscal
Muchos paises, como Argentina v Canada, no tienen uno sino dos (o més) niveles subnacionales
de gobierno. A veces, los niveles intermedios (estados o provincias) juegen un rol més importante gue los
niveles municipales o locales en las finanzas piblicas, como es el caso de los gobiernos provinciales de
Canadd ; otras veces es menos importante, como los gobiernos departamentales de Colombia. Los paises
en los que ¢l nivel de gobieno intermedio es mas importante son normalmente paises “federales”, al
menos de nombre, cotno Argentina, Canad4, Alemania, India, Estados Unides y Nigeria. En estos paises,
la mayoria de las tranferencias del gobierno central pasan primero por manos de los estados (o provincias)
y son estos Gltimos los que tienen un rol tutelar o supervisor sobre las municipalidades. Este Gltimo
aspecto significa que en estos pafses el grado de autonomia de los gobiemos locales - que pueden tener
dos o tres niveles - puede variar significativamente de estado a estado. T
Tanto en un sistema federal (de nombre) como en uno unitario puede encontrarse una amplia - - -
gama de estruciuras y relaciones institucionales. En realidad, Ia diferencia entre una federscion fuerte
como Malasia o Alemania y la mayoria de los paises unitarios es probabiemente menor que entre dichas
federaciones y otras mas débiles como India y Canadd, en las cuales los gobiernos provinciales tienen mas- S
poder para actuar independientemente con respecto a los patrones de gasto e impuestos. La realidad es Sy
mas importante que las normas constitucionales en el funcionamiento practico de las relaciones RS
intergubernamentales. -Si, como ¢s normalmente el caso, especialmente en los paises en desarrollo, el i
gobierno central restringe fa gama de acciones de los gobiernos subnacionates a un dominio muy iimitade,
estos gabiernos pueden ser considerados més como agenies del gobierno central - o, en algunos paisés -
federales, del gobierno provincial - que como actores independientes. Indonesia ofrece un buen c,;empio '
de este punto. e
Por otro lado, cuando existen diferencias geograficas o éinicas dentro de un pais, surge en 1:1-
préctica cierto grado de autonomia local, aun si ia estructura constitucional es formalmente unitaria: A
si ¢l gobierno central es el responsable dltimo por el tamafio, estructura y funcionamiento de los gabierno:
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locales, estas caracteristicas normalmente pueden ser alteradas solo en unha forma incremental, y el
gobierno central debe trabajar con jos gobiernos locales que tenga. Como la esencia de lo que aqui
" llamamos problema de las “finanzas federales™ que enfrenta la mayoria de los paises, en ¢} marco de lo
que generalmente €5 una asignacién no dptima de funciones y recursos, no es tanlo reasighar funciones
como ajustar las transferenciad fiscales intergubernamentales para alcanzar resuitados aceptables. Sin
embargo, solamente en las verdaderas federaciones esta resiriccion es de naturaleza de largo plazo. En
otros paises, reestructuraciones sensatas y factibles de las funciones y los recursos asignados a cada nivel
de gobierno pueden, con el tiempo, permitir alcanzar un sector plblico mas eficiente.
) En el mundo tradicional del federalismo fiscal (0 firanzas multi-nivel), en principio 1odo -
fronteras, asignaciones, el nivel ¥ naturaleza de las transferencias, etc. - estd listo para ser modificado. Sin
embargo, en las finanzas federales, como se entienden aqui, las fronteras jurisdiccionales y la asignacion
de funciones v recursos son basicamente tomados como determinados en un paso anterior {constitucional)
y no abiertas a més discusion en circunstancias normales. En ef enfoque convencional, tas preferencias de
politica del gobierno central son claramente dominactes {al menos en la practica, si no es tan claro en la
teorfa). Sin embargo, en las finanzas federales, mas que simplemente asumir consenso en, por &j. el grado
de armonizacion fiscal o regulatoria, o adn ef grado en que deba perseguirse un mercado comun interno,
estas asuntos son determinados en un sentido real en forma conjunta por los dos niveles de gobierno en
alglm debate politico apropiado. Ademds, los dos niveles de gobierne pueden perseguir sus propias
politicas distributivas, sin que domine el gobierno central. En un contexto federai como este, las
transferencias intergubernamentales son a menudo igualadoras ¢ incondicionales.

£l marco anaiitico apropiado en el contexto de} federalismo fiscal es claramente un modelo de
principal-agente, en el cual ¢l principal (el gobierno central) puede alterar los limites jurisdiccionales, la
responsabilidad de gasto y recaudacién de los gobiernos locales y los acuerdes fiscales
intergubernamentales, en su intento de superar los tan familiares problemas de informacion asimétrica y
diferencia de objetives entre el principal y ¢l agente. Sin embargo, el marco analitico apropiado en el
contexto de las finanzas federales es e de megociacicn entre principales {Gue tienen necesariamente una
relacion de iguales) - lo cual un autor canadiense ha llamado, en una util analogia con el munde de las
relaciones internacionales, “diplomacia Nacién-provincias de los estados federales ©. En aigunos paises -
Canada, Suiza - esta podria ser una buena descripcidn de las relaciones entre los estados federales. En el
caso de Argentina, y posiblemente algunos paises multiétnicos en transicién, donde la democracia puede
haber dado lugar al federalismo, podria estar comenzéndose a dar el mismo caso.

Por supuesto, pueden hacerse varias salvedades para mitigar o modificar fa dicotornia antetior.
Por cjemplo, como muchas veces dicen los cientificos politicos, la funcion del gobierno no ¢
simplemente proveer servicios, como sostienen los economistas, sino tambicn manegjar conflictos - y una
forma importante en la que cualquier gobierno puede hacer esto Gltimo es a través de la politica
distributiva. En realidad, un gobierno, ya sea local o ceatral, al que no le imporia la distribucion es menos
un gobierno que simplemente una de las varias estructuras organizacionales alternativas que podrian
USHrSE PArA Proveer un servicio.

En la prictica, la principat manifestacion de interés distributivo 2 nivel local se da a menudo a
través de la provisién gratuita de servicios pablicos ; un aspecto secundario es el interés por el efecto
distributivo de la recaudacién local. Estos dos factores distributivos se combinan en forma nociva, de tal
manera que predisponen a muchos en contra del cobro de servicios a los usuarios locales. También existe
una larga v enloquecedora discusion acerca de los impuestos locales gencrales, particularmente el
impuesto sobre fa propicdad. Ademds, por supuesto, como muchos pueden haber notado, la habilidad de

" os gobiernos pequeiios para cumplir con las metas distributivas en una sconomia abierta ¢s muy limitada.
"5 La pofitica distributiva’ implementada localmente puede actuar en favor o en contra de la fijada

- centralmente. Quién esta primero o Gltimo en la secuencia de tomar decisiones ¢s una pregunta discutible.
" Esta cuestion es muy real en el modelo de finanzas federales, pero no necesita ser resuelta en el modelo de
- federalismo fiscal, porque en este fltime contexto tedricamente solo debe tenerse en cuenta la politica
-~ distributiva céntral, Por supuesto, podria ser conveniente desde el punto de vista administrativo que los
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gobiernos locales acticn como agentes que implementan las politicas distributivas determinadas
centralmente, incluyendo aquellas relacionadas con subsidiar Ia distribucién de algin servicio en
particular. Pero cuando esto sucede, la provisién del servicio debe ser monitoreada v financiada en gran
parte por ¢l estado central.

He puesto €nfasis, en realidad exagerado, en el contraste entre estos dos diferentes modelos de
descentralizacion fiscal por dos razones. En primer lugar, es muy importante distinguir estos dos enfoques
porque las implicaciones para el disefio de politica son muy diferentes, especialmente con respecto al
grado deseado de condicionatidad de las transferencias énterguliernamentales. En segundo lugar, excepto
para las relaciones entre el gobierno central y provincial en vn sistema que no sea verdaderam;nte {nuy
federal, el segundo enfoque - federalismo fiscal - es el que estd en la senda correcta para analizar los temas
de descentralizacion fiscal en la mayoria de los cases - pero puede no ser cerrecto para estudiar los temas
verdaderamente federales.

‘ Aungue casi toda la literatura académica sobre descentralizacion fiscal adopta el enfoque de
federalismo fiscal, en la préactica, esta literatura ofrece poca guia sobre algunas de las preguntas centrales
gue surgen con respecto a la descentralizacion fiscal. Como se notd anteriormente, el andlisis econdmico
al igual que la teoria de la democracia, brinda fuertes justificaciones para que se establezcan gobiernos:
locales que sean responsables de los descos de sus ciudadanos, en lugar de ser simplemente instrumentos
de los planificadores centrales. Las personas tienes distintas preferencias acerca de los servicios pablicos
por ejemplo, a aigunos les importa mds tener buenas calles v a otros tener buenas escuelas. Mas aun,
muchf)s servicios (incluyendo calles y escueias) son consumidos segin un patrén espacial difer&nciada?
Pareciera que de estos hechos surge que la forma més eficiente de asignar los recursos del sector pablico
¢s que los servicios sean provistos (y pagados) por el nivel de pobierno mas cercano a quienes son
afectados directamente {como usuarios y contribuyentes) por tales decisiones.

Desafertunadamente, la aparente fuerza y simplicidad de esta conclusion se disipa rapidamente
CUE\I"I{.iO se tienen en cuenta otras consideraciones econdmicas y politicas. La existencia de externalidades
positivas y negativas entre jurisdicciones, por ¢jemplo, sugiere que se necesitan unidades de gobierno mas
grzmdes para que éstas sean internalizadas, Mds aun, el costo unitario de recaudar impuestos de las bases
imponibles de mayor rendimiento es mucho menor para el gobierno nacienal que para fos gobiernos
lacales. Por ¢l contrario, el costo politico de las decisiones (en términos de no satisfacer las preferencias)
aumenta cuando la poblacion cubierta se expande. Se sabe poco de las magnitudes més relevantes, pero la
extrema variacion én las dimensiones espaciales de practicamente cada funcién y subfuncién
gubernamental sugiere que la estructura gubernamental dptima debe ser tan compleja en teorfa como lo es
en la practica en la mayoria de los paises.

_ Aln si la teorfa brindara una clara guia para el diseto de Hmites jurisdiccionales o i asignacién
de. impuestos y gastos, en fa practica ei rol de los gobiernos locales en cualquier pais esta determinado
prﬂm_mpalmcme, por supueste, por el grado en que el gobierno central haya elegido, por razones de
fmczencia administrativa o decisién politica, utilizar los pobiernos locales como recaudadores de
1m}}uf:stos ¥y especialmente como agentes de gastos. Con respecto a esto, es posible que la principal guia
p_ractlca que estd surgiendo de la literatura teérica podria ser llamada el modelo del beneficio de las
Sfinanzas locales. Los efectos distributives de fas politicas locales, intencionales o no, son, por supuesto,
también relevantes desde el punto de vista del gobierno central (como también desde el punto de vista -
diferente - de los gobiernos locales). En su conjunto ef modelo del beneficio brinda una gua mas Gtil para
fos temas de la descentralizacién fiscal que el modelo alternativo de “habilidad de pago”, que solamente
se centra en los aspectos distributivos y deja de lado ia muy importante conexién en el contexto local
entre gastos e ingresos.

Sin embargo, las finanzas federales plantean distintos problemas que los considerados en la
literatura tradicional sobre federalismo. fiscal. Por ejemplo, salve en e dltimo caso que supone
basicamente un esquema de principal-agente, un enfoque de finanzas federales debe: prestar mucha
atencidn al anélisis institucional de la realidad, y considerar Ias interacciones entre iguales como el marco’ :
basico. Ademds, debe prestarse atencién a las lecciones del anélisis de eleccién piblica (public choice)
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con respecto a la importancia de los que sc‘ha llamado la ‘jcolnexi{')n Wicifscliana” f:u_r:damental Fmtrc
impuestos y gastos, para asegurar responsabilidad y el mantenimiento de un sistema legitimo de gobierao
en términos de apoyo plblico al mismo. . o

Como se notd anteriormente, en federalismo fiscal, se supone generalmente que los Hmites
jurisdiccionales y las responsabilidades (por ejemplo, la asignacién de impuestos vy ga;tps) pueden
modificarse sin costos, los aspectos distributivos se centran en los individuos y son decididos por el
gobierno central, y el mantenimiento del mercado comuin nacional se toma como sine qua non. Esta
situacion lleva a un esq'uema de principal-agente ¢ implica, por gjemplo, que el acceso de los g,oblc_rn'os
subnacionales a los impuestos basados en principio de origen debe ser restringido, y que las transferencias
intergubernamentales deben ser condicionadas. S . .

En contraste, en un estado verdaderamente federal, los limites jurisdiccionales o las asignaciones
solo pueden cambiarse con costos y dificultades considerablés. Por supuesto, en mucbns.paises federales
io anterior sélo se aplica a las relaciones entre el gobierno federal y los gobxemqs prevmma]es,‘no entre ei
gobierno provincial y ¢l local. Mas aln, en algun_as federaciones legales (Gj: Vengzaela) mclus_o l.os
gobiernos provinciales no son autébnomos en un sentido real, aungue en ofros Fej, B'rasﬂ) tanta provincias
como municipalidades tienen un grado considerable de autonomia. Mas atin, diferentes ()bj?UVOS de
poiificas distributivas y otras politicas pueden ser legitimamente pefsegusdgs por E?s dos niveles de
gobierno, sin necesidad de suponer a priori que los intereses federales predominardn, atn cuando se trati
de la unidad del mercado interno comin. Come se dijo anteriormente, el enfogue de “finanzas fc::dcrales
sugiere que el marco analitico adecuado no es de principal-agente sino de un esquema de teoria de fos
juegos con negociacién entre iguales. .

También, por ejemplo, puede darse el caso en los estados federales, que las transf;erer:czas
redistributivas sean interregionales en lugar de interpersonales, aungue rio hay consenso en la ]ttergtura
sobre la razoén de las mismas. La razén aceptada para dichas transferencias en la Elte:ramra de federatismo
fiscal es basicamente la equidad horizontal, aunque un argumento bastante relacmnaa:!o se bz.tsa en la
eficiencia. Otros han argumentado que esas transferencias pueden serjustiﬁf:af:ias en tér'mmos de igualar ia
capacidad fiscal regional pero no la equidad horizontal individual. Ofra oplz.uén, comun entre .los‘autorﬂs
americanos, es que las transferencias intergubernamentales de 1gua1a01éq pueden ser Jpst:ﬁcadas
solamente si resultan en redistribucion interpersonal, aunque la evidencia suglere que es dificil que esto
suceda. Otros ven poca racionalidad para las transferencias igua!adorag mtergubcr?l.ar.nentfxlgs de
igualacién, cualquiera sea ¢l caso. De cualquier forma, pareceria correcto decir que el an.":lilSlS tedrico de
las finanzas federales no estd suficientemente desarrollado para sacar corclusiones fuertes sobre la
eficacia o eficiencia de instituciones particulares del federalismo fiscal, y que no hay consenso sobre la
deseabiiidad y los efectos apropiados de las iransfercnciag intergp’bernamem&les de igualacion. En la
préctica, cada pals pareciera, en este tema, adoptar “su” propia solucion,

3. La Descentralizacion es un tema de la Polifica ademds de la Ecogonu’a ‘

A pesar de los evidentes peligros de una generalizacion infflproplada, surgen dos lecciones
generales bastante claras de una breve consideracién de los arreglos 1z1ltergubemame.ntalcs en tf}cio el
mundo. La primer leccién es que como cada pais es onico y constltuye. una unidad orgénica, la
importancia de cualquier componente particular de su sistema de finanzas federales - por E?Jemp’lo, la
asignacion de impuestos o el disefio de fransferencias intergubernamen?aéeg_- puede ser entendida sc!c en
el contexto del sistema en su conjunto. Uno no puede tomar una institucion de un -con?exto especrf’i?o,
colocarla en un contexto ajeno y esperar obtener los mismas resultados. Las recomendaciones fie politica
en el drea de las finanzas intergubernamentales deben basarse firmemente en la comprenmép de.l{as
L0 origenes y las razones del sisterna intergubernamental existente y en su capacédlad para cambiar, si se
L quiere que dichas recomendaciones sean aceptadas y que su implementacidn sea CXI%OSE{.

RN Lo que es posible y deseable en un contexto particular depende en gran med:daf de ct?mo €s ese
“contexto y. por qué es asi. En el mundo de las finanzas intergubernan_nentales una misma idea no es
sietnpre - adecuada: los pronunciamientos simples y generales - ejemplo ‘que las transferencias
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incondicionadas son mejores (o peores) que las condicionadas, o que los impuestos sobre el ingreso deben
asignarse siempre a los gobiernos centrales - son més que inttiles como gufa de politica: pueden de hecho
ser muy peligrosos. Las recomendaciones de politica correctas con respecto a asuntos de las finanzas
intergubernamentales deben, en cierto sentido, ser hechas a medida para cada pais.

La segunda lecci6n sugerida por la experiencia es que, al final, més que la naturaleza precisa de
las soluciones téenicas encontradas en los diferentes paises lo que importa es el procese por el cual se
llega a esas soluciones. En los paises federales, por ejemplo, fa continua viabilidad de las unidades
componentes - las provincias - es generalmente considerada un objetivo de politica impertante y expiieito.
La forma que toma la politica regional generalmente brinda una buena indicacién del grado en que el
sistema federal refleja las realidades socio-politicas subyacentes. Cuanto mayor es la importancia, por
razones politicas o sociales, de la supervivencia regional, mayor serd el énfasis que probablemente se
ponga en los poderes regionales sin trabas para recaudar impuestos con ¢l refuerzo de transferencias de

.igualacion (como en Suiza) o en grandes transferencias regionales incondicionadas (como en Canada e

India). Esos factores, junto con la estriictura institucional de la toma de decisionies, iuegan en todas las
federaciones un rot mds importante que la eficiencia en determinar la asignacién de poderes para recaudar,
¢l grado de coordinacion fiscal vertical y horizontal y ehta... "o y naturaleza de las transferencias fiscales
intergubernamentales. ) '

Los arreglos fiscales constituyen invariahlemente el componente mas imporfante del sistema
intergubernamental en cualquier pais. Los cambios en estos arreglos reflefan, y en alglnos casos puede
inclusive inducir, cambios en ese sistema, y el disefio y andlisis de estos cambios es, por supuesto, un
tema apropiado para el andlisis econdmico. Sin embargo, at final, cualquier sistema gubernamental es
invariablemente una creacion politica con fines esencialmente politicos. El sistema fiscal existente en
cualquier palt. debe; por lo tanto, ser entendido dentro de un marco’ potitice, ademés de econdmico. Lo
mas importai te en las finanzas intergubernamentales es entorices quién determing las reglas del juego y
¢Omo came » estas reglas. : '

El andlisis de tas cuestiones técnicas es interesante o importante, pero si cste analisis quiere
Jugar un rol significativo en el proceso esencialmente politico de la negociacidn intergubernamental, el
marco institucionat debe ser uno que articule este andlisis en ¢l proceso de alcanzar ¢l consenso suficiente
para la toma de decisiones en una sociedad compleja y dividida, Aquellos que puedan mejorar los
resultados econdmicos del sistema de finanzas intergubernamentales en su propio pafs, harian muy bien

en desarroflar y hacer pablica informacién precisa y relevante para influenciar el resuitado del inevitable
proceso politico que da forma al sistema. ' ' o
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Jorge Emilio Sarghini
Subsecretario de Politica y Coordinacion Fiscal
del Mrio. de Economia de la Provincia de Buenos Aires

El nive!l de los componentes del panel y Ia trascendencia del temario que nos convoea. justifican la
expectativa general que ha generado este Seminario y, en lo personal, mi gratificacion por el rol que me toca
Qcupar,

Nuestro Pais viene desarrollando un proceso de grandes transformaciones que nos acercan a un
debate cada vez més racional sobre las cuestiones gue definen el modelo que queremos construir.

La interrupcidn de los procesos democraticos, la alta inflacion que precedio a ia convertibilidad, el
espectacular crecimiento de recursos del trienio posterior, permitieron la posibilidad de satvar culpas y de
ocultar errores.

La estabilidad politica y econdmica desnudaron falencias que hoy se nos presentan tal cual son.

Este escenario sefiala el crecimiento cualitativo que caracteriza el debate de los temas que le
interesan a la sociedad, exige de mayor conocimiento técnico y de cualidades empiricas para su aplicacién.

Y es aqui donde se centra el desafio de conjugar lo politico con lo académico, que para algunos
representa una dicotomia y para otros debe ser una complementacion superadora.

Quienes, de alguna manera, nos sentimos protagonistas de una etapa trascendental como fa que
estamos viviendo, tenemos el compromiso de romper esa falsa opcion, que separa lo téenico de lo politico,
porglie es mezquina y no condice con la exigencia de una sociedad que ha sabido absorber el sacrificio de un
cambio fenomenal como el de la Argentina de los Gltimos afios.

Come funcionario del Gobierno de fa Provincia de Buenos Afres, debo expresar que los temas del
Seminario tienen especial interés ya gue -junte con la Nacidn y el resto de las provincias- estamos en las
visperas de la construccidn de un nuevo esquema de coparticipacion federal, que esperamos sea mas
equitativo gue el actual.

Esc principio de equidad implica corregir la discriminacién que sufre nuestra Provincia, pero sin
eludir la responsabilidad que nos cabe en la compensacion de recursos hacia las provincias hermanas que
tienen menores posibilidades de desarrolio

Seguramente ef aporte de este Seminario serd de gran utilidad para la propuesta bonaerense, que no
se reduce 2 la solucién de los componentes que la perjudican, sino que tiende a fortalecer el sistema federal y
con clio afianzar ia estabilidad politica y ecandmica del Pais.

En tos dltimos afios mucho s¢ ha avanzado en el Pais en materia de descentralizacidn de las
funciones de gobierno. En la actualidad, el Gobierno Federal desarrolla con exclusividad las funciones de
Relaciones Exteriores y Defensa; comparte con las provincias las de Justicia y Seguridad; mientras que le
queda a fas provincias ia mayor responsabilidad en las restantes: Educacién, Salud, Asistencia Soctal y
Desarrolle de la Infraestructura Basica.

Un egjempleo de ello se puede observar en el esquema consolidado del Sector Piblico Argentino,
donde sc advierte que los goblernos locales son responsables de maés dei 50% del Gasto (11,8% det PBI,

- estimando el Gasto de Provinclas v Municipios en $ 32.000 millones y el Producto '95 en § 270.600
"mllﬁones)

e Esta politica de descentralizacion de competencias, servicios v funciones, es correcta pero
: cmwengamos que no ha sido acompaiiada de manera simitar por el lado de los ingresos.

s - Vemes entonces que en materia de recursos tributarios, nuestra realidad indica gue el 80% de los
ismos (16% del PBI, considerando $ 30.000 miliones DG, $ 13.000 mitlenes Previsionales y § 2.000
mil_]onf_:s__ de Aduanas, contra 4% PBI, -§ 11.000 millones- de Provincias ¥ MCBA) es captade por ¢
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Gobierno Federal, produciendo uha disociacién entre la prestacion de servicios y la imposicidn para su
financiacién, que niega la naturat correspondencia entre ambos.

Entendernos que tal situacién constituye una asrgnatura pendiente en el Pais y que es
responsabilidad de todos superaria en el mediano plazo.

En este estado de situacidn, no es de extrafiar la importancia asignada a los regimenes de
coparticipacidn. No sélo por haberse convertido, merced a ‘la reforma del afio 1994, en un Instituto
Constitucional. sine también porque todos los fiscos contratantes dependen fuertemente del mlsmo para
financiar sus actividades.

-Su significacién arranca de un piso proximo al 45% para les fiscos con mayor autonomia
{Provincia de Buenos Aires), micatras que para mas de la mitad de los Gobiernos, ¢l producide del régimen,
significa el 76%, o mas, de sus propias fuentes de financiamiento.

Finalmente, puedo agregar que el acuerdo que conforme al mandato constitucional deberia
alcanzarse en el corricnte afio, involucra aproximadamente al 50% (10,5% del PBI, § 28.500 millones) de los
recursos tributarios captados anuaimente por los tres niveles de Gobierno.

La Constitucién es ¢l marco, la realidad actual, el punto de partida. Ni académricos ni politicos
debemos olvidar, ante tamafio desafio, que detrés de cada una de nuestras propuestas y realizaciones, estd fa
gente.

Con estas primeras reflexiones, dejo con ustedes a los sefiofes panelistas...




" Consideraciones sobre descentralizacidn fiscal y regimenes de coparticipacién impositiva

- Enrique Bullit Gofi.
Asesor de 1a Comisidn Federal de Impuestos

En una mesa de tan prestigiosos economistas fiscales, y siendo ese, sin duda, el perfil que
concentra el interés de este importante seminario, en mi condicidn de abogado he de limitarme a
esquematizar algunas consideraciones muy generales, orientadas a marcar los condicionantes derivados de
ta reforma constitucional de 1994, para la nueva copariicipacion que se aspira a sancionar antes de
terminar 1996.

1. Consideraciones introductorias:

(a) La mayoria de los paises del mundo son unitarios; ta mayorfa de los de gran extensién
territorial son federales; an los unitarios ensayan formas crecientes de descentralizacién. La regla es,
pues, par una u otra via, la descentralizacién.

(b} La descentralizacién es uma respuesta administrativa a problemas administrativos; el
federalismo es una respuesta politica a problemas politicos; en nuestro pais el federalismo esta mas en las
normas que en la realidad de los hechos.

(c) El federalisme es federalisme fiscal o no es federalismo.

{d) La distribucidén de la renta ptiblica a distintos niveles de gobierno enfrenta hoy ia dificultad
de que sus dos cjes estan en movimiento conceptual: ¢f rof del estado, v el nivel de la descentralizacion,

2. Recaudos formales para la nueva ley de coparticipacion:
Menciono los recaudos referidos a la coparticipacion federal, segdn el texto del art. 75 de fa C.N.:

(a) Se presentarfa como optativa (o mds precisamente no excluiria los otros métodos de
distribucion de Ia renta, tales como concurrencia de fuentes, separacién de fuentes, cuotas adicionales,
asignaciones globales, asignaciones condicionadas, etc.), en tanto la norma dice que los recurses z que se
refiere son coparticipables, no que serdn coparticipados,

() Se refiere exciusivamente a las contribuciones directas e indirectas que se aluden en el inc.
2°; las aduaneras del inc. 1° no han sido expresamente excluidas, bien que nunca fueron coparticipadas
(ley 23.548 art. 2° inc.a), ain cuando fo que se atribuye en exclusividad a la Nacidn es su sancidn vy
modificaciones {arts, 4°, ° a 12°, 75 inc. 29).

(¢) La ley convenio de coparticipacién deberd hacerse en base a acuerdos previos entre la
Nacidn y las Provincias {no se menciona a fa Ciudad de Bs.As., si bien nada impediria su participacion).
No se ka reglamentado como han de tramitarse esos acuerdos, guién convoca, a nivet de qué autoridades
se formaliza, con qué mayoerias se aprueba, etc. En su defecto, cabria argumentar que tales acuerdos estén
contenidos en la propia ley convenio, si bien parece que ¢l objetivo de la norma no es éste.

(dy Debe sancionarse una dnica ley convenio, aunque ella pueda contener regimenes de
coparticipacion, en plural. La reforma habria querido evitar que haya més de un régimen de
coparticipacion, como actualmente existe el del Impuesto a log Combustibles, y otros enancados en otras
ieyes tributarias, conformando un verdadero laberinto.
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(¢} El hecho de que esa ley deba tener origen en el Senado, es confirmatorio de que habra de
sancionarse una Unica, evitdndose las leyes tributarias (que por tales tienen origen en Diputados) con
sistema especifico de distribucidn.

{f} La ley convenio deberd consagrar la automaticidad en la remisién de los fondes, lo cual,
desde luego, no excluye fos actuales requisitos de que ella sea, ademds, gratuita v diasia, recaudos que
seguramente han de ser estipulados en la ley.

(g) Se induce a mantener una distribucién primaria y otra secundaria, sistema que ha imperkdo
desde sus origenes.

(h) La norma establece recaudos que se refieren tanto a una como 4 la otra, esto es no se hacen
distingos, como ocurriera en ofros casos, en que la primaria se hacia segdn porcentajes fijos v la

_ secundaria conforme a pautas o criterios,

{i) El hecho de que se establezcan cinco criterios, que como se vera no son factibles de una
acumulacion abarcativa de la totalidad de los fondos, parece estar admitiendo, como en otras ocasiones
(caso de la Ley 20.221 y anteriores), que se separe a la masa en porciones,

() Los criterios son:

j-1. Efectuarse en relacidn directa a las competencias, servicios y funcienes, criterio
éste que se destaca como el principal, y que se reitera como directiva auténoma e independiente
de la coparticipacion en el quinto parrafo. La circunstancia de que no se aclare a cuales de las
competencias, servicios y funciones se refiere la norma, obliga a concluir que comprende a
todos, lo que equivale a remitir directamente a la cuenta de gastos presupuéstaria.

Jj-2. La distribucidn que asi se efectie debe hacerse conforme a criterios objetivos de
reparto, recaudo éste que si puede ser complementario del anterior, v que podria estar
confirmando la remisién indicada.

J-3. Ha de ser equitativa, 1o que estaria indicando, en especial si se lo considera en
conjunto con el que sigue, la exigencia de un criterio devolutivo (es eguitativo que el que mis
aporta mas reciba),

J-4. Ha de ser solidaria, lo que estarfa remitiendo a un criterio redistributive (es
solidario que quien més aporta consienta que guien mds necesita retire una proporeidn mayor),

J:3.Y ha de propender a un grado equivalente en todo el pais de desarrollo, calidad de
vida ¢ igualdad de oportunidades, lo que, atenta la actual distribucién geografica de esos dones,
se presenta también como redistributivo.

(k) Lo que no dice la norma es si el vector final que conjugue todos estos criterios ha de ser
devolutivo o redistributivo, cuestidn que, a mi juicio, ha sido dejada a los acuerdos previos, o en
definitiva a la prudencia del legislador, pudiendo anticiparse que, en definitiva, habra de ser de tendencia
redistributiva. '

" (1) Ha de preverse la existencia de un organismo para el control y fiscalizacion de la ejecucidn-.
de estos yecaudos, debiendo fa ley asegurar fa presencia en €l de las Provincias y de la Ciudad de Bs. As
no se¢ menciona a fa Nacion, pero es de prever que fa ley ha de incluirla,

(Iy Como es obvio, la ley convenie no podré ser modificada unilateralmente ni regiamenta_da (a
secas). Deberd ser ratificada por leyes de las Provincias, quedando en duda si ha de requerirse también fa;

de la Ciudad de Buenos Aires, la que ha habra de resolverse en log hechos, aungue en el ﬁmblto de los ..:

arts. 75 inc. 30, 129 y clausula transitoria sexta de la Constitucidn reformada.
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3. Conformacion de la masa coparticipable;

{a) Ya hemos visto que ha de comprender a las contribuciones nacionales directas ¢ indirectas a
que se alude en ¢l art. 75 inc. 2° quedande a fa polémica si podria comprender también a log derechaos
aduaneros del ine. 1°.

{b) También hemos destacado que esos recursos son coparticipables, en sentido no imperativo,
bien que el objetivo de la referma fue legitimar y hasta asegurar la coparticipacion, y que se manda dictar
nueva ley antes de finalizar 1996, .

(c) Las contribuciones directas e indirectas del art. 75 inc. 2° han de ser coparticipables con
excepeidn de la parts o el total de las que tengan asignacidn {afectacién) especifica, lo que conforma una
zona de friceién con los incs. 3° y 9°, y plantea algunas dudas:

c.b. La ley convenio podria hacer coparticipables 2 una parte y ain al total de las
contribuciones directas ¢ indirectas que tengan afectacidn especifica. La contradiccidn con el
inc. 3° se superarfa por el origen nacional de aquella.

¢.2. Nada impediria que el Congreso Nacional gjercitara la atribucién que le otorga el
art. 75 inc. 3° mediante leyes convenio, la cual seria, sin duda, la forma més federal de hacerlo.
Desde luego, este comentario ne enerva que la atribucion ha sido prevista como unilateral para
la Nacida.

c.3. Una ley unilateral def Congreso, por el inc. 3%, podria dar afectacidn especifica a
recursos coparticipables; ;también a recursos que hayan sido declarados ya coparticipados?;
;también al total de los recursos declarados coparticipados, vaciando asf integramente a la
masa?; ¢bastaria con que lo hiciera temporariamente?,

¢.4. La atribucidn~-deber del Congreso de acordar subsidios a provincias (art. 75 inc.
9°), idebe atenderse con recursos de la parte nacional, o puede hacerse desde la masa
coparticipable?; la "parte nacional” jes solamente la proveniente de los derechos aduaneros u
ofros recursos no tributarios det art. 4°, son'los recurses con afectacién especifica, comprende
también Ia parte nacional luego de la distribucion primaria en la coparticipacién? (en la ley
23.548 se destind un 1% para ese fin, ver arts. 3¢ inc.d) y 5°).

4. Sugerencia de algunos pasos a dar en orden a la distribucidn de la masa coparticipable:
Para los acuerdos previos, o directamente para la sancién de la\lcy convenio a someterse a la
consideracion de las jurisdicciones, imagino los siguientes pasos:

‘ y

- (a) Antes que nada, porgue ello ha de condicionar la dimensiéﬁ\ de la masa efectiva a

" "coparticiparse, habri que decidir si se han de aceptar “"pre coparticipaciones®; sea por la via de las

contenidas en el Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiente, del 12 de agosto de 1993,

o como "asignaciones especiales”, unilaterales y temporales en el marco det art. 7§ inc. 3° CN, o

concertadas mediante ley convenio (agui si podria tratarse de otra ley convenio, ya que no seria,

~. estrictamente, de coparticipacion), detracciones de ia masa que podrian tener destino, por ejemplo, a

atender los compromisos de fa deuda externa, o del sisterna previsional nacional, o para obras de

;. infraestructura social de interés general, o para un fondo de promocién del empleo, o para refuerzos en
- dreas como educacion, ete.

_ (b} Definida la dimension, al menos conceptual, de la que ha de ser la masa coparticipable,
z habiia de precisarse cudles han de ser las competencias, servicios y funciones que vayan a tomarse en
- cuenta'a los fines de la implementacion del eriterio mencionado en 2.5.1. Dado que el texta constitucional
1o hace distingos, me inclino a considerar que han de tomarse en cuenta la totalidad.
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No obstante, el listado de competencias, servicios y funciones de cada jurisdiccién podria no ser
homogéneo, lo que darfa lugar a la necesidad de una primera compatibilizacin entre esos listados.

{¢) Homogeneizadas las ndminas de competencias, servicios v funciones de cada jurisdiccion
que han de tomarse en cuenta, habréd de determinarse el costo de su atencién por cada jurisdiccidn, para lo
que, seglin se ha dicho, puede recurrirse a las respectivas cuentas de ejecucion presupuestaria,

{d) Del mismo modo, corresponderia homogeneizar esos montos con zlglin pardmetro de
eficiencia comin, de manera que las ineficiencias de cada jurisdiceion fueran soportadas por ella, ¥ no
extendidas a las demds. :

{e) Precisado de este modo, con los puntos b, ¢ y d, el costo por jurisdiccién para la atencién con
pareja eficiencia de una némina semejante de competencias, servicios y funciones, habria que decidir qué
parte de la masa coparticipable se ha de distribuir conforme a este parametro.

Me anticipo a considerar que ha de ser la mayor parte de la masa coparticipable, como manera
de asegurar en la mayor medida Ia continuidad operativa de los fiscos.

(f) En un paso prospective, cabria acordar ¢l redisefio deseado, si lo hubiera y fuese distinto al
actual, de la distribucion de competencias, servicios y funciones, con sus respectivos costeos.

(g) En tal caso, si se acordara la aspiracién comiin de un nuevo disefio en esa distribucion,
debieran adoptarse las previsiones para ir apuntando, aunque sea paulatinamente, a ese nuevo disefio.

(h} El excedente, es decir la diferencia entre ef total de la masa coparticipable y la porcion que
se reparta, con criterio objetivo, en relacidn directa a las competencias, servicios ¥ funciones, entiendo, es
lo que debera distribuirse con criterios de equidad, solidaridad, y propendiendo a obtener un grado parejo
de desarrollo, calidad de vida, e igualdad de oportunidades. '

(iy Para ello, ¢l acuerdo deberd proyectarse sobre dos perfiles: por un lado, establecer qué
proporcidn se distribuird conforme cada uno de estos tres criterios; y por otro lado, acordar qué
indicadores han de tomarse en cuenta para que cada uno de esos tres criterios se vean efectivamente
reflejados en tal distribucion.

(j) Cabe consignar que el hecho de que la Constitucion Nacional haya consagrado las cuatro
pautas yva mencionadas, no excluye que también puedan acordarse otras, para reservarles Ia porcion de la
masa total gue en definitiva se decida.

A simple titulo de eiemplo, mencionamos dos destinos posibles:

Uno para actuar come estimulo adicional, con destino a las jurisdicciones, incluida la Nacién
desde luego, que demuestren una mayor eficiencia en la realizacién de sus gastos piblicos v en la
recaudacion de sus propios tributos.

Otro como una suerte de reserva para atender imprevistos, o actuar en politicas anticiclicas, ete.

(k) Finalmente, habrd de acordarse ¢l monitoreo cotidiano de las variables que se hayan
decidido como relevantes, para las atribuciones conforme a los cuatro criterios enunciados, a fin de ajustar
a ellas la distribucidn de ia masa coparticipable, ast como también fijar los piazos para revisar los
crltertos objetivos de reparto” en funcidn de la evolucién de aguéilas.

() Tedo esto, desde luego, habra de volcarse en el texto de la ley convenio, para que los éjustes
que habrén de hacerse no requieran la sancién de una nueva ley cada vez.

(I} Consigno dos cuestiones que también podeian ser objeto de consrderacxén

Una es si se establece el monto de la participacién que, de su parte, las Provincias hayan de Sk
otorgarle a sus Municipalidades, o si ésta es cuestién que debe dejarse para que cada Provincia la decida -~

¢n el ambito de su propia ley de coparticipacién local. A mi juicio, esto Gltimo seria lo:i -

21




Consideraciones sobre descentralizacion fiscal y regimenes de coparticipacion impositiva

constitucionalmente pertinente (arts. 5%, 123 y ces. CN), pero lo otrg Pucde ser ?o p{)iitnca_merllte
aconsejable, atento el creciente éeslizamiegto de.compfsteﬂgas, servicios y funciones hacia los
municipios, sin que les queden fuentes tributarias leg{tlr}uas dlspombles._

La otra cuestién, situada en el mismo dmbito, es que debiera consagrarse cxpresanilentc, a
prohibicién -que hoy considero implicita- de que los tributos municipales sean andiogos, no s8to 2 los
tributos nacionales coparticipados, sino también a los tributos que la ley reserva a las provincias.

{m) Como he dicho més de una vez, por encima de todos estos recaudos constitucionales esta el
consenso entre los participes, va que asegurado €1, todas son cuestiones no justiciables.

5. El prevequisito insoslayable: . ‘
Para terminar, me penmito efectuar cuatro recordatorios, a mode de recomendaciones

convergentes respecto del espiritu con que deben transitarse estos pasos.

(a) En el Acuerdo de San Nicolds del 31.5.1852, base de ta unidad. naciongl que se plasmara en
1a Constitucion de 1853, respecto de las condiciones que habrian de reunir los diputados .al Congreso
Constituyente se decia "...Es necesario que estén imbuides de pensamientos puramente ngcmnaies,ép;ra
que las preocupaciones de localidad no embaracen la gran pbra que se emprende; que estén persuadi o{s
que el bien de los pueblos no se ha de conseguir por exigencias enconFradas y ;?arcmles, sino por fa
consolidacién de un régimen nacional, regular y justo; que estime ta calidad de ciudadanos argeniines

antes que provincianos ... (art. 7°).

(b} "Lo que debes pensar ne es lo que tu pais pueda hacer por ti, sino lo que ti puedas hacer por
tu pais" (J.F.Kennedy 20.1.61 discurso de asuncién presidencial).
{c) La Naci6n, cada Provincia, la Ciudad de Buenos Alres, mas que cudnto puedan ganar en una

nueva regla de coparticipacidn respecto de su situacién actual, debieran preguntarse a cuanFa estén
dispuestas a renunciar en beneficio del conjunto, aprestandose a recuperar esas eventuales pérdidas con

mayor esfuerzo, mayor eficiencia, mayor racionatidad.

(d) Que la distribucién primaria ubique a la Nacién de un lado y al conjunto de P_rovmcnas del
otro, v 1a secundaria enfrente a las Provinoias, hace a la mecénica del reparto, pero no cigbc impregnar las
actitudes. La coparticipacion debe vivirse como una experiencia asociativa, no conmutativa.
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L Introduccién

A nivel mundial se observa una creciente preocupacién con el tema de la descentralizacién fiscal
como una respuesta a 1os desafios que presenta un grado creciente de globalizacion con sus exigencias de
eficiencia incremental, y a su vez las previsiones que surgen de uma creciente revolucidn de la
informacién que impone requerimientos de democratizacién s6lo posibles en un contexto de mayores
responsabilidades a los gobiernos locales.

En esta breve nota abordaremos el problema de- la eficiencia del gasto piiblico y el probiema
informativo, los criterios para organizar una descentralizacién eficiente en cuanto a correspondencia,
responsabilidad presupuestaria y transferencias, los riesgos que un mal disefio: implica, entre otros la
depredacion, la dificultad institucional para resolver ef problema y. algunos conceptos hisicos a tenet en

. cuenta si se logra superar las restricciones mencionadas. -

2. El problema de eficiencia . S o

El sector piblico gasta aproximadamente 27% del PRI, Este nimero subestima la importancia
de la gestidn del sector piiblico, ya que ro se computa adecuadamente el gasto implicito en la evasién
impositiva, en los distintos mecanismos de elusién impositiva y en la proteccién aduanera que como es
sabido implica un régimen de gasto y recursos simulténeo no registrado, . '

La eficiencia en la utilizacidn del gasto pdblico requiere mecanismos informativos de beneficio-
costo. Algunos de elios son: los cargos al usuario (revela la voluntad de pago), los presupuestos por
actividad y, naturalmente la descentralizacidén y autonomia que permite, si las decisiones estdn a nivel
local, obtener informacidn comparativa del costo de proveer bienes pablices v meritorios,

El incremento de ia eficiencia del sector pablico serd percibido en toda la economia con una
gran intensidad, por la magnitud y dificultad de sustitucion del gaste. Ello finalmente se traduce en
mayores salarios, empleo ¢ inversién. Dificilmente haya un 4rea donde el progreso a reatizar sea mayor.

En Gitima instancia en toda la ingenieria organizativa se procura descubrir el precio implicito de
la prestacién de servicios, ¥ de este modo optimizar el uso de los recursos sociales.

3. Los criterios para una descentralizacion eficiente

La descentralizacidn requiere esencialmente que exista un uso intensivo del concepto de
correspondencia fiscal. Ello se traduce en una vinculacién marginal eatre la decisién de gastar v la
obligacién de tributar por la localidad que impulsa esa expansion del gasto. Sin esa estructura de
incentivas la tendencia a demandar crecientes niveles de gasto y a evadir fa responsabilidad de
sostenerlos, lleva inexorablemente a una crisis de financiamiento y eficiencia, ‘

El segundo elemento lo constituye la responsabilidad presupuestaria. Esto es que no sea posible
trasladar’a terceros los errores cometidos en Ia gestion de ia hacienda piblica local. La deuda que se
acumule tiene que afectar a los residentes, o de lo contrario inevitablemente se recurrird masivamente a .
especular con ¢l auxilio del gobicrno central. i

La leccién que se deriva de [os dos principios expuestos es que si ef sistema de transferencias =~

no sc disefia con gran equilibrio, se puede vivir la tragedia de los bienes en propiedad comin donde se. @ - -

depreda porque no se incorpora el futuro y la rentabilidad de esos mismos recursos en otras. o
localizaciones. La base estratégica es que las transferéncias deben depender de criterios objetivos, no;. -
manipulables y ser independientes de la politica seguida por la administracion local, Loy
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4. La dificultad institucional a resolver

La Constitucién recientemente sancionada establecié, a mi criterio, errdneamente una
disposicién  instrumental inadecuada al fijar como mecanismo de transferencias el régimen de
coparticipacién de impuestos. Como bien se sabe este es sélo uno de los mecanismos posibles y recibe
habitualmente fuertes criticas, en particular por su rigidez y sus caracteristicas. macroecondmicas
prociclicas.

Esto fue agravado por una disposicién temporal que establecia que el régimen de
- coparticipacién nuevo tendria que estar sancionado mediante una ley-convenio antes del 31 de diciembre

de 1996. En los hechos no existe aiin un proyecto ley y ello deberia ser aprobado por las comisiones de

cada camara v, finalmente las veinticuatro legislaturas locales.

Resulta elemental sefialar la prictica imposibilidad de cumplir con el aspecto formal, y por otra
parte la gran dificultad sustancia de acordar criterios objetivos para fijer los parmetros de transferencias.
La forma de analizar el problema ha llevado a que se demande por el conjunto de jurisdicciones montos
que exceden con amplitud el 100% de fos recursos recaudados sin que sea posible previsionar los fondos
necesarios para atender la adniinistracién federal y el sistema jubilatorio nacionat. En ese aspecto la forma
16gica de proceder es calcular intertemporalmente el gasto aceptable por ambos conceptos y dejar come
residual los montos transferidos a fas provincias. Si las transferencias a provincias fueran fijas (otro
régimen distinto. que la coparticipacién) se podria hacer el ejercicio- inverso, quedando como variable de
ajuste el gasto y la tributacion federal.

Se puede prever desde ya un procese muy dificultoso para reformar el régimen de dlstrlbucuﬁn
de recursos y una alta conflictividad en el tema.

5. Criterios prdcticos para.simplificar el problema
. La forma m4s sencilla de resolver la dificultad es.descentralizando al maximo los segmentos. de

actividades pablicas que han permanecido en. manos del gobierno. federal y transfiriendo también a-nivel
local fas potestades tributarias. Sélo deberdn permanecer a nivel federal aquellas que por su naturaleza no
resulta econdmica administrarlas  descentralizadamente  (impuestc progresivo. a las  ganancias,
probablemente el [VA generatizado).

Una vez realizado lo anterior cabe reconocer que en principio las transferencias tienen: un triple
propésito:

{a) Corregir los desequilibrios verticales que se producen por una diferente posibilidad de
descentralizacion de ingresos y gastos quedando-los primeros concentrados a nivel federal.

() Compensﬁr la debilidad de base tributaria. para permitir acceder a un mismo nivel de:gasto

per cépita.

{¢) Atender problemas de pobreza o también ltamados de igualitarismo especiﬁco, como ciertas
metas en necesidades bisicas insatisfechas o-niveles de mdlgenma

Los tres aspectos son pcrfcctameme racionalizables objetivamente v no deberia resultar dificil
acordar criterios basicos para disefiar las metas de transferencias. Naturalmente, €l voto sobre los. criterios
implica aceptar indeclinablemente el resultado del coeficiente. Para hacer factible el cambio- se ‘puede
prever.una larga transicién (10 afios), donde se mantienen los montos nominales ya transferidos ¥ se va
Incrementando los de aguetlos beneficiados por los nuevos coeficientes.

6. La temdtica.macroecondmica
En todas las-discusiones en la Argentina sobre el tema, surge el problema macroecondmico y la

functén prociclica de la coparticipacién, asi como:los mecanismos pata controlar el endeudam;ento a nivel.

de.los gobiernos federal, provincial y local.
En ambos casos se han propuesto. mecanismos: para atenuar los rasgos més negativos que
natura]mente son un “second best”. En.relacion a los.recursos trﬁmtarzos seha sugcr;do la mtroducmén de
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fondos de estabilizacién que amortiglien sobre la tendencia los movimientos ciclicos, En relacion al
endeudamiente, una comisitn federal integrada por la Nacién y las provincias que establezcan dentro de
una nueva institucionalidad fiscal limites muy precisos a los fres niveles de gobierno por perfodos
plurianuales y que actde como base técnica para la elaboracién presupuestaria.

7. Comentarios finales
Las dificultades del federalismo fiscal ne son recwntes y estarén con nosotros un largo-tiempo.
La mejor reaccion frente a esa dificultad es articular un plexo normativo basado en toda la evidefcia

doctrinaria que canalice las tensiones de una sociedad compleja en trans:c:én C(mstmir una nueva
institucionalidad es el gran desafio presente.
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E] tema de este Seminario “Descentralizacién Fiscal v Regimenes de Coparticipacién de
Impuestos™ es de gran importancia en la Argentina de hoy por dos razones: por un_lado, el mandato
Constitucional que obliga a dictar una Ley de Copatticipacion de Impuestos antes de fines de 1996; por
otro lado, pot la importancia cuantitativa: el gasto piblico provincial es de 25000 millones de dolares y se
financia en un $0% con recursos de jurisdiccion nacional {coparticipacion y otros), la masa de fondos
coparticipables es un flujo anual equivalente a un tercio del stock de la deadfcz externa ?otai. A esta
importancia cuantitativa debe agregérsele ia significacién por eiﬁgdo de los l?sen.cs_ provistos por ias
provincias y sus municipalidades: educacidn, salud, seguridad, servicios urbanos, justicia, ete.

En este trabajo se presentan algunas reflexiones que dan perspectiva historica y brindan un
marco conceptual para el analisis del tema.

1. Relacion entre la estructura vertical del sector piblico y el estado y evolucion del
Sfederalismo fiscal. . ) ‘

Se pueden distinguir dos grandes etapas ¢t la evolucion del federalismo fiscal argffntmo: la
previa a los regimenes de coparticipacion federal de impuestos (CFI) (1853 2 1‘9‘34) v la posterior ( 1935
hasta la actualidad). Si bien hay subperfodos dentro de cada una, los hechos estilizados nos propercionan
an marco Gtif sobre la estructura vertical def sector piblico en cada periodo. En el periodo previo a ta CFl,
como cada nive! de gobiemo se ajustaba a su restriccion presupuestaria y el gobierno federal era el
“propietario” de los principales impuestos, ¢l sector piblico, tanto del lado d¢ los recursos como fic los
gastos, aparecia como una pirdmide invertida: en la cuspide el gobierno federal y en la base l-os goblerfsos
locales. En Iz actualidad, deif lado de los recursos se mantiene acenfuada la imagen de pirémide mvn;amda;
pero del lado de fos gastos s¢ ha producido una reversion de la figura, con la base un poco mas amplia.

Estructura vertical del sector pablico
Antes de la CF1{1916) Después de la CFI(1991)

Recursos y Gastos (iastos Recursos

Gobierno Nacional
76,7%

Gobierno Nacional
49%

Gobierno Nacional
63,3%

Gob. Prov. y
Munic.
23,3%

Gob. Prov. y
Munic,
51%

Geoh. Prov. v
Munic.
36.7%

: Los' graficos permiten destacar tres hechos importantes en la evolucion de! Sector Pablico

-+ argentino: _
L (1) creciente descentralizacion del gasto plblico {cspecialmente los no relacionados con la
" defénsa ni con los pagos de transferencias), '
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(2) creciente centralizacién tributaria

(3) creciente financtamiento de los presupuestos provinciales con recursos de
nacional (coparticipacion de impuestos y otros)

Estos tres hechos también estan presentes en la evolucién del federalismio . - -

norteamericano “While financing has become centralized, provision decisions..

35). S

Ach se presenta un primér gran tema y un gran desafio para el disefio de un nuevo sistema de
relaciones fiscales intergubernamentales. La estructura vertical actual implica una importante separacidn
de las decisiones de gastar y recaudar (ausencia de “correspondencia fiscal™} que genera “ilusion fiscal”,
alienta irresponsabilidades fiscales v comportamientos estratégicos de polfticos y burderatas, ete,

En los tres frentes (gastos, recursos propios v transferencias) hay “tensiones”. Pero se han
enfrentado de manera distinta a lo largo del tiempo. Desde 1935 en adelante fa descentralizacitn de gastos
era fundamentalmente por atencién provincial de la demanda creciente y financiamiento con recurses
también crecientes, tanto propios (las provincias habian modernizado sus sistemas tributarios hacia fines
de los afios cincuenta y habian mejorado la administracién de sus tributos, mejoramiento del catastro y
revaluacién inmobiliaria, reestructuracion de la imposicion sobre ingresos brutos por ejemplo) como los

~ de coparticipacién (predominaban reglas del juege claras v estables). Los regimenes de CFI eran de tipo

estructural con periodos de duracidn de 10 o 20 afios). Desde mediados de los setenta hasta la actualidad
cambia el “proceso del federalismo” (Bird (1986)) v se agudizan las tensiones: (i) por transferencia de
gastos sin contrapartida financiera -que se agrega a fa atencidén de la nueva demanda-; el fendmeno
adquirié intensidad tal que se lo frend por cldusulas de la Constitucion de 1994; (if) por acentuacién del
ceniralismo ftributario y limitaciones a la utilizacion de fuentes tributarias propias (por gjemplo: Pactos
Fiscales [ y 1I); (iii) por el paso, en la CF1, de regimenes estructurales a continuas pujas por ef reparto de
los fondos. Las tensiones crecientes son uwna caracteristica del “federalismo coercitive” vigente desde
mediados de los setenta hasta la actualidad (Porto (1993)).

2, Relacidn emtre lu estructura horizontal del sector pitblico provincial y el estado y evolucion
del federalismo fiscal

También en este caso es util visualizar la sitvacion antes v después de los regimenes de
coparticipacién; en este segundo perfodo se distinguirdn dos subperiodos.

Gasto provincial per capita (m$n de 1960 por habitante)
Por grupos de Provincias |
Antes de ia CFIL. 1916

10 7

3
g -
8
7

6
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Después de la CFL. Maduracion del régimen. Década del 60.
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15

10

Dasarrolizdas Intermedias Reragadas

Bespués de 1a CTT, 1986,

120+

100

Desarrolladas  Intermedias  Rezagadas

. Nuevamente la situacion antcs de fa CFI refleja el resultado de un federatismo. donde cada
goblerno debia ajustarse a su restriccidn presupuestaria. Las provincias con bases tributarias mds débiles
fendan un gasto per capita de menos de la mitad del de. las provincias avanzadas. Las dos situaciones
siguientes reflejan Ia existencia de la CFI hasta su maduracion (perfodo caracterizado como “federalismo

- cooperativo” versus el “competitivo™ de la etapa anterior; ver Porto (1993)) v fuego la reversidn de la

situacion iniciaj con las provincias rezagadas o de bases tnbutarxas débiles gastando por habitante casi el
doble que las desarroliadas. _
L Acd aparece un segundo grar':j tema-quc es también un desafio para el nuevo
régimen de CFl. Hay una gran redistribucion territorial de recursos. En otro
trabajo (Porto y Sanguinetti {1993)) se suglere: (i} que esa redistribucion no ha
tenido solo el objetivo de compensar ‘a las provincias con bases tributarjas mas
débiles; (if) que exista una débil Asociacién entre transferencias per capita v
cantidad relativa de hogares con necesidades basicas insatisfechas (HNBI); la
asignacion, es no obstante, de signo. posxtlvo {iii) que no se justifican como forma
de lograr la igualacién de la pmwsnon de ‘bienes locales éticamente primarios
{educacién elemental y media); mas aln; ¢l gasto por alumno no sole difiere
significativamente entre provincias- sing que ademds no tiene relacién alguna con
ta' calidad educativa; si estd relaciohado positivamente, en cambio, con las
transfemn.mas per capita que recibe cada provincia; (iv} que para la provincia que
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se cuenta con estudios (Buenos Aires), el presupuesto provineial tiene un impacto
positive sobre la distribucién personal del ingreso. Por su parte, también lo tienen
las transferencias que ayudan a financiarlo. Pero para que fas transferencias a nivel
nacional tuvieran un impacto positivo sobre la distribucién persenal se requeriria:
{a) que para todas ¢ la mayor parte de las provincias se verifique el impacto
positivo del presupuesto provincial sobre [a distribucidn del ingreso; (b) que ese
impacto positivo sea mayor en las provinciag que ganan con la redistribucion, Esta
caracteristica también estd presente, aunque atenuada, en los EE.UU. La similitud
se refiere a [a existencia de una fuerte redistribucién territorial de recursos (pero
que sclo tendid a igualar las transferencias per capita) v a que se influyd pocoenla-
distribucion personal,

“While aid is ocassionally allocated more heavily to states with larger within-
state income variation, Jederal aid is almost always inversely related to the level
of state income” (Inman, 1988, pg. 51). “The assistance is becoming more equally
distributed across the 48 states (pg. 47). “While federal aid is a useful step toward
state-local fiscal-equity.. it would be havd to rationalize the present aid system as
a grant structure designed solely to promote fairness” (pg. 48).

3. El proceso del federalismo argentino. La influencia de las variebles politicas

El tercer aspecto que resuita de inferés analizar es el de los mecanismos institucionales que, por
un lado, modificaron la estructura vertical del sector ptblico v generaron las tensiones del Gltimo cuarto
de siglo descriptas en ef punto [ y, por otro lado, posibilitaren la redistribucidn territorial afta y creciente
indicada en el punto IL

En las relaciones Nacidén-Conjunto de Provincias el proceso parece indicar que no se ha tratado
de una relacién entre iguales (propia del “Federal Finance” de Rird (1995)); més bien el Gobierno
Nacional alterd frecuente y discrecionalmente las reglas del juego (1967; 1971/1972; 1975; 198G; 1991 en
adelante). FEa las relaciones horizontales (entre Provinciag) las variables politicas -representacion
gambiante de las provincias en las Camaras de Diputados y Senadores, con algunas sobre-representadas
{en general, “ganadoras” en la CFI) y otras sub-representadas (en general, “perdedoras™); este proceso
comenzd en 1949 v se ha acentuado a lo largo del tiempo (Porto y Sanguinesti (1996)). La influencia de
las variables politicas (en muchos casos superior at de las variables econdmicas) en la eperacion territorial
del sector pliblico ha sido reconocida ampliamente en la literatura reciente (p. ¢j: Holcombe y Zardkooi
{1981); Inman (1988); Porto (19903, Rosevitch y Weiss (1993), Grossman (1994), Altas, et. at (1995); ver
en Porte y Sanguinetti (1996)).

En la Argentina hay evidencias claras: la no discusion en la Camara de Diputados de la actual
Ley de CFL, el “caso extremo” de (rmula enddgena de ia actual Ley (no aparecer los criterios de
distribucién, sine solo los porcentajes de cada Provincia, [a fijacion del Senado como Cémara de origen
de la ley que debe dictarse en 1996 (en Gasparini y Porto (1994) se demuestra la imposibilided de
sancionar una Ley en la Camara de Diputados, dada fa distribucién actual dei poder politico y el “statu-
quo” de la Ley 23548),

4. La Multiplicacion de Instrumentos del Federalismo Coercitivo

El cuarto aspecto a destacar es que en el “proceso del federalismo argentino” se han
multiplicado los instrumentos del “federalismo coercitive”. No solo la transferencia de servicios sin
contrapartida financiera (particularmente en 1980 y 1992), las limitaciones a la utilizacién del poder
tributario provincial, municipal y la tendencia a la uniformidad tributaria, inclusive en aquellos iributos
con hases imponibles fijas, los “mandatos™ nacionales de gastar (p. ¢j: Ley Federal de Educacion), las
afectaciones de recursos coparticipables (ahora incorporados en la Constitucidn Nacioral de 1994), las
transferencias directas de la Nacion a las Municipalidades. A todo esto se suman ahora ires preocupantes
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propuestas: la de coparticipacion por sumas fijas, la creacidn de un fondo de cstabilizacion y Ia ljacion de
limites al endeudamiento provincial y municipal.

Dada la refevancia y actuelidad de las tres dllimas cuestiones se efectuarin algunas
consideraciones que estin mas desarroliadas -para posibilitar ¢l andlisis y discusion- en el documente que
se adjunta {(“Reflexiones sobre cicle econdmico, coparticipacion, eadeudamiento v finanzas provinciales™)

5. Lineamientos para el fituro de las relaciones fiscales intergubernamentales

Un primer paso es concluir la etapa del federalismo coercitivo. La nueva Ley que debe dictarse
da la oportunidad de volver a un régimen estructurai que permila que cada nivet de gobierno asuma la
responsabilidad de sus politicas. No utilizar los instrumentos deseriptos en el punto 1V ¢s un paso
necesario. El régimen actual tendria que ser modificado disminuyendo su tamafio, via la descentralizacion
tributaria; esa descentralizacidn deberfa reslizarse sin que s¢ generen los desequilibrios territoriales
existentes al comienzo del régimen y para eso ¢s necesario apelar a la “sclidaridad” o a la “cooperacion”,
redisetiando ¢l sistema de transfercncias.
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Uno de ios temas centrales de la teorfa del federalismo fiscal es la divisién de funciones entre -

niveles _de gobierno. La existencia de varios niveles permite centralizar las decisiones allf donde son
necesarias politicas nacionales a la vez que posibilita las decisiones locales cuando resultan mas venfajosas

. Para el andlisis del problema se toma como punto de partida la divisidn de funciones del sec:,tor
piiblico propuesta por Musgrave {1959) -ramas de asignacién, distribucién v estabilizacién del presupuesto
La c_:onc]usién de Musgrave es que la cuestion central del federalismo fiscal se refiere a Ia rama de asi gnacién.
p.(;S{biiitando que la provisién de bienes piblicos locales se adapte a las preferencias de los ciudadanos de Ias’
d1§tmta:s provincias y municipalidades. En las ramas de distribucién y estabilizacién la responsabilidad
primaria se reserva al gobierno central.

Lateoria y los hechos no tardaron en desafiar Ia propuesta en cuanto 2 la funcién de distribucién,

La provisién a precio cero y el financiamiento con impuestos de educacion, sélud, seguridad, servicios
urbanos, etc., revela que los gobiernos locales cumplen un rof en las politicas redistributivas v que,ese rol, al
menos en la Argentina, no es menor, . ' :
La propuesta sobre la rama de estabilizacion es la que ha permanecido con més robustez. En la Argentina esta
hoy en-ei centro de la escena ya que la nueva Ley de Coparticipacién Federal; que por mandato constitucional
debe d.w_ta.rse antes de fin de 1996, debe enfrentar -entre otros- el tema de la relacién entre ciclo econdémico
coparticipacién, endeudamiente y comportamiento de la finanzas provinciales. Este trabajo aporta alguno;
elementos para el andlisis del tema. ' '

1. Introduccidn. ‘ :

En Igs }’Jltimos afios en la Argentina se ha verificade un importante aumento de los déficits en
algunqs provincias que, junto a la reduccién de mecanismos de financiacién generada por Ia crisis
ﬁnanc‘lera de comienzos de 1995, ha implicado un virtual colapse de las finanzas ptiblicas en varios estados
El régimen de transferencias intergubernamentales ha sido mencionado como una de las principales causas éf;
este. fenémeno de incremento de los desequilibrios presupuestarios provinciales. Por un lado este régimen ha
relajz}do la disciplina fiscal a partir de la falta de correspondencia que se genera entre ingresos y gastos
provm‘cia[es. Al mismo tiempo estas transferencias, ¥ en especial 1as que se canalizan via el mecanismo de
coparticipacion federal de impuestos, tienen un alto comportamiento ciclico que en la practica ha complicédo
el funcionamiento de las finanzas locales.

‘ Ijlsta situacion ha motivado propuestas de politica que reduzcan el carfcter prociclice del
ﬁmcpngrmento de las transferencias y 2 la vez restringir severamente la capacidad de endendamiento de las
provincias. En esta nota se analiza conceptualmente la relacién entre el ciclo econdémico y lés finanzas
prm.rm(:laies en el contexte de las relaciones fiscales Nacion-Provincia hoy existente en Argentina. En
particular, se estudian las consecuencias del movimiento ciclico de las transferencias sobre las ﬁna.nzas
focales. A partir de este analisis se evallan distintas propuestas de politica como las sefialadas previamente.

2._ fos finanzas provinciales y el ciclo econdmico en un contexto ideal: alta correspondencin
fiscal, restriccion presupuestaria “fuerte” e informacion completa.

I._‘a !;zeramra sobre federalismo fiscal y la experiencia de varios paises desarrollados (especiaimente
USA) ha indicado que la responsabilidad de la politica fiscal anticiclica debe quedar en manos del gobiemo

L * Se agradecen los comentarios de E. Espine y G. G. Porto.
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federal (ver Musgrave (1939), Oates (1972)). Esta literatura basa sus predicciones en un anélisis de tipo
keynesiano en donde el valor del multiplicador fiscal seria muy baje dado el carfcter  abierto de las
economias provinciales, ademas del heche de gue las provincias no pueden realizar politica monetaria. En
este contexto no se justificaria que los gobiernos subnacionales contraigan déficits (emitan deuda) con fines
de estabilizacién; ello solo se harla para financiar proyectos de inversién. Si a esta circunstancia se le agrega
un escenario donde los gobiernos locales obtienen la mayoria de sus recursos a partir de impuestos propios,
y existen reglas claras para la transferencia de recursos desde la jurisdiceién nacional que eliminan la
posibilidad de “salvatajes”, habria suficientes incentivos para que las provincias procuren balancear sus
presupuestos {netos de los gastos de inversiény periodo a pcriodf)1 ;

Por supuesto que el ciclo econdmico nacional y el efecto de shock regionales (mds localizados) aun
se reflejara en los ingresos locales, ;Cémo responderd la politica fiscal local ante estas circunstancias en el
contexto ideal descripto previamente?. Es un principio de buena politica fiscal mantener los impuestos mas o
menos constantes ante cambios temporarios en la recaudacion de forma de  generar superdvits en tiempos
buenos y déficits en momentos malos. En otras paabres, equilibrar el presupuesto en forma intertemporal.
Sin embargo, ello ya impticaria cierta conducta anticiclica por parte de la poiitica fiscal local, caracteristica
que, como se menciond, es desaconsejada por la literatura. De todas formas, o opueste no implica tampoco
neutralidad. El requisito que los gobiernos subnacionales mantengan equilibrado sus balances a io largo del
ciclo implica un comportamiento fiscal prociclico: se deben elevar los impuestos o cortar gastos en la

_recesion v reducir impuestos y clevar gastos en el boom® . Eile requerirfa una politica fiscal nacional mucho

més fluctuante para estabilizar el ciclo econdmico.

Sin embargo en el contexto idealizado en el que se estd llevando a cabo el analisis tal disyuntiva
entre las politicas fiscales provinciales y nacionales no existiria. Eina politica fiscal local que procure hacer
“tax smoothing” (mantener los niveles impositivos relativamente constantes) 1o tiene porque levar 2 un
excesive endeudamiento en presencia de restricciones presupuestarias fuertes y transparencia en la
informacion respecto tanto del cardeter cictico de los shocks como también de la finanzas locales. Los
mercados financieros disciplinarfan a los gobernantes no dejéndolos contraer deuda maés atld de la justificada
por el ciclo o la ocurrencia del shock temporario.

A la vez este tipo de politica contribuiria con la labor que, a nivel nacional, realiza el gobierno
central para estabilizar el ingreso. En un mundo ideal como el descripto no seria entonces recomendable
imponer limites al endeudamiento local. La labor de disciplinamiento fiscal ya lo cumplen la existencia de
restricciones fiscales fuertes v el mercado en si mismo’ .

3, La conducta “oportunista” de los gobiernos locoles en presencia de restricciones
presupuestaria “débiles” y de alto desequilibrio vertical en las finanzas intergubernamentales.

La seccién previa planted que e! problema del ciclo no seria tal en un contexto ideal de alta
descentralizaci6n, instituciones fiscales transparentes que reguien la relacion fiscal Nacién-Provincias e
informacion completa. ;, Cédmo cambiarian estas conclusiones en un escenario més realista donde no fuera
posibie para el gobierne nacional evitar -a través de transferencias- acudir en ayuda de un gobierno local
que enfrenta serias dificultades en sus finanzas piblicas? Una respuesta obvia es que la anticipacion por
parte de las jurisdicciones provinciales de tal circunstancia los hard en la practica comportarse como si

) ' Por supuesto que podrian existir consideraciones de economia polftica que afecten lo incentivos de’ las R

auteridades a equilibrar su presupuesto. Estos aspectos se discuter en ia seccion 4.
? Bayoumi (1992) presenta evidencia sobre este fendmenc para USA.

3 Gramtich {1987), a partir del andlisis de la conducta fiscal de los estados norteamericanos en los ochenta, da L

argumentos a favor de una politica de estabilizacién del cicio a nivel local, En tal caso menciona el hecho de que en '32_ 3
estados norteamericancs existert fondos especiales que sirven para mantener los niveles de gastos en momentos de

recesian ("rainy day funds"). Al mismo tiempo, y si bien existen limites al endeudamiento, 6stos no serlan operativos en 91 : -

caso de decisiones de inversion estatat en obras pilblicas que tienen por ebjeto una accion anticiclica,
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tuvieran una restriccion presupuestaria débil que no los obliga necesariamente 2 hacer economias en sus
gastos (o fortalecer sus ingresos), Este comportamiento “oportunista” podria potenciarse en el caso de un
funcmna_migmo fuertemente ciclico de las transferencias  y, més todavia, cuando éstas financian um
porcentaje importante de los gastos locales. El aumento de los recursos durante 1a fase ascendente del ciclo
claramente se reflejard en los gastos ya que  las autoridades no tienen incentivos a  “ahorrar” parte del
aumento de los recursos en funcion de futuros caidas en los ingresos. En otras palabras, si la posibilidad de
salvatajes financieros operados desde el nivel nacional de gobierne genera incenti,vos a no respetar la
restriceion de presupuesto en un periodo dado, menos incentivos habra para equilibrar el presupuesto en
términos intertemporates. Més atin, si ahora se asume que existen problemas de informacién, tanto sobre la
naturaleza de los shocks (permanente vs. temporario) y sobre el verdadero estado de Jas ﬁrzanzz;s provinciales
e gasto local podria aumentar, a través del endeudamiento, mucho mas que ef valor actual de los recursasj
Este mayor endendamiento voluntario puede ser conseguido facilmente en el mercado Sinanciero si. como sé
indicé, ~cxisfte fa presuncion de un salvataje por parie del pobierno nacional. En otras palabra’s en este
escenario distorsionado por problemas de informacion y falta de transparencia en las instituciones fiscales
el mercado no  funcionaria como un factor disciplinador de la conducta presupuestaria de los gobiemog
subnacionales {ver Lanc 1993), Tanzi {1995)).

. g,Qué‘ respuestas de politica serfan las adecuadas en este tipo de contexto? Un  primer tipo de
politica de “primero mejor” seria el de atacar las distorsiones en forma directa. En otras palabras, se trata de
hacer que las relaciones fiscales Nacidn- Provincia se aproximen lo més posible al marco ideal pfanteacio €n
!a seccién previa. Esto incluye un procese de descentralizacion tributaria que otorgue mayores fuentes de
ingresos propios a las jurisdicciones y, a la vez, redisefiar el sistemas de transferencias intergubernamentales
de torma tal que la condicidn de “no salvataje” fuese creible; lo que no imiplica que exista algén tipo de
clausula de “escape” bajo la cual se puedan atender emergencias regionales. Este tipo de reformas induciran
un c.ompnrtamicnto menos oporiunista y menos “miope” por parte de los gobiemos locales reduciendo
sensiblemente las consecuencias que ef ciclo tienc sobre fag finanzas provinciaies®

Otro camino que se ha ptanteado, y que implicaria una solucion de “segundo mejor”, ya gue no
ataca a tas distorsiones originales, es el mencionado en la introduccién: reducir el cardcter prociclico del
funcionamiento de las transferencias (no asi su tamafio) y a la vex restringir severamente la capacidad de
endeudamiento de.los gebiernos provineiales. En este coniexto as transferencias se determinarian en funcion
de prg‘supuestos standard (incorperando proyecciones de incremento en la demandas por los distintos
servicios) y capacidad tributaria local, fo que implica fijar los montos transferidos de mode que no fluctien
con ¢l ciclo econdmico. Mas aun, esta propuesta ha sido combinada con la creacién de un fondo de
estabitizacion. kste fondo absorberia recursos en fa fase ascendente del ciclo -cuando la recaudacion crece- y
p“(lnr el contrario, distribuiria recursos cn la fase descendente. En tal sentido, [a combinacion de transferencias
fijas y fondo de estabilizacion implica sacarle la responsabilidad del equilibrio intertemporal del presupuesto
a cada provincia en particular (alpo que de todas formas no harian en el contexto imperfecto descripto ) v
trasladarselas a un organismo superior {; gobierno nacionai?} que sufriria de menas “miopia”.

o Laidea de moderar ef compertamiento cictico de las transfereacias es atendible, v puede resultar
bencf;cmsa, aungue no es clare que pueda implementarse en el actual contexto del funcionamiento de la
relacidn fiscal Nacion-Provincias, I actual régimen de copasticipacidn tiene un cardcter (aunque sea parcial)
de tipo devolutive, en donde las transferencias son ingresos propios provinciales, Su redefinicion en términos
d‘e parametros  fijos avasallaria los derechos provinciales sobre esos ingresos. Este cambio podria hacerse
sin embargo. cn el contexto de una reforma estructural de las relaciones financieras entre los distintos niveéest
de gobicrno. Esta reforma contemplaria, como se comentd, una descentralizacidn impositiva de forma de
acrecentar os ingreso propios provinciales. Luege, en funcién de los desequilibrios fiscales que se encuentran
¢n eada jurisdiccion, se podré disefiar un mecanismo de transterencias que apoye a las provincias para ofrecer

4 Yoy pn iy 10 i H
Para tos §|zsuaxxxycn:os de una propucsia en esta direccion ver Convenio Facultad de Ciencias Econdmicas.
Universidad Nacianal de Iz Plata-Ministerio de Economia de la provincia de Buenos Alres (1994).
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uh nivel comparable de servicios pablicos a lo largo del territario. Estos apoyos, cn forma de transterencias, si
se determinarfan en funcion de montos fijos (ajustables de acucrde a una proyeceion del crecimiento de la
demanda y de costos de provisién). L.a razon cs que estas transferencias canstituyen -en el nuevo régimen-
una suerie de subsidio regional que es pagado por todas las jurisdicciones en conjunto y cuyo fin es financiar
2astos pablicos cuya demanda no esta mayormente correlacionada con el ¢iclo,

Otro problema de la propuesta de transferencias constantes y fondo de estabilizacion en el actual
contexta es que no es claro que el organismo nacional a cargo’ del mismo sufra de menos “miopia” que los
gobiemnos locales. Bl gobierno federal argentino ha demostrado recientemente tener una pelitica fiseal tan
prociciica como la de los gobiemos'prwinciales5 . La alternativa, un organismo colegiado con volo y poder
de decision repartido entre todas las jurisdiceiones, estard sujeto a problemas de “common pool property™ y
ello desviard su [uncionamiento de  su obietivo m'iginalﬁ. Por otro lado, aqui se enfrenta la dificultad
practica de identificar los movimientos clclicos de fa recaudacién  separandolos del comportamicnto de
tendencia. Fn muchos paises existen cstos mecanismos de compensacion ciclica de recursos. Tat es el caso
de los ingresos fiscales ligados al petrélea en México 0 ab cobre en Chile. Sin embarge, en eslos casos los
reelireos estan en luncién de la evolucion de un variable (precios de esos commodities) sobre la cual es
relativamente faeil identificar  ciclo y tendencia. Isto no ocurre, en general, en ¢l caso de los recursos
nacionales y provinciales en Argentina gue evolucionan de ‘acuerdo al nivel de actividad.”. La separacién
entre companente ciclico y tendenciz del PBS ¢s una tarea mucho mds complicada sobre todo para el case de
una cconomia gue ha estado realizando profundas reformas  como Argentina desde 1990. A cllo debe
agregarse ¢f heeho de que mejoras en la administeacion tributaria tambiéa hacen que la elasticidad ingreso
“histérica” de 1os recursos sufraun cambio estructural que dificuita la prediceion sobre el componente ciclico
del movimiento de fos impuestos.

Respecto de tos limites al endeudamiento provincial, ¢s ¢laro glie en un comexto donde ¢l gobierno
local no tiene incealivos a respetar su restriceidn de presupueste (lanto estdtica  como intettemporal) la
posibilidad de tomar deuda puede contribuir a potenciar los desequilibrios. Como se menciond, problemas de
informacion y la posibilidad de ransferencias discrecionales desde el gobierno nacional pucden distorsionar
la percepeion de los potenciales acreedores respecto de la incobrabilidad de los préstamaos por lo cual el
mercade no luncionaria como un electivo disciplinador. Sin embargo, a fa lur del caso Argenlino (ver
Argafiaraz y ismailevich (1993)). ol remedio no pasaria simplemente por restricciones de tipo cuantitativas® .
Bl problema pasarfa por ¢f de tipo de instrumento erediticio que decidan (o que puedan) emitir los gobiernos.
Dependiendo de ello, puede ocurrir que la capacidad de endeudamicnto de los gobicrnos sub-nacionales no
esté limitada por  fa performance fiscal actual o futura y que enlonces ¢l merecado ne cumpla su rol
disciptinador. Bs ¢f caso de, por cjemplo, los préstamos bancarios ¢on garantia de los ingresos por
coparticipacién. ste tipo de instrumento crediticio licne casi un riesgo cero para log bancos, dado que en
caso de atraso en los pagos, cl gobiemo nacional gira los fondos por coparticipacion irectmmente a los
bancos acrecdores en lugar de a s provineias. Como se menciond en fa introcuccion. ¢ste tipo de fendmeno
fue una de las causas detras de colapso de lag finanvas en algunas provincias durante 1993, La enschanza
purcee ser, entonces. no Lanto un problema de fijar lmites cuantitativos al endeudamiento, sine que ¢l tipo de

® Algo simitar oeuree en Listados Unidos. Ver Gramlich (1987)

“ Ln ta sceckon siguiente se discute con mds detalle los problumias de discRe institucional. Puede anticiparse, que
Ta experiencia argenting de funcionamiento de fa Comision Federal de fmpucstos noe es un anlecedente gue permila
venerr oplimisma sobre este tipo de propuesias, )
T Adn cusndo pueden existir ciertos ingresos atados a la evolucian de algia precie de commodities: por c_icsnpk"x_ o
¢l impuesto inmobiliario rural estd de algdn mode tigado al procie de los campos. que se mueven al compis de s
cotizactones de fos cereales. ’

® yer Ter-Minassian (1993) paga un resumen sobre restricciones al endeudamicnte subnacional e un Cﬂlljl.ll.ﬁ.o 5

de paises en desarrello v desarroliados,
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instrumento crediticio a utilizar debe disefarse de tal forma que una parte importante de! ricsgo de la
operacion sea soportada por el acreedor. De esta forma ¢ste tendrd incentivos para monitorcar las finanzas de
su potencial deudor y lo levard a seleccionar entre sus potenciales clientes. Los titulos negociados en
-mercados abiertos, emitidos con una calificacion de riesgo por parte de instituciones independientes, cumplen
sin duda con este requisito.

4. EI equilibrio intertemporal en las finanzas focales, las desviaciones de la politica dptima y las

instituciones presupuestarias. .

La seceidn previa sugiere que la selucién de large plazo para moderar las consecucncias que sobre
Ias finanzas locales tiene la alta fluctuacidn de las transferencias es la descentratizacion de recursos tributarios
junto al disefio de un mecanismo de transferencias transparente, que podria imponer limites para su uso como
garantia en operaciones de préstamos, a la vex de hacer creible la restriceion de no salvataje,  Ello inducird a
los gobiernos locales a comportarse en forima més responsable v a tratar de moderar el efecto ciclico de as
fluctuaciones sobre sus finanzas utilizando en forma eficiente la posibilidad de endeudamiento.

El andlisis hasta ahora tuvo un cardcter normativo en el sentido de enfatizar la politica dptima sin
analizar cuestiones referentes a las restricciones institucionales y politicas que puede enfrentar su
implementacidn. Lievar a la practica este proceso de cquilibrar intertemporalmente las finanzas leales implica
¢} ahorro de recursos en ta fase ascendente del ciclo para gastarlos en la fase descendente. Pero, ante las
slempre acuciantes demandas que pesan sobre los administradores piblicos, ;eémo se hace operative un
procesa de “guardar para cuande Hueva™. Los actuales procedimicntos presupuestarios, jpermiten o
incentivan este tipo de politica?. ;Como afecta el procese politico la toma de estas decisiones presupuestarias
de cardcter intertemporal?. -

Existe una exiensa literatura, que nace con el trabajo clasico de Downs (ver Downs (1957)) que
enfatiza el hecho de que las paoliticas reales que toman les gobiernos no responden a los intereses generales de
la poblacidn sino a intereses particulares, correspondan éstos al de las burocracias estatales, al de sectores
econdmicos privades, o al de los politicos. Este tipo de enfeque ha sido muy utilizado para explicar cl
aumento en ¢l tamafio del estado en la mayoria de las ecconomias occidentales desde la segunda guerra
mundial {ver Buchanan {1980), Pelzman {1980), ...ctc.). Mds aun, una extensién de este andlisis ha llevado a
la hipétesis de que estos problemas de desvio del interés comunitario pueden reducirse sensiblemente en el
case de sociedades donde exista una mayor descentratizacion en la toma de decisiones fiscales (gastos e
impuestos). Dicha descentralizacion permitiria un mejor control del “Leviatan™ via tanto ¢l mecanismo de
volo en elecciones de autoridades, como también a través de Ja competencia fiscal interjurisdiceional y el voto
“con fos pies”, dada la mayor movilidad de personas y factores que existiria entre jurisdicciones (Tiebout
{1957)). Adn cuando la evidencia sobre descentralizacion y tamafio del presupuesto no es conclusiva (ver
Oates (1983,1989) cabria hacerse la pregunta de si una mayor descentralizacion en la toma de decisiones
fiscales también coadyudaria a la toma de mejores decisiones respecto del déficir del presupuesto o del nivel
det endeudamiento’. En otras palabras, jexiste alguna presuncidn que indique que, a nivel local, los
problemas de disefio institucional (por ejemple, falta de transparencia en los procesos presupuestarios), o la
presencia de politicos con un horizonte de planeamiento muy corte (“la préxima eleccion™), o el accionar de
lobbies gque buscan rentas, sean menos fuertes que a nivel nacional, y que, por lo tanto, las distorsiones (o
restricciones) a las que esta sujeta la politica 6ptima de endeudamicento sea menos apremiante? Claramente
podrian darse razones que juegan cn uno u otro sentido. Por un tado, ¢l hecho de que el tamaiio de los
recursos es mayor & nivel centratizado implica que los beneficios de la actividades de lobby son mayares, v
por lo tanto, mayor la " difercncia entre la politica fiscal dptima y la ebservada. Por otro lado, la mayor
posibilidad de comportamicntos colusivos a nivel local {entre burderatas, politices, y cindadanos} ha sido

9 . " . N . . - .
La historia argenting no parece indicar que ¢l gobicmo [ederal pucda demostrar mejor desempetio que las
* Provincias y sus Municipalidades. Mis atn, episodios dramiticos de colapsos provinciales encgentran su origen cn
-0 politicas tributatias y de gasto pablico nacionales.

36

Reflexiones sobre ciclo econdmico, coparticipacion, endendamiento y finanzas proviaciales

sefalado como un factor que tiende a distorsionar la decisiones fiscales en las jurisdicciones subnacionales
(ver Prud-Homme (1994), Qates (1994) y Tanzi (1994)). De todas formas, la definicion de este aspecto
reqguicre de mayar investigacion empirica y seguramente variard de pais en pals.

Si bien es dificil determinar si estas restricciones que enfrenta la politica dptima son mayores &
nivel focal o a nivel nacional, su existencia -en ambos niveles de gobiernos- puede ser demosirada por el
establecimiento de distintos procedimientos institucionales o reglas que ticnen por objeto controlar, desde una
perspectiva ex-ante, los procesos que implican fa toma de decisiones sobre déficits fiscales de forma que estén
menos sujetos a {as debilidades sefialadas. nivel de los gobiernos subnacionales, la experiencia Internacional
con estos procedimientos es muy variada y por razones de espacio ne se analizard zqui en detaile™ .
Simplemente cabe indicar que ésta incluye casos, como el de Canadé, donde ne existen mayores controles
formales al endeudamiento de las provingias y por fo tanto el mercade es el que se encarga de disciplinar a los
autoridades econdémicas. Por otro lado, Australie representa una situacion intermedia donde existe un
mecanismo (foro) de cooperacion ("The Loan Council”) entre los estados y el gobierno federal para la
negociacion y posterior establecimiento de limites al endeudamiento. Finalmente, en Estados Unidos existen
limites explicitos, establecidos en [as constituciones estaduales, para ef nivel de endeudamiento, Este Gltimo
solo se permite para inversiones, y en el case de tomar préstamos por problemas de liguidez, éstos deben ser
canceladas antes de finalizado el perfodo fiscal,

¥ Un detafiado analisis sobre restricciones al endesdamiento sabnacional parz un cenjunto de paises desarrollades

puede hallarse en Ter-Minassian (1995).
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Reflexiones sobre la descentralizacion

Mario Teijeiro
Director del Centro de Estudios Pablicos

1. ;¢ Por qué descentrolizar? :

La primera pregunta relevante gue debemos formularnos cs, jeudles son los fundamentos que
avalan Ia conveniencia de un proceso de descentralizacion?,

El primer argumento importante es el acercamiento de las decisiones de gasto a las necesidades
Jocates, lo cual debe derivar en una mejor calidad del misma. La evaluacin de las verdaderas necesidades y
preferencias de la poblacién y, la forma mas cficiente de resolverlas, no es algo que pueda decidirse
eficientemente a distancia.

Il segundo argumento es cl de rendicién de cuentas: La cercania de los administradores a la
poblacion facilita ef controf de calidad de la administracion y la correccién de los desvios. La ineficiencia y
la corrupeién son més controlables cuando las decisiones son tomadas cerca de los beneficiarios.

La evasion impositiva es méas baja cuando se trata de impuestos cobrados por kos municipios. Esto
es asf por el mayor control social existente en cormunidades pequefias y por la certeza de que la recaudacion se
destina a financiar necesidades locales.

A estos argumentos cabe agregarle otro de mayor contenido politico. Hay una incoherencia
intrinseca entre ¢] concepte de democracia y la concentracion de poder econdmico y politico a nivel nacional
e incluso provincial. La democracia formal puede ser asociable a elecciones de gobjernos representativos.
Pero la democtacia genuina requiere también limitar y desconcentrar el poder econémico y politico. Con ¢l
proceso de privatizaciones se¢ ha avanzado mucho en este sentido. El proceso de limitacion y
desconcentracion puede profundizarse con una participacién creciente de los gobiernos locales, de las
organizaciones intermedias y de la ciudadania en la administracion de las funciones indefegables del Estado.

2. Los requisitos de una descentralizacion benigna
No todo proceso de descentralizacion es benigno y son varios los requisitos que deben cumplirse
para que lo sea:

(1} La descentratizacitn debe realizarse al nivel méas bajo posible

La descentralizacién deseable no consiste meramente en transferir respensabilidades de la Nacion a
las provincias, sino de transferir responsabilidades al nivel mds cercano posible al beneficiario del gasto y al
contribuyente de los impuestos. En qué medida un gasto es descentraiizable depende de la naturaiera del bien
plblico que se irate. Hay ejemplos de gastos gue no son descentralizables. Tal es el caso del servicio exterior
o de las fuerzas armadas. Hay ejemplos de gastos que por su escala deben naturalmente caer en la drbita
provincial: tal es ¢l case de gastos de infraestructura vial, Universidades y hospitaies de alta complefidad.
Pero hay muchos cjemplos de gastos que pueden y deben trasladarse a Ia esfera municipal, para asegurar una
administracién mas eficiente; agui podemos categorizar gastos como los de educacién primaria y sceundaria,
hospitales o la inversién y mantenimiento de fa red vial urbana. Pero el concepto de descentralizacidn
tampoco termina a nivel del gobierno municipal. Exislen argumentos muy fuertes para delegar la
administracion de escuelas y eventualmente hospitales, en organizaciones no gubernamentales,. sean cstas
asociaciones de padies, cooperativas y otros Lipos de asociaciones intermedias que tengan un interés genuine
en una buena administracion.

{2) Debe conciliarse descentralizacion con integracion
FIST El praceso de descentralizacién no puede transformarse cn una desintegracion del pais. No se trata
- de otorgar poderes sobcranos o autonoraias irrestrictas a Provincias y Municipios. La descentralizacton debe
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operarse respetando los objetives de una Nacidn que requiere comportamientos interdependientes y no
andrquices en sus distintos niveles de gobierno.

Is por esta razon que la descentralizacion debe abarcar basicamente aspectos administrativos, pero
no normativos.

La descentratizacion debe concebirse entonces coma un proceso graduado de transferencia de la
administracion de las actividades indelegables del estado, respetando las ventajas naturales de cada nivel de
gobiemno tiene en la administracion del gasto y el cabro de impucstos, pero manteniendo la normagiva y las
decisiones peliticas en cabeza del Poder Legisiativo Nacional. B 5,

(3) La descentralizacion debe ser simétrica

Este ¢3 un principio basico de todo proceso de descentralizacién benigno. El punto central es que
debe existir una correspondencia entre las potestades de gasto y las responsabilidades de recaudacion. Para
etlo deben transferirse potestades tributarias suficientes para financiar por si mismas Jos gastos por los cuales
cada nivel jurisdiccional cs responsable. Esta es la manera de asegurar que decisiones de incremento de gasto
cuenten con el consenso de la poblacion de la jurisdiccién beneficiaria.

Cuando-este principio no es respetado, la poblacién local no tiene un interés natural que se openga

a las iniciativas de gasto pablico. Por el contrario, las reglas de juego incentivan a Legistadores y
gobernaderes at lobby politico a favor de mayores transferencias o mayores participaciones en regimenes de
coparticipacion impositiva. Esta es la manera en que se obtienen los beneficios politicos de aumentar ¢l gasto
en las jurisdicciones propias sin enfrentar ¢l costo politico de aumentarte los impuestos a los gobernados. Un
régimen financiero del Fstado basado en que guier gasta no tiene la responsabilidad de cobrar impuestos, es
un régimen que incentiva un comportamicnto irresponsable de la clase politica. Pero para que ¢l principio’ de
correspondencia fiscal funcione y sirva de freno a los impulsos naturales hacia un mayor gasto pablico, deben
cumplirse-otras condiciones:

e La transferencia de facultades tributarias deben comprender impuestos y bases tributarias definidas de tal
manera que los impuestos locales recaigan exclusivamente sabre los contribuyentes locales. No todas las
bases imponibies cumplen. con esta condicién y evitan la cxportacién de impuestos . Par ejemplo, el
impuesto al valor agregado sin legar a dudas no a cumple, ya que si un Municipio o una Provincia
cobrara ¢l IVA a una actividad productiva radicada en su jurisdiceion, el impuesto recaeria finalmente
sobre consumidores radicados en'otras-_iu:‘isdicciones-E! . s por eso que resulta esencial que las facultades
tributarias otorgadas a fos gobiernos locales, tengan bases uniformes previamente acordadas'y estén
definidas de tal manera que sean solo los habitantes de la jurisdiccién aquelios sobre los cuales los
impuestos locales incidan. Los impuestos aptos para este tipo de descentralizacian son : el impuesto
inmobiliario, el impuesta de pateates y los impuestos que recaen sobre e} consumo final y sobre los
ingresos det trabajo en relacion de depcndencian. .

o El endeudamiento de Provincias y Municipios debe estar estrictamente limitado. Para poder asegurar una
correspondencia entze las decisiones de gasto.y ¢l esfuerzo tributario local; no basta que las potestades
fributatias recaigan exclusivamente sobre-los habitantes de ia jurisdiceion. Es necesario también que el
acceso al endeudamicnte esté estrictamente limitado o mejor atin , que no sea permitido: La tentacion del
endeudamicnto como forma de gastar més sin ineurrir en los costos politicos asociados a una mayor
(ributacion , es muy fucrte para los politices, sobre todo cuandorlas proximas elecciones estan cereanas .
Los ejemplos abundan en democracias avanzadas de prohibiciones directas a los gobiernos locales de
endendarse ya sea por mandamiento constitucional o legal, nacional o provincial. En otros casos existen
fimitaciones que pucden ser levantadas sole mediante referéndiims populares.

I Iisto se reconoce en la jerga tributaria como expertacion de impuestos.
2 Ep este Gitimo caso sujeto a la condicion de que b jurisdiccion de residencia y de trabajo en-relacién de
dependéncia sea lamisma. Esta condicion generalmente no-sc cumple ¢én-geandes conglomerados urbanos con multipits
Jurisdiceiones focales. )
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* Deben crewrse mecanismos - de participacién ciudadana en las grandes decisiones fiscales. La
descentralizacion no debe. enfenderse como una forma de trasladar poderes irrestrictos del Estado
Nacional a niveles inferiores de Gobierno. El ideaf debe buscar la descentralizacion, pero al mismo
tieiipo; una Hmitacion de los poderes de gastar v cobrar impuestos. Por supuesto que no se puede
preteiider someter a consulta popular cada una de las decisiones de gobierno. Pero si es posible y
saludable pensar que, a partir de ciertas restricciones tegales o constitucionales, |a ciudadania de un
municipio o de una provincia tenga derecho a ser consultada cada vez que las tasas impositivas pretendan
clevarse més alla de ciertos limites o cuando €] endeudamiento sobrepase ciertos niveles,

(4} Debe conciliarse correspondencia fiscal con politica distributiva

Si se aplicara estrictamente el principio de cotrespondencia fiscal en el disefio de las relaciones
fiscales entre jurisdicciones, no quedaria lugar para tas transferencias interjurisdiccionales. Cada Jurisdiceién
viviria de acuerdo a sus capacidades y preferencias v por lo tanto ne habria lugar para una politica
distributiva. El criterio de correspondencia fiscal aplicado en forma absoluta es irrecanciliable con una
politica distributiva. Es por eso que el desafio més importante que tiene cualquier propuesta de relaciones
intergubernamentales es ¢omo equilibrar el principio de correspondencia fiscal con la politica distributiva, de
tal manera de alcanzar ura sintesis que sea eficiente y justa. Para ello las recomendaciones son las siguientés:

La magnitud det presupueste distributiva debe tener un tope(sustancialmente inferior al actual).

Contrariamente 2 los que muchos creen, los mérgenes que tiene un gobierno para redistribuir ingresos en tn
mundo globalizado, son muy pequefios. Fsto es asi porque cualguicra sea la naturaleza def impuesto que se
cobre, son los asalariados y los auténomos, v en general todos aquellos cuyos ingresos dependen del trabajo
personat, sobre los que terminan incidiendo los impuestos que se establecen: El capital reclama la tasa de
rentabilidad que le cubra su coste de oportunidad de iavertir en otro ;)aé’s. Si los impuestos son altos,
cualquiera sea el impuesto de que s¢ trate, los salarios deberdn bajar o los precios subir. La variabie de ajuste
son los ingresos reales de la gente. Si eso no se produce y la rentabilidad no es satisfactoria, la inversion se
hard en otro pafs; la consecuencia locai serd el desempleo, hasta que los ingresos reales se ajusten a un nivel
de equilibrio mas bajo. Los limites para la distribucion del ingreso son muy estrechos. Fl objetivo alcanzable
para una economia pequefia en un mundo globalizado, es redistribuir desde la clase media que vive de sus
ingresos personales a los estratos de menores recursos. El otro limite a la politica distributiva se origina en los
cfectos distorsivos de la carga tributaria. Un presupueste sobredimensionado que exige una presion
impositiva elevada, incentiva la evasion a través de actividades auténomas. F] costo que s¢ paga es la pérdida
de productividad y cficiencia global, porque la cconomia concentra porcentajes crecientes de su actividad en
actividades informaies. '

o Dados los estrechos limites existentes, la politica distributiva debe ser focalizada en fa extrema pobreza y
en mejorar la igualdad de oportunidades a través de fa educacion. Para garantizar una distribucion
progresiva, debe asegurarse que guienes reciben los beneficios del gasto scan realmente los estratos mas
bajos de la poblacion. Cuando la politica distributiva no se focaliza en la extrema pobreza, vy ¢l
presupuesto social se magnifica por seguir un criteric universalista, dos consecuencias indeseables
generalmente ocurren. En primer lugar, la direccion de 1z redistribucion cambia y se torna regresiva ¢
injusta. Esto es ast pues aguellos sobre quienes recaen en definitiva los impuestos en una economia
gbieraa {personas de ingresos bajos y medios) mantienen a jubilados de privilegio y empieados piblicos
improductivos, ademds de financiar el despilfarro ¥ la corrupcion generalmente agociados a un gasto
ptblico sobredimensionado e incontrolable. Existe actualments un enorme  margen para ganar
simultdneamente en eficiencia y equidad a través de una reduccién y redireccionamiento del gasto
piblico y de una reduccion de tasas impositivas.

. ‘E] criterio regional de redistribucion debe reemplazarse por ¢l criterio personal. Los criterios distributivas
incorperados en los regimenes de coparticipacion impositiva han tenido tradicionalmente un fuerte
contenide regional. Asi se han incorporado criterios como ol de densidad poblacional v brecha de
desarrollo con el objetivo de recistribuir regionalmente. Come consecuencia de éstas politicas hoy el
gasto pablico per.capita de las provincias menos avanzadas no sélo ha alcanzade sino ha sobrepasado con
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creces el gasto per cépita de las provincias mas avanzadas. El costo de estas politicas se substancia en
costosas burocraciag y en un tratamiento inequitativo de los beneficiarios del gasto ptiblico segtn sea Ja
jurisdiccién en que residan. La alternativa es una redistribucion basada en criterios distributivos
personales o familiares, basada en indicadores objetivos de necesidades y substanciada a través de
transferencias directas a organizaciones intermedias o municipios. .

+  Las transferencias distributivas no deben asociarse a la recaudacién. Es propio de una politica econémica

estabilizadora que el gobierno federal cumpla un rol anticiclico. Este rol debe substanciarse a través de un
ahotro de los aumentos de recaudacidn y de una acumulacidn de superdvits en épocas de bonanza,
revirtiéndose su rof en circunstancias de receso econdmico. Cuando las transferencias se asocian a la
recaudacion, como ocurre con el actual sistema de coparticipacion federal de impuestos, el gobierno
federal se ve imposibilitado de cumplir su rol anticiclico. Preservar en el gobierno federal este rol
importante exige entonces disociar ef gasto de los recursos, Las transferencias deben ser entonces partidas
presupuestarias de monte fijo, distribuidas periddicamente en funcion de indicadores apropiados que
reflejen la distribucion de la poblacién que se decide beneficiar,

3. Lq descentralizacidn en la Argentina

El tema de la descentralizacidn adquirié imporfancia en fa Argentina a partir de la década del 70,
cuando la Nacidn inicid un traspaso de responsabilidades de gasto a las Provincias.

Esta tendencia no fue inicialmente explicable por fuertes convicciones ideclégicas sobre las
hondades de la descentralizacion. La motivacién se originaba en necesidades presupuestarias, que hacfan
conveniente para el Gobierno Nacional transferivie s las Provincias la responsabilidad de gastos como
educacién y salud. Por su parte las provincias aceptaban a regafiadientes esas nuevas responsabilidades, &
condicion de que se les compensara con mayores ingresos de la coparticipacion federal. Desde entonces
hemos vivido un proceso continuo de descentralizacion de gastos, explicado por una concurrencia de
intereses: un interés de cotte plazo de la Nacién por resolver sus problemas presupuestarios. Y un interés de
largo plazo de las provincias, consistente en tener mayor capacidad de gasto financiada con participaciones
crecientes en el régimen de coparticipacion federal. B

Con respecto a las relaciones entre Provincias y Municipios, la mayoria de las constituciones
provinciales reformadas en los Gltimos afios ha Incorporado un reconocimiento implicito de sus potestades
tributarias. M4s aun, la aueva Constitucion Nacienal obliga a las Provincias a garantizar la autonomia
municipal: Estos cambios legales no se han reflejado sin embargo en cambios significativos en las
responsabilidades de gasto de los municipios.

Han surgido si algunos tipos de relaciones financieras entre Provincias y Municipios. En Cérdoba
se ha establecido un régimen de coparticipacion automdtica a los municipios equivalente al 20% de los
recursos recibidos por impuestos nacionales coparticipados, En Cérdoba y Santa Fe la responsabilidad de la
recaudacidn de patentes e inmobiliario se ha pasado integramente a los municipios, pero con el compromiso
de retornar a la Provincia una parte del producido. En Chubut se ha transferido a los municipios la potestad
tributaria sobre todos los tributes que no estén restringidos por la ley de coparticipacién federai’ , ademds de
establecer una pequefia coparticipacién automatica a municipios de impuestos nacionales coparticipados.

El proceso de descentralizacidn que se observa desde los 70 es entonces caracterizable por:

s Unaimportante transferencia de gastos de la Nacion a la Provincias,

e Un uso cada vez més intensive del régimen de coparticipacién de impuestos nacionales como forma de
financiamiento del gasto provincial. ‘

e Una escasa transferencia de responsabilidades de gasto de las provincias hacia los municipios.

¢ Una institucionalizacion de regimenes de coparticipacion automatica de impuestos de las provincias hacia
los municipios, con algunas experiencias de transferencias de potestades tributarias.

3 P . .
# Incluso se le ha dado a los municipios la capacidad de recaudar Ingresos Brutos, cuando se trate de contribuyenies

que no sean de convenio.
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Esto es, el proceso de descentralizacion ha side parcial. Se ha limitado al nivel provincial y no ha
tenide la fuerza suficienie como para llegar a los municipios. El nivel provincial estd todavia muy alejado del
beneficiario final y por lo tanto las ventajas de [a cercania al bencficiario y al contribuyente no se realizan,
Hay ademds un riesgo cierto de que la descentralizacidn se detenga a nivel provincial y no continte hacia
abajo, Y en aquellos casos que la descentralizacion del gasto 2 los municipios tome impulse, es probable que
se repita ¢l modelo nacional de coparticipacién de impuestos recaudados centralizadamente.

Por otro tado la coparticipacién federal de impuestos continda en el centro como institucion

acaba de incorporar la coparticipacién como una instifucién de rango constitucional. Estin dadas las

condiciones para que una puja distributiva continte dominando el tema de . la descentralizacién v el

federafismo.

Este estado de cosas tiene indudablemente enormes repercusiones para el funcionamiento
economico y poiitico del pafs.

Mientras Ja coparticipacién federal contindie siendo la pieza central de las refaciones
interjurisdiccionales, seguiremos observando en el Congreso vy en los Gobiernos Provinciales,
comportarnienios lrreconciliables con la prudencia financiera y la austeridad en los actos de gobierno. No
existen incentivos para fa austeridad fiscal cuando no hay que enfrentar los costos peliticos de recaudar mds
impuestos a los propios ciudadanos. Existen si enormes incentives para el lobby vy la negociacién politica de
gobemadores y-legisladores con ¢l gobiemno nacional para aumentar las transfereacias o los porcentaies de
coparticipacién. No hay un interés genuino de los legisladores en el resultado del presupueste nacionaf, pues
los costos politicos de eventuales descarrilamientos del programa eccnémlco los paga exclusivamente el
Poder Ejecutivo.

I.a alternativa a este modelo es clara:

®  Transferir ¢l gasto al nivel mas cercane posible al contribuyente,

s Transferir potestades tributarias a nivel provincial y municipal y reducir gradual pero qostmldamente la
importancia de las transferencias por coparticipacion de impuestos.

*  Reconvertit las bases de distribucion del presupuesto social, tomando como objetivo la atencion' de la
extrema pobreza y una mayor igualdad de oportunidades a través de la educacién, siguiendo un criterio
personal y abandonande ¢l criterio regional de distribucion.

Las consecuencias de un cambio de esta naturalexza serian nolables. Se removerfa el despilfaro y ia
injusticia del subsidio al empico pablico improductivo solventado por trabajadores aclivos de bajos y
medianos ingresos, sobre quicnes incide en dltima instancia la presién impositiva. Las autoridades locales
encontrarfan en sus coniribuyentes , opositores genuines a los inteatos de despilfarro de recursos. Los

legisladores nacionales ya no tendrian un incentivo natural para el lobby o la negociacion polmm a favor de

transferencias de recursos que les permita a sus provincias gastar sin costo politico.

Mas ain, si el nuevo régimen [inanciero estableciera que son fas provincias las que debieran
concurrir en e} auxilio financicre del presupuesto nacional toda vez que este entrara en déficit, los legisladores
y ¢l Congreso Nacional tendrian un interés genuino en la sancidn de Presupucstos ausleros y realistas y-en
ejercitar el control de gestion del Poder Ejecutive.

Pero las consecuencias de un cambio de paradigma de esta naturaleza exceden. ef aspecto

econdmico. Las consecuencias politicas, sociales y culturales serfan extremadamente positivas. Se trata en

definitiva de un modelo politice de mucha mayor participacion ciudadana en las decisiones, gque tendria
notables consceucncias sobre fa cstructura y calidad de la clase politica y seguramente cambiaria a
mentalidad de la poblacion hacia una actitud de mucha mayor responsabilidad para con su prepio destino. Un
cambio cultural de esta naturaleza seria ¢l mejor seguro para prevenir nuevas aventuras totalitarias,

La alternativa exigte: es posible reconciliar mas democracia genuina v verdadera justicia social con
austeridad fiscal, con menores tasas impositivas y con mayor eficiencia y crecimiento economice, Pere es
evidente que cstos objetivos ne son alcanzables con ¢l actual régimen financicro y con los incentivos que ¢l
mismo provee a fa dirigencia politica,

- s un requisito ineludible realizar un cambio radical en el modele de federalismo fiscal que hoy nos ige
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predominante de Jas relaciones financieras entre la Nacion y las Provingias. Mds atin, la reciente reforma

Presentacion del Panel Infernacional: Desceniralizacion fiscal y regimenes de coparticipacion
impositiva: lo wtilidad de los estudios comparados

Horacio L. P. Piffano.
Departamente de Economia
Universidad Nacional de La Plata

El andlisis de experiencias comparadas en materia de federalismo fiscal intenta la identificacion,
de modelos de federalismo operando en diferentes contextos econdmicos y sociopoliticos de los distintos
paises, detectando problemas comunes enfrentados v analizando las caracteristicas de las soluciones
ensayadas en cada caso. La intencidn final es enriquecer el conocimiento de la problemdtica del
federalismo de manera de arribar a conclusiones atiles respecto a las virtudes y defectas de las propias
apreciaciones del fendmeno y la vaiidéz de las soluciones alternativas . ‘

Pero los estudios comiparados de federalismo fiscal tienen sus dificultades y limitaciones.
Existen dos motives importanies, sobre los que ha puesto énfasis en su conferencia el profesor Richard
Bird. En primer lugar, las marcadas diferencias que es posible hallar entre paises, fruto de desarrollos
historico-politicos y de organizacion econdmica y social muy particulares. Esto resulta valido ada cuando

" se identifiquen a pafses constitucionaimente definidos como “federales” de los definides como

“unitarios”, pues la forma en que se estructuran verticalmente los gobiernos curiosamente ¢s muy variada
y hastante diferente a lo esperado en base a dicho encuadre legal o constitucional. Asi, hay paises
formaimente federales con estructuras verticales muy centralizadas y paises unitarios, en cambio, ¢on
fuerte descentralizacion. En segundo iugar, esas realidades y los modelos de federalismo eperando en
cada pais resultan cambiantes en el tiempo; nucvamente, a pesar de la constancia de las disposiciones
legales o constitucionales, bases de cacda ordenamiente.

Por lo indicade un estudio comparade gue se estructure en base a un andlisis de, por ejemplo,
como es hoy el arreglo federal en distintos paises, resuita de poca utilidad cuande esas realidades habran
de tener vigencia temporal relativa.

1 analisis comparado se complica, pues el método deriva en tener que estudiar “el proceso de
federalismo™ (parafraseando a Richard Bird) en cada contexto, méas que efectuar un “cross section” de fa
situacion presente o en up momento dado en el tiempo de ese federalismo.

Ahora bien, en ¢l abordaje del federalismo fiscal existen dos caminos alternativos: el enfoque
normativo y el enfogue positive, muchas veces entendidos como dos aproximaciones antagdnicas y
excluyentes, pero que en realidad resultan ser complementarias,

Quienes han abordado el federalismo fiscal bajo la Optica exclusivamente nermativa, han
arribado a finales frustrantes, pues los modelos no logran explicar razonablemente [a realidad. Pareciera
que los factores histérico-politicos- ~ de importante gravitacién- resultan dificiles de introducir como
restriceiones en el andlisis, por su complejidad y variabilidad, v en tedo case, porque la funcion de
bienestar socizl que explicita o implicitamente orienta el andlisis normativo, difiere en forma tmportante
de las funciones objetivo que orientan al accionar de los “policy makers”, Cuando estos s¢ alejan de la
figura del “funcionario benevolente™, surgen dificultades serias cn estos modelos para explicar nada en
materia de federalismo fiscal.

I enfoque pasitivo, en cambio, ha tograde mejorar ¢l poder explicativo del andlisis, al Eogrfir

determinar con relativo éxito el porqué los arreglos (o “desarreglos™ federales tienen lugar en ciertos. - |
contextos v las razones por las que las acciones de los policy-makers se apartan de los postulatos:

normativos. Pero este andlisis no aporta soluciones para el discfio de recomendaciones de politica respecto.
a cudles deberian ser las caracleristicas de las soluciones sien fa mira (funcidn objetive) estuviers ek e

intento de maximizar ¢l bienestar social. no obstante las alternativas abicrtas para definir tal funcion: De:
alli que ef andlisis normativo, intentando anatizar cuales deberfan ser las caracteristicas del arreglo federal
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coincidente con una configuracion dptima desde el dngulo del bienestar, asumiende un policy-makers
actuando “como si” maximizara dicha funcién de bienestar, resulta necesario, para arrojar luz respecto a la
direccionalidad que serfa deseable encontrar en el “proceso del federalismo™.

Como conelusion, entendemos que los estudios comparados de federalisme fiscal servirin para:

(a) en primer fugar, informarse respecto a cual es la opinion o la visién que los politicos,
expertos y académicos en distintos pafses tienen del arreglo federal -entendido éste como la forma de
estructurar verticalmente el gobierno- deseado o dessable y que “deberian orientar al proceso de
federalismo™ (enfoque normativo); ’

(b) en segundo téfmino, entender cudles han sido las actitudes polfticas v culturales que en cada
caso han operado para “orientar efectivamente 2l proceso de federatismo”, ya sea coadyuvando al logro de
tos postulados normativos o, por el contrario, afectando negativamente su prosecucion (enfoque positive).

Uno tiene la esperanza que analizando el tema bajo ambos enfoques -ain cuando las reatidades

de cada palfs, difieran- pueda encontrar lecciones (liles para mejorar en términos de bienestar el propio
“groceso del federalismo™.

Federalismo fiscal: notas sobre la experiencia internacional,

Maria Emilia Freire
Banco Mundial

L Introduccion ) : N

11 ias Gltimas dos décadas, ¢l federalismo fiscal se ha convertido en un campo importante de fas
finanzas publicas, capturando la atencidn de académicos y politicos. Hay varias causas que explican este
interés. Primeramente, la creacién de la Unién Euvropea condujo a la tipica discusion sobre las ventajas y
los inconvenientes de la descentralizacidn, quién seria responsable de la distribucién del ingreso y de la
estabilizaci6n, qué funciones deberian ser Ilevadas a cabo por la Unién y por los Estades miembros. En
segundo lugar, la reaccién en contra de los gobiernos centrales - que ha crecido bastante desde la Segunda
Guerra Mundial - condijo a una visién que favorece a una mayor confianza en el mercado y menor poder
para el gobierno central. Los economistas han cuestionado la efectividad del gobierno central en
estabilizar la economia y sclucionar la pobreza y, han favorecido el traspaso de muches poderes a las

jurisdicciones locales. Tercero, los cambios politicos de las economias en transicién, como China, la ex

Union Soviética, los paises de Europa dei Este y Vietnam trajeron aparejados ta necesidad y el desafio de

“.pensar nuevos modelos de federalismo fiscal. Cuarto, varios paises sudamericanos, en medio de sus

problemas de estabilizacién, encontraron que sus estructuras fiscales descentralizadas eran un obstaculo
para jos ajustes macroecondmicos. ’

Ei Banco Mundial ha preparado un gran ndimero de estudios en el tema de la descentralizacion
fiscal, tanto en el contexto de sus programas de Economia para asesorar a los paises miembros en la
formulacién de la pelitica econdmica, como en forma de investigaciones y artfculos sobre politica. Anwar
Shah y Richard Bird son probabiemente los responsables de haber preparado gran parte de esos reportes y
de haber colaborado con sus contribuciones y métodos analiticos. A pesar de ser casi imposibie extraer
lecciones precisas de este trabajo, los parrafos siguientes intentan resumir algunas ideas.

2. ¢ Qué se ha aprendido?

La primera leccién es que la experiencia es Gnica. Cada sistema de federalismo fiscal es el
producto del sistema politice de su pais y, las instituciones no pueden ser generalizadas facilmente. Sin
embargo, pueden encontrarse alpunos aspectos comunes en la forma que han elegido los gobienos para
descentratizar los gastos, recaudar impuestos y disefiar sistemas de transferencias. Es probable encontrar
aspectos comunes en la descentralizacion del gasto, menos probable en cuanto a descentralizacién de la
recaudacion, y el disefio de transferencias intergubernamentales s bastante dificil de comparar.

La segunda leccién es que los aspectos institucionales y fegales son factares clave en cada
descentralizacién exitosa. En particular, los gobiernos locales deben fener acesso a los recursos necesarios
para financiar sus responsabilidades, los sistemas de administracion def gasto poblico deben poder
monitorear la asignacién del gasto, y el “contrata” entre ¢l gobierno central y los locales en términos de
ingreses, gastos v financiacioén del déficit deben ser especificados claramente.

Bird and Wallich (1993) mencionan algunas de las lecciones extraidas de la experiencia de las
economias en transicion. En la mayoria de estas economias la desceniralizacion fue la respuesta a la
necesidad del gobierno central de desprenderse de ciertos gastos. Sin embargo, el traspaso de las
responsabilidades de gasto a gobiernos subnacionales o la retencion de ingresos adicionales (Hungria y
Rusia) no resuelve ef problema del desequilibrio fiscal del gobierno central y contribuye a una mayor
inestabilidad. Sin restricciones fuertes de presupuesto y endeudamiento, es probable que fos gobiernos
subnacionales respondan acumulando retrases en los pagos, endeudéndose (directamente o a traves de las
empresas pliblicas), o desarrollande fuentes de recursos extrapresupuestarias. En estos pafses también ¢s
dificil cortar los gastes de los gobiernos subnacionales dada su importancia dentro del total del gasto
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(25% a 40%) y dade que proveen gran parte de la seguridad social que hace que el sacrificio de ia
fransicion sea politicamente tolerable.
Una cuestién esencial fue el disefio de transferencias fiscales basadas en férmulas, la decisidn

sobre ¢} tamafto de la masa coparticipable ast como la férmula de distribucién que se usaria, tomando en

“cuenta las severas presiones fiscales sobre el gobierno central y las cucstiones vitales de las que se ocupan
los gobiernos locales. Se necesita desarrotlar medidas de la “capacidad impositiva™, de las “necesidades de
gasto” y, del “esfuerzo fiscal”, para usarlas en estas férmulas.

Se reconocié que (i) se necesitan instituciones para monitorear ¢l desempefio v . brindar
asistc_:ncia a los gobiernos locales ; y {ii} la capacidad de endeudamiento de fos gobiernos iocales debe ser
fimitada y monitoreada.

3. Descentralizacidn del Gasto

; Pg_r qué descentralizar? Principios muy conoeidos ven a la descentralizacién como una forma
de promover y consolidar la democracia y de ganar eficiencia en la asignacién de recursos. La

descentralizacién funcional Hmita et poder central y le da a fa gente la posibilidad de realizar un.

seguimiento directo de los politicos elegidos. Desde el punto de vista cconomico, fa provisién de bienes
publicos Jocaies es 'mds eficiente cuando es implementada’ por autoridades focales v pagada por fos
residentes de esa jurisdiceian.

& Qué tareas descentralizar ? La literatura corriente sugiere que los gobiernos locales deben
encargarse sélo de la provision de servicios publicos. relacionados con las necesidades locales, es decir,
deben encargarse sélo de la funcion de asignacién. La redistribucién y estabilizacién debe seguir en
manos del gobiemno central porque, debido a que las economias locales son- abiertas, es probable que
apatezeats movimientos economicos y de poblacién en respuesta a cualquier ajuste o politica fiscal.
Siguiendo este criterio, los candidatos para la descentralizacidn podrian: ser los siguientes servicios.:
bomberes, alumbrado, recoleccidn y disposicién de residuos, planeamiento. urbano, sistema sanitario,
recreacién; provisién de alimentos, transperte piblico urbano, deportes v recreacién, vivienda, provision
de agua, ciertos niveles de servicios de educacién y saiud, distribucién de energia, cailes, drenajes,
aeropuertos locales, control de tréfico v estacionamiento.

Experiencia Internacional: El Cuadro N® I muestra ¢dmo las funciones seleccionadas se
distribuyen entre los distintos niveles de gobierno-en varios paises. Se ve ciaramente que [a mayoria de [os
servicios estrictamente tocales son realmente: descentralizades. Sin embargo, hay grandes variaciones en.
otros servicios, desde autopistas a educacién, donde la regla es mas de colaboracion entre los niveles de
gobierno que de competencia y descentralizacidn estricta.

Prud’homme (1992}, 'zphca la metodologia desarrollada por C. Kessndes £1992). para determinar
cudles sectores son mas adecuados para ser privatizados v ordena los. servicios pablicoes. de acuerdo-a s
“potencial” para la descentralizacidn. Esto se hace en términos de cuatro caracteristicas : (i) externalidades
{cuanto mdyorcs sean las externatidades menor seré fa: descentralizacién):; (ii) posibilidad de cobrar a los

_'usuarlos (si un servicio puede ser cobrado serd conveniente su descentratizacién); iii) tecnologia (una
menar, complejidad téenica hace que sea méas facil descentralizar ef servicio): Sus descubrimientos son
bastafite. interesantes. Son consistentes con la- prescripeién general de que. el barrida y recoleccion de
residuos deben ser servicios locales, pero el servicio sanitario; las autopistas, y la educacién primaria son
provistos mejor cuando existe coordinacién con el gobierno- central, dadds sus altas externalidades y ha
dlﬁcultad para cobrar 2 los usuarios,.
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Cuadro N* 1 - Asignacién de Gastos en los paises seleccionados

.}\.rgf:ﬁtina F
(1993

BU garia F

s | e [ g (S

e i g g
- i {d) .a 0 'F"('ei'}"rj Ol

Rusa
T = Pederal, E = Estados, L. = Gobiernos lecales, (a) Definjcion y supervisidn de peliticas, (b)
Provisién del servicio

FUENTE: Shah, Anwar (1 993)

3. Potestades tributarias

En la descentralizacién de los ingresos, la tcorfa provee tres gujas muy cenocidas sobre la
financiacion locat @ (i) ef principio del beneficio - los impuestos sobre el beneficiario (tasas sobre los
usuarios) deben ser usados al méaximo posible para financiar los servicios publicos ldcales; (i) el
pringipio de equidad : Tas bases imponibles que cstdn distribuidas inequitativamente entre jurisdicciones
no son apropiadas para la descentralizacién ya que promueven una reasignacion en la poblacion v
actividades ; v (i) el principio de eficiencia - los impuestos que inducen a la bass imponible de areas de
tasa alta a dreas de tasa baja (ejemplo el impuesto sobre el ingreso de las corporaciones) no son buenos
candidatos para la descentralizacidn, ya que pueden conduciy 2 una mala asignacion de recursos.

La combinacion de estos principios lleva a varias reglas basicas, Primero. las tasas sobre jos
usuarios deben ser usadas al maximo posible por los gohiernos locales, Segundo, los impuestos scbre el
ingreso, fas ventas o la propiedad deben ser usados como proxies para la impesicion segin el principio del
beneficio, ya que fa carga del impuesto corresponde a los beneficios de los servicios publicos locales.
Tercern, lag sobretasas o impuestos copdltlumdos deben usarse para minimizar los  costos
administralivos; io mas comdn cs una scbretasa a fa base imponible del impuesto federal sebre el ingreso
personal cobrade por las provincias. |

" Experiencia Internacional @ otra vez la experiencia varfa sustancialmente entre los paises. El
cuadro N° 2 muestra datos de nueve paises de la QECD. Los patrones varfan sustancialmente. Los
impuestos subnacionales explican en promedio el 41% de los ingresos subnacionales, El rango cubre ; de
15% on Béigica a 71% en Alemania. Los ingresos no impositivos (lasas sobre los usuarios) son en
promedio ¢} 20%. desde 11% en Dinamarca hasta 33% en Suiza,
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Cuadro N° 2 - Patron de Recandacién Local en paises seleccionados de la

OECD, 1988
[Austria [ 443 37,7 8,7 | 52,7
|Dinamarca | 93,6 0,1 6,3 49.6
Alemania 81,9 0,3 17.1 36,7
{Japdn 17,2 23.6 39,2
Noruega 90,2 0,5 6,5
Espafia 354 30,5 10,9 75,3
Suecia 99,6 0,4 t] 61,1
Suiza 87 0 122 '
|EEUU 5,9 19,8 74,2 40

FUENTE: Owen and Panella, 1991

Les impuestos sobre ¢l ingreso son Ia fuente mas importante de ingresos locales en jos paises
desarrotlados, en los cuales los impuestos locaies constituyen miés del 10% de los impuestes totales, La
experiencia internacional sugiere que en tos paises desarrollados, si fos gobiernos locates tienden a gastar
mucho y a depender de pocas transferencias, los gobiernos subnacionales deben ganar acceso al impuesto
sobre el ingreso, probablemente bajo la forma de sobretasas establecidas’localmente sobre el impuesto
nacional a Jos ingresos (o, si se desea un grado diferente de progresividad, bajo la forma de tasas locales
sobre ia base imponibie .nacional). :

De su basta experiencia en politica impositiva, Richard Bird (1992) sugiere lo siguiente :

{a) Los paises donde los gobiernos locales son importantes en términos de £astos -0 ‘ingresos
‘tienden a basarse menos-en impuestos sobre la propiedad y mis en impuestos sobre el ingreso.

(b} Los impuestos locales se imponen con una tasa plana, establecida localmente, sobre fa
misma base imponibie-que el impuesto nacional sobre el ingreso v es recaudado por-el-gobierno central.

(o) Los gobiernos focales deberian tener dimites en su potestad para imponer a las empresas {ya
sea-en forma de impuestos sobre 12 propiedad no residencial, como sobre los ingresos de las empresas o
sobre las ventas brutas}). Mientras que-algunos impuestos son justificados per losservicios que el gobierno
presta.a las empresas, fos impuestos sobre las empresas deberian al:menos ser-estrictamente restringidos a

una.estructura impositiva nacienal uniforme para evitar que los gobiernos Tocales traspasen los costos de
SUS servicios a atras regiones,

_ {d) Si un pais quiere que su gobierno lecal gaste muche pero que dependa poco de
transferencias debe-dotarlo de acceso al impuesto sobre el ingreso persendl, probablemente bajo la forma
de sobretasas establecidas lecalmente subre € tmpuesto nacional a fos ingresos (o, si sc desea un grade
diferente de progresividad, bajo la forma de'tasas locales sobre da base impoenible nacional).

(¢) A spesar de los argumentos en favor de-cobrar los servicies locales, la experiencia hasta hoy

1 noesmuy alentadora. Aun cuando se cobre, los precios raramente serén fos necesitados para la eficiencia.

- Entences, &l uso del :cdbm.de fos servicios .l usuario como una medida del financiamiente del gobierno
i local sigue siendo dlgospotencial més-que slgo real.
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Cuadro N° 3 - Impuestos personales sobre el ingreso de los estados y gobiernos locales

Bélgica Impuesto sobre el ingreso pagado al} 7(promedio Gobierno central
gobierno central sy bt e
Canadi fﬁi};ﬂgs"t'(_)mgégr'éné‘l‘“i'["zhé,'r'é‘s‘& pagado all43%-61% (promedio|Gobierno central
{excluyendo {gobierno central, antes de créditas|53)
Quebec)™  HMPOSIIVOS et
Diramarca 'I-iiéfé'ég'"li'z-n“ij‘aégt-éu“551;““&Wéébiemo 23%-33% (promedio|Gobierno central : re-
central ‘ 26.9) caudacion; Local: le-
..... gislacion
Finlandia  |Base imponible del gobierno central y}14%-19.5% Gobierno central
estructura impositiva separada | L e
Japén | Base imponible del gobierno central y[Tasa progresiva desde[Gobierno local
estructura impositiva separada 3%haste 12% ¢ ]
Noruega  |ingreso impuesto por el gobiemo|26.6% Giobierno central
ceniral  (menos  deduccién  de
dividendos)
Suecia ] Baselmpombleéeigoblerno central y 76 33-42% {promediojGobierno central
estructura impositiva separada 30.8) "
Suiza “|Bases imponibles separadas en cada|Tasa progresiva 2-|Cantones
Cantén ...... E3% .....
EEUU Bases in{bonibiesms;éparadas en la|Tasa progresiva 4%-|Estados
mayoria de los estados 7.9%

4. Transferencias intergubernamentales

Las transferencias tieien cuatro objetivos principales : {a) proveer un balance entre los ingresos
del gobierno local v sus responsabilidades de gasto {argumento de la brecha fiscal); (b) igualar las
diferencias en la capacidad fiscal y/o necesidades de gasto (igualacion interjurisdiccional e intez:pe:sonal) ;
(¢) asegurar un nivel minimo de provision de los servicios esenciales ; y () inducir correcciones en la
provisién de bienes pdblicos para que tengan en cuenta las externalidades. Los dos primeros objetivos son
{08 que muestran més variaciones en la literatura y la experiencia internacional. .

El desequilibrio fiscal surge del hecho de que los gobiernos locales raramente tienen acceso a
las fuentes de ingreso suficientes dadas sus responsabilidades de gasto. Esta “brecha fiscal” ocurre porque
(i} pocos impuestos son adecuados para ser aplicados en forma local ; {il) muchas veces las bases
imponiblies locales no estdn distribuidas uniformemente, lo que crea un desequilibrio fiscal eatre
jurié'dicciones. En algunos casos este desequilibrio es sustancial (Cuadro N° 4).

" La provincia de Quebec tiene base imponible y administracién separadas.
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Cuadro N° 4 - Desequilibrio vertical en paises seleccionados
Participacién de los gobiernos subnacionales en los ingresos y gastos

Argentina 0,18 0,47 -0,29
Australia (1991} 0,29 0,49 -0,2
Brasil 0,64 0,66 -0,02
Canada (1989) 0,51 0,66 -0,15
China (1988) 0,64 0,64 -
Colombia (1986) 0,15 0,33 -0,18
Alemania 0,37 0,42 -0,08
India 0,32 0,46 -0,14
Indonesia 0,06 0,17 -,
Malasia 0,1 0,15 -0,05
Meéxico . 0,i2 0,08 0,04
Nigeria 0.1 0,26 -0,16
Pakistan 0,22 0,29 0,07
Reino Unido (1990} 0,11 0,3 -0,19
Estados Unidos (1990) 0,42 0,51 -0,09

FUENTE: IMF, Shah (1994)

El medio adecuado para cerrar la brecha fiscal son las transferencias incondicionadas. El
gobierno federal financia estas transferencias con ingresos generales, la mayorfa de los cuales provienen
de bases imponibles inapropiadas para el nivel local, ejemplo impuestos sobre el ingreso progresivos e
impuestos fijados en base al principio de origen. Una buena administracién financiera requiere que las
transferencias no sean sélo para cerrar cualquier brecha que surfa como resultado de las acciones fiscales
provinciales, sino que sean un suplemento para el ingreso provincial propio.

Tpualacion interfurisdiccional: se relaciona con la necesidad de permmr que los gobiernos
locales mas pobres -en términos de capacidad fiscal- respondan a las transferencias centrales y provean
una canasta minima de servicios plblicos locales a los ciudadanos. En principio, todos los ciudadanos
deberian gozar de cierto nivel basico de servicios, sin importar donde vivan, y el gobierno local deberia
tener acceso 2 los recursos {propios y transferencias) necesarios para proveer estos servicios, después de
considerar las diferencias de capacidad fiscal, el esfuerzo impositive y posiblemente las diferencias en el
costo de provision del servicio.

La igualacion entre gobiernos locales es ilevada a cabo tipicamente por fondos distribuidos de
acuerdo a una tc’)rmula (1) en proporcidn a la poblacién ; (ii) incluyendo medidas de necesidad como el
ingre r ; (i) incluyendo alguna medida del esfuerzo impositivo, si se quiere incentivar a que
los servicios locales se basen en ingresos locales propios; (iv) que iguale la capacidad de las
jurisdicciones locales de proveer algin nivel predeterminado de servicios, el nivel de las transferencias
incondicionadas debe fijarse de forma que si la jurisdiccidn presenta un nivel “promedio” de esfuerzo

- impositivo (medido por las tasas impositivas que aplica a las bases imponibles que disponga) le sea

: ‘posible brindar un paquete de gasto “promedio” teniendo en cuenta algunas diferencias en el costo de
‘provisidn del servicio.
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La construccion de un sistema de este tipo es como sigut‘,'{> : Considérese un estado j con
poblacién Nj y varios impuestos ti, usados por los gobiernos locales. La transferencia ignaladora para el
estado j serd la suma de estas transferencias igualadoras de necesidades netas combinadas con las
transferencias iguatadoras de “capacidad impositiva™ netas.

Eij + Gij = Nj [ti(Bi-Bij)] + Ni (Cij-Ci)

donde Eij es una transferencia destinada a corregir diferencias en las capacidades impositivas - Efj = Nj
[ti(Bi-Bi})], donde ti es'la tasa nacional promedio sobre la base i, Bi es la base imponible p.c. promedio
para la tasa i (o algln otro nivel predeterminado de base imponible i) v Gij es la transferencia pard
compensar diferencias en los costos de proveer ¢l servicio entre jurisdicciones, Gij = Nj (Cij-Ci), donde Ci
es ¢l costo per cépita promedio de proveer el servicio | y Ci es el costo per cépita estimado para proveer
el servicio i en el estado }, dadas sus necesidades y su estructura de costes. Sumando Gij en todos los
servicios i da la transferencia igualadora neta (positiva o negativa) que debe recibir el estaéo_j.lé

Entonces, si el estado j fuera relativamente pobre en términos de la base imponible i (Bi>Bij),
recibiria una transferencia igualadora igual a fa tasa promedio ti multiplicada por su “deficiencia” en la
base en refacion al promedio nacional. La transferencia igualadora total para el estado j serd igual a la
suma (sobre i) de las Eij para cada una de las bases imponibles de las que se dispone.

Una ventaja de {as transferencias igualadoras es que las formulas de asignacion no dependen de

' las decisiones de gasto marginal a nivel local. Por lo tanto, los gobiernos locales no tienen un incentivo a

sobregastar en servicios piblicos locales, come serfa el caso st el monto de las transferencias dependiera
del nivel de gasto local. Una segunda ventaja es el incentivo a introducir impuestos por 1o menos a tasas
promedios nacionales : si Ia tasa provincial es més alta, la provincia no es penalizada y la transferencia se
mantiene, si €5 mas baja, ta provincia no es compensada. La desventaja principal es que se requiere gran
cantidad de datos € informacidn (sobre necesidades ¥ costos de provisién) que muchas veces es escasa. El
cuadro N° 5 compara los sistemas usados en varios pafses para determinar la distribucién primaria y el
criteric de igualacion.

15 \er Shah (199 1) para una discusion reciente de tas transferencias igualadoras basadas en formulas.
* En la mayoria de los sistema s6lo se hacen transferencias positivas.
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Cuadro N° 5 - Coparticipacién de impuestos a los gobiernos subnacionales

Federalismo fiscal: notas sobre la experiencia internacional

Australia |39,87% de lo recau-
dado ¢l afio previo del
impuesto sobre ¢l in-
greso personal

La Commonwealth Grants
Commission tiene la tarea de
determinar la participacién en ¢l
ingreso de cada estado'’. Este se
determina siguiendo la linea que se
describid anteriormente. Las nece-
sidades de gasto se estandarizan
seglin la poblacion, sector y com-
posicién social,

Medido come la  relacion
entre los impuestos recau-
dados y el potencial, usando
la base imponible per capita
cstndar y para cada estado.

Cuadro N° § - Coparticipacién de impuestos a los gobiernos subnacionales

Francia

Los impuestos locales
representan ¢l 50%
del total del ingreso
del gobierne, el restd’
proviene de transfe-
rencias del gobierno
central y de transfer-
encias especificas.

60% es distribuido segiin
poblacién, el resto de acuerdo a
capacidad impositiva potencial.

El programa de transferencias
generales se basa en ia partici-
pacién en el ingreso de! impuesto
al valor agregado. Alrededor del
lal

la

Las municipalidades més pequefias
reciben una contribucién minima
per capita. '

Austria 12% dei  impuesto

sebre el ingreso vy
sobre el valor agreg-
ado

Se distribuyen fracciones predeter-
minadas de los impuestos a los
“lander”(23% del impuesto al in-
greso) seglin un criterio que tienc en
cuenta la poblacion y el tamafio de la
comunidad

Las transferencias dadas por
regiones son mayormente es-
pecificas {ej. jardines de in-
fantes, escuelas, calles, etc.)

Canada  [Suma fija ajustada en
funcion de un prome-
dio movil del creci-
miento del PBN no-

minal'?

Le que distingue a lag trasferencias
federales igualadoras es ¢l uso del
sistema impositivo representativo pa-
ra alcanzar cierto estdndar de igual-
dad.

Usa un estandar de cinco
provincias: British Columbia,
Saskatchewan, Ontario, Mani-
toba y Quebec. Se aplica una
tasa promedio nacional a las
bases imponibles. Usa fa po-
blacién total como proxy de
las necesidades.

Alemania

Los gobiernos locales
ricos transfieren re-
cursos directamente a
lag localidades pobres
sin afectar directa-
mente a los ingresos
centrales.

cial.

Un sistema de igualacién basado
et la capacidad impositiva poten-

Colombia £25% de la recaudacion
nacional sin  destino
especifico

En parte en porciones iguales v en
parte en base a la poblacion. Se usan
transferencias de capitacién para i-
gualar la capacidad de las provincias
para proveer niveles minimes de
servicio.

Dinamarca

Las transferencias generales son una
funcién de ia capacidad fiscal asi
como también de las necesidades. Las
necesidades de gasto son determi-
nadas en parte por un andlisis de
regresidn y se busca una relacion
entre el esfuerzo impositivo (tasas im-

Dinamarca, Suecia, Canada, v
Austratia explicitamente cal-
culan sus transferencias loca-
les bajo ¢l supuesto de que se
aplica la tasa promedio "na-
cional" local.

positivas) y ta provigion del servicio.

Continda...

17 - iy . . .
La participacion se basa en el principio de que cada estado debe ser capaz de proveer los servicios scgan un

patron no muy distinte del de fos otros estados sin usar impuestos y tasas a niveles apreciablemente diferentes de los

usados por fos otros estados,

Ll gobierno federal canadiense ha ido debilitando ¢l vinculo ton el crecimiento del PBN (el factor de ajuste es
ahora ¢l crecimiento det PBN menes un 3%) ¢ impuso un techo a k cantidad absoluta de transferencias z las

o provingias ricas.
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italia

Los gobiernos regio-
nales y locales sélo
tienen autonomia fis-
cal marginal - 70% de
sus ingresos provie-
nen de transferencias.

impositiva).

Distribuida anualmente de acuer-
do a criterios objetivos {gi. pobla-
cion, drea, desempleo, capacidad

Japén

32% del impuesto ab
ingreso v sobre las
bebidas alcohdlicas

Holanda

1273 de las cuales son

Los impuestos locales
son limitados. Una
gran parte de los in-
gresos locales provie-
nen de transferencias,

especificas-/condicio-
nales.

de acuerdo a criterios objetivos.

Las transferencias se relacionan
principalmente con la politica
educativa y los servicios sociales,
Las de objetivo general se asignan

Filipinas

jcales

20% de la recaudacion
nacienal se distribuye
entre los-gobiernos lo-

Segiin poblacidn y érea.

Espafia

iLos gobiernos locales

‘lun 40% de sus ingre-
|sos de transferenciag

{de las cuales un 75%

obtienen alrededor de

del gobierno central,

son-generales.

tivos y capacidad fiscal.

En el caso de las regiones, ag[Las municipalidadesiienes acceso a
ranferencias son principaimente|un esquema .de participacién en el
distribuidas segin criterios obje-|ingreso en el cual la poblaci6n ss.¢l
leriterio distributivo principal y.que

discrimina en favor .de muni-
dcipalidades muy pequefias y muy)
tgrandes. Los fondos restantes .se
‘disttibuyen de acuerdo a da ca-
| pacidad fiscal.
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Cuadro N° 5 - Copartieipacién de impuestos a los gobiernos subnacionales

Suiza

Las modestas transfe-
rencias se dividen en
partes ignales entre
especificas y general-

plicados y dificren entre cantones,
pero las transferencias generales estan
principalmente relacionadas con ia

Los sistemas son relativamente com-

es. capacidad fiscal vy las tranferencias
especificas con ciertas inversiones,
Paises en{Una participacion fija|lde acuerdo a una formula que trata de
transicion |de clertos impuestos|tener en cuenta tante las necesidades
de Eurcopa|nacionales - egjemplojcomo la capacidad, :
central  y|impuesto al ingreso y
dei Este  al valor agregado.
Reino Transferencias  gene-|Los criterios  distributivos son {a|Las transferencias especificas
Urido rales en blogues (The|capacidad impositiva e indicadores|financian alrededor de un
Rate Support Grant),|que influencian el costo local de|l0% del gasto local. La ma-
que financian casi unjproveer servicios particulares. yoria s un porcentaje fijo del
40% del gasto de las gasto actual.

autoridades locales,

5. Otros aspectos

Mientras que contintie el debate scbre las ventajas v desventajas de la provision descentralizada
de servicios piblicos en paises determinados no hay otra opcién que aceptar la realidad de
descentralizacidn, asi como su historia institucional v politica. Fn este caso, el punto ¢s mas coémo hacerlo
que cuanto. Vaie la pena considerar dos aspectos antes de cerrar esta presentacion.

Descentralizacién v Areas Geograficas. La descentralizacion y sus modelos tienen que ver con
el tamafio y el desarrolle econdmice de un pais. Sélo por sentide comtn puede establecerse que la
descentralizacion estd mejor garantizada en paises muy poblados (donde las unidades subnacionales son
significativas), grandes, y con altos niveles de desarrollo. Hoy en dia se acepta que la descentralizacion es
en general mas exilosa en los paises de mediano y alto ingreso. La descentralizaciéa puede no tener
muche sentido para los paises de bajo ingreso (Bahl and Linn 1992).

Pueden crearse agencias de gobierno especiales, cuasi-politicas, con funciones descentralizadas
para cubrir dreas geogréficas. Un cjemplo cldsico son las French River Basin Agencies. Para la
administracién de los recursos hidricos Francia ha sido dividida en seis 4reas, correspondientes a segis
dreas importantes de cuencas de rios. Estas agencias son organismos cuasi-politicos, en la mayosia de los
casos con funcionarios a cargo elegidos localmente. Tienen poderes cuasi-gubernamentales como el poder
de determinar fas tasas de las tarifas por consumo de agua, las tarifas por contaminacion del agua, ¢
impuestos, y recaudar estas tarifas, como asi también el poder para gastar el ingreso generado de esta
forma en programas de produccién de agua y subsidios para tratamiento de agua. El gobierno central
basicamente ha descentralizado fa responsabilidad sobre los recursos hidricos sobre estas Basin Agencies.
Tienen la cobertura geogrifica apropiada para internalizar las externalidades asociadas con la
administracion de los recursos hidricos. '

Diferentes Scctores y Diferentes Funciones podrian necesitar un tratamiento diferente
dependiendo de sus caracteristicas y fase de implementacion. Mas ain, el drea més dificil es determinar
como asegurar la colaboracion de os distintos niveles de gobierno. Los casos sobre educacién primaria ¢
infraestructura generan un gran debate. Podria aceptarse que la educacién primaria sea un bien piblico
focal porque corresponde a un grupo local de estudiantes. Pero también puede argumentarse que la
educacién primaria deberia ser una responsabilidad regional debide a las cconomias de escafa en la
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provision de este servicio. Finalmente, también podrfa argumentarse que fuera una responsabifid d_el?_ _
gobierno central porque. éste tiene interés en la educacion de todos sus ciudadanos y porque: [as
migraciones crearian externalidades que deben ser corregidas con fa intervencion de-un nivel de gobiermo:

superior. Los tres argumentos sou fuertes. La conclusion es que los tres niveles de gobiemio deben estar

invotucrados simuitAneamente e la provisién del servicio:. Eventisalmente la- pregunta mds desafiante: e:'s=‘. :
coma asegurar ura buena colaboracion entre los tres niveles de. gobierno?.
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La financiacién territorial en Espania.

Miguel Lasheras Merino.
Comision dei Sistema Eléctrico Nacional

A

1. Intreduccion.
El Estado Espaficl se organiza en 17 Comunidades Auténomas (CC.AA)} o administracionss
regionales desde la Constitucién de 1978, Estas Comunidades responden a una conciencia politica federal o
antendmica de arraige histérice muy diferente, segin cada regidn. Hay CC.AA como el Pais Vasco, Catalufia
o Galicia {las Comunidades histéricas) en las que existe un sentimiento vy una cultura nacionalista muy

“extendidos. Otras Comunidades, afin no teniendo esta conciencia, admiten como forma de organizacidn

territorial la autondmica o federal por las ventajas que para la gestién piiblica tiene el acercar las decisiones a
tos ciudadanos beneficiarios de jos servicios que prestan.

Pero la diversidad entre Comunidades es imputable no sélo a la conciencia histdrica. Hay variables
econdmicas que abundan en esta diversidad. Las Comunidades se distinguen, también, por la heterogeneidad
de su densidad, su estructura econbmica y su nivel de reata. Andalucia, con siete miltones de habitantes, tiene
una poblacion que es veintisiete veces la de La Rioja, la densidad de la Comunidad de Madrid es 1a de
Extremadura multiplicada por 25. La superficie de Andalucia es diecisicte veces mayor que la de Baleares. La
renta per capita en la mas rica (Baleares) ¢s un 33 por ciento superior a fa media nacional, mieniras que la més
pobre (Extremadura) es un 35 por ciento menor. ‘

Esta heterogeneidad cultural y econdmica hace particularmente dificil a aplicacién de un sistema
de ingresos y gastos plOblicos que sea uniforme v siga las mismas reglas para todos. Por otro lado, la
diversidad existente obliga a que los objetivos de aivelacién de servicios, tendientes 2 que todos los
ciudadanos puedan disfrutar de unos servicios piblicos anélogos en cantidad y calidad, se tengan presentes en
la eleccidn de las fuentes de financiacion. Esta Nota deseribe cudles son estos mecanismos en la Hacienda
Ptiblica Espafiola y cudles son los problemas a los que actualmente se enfrenta la financiacién territorial.

2. La financiacion de las regiones en Esparia

La tradicién histérica dei Estado espafiol ha sido una tradicién bdsicamente centralista, acentuada
trag la guerra civil de 1936. La Constitucién de 1978 organizé el Estado en CC.AA. a partir de unas
competencias en materia de gastos e ingresos piblicos que pertenecian en su integridad al Gobierno Central.

En el periodo que media entre 1978 y 1986 se organizan las CC.AA. en base a los Estatutos de
Autonoemia que se van aprobando por el Parlamento, en forma de Ley Orgénica que requiere una mayoria
especial y, en determinades casos, por medio de referéndums populares, Durante este periodo Ia financiacion
de las nuevas administraciones que se van creando se produce, fundamentalmente, por transferencias del
Estado. El importe de estas transferencias se determina a partir de una valoracién del coste de los servicios
que se transfleren, segiin una metodologia de valoracion publicada por la administracién central, v por
aprobacién de unas juntas mixtas gobierno central/gobierno autondmico. En el coste de los servicios se
excluye la inversion nueva en obras piblicas, aunque se incluye la inversion en mantenimiento. Al efecto de
permitir las nuevas inversiones en aquelios servicios que se transfieren se crea un fondo adicional (et Fondo
de Compensacién Interterritorial) que se distribuye segin criterios diferentes a los utilizados para determinar
el coste de los servicios. '

La Ley de Organizacién y Funcionamiento de las Comunidades Autdnomas, de 1980, establece las
bases para el disefio y aprobacién de un sistema de financiacion de las CC.AA. que deberd entrar en
funcionamiento una vez superada la fase pravisional de aprobacién de los Estatutos de Autonomia, También
esty Ley crea el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFyF), que se convierte en-el drgano de
coordinacion y negoctacion basico entre €l gobierno central y los goblernos autondmicos.
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El CPFyF aprueba, mediante acuerdo de 14/XI/86, un sistema definifive para calcular las
transferencias del estado a las CC.AA. que supone obtener fas mismas mediante una relacién lineal de
distintas variables caractéristicas de cada CC.AA.. Ast la poblacidn, fa superficie, la densidad, la insularidad,
el nimere de provincias, la riqueza relativa y el nivel de esfuerzo fiscal, constituyen las variables sobre las
que se articula el cdlenio de la participacion en ingresos (P.LE.). El coeficiente de estas variables en ia funcién
lingal se determina de manera que sea minimeo el coste de admitir esta formula, con relacion al sistema
anterior de valoracion segiin el coste efectivo.

El acuerdo del CPF del 20 de enero de 1992 lleva a cabe una reformulacién del peso de cada una

de las variables en la relacién lineat anterior, con el objetivo de dotar de mayor peso ala variable poblacién y
de ineluir fa financiacion de las inversiones (el Fondo de Cooperacién Interterritorial) en la misma.

El acuerdo de octubre de 1993 supone un avance importante en Ja ruptura entre ef coste histérico de
los servicios y la autonomia para obtener recursos de las CC.AA.. A tal efecto se confiere a las mismas una
participacion en el 15 por eiento del importe recaudado en concepto de Impuesto Personal sobre la Renta de
las Personas Fisicas. Esta participacion se define.como una desagregacién de la variable esfuerzo fiscal que se
inclufa en la refacién Iineal que determina la participacion en ingresos. La participacién en el IRPF no altera
sustancialmente las transferencias a percibir por dos razones:

(1) porque se establece un techo al crecimiento anual de la misma, Gue no puede ser superior al
crecimiento del resto de los componentes en Ia PIE v que ¢s el menor del crecimiento del PIB., el del
presupuesto de gastos del Estado, o el del conjusito de ingresos tributarios del presupuesto def Estado.

(2) porgue se resta una recaudacién normativa o de referencia, por ese 15 por ¢iento, en concepto
de aportacion a los costes de aquellos servicios que contintia prestando el Estado, y/o que defa practicamente
inalterado el flujo financiero con relacién al que se desprendia de utilizar fa formula anterior, que utilizaba
una variable de esfuerzo fiscal. Este esfuerzo se definia como la diferencia entre recaudacion real v la
recaudaci6n normativa por el Impuesto de Renta.

Finalmente, a raiz def acuerdo de legislatura establecido en 1996, se ha llegado a un nuevo sistema,
pendiente atin de instrumentar, que amplia fa cesién del Impuesto sobre la Renta at 30 por ciento, elimina los
limites existentes a fa evolucién temporal del mismo y dota de capacidad normativa a las CC.AA.. En virtud
del mismo, en el tipo impositivo carrespondiente al tramo cedido de la recaudacion del impuesto sobre la
renta, la CC.AA. tendrd cepacidad para legislar y aplicar el tipo que estire conveniente,

3. Dingndstico del sistema de financiacién autondmico

La evolucién analizada en el apartado anterior ha tenido como consecuencia un sistema de
financiacién de distintos niveles de gobierno que en el presente supone la.superposicién de financiacion
proveniente de los presupuestos comynitarios (Bruselas), de los presupuestos del Fstado, de ios
corrgspondientes a la CC.AA. y de los de las Entidades Locales, Aunque, en general, cada uno de estos
niveles de gobierno tiene sus propias competencias en materia de servicios piblicos que prestan, en la
financiacién de proyectos de inversion se producen muchos casos de proyectos cofinanciados, en los que
participan, incluso a veces, fas cuatro administraciones rmencionadas sirnultaneamente.

Si consideramaos unos presupuestos conselidados, seglin datos de 1991, aproximadamente el 72 por
ciento del total de los ingresos pliblicos mas el déficit corresponde 2 los ingresos y déficit del Estado,
migntras que su capacidad de gasto sélo es del 55 por ciento. Por contra, las CC.AA. gestionan un 24 por
ciento de los ingresos v un 37 por ciento de los gastos.

INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS
(Millones-de millones de gitas. de 1991)

Impuestos Estade 06

(Gastos Estado . 16,2

Otros Ingresos de Estado : 24 -
Gastos CC.AA EELL 68 Y,
Déficit Estado 1 ,fl

Transferencias a U.E, 0.7

Imp.CC.AA. yEELL. 24

Otros. CC.AA. EELL. 1,2

Déficit CC.AA. EE.LL. 0,9

Transferencia U.E. 0,8

TOTAL 18,7

Las caracteristicas mds destacables el Sistema de Financiacién autontmico espaiol sen las

siguientes:

(1) Falta de corresponsabifidad fiscal. Como ya se ha indicado, hasta 'el -‘a’cuerd9 .'reci:e_r'lte‘ardg 19?§,
las CC.AA. no han tenido capacidad para legisiar en sus fuentes de recursos més 1;r}pc3;€antes. Pe eslta_'ma.nerra,
mientras un nivel de Gobiemo (el central) soportaba ei coste poiiti‘?@ 'de.tcncr que -!'eglslgr‘y f‘g'c.andar 1?. nj&)fpr
parte de los impuestos (un 80 por ciento de fos ingresos "p{_ibl:‘cos 1mgp31t;v0s)., has“. decFSFQFx?s -§e ggs_t?
observaban:un nivel mayor de descentratizacion. Esta diferencia entre quienes retauQan ¥ quiefies gastars ha
provocado probablemente un nivel de gasto piblico superior al que se hubiera producido con una mayor
"corresponsabitidad fiscal®:

(2) Heteropeneidad de regimenes de financlacién. Al ser el rcfsultaqo de un ?rQCe_SQ hlsténco
acelerado en los dltimos afios pero originado en un estade centralista muy diferente gl'ei. actual, I'a ﬁnﬁI}C_lacglt.)ll'l
de las CC:AA. se ha resuelto mediante unz adaptacitn de fos pr'inci})ins generales 'del"sm.tcmafg lfas .cljt_fepcr?fziz;s
que el propio procesu evidenciaba, en unos casos, o a tas ya exts_tentcs_en sus omgmes e.p .oFro_s-.‘ ‘/.:\{Si, da
evolucion de las transferencias en materia competencial por el lado del gaste, puso de mamﬁest? dos t;_;)c’)s le
comunidades con techos competenciales diferentes: ias que accedian a ia auton'om:a‘ 'por la_.y;a ée:} grtl‘cudo
151 de Ia Constitucién y las que lo hacian por ia del 143. Las primeras\ t‘e?fan ufa corxl.p.ejt.e.gc;g cn ma'tertxa he
gasto (por gjemplo en educacion) y necesitaban, por tanto mas ﬂnanmafzzgrlx ‘Elue_ [a; Sf:gunciag, con unlzf;g g
competencial menor. Por otra parte los regimenes existentes de r’acaudamég mbutana, de CO“;F“,’F’:“F k o
def Pais Vasco y de concierto econdmico en Navarra, tambicn han supu§§t0 d;fereq;tas y ug 1§t1n 0 .re:.gz.mda
de financiacidn en ambos casos. En el caso Vasco, la recaudacion 12 realizan las ‘i])lputaczoncs” Fz%r‘a:iles ¥ ca§
ginco afios se negocia con el Estado el pago de una cantidad (el cupo.V:’ss:'lco ) en cpmﬁ?nsaq p] I;?‘rs nc;s
servicios pliblicos que presta el Estade en la Comunidad Vasca y por la pehtlc.a redxs?nbu_t va que f]: . ; o
aborde. En este caso, es la CC.AA. la que transfiere recursos al Estado y no al tontrario, como en €l esto

fos casos.

(3) Lanive Z §. Desde la apmba"ci»én del sistex:fza ’d; ﬁnancsacngn
en el acuerdo de 1986, han existido criticas en cvanto que la férmula lineat utlilza@ supomg ng ponjerzc; l:;
muy baja para ia variable esfuerzo fiscal, de manera que las CC.AAi que aportal.)aﬁ. ;lg may;irpaT:mbién
recaudacién impositiva no eran, sin embargo, {as que mayor p.{)?cen‘tz‘ljc de ‘ﬁnanc:l:‘tgmn recz ;n También
criticaban, otras CC.AA., que fa férmula de cilculo de fa participacién de z_ngresos ho &fa su .;lCt(]ind' ette.
redistributive, en el sentide, de que no compensaba adecuadamente a aquelias CC. con un nivel dg ...¢. -
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menor O Un coste mayor por la prestacion de servicios. Puesto que a mayor parte de la financiacién proviene

de un impuesto progreszvo sobre la renta, al aumentar la parte de financiacién que se vincula al mismo, se
" estan primando la capacidad fiscal frente a la necesidad de nivelacién. Aunque siempre es dificil establecer un
juicio objetivo sobre las preferencias sociales en materia redistributiva, lo cierto es que durante los afios en

que ha estado en vigor el sistema de financiacién autonémico, se ha crecido a tasas importantes (el PIB real

crecié entre 1987 y 1994 un 18.7 por ciento) sin que se hayan producido mayores desigualdades regionales

(la desviacion con relacion a la media de la renta per cdpita relativa de las CC.AA. es practicamente la misma
entre estos dos afios).

(4) Déficit y convergencia con Buropa. Otro de los problemas que mas han preocupado a fa politica
fiscal espafiola durante los afios en que se ha consolidado e] sisterna de financiacién autondmica ha sido e
controlar unos niveles de déficit que llegaron a ser preocupantes a principios de los afios 90. La adopcidn de
un pian de control del déficit, pactado con las CC.AA. en ¢l acuerdo del 20 de enero de 1992 ayudé a
reconducir la aceleracion de las necesidades de financiacién que se estaba observando. El acuerdo suponia Ja
aprobacién de un escenario conjunto para todo el sector piblico, sefialando ¢! compromiso que cada
administracion en particular asumia en cuanto a reducir su déficit. Si las CC.AA. no se separaban del
escenario propuesto, la autorizacién que ol Estado realize de [a deuda que Cstas emiten, se conseguia de
manera automdtica. Los resultados de este esfuerzo de coordinacion han sido positivos, pasando las CC.AA.
de un déficit del 1,4 por ciento del PIB en 1992 al 0,4 por ciento previsto para 1996.

4. Valoracion de la experiencia espadiola

La experiencia espaiiola sobre desarrolio de un sistema de financiacién regional en un perfodo de
tiernpo relativamente corto y arrancado de un Estado centralista, carente de mecanismos de financiacién
tertitorial, se puede resumir en los siguientes puntos:

{1) Se ha desarrollado ur sistema de financiacion lo suficientemente flexible como para permitir
una adaptacidn constante a las peculiaridades de cada region o Comunidad. El resultado ha sido la
convivencia de regimenes de financiacion muy diferentes.

(2) El nivel de corresponsabilidad fiscal (identificacién entre el nivel que fija impuestos y el que
determina el gasto) ha ido desarrollandose conforme el sistema se iba consolidando, ya que en Su origen se
apoy6 mayoritariamente en las transferencias provenientes del Estado.

(3) El sistema ha sido lo suficientemente redistributivo y nivelador come para permitir que las altas
tasas de crecimiento observadas 2 finales de los 80 no derivaran en un empeoramiento de fa distribucién
regional de rentas,

(4 El Consejo de Politica I~1sc1§ y Financiera, érgano con representqclon conjunta de las CC.AA. y
la administracién central, ha sido una institucién muy til, no sdlo en I toma de decisiones de este proceso,
sine también en la labor de coordinacion de politicas fiscales, mediante fa adopeién de acuerdos y planes de
cumplitniento voluntario.
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1. Condicionarientos del Federalismo Brasileiio :

Brasil es una federacidn compuesta por tres niveles de gobiemno, un nivel de gobierno centraf
también conocido como Unidn; une intermedio constituido por los 27 Estados y el Distrito Federal; v uno
{ocal que contempia més de 5000 Municipios con status constitucional de unidn de la federacion .

Actualmente, los principales indicadores financieros apuntan hacia un elevado grado de
descentralizacion fiscal, mientras que tanto los antecedentes histdricos del federalisme en Brasil revelan
un periodo republicano, después de '1889, con una tendencia ciclica. Acompafiando los momentos de
apertura v cierre del régimen politico, se registraron fases de mayor o menor participacién de los
gobiernos estaduales y municipales en la recaudacién y en el gasto piblico. Las transformaciones
experimentadas por ia federacion brasilefia en los Gltimos 30 afios son una clara evidencia en este sentido.

Asimismo, a partir de la reforma promovida por el régimen militar en los afios 60 se observa una
profunda centralizacién de recursos tributarios en las manos del gobierno central gue los distribuye a
través de transferencias generales o via convenios resultantes de negociaciones politicas.

Este modelo era el corolario del sometimiento de gobernadores ¢ intendentes a las -politicas
plbiicas implementadas por el gobierno central .

A medida que el sistemma politico se abria, permitiendo una mayor participacioén de liderazgos
locales y regionales en la divisién del poder, las esferas inferiores del gobierno adquirfan cada vez
porciones mavores de los recursos pitblicos. El proceso culminé con une Asamblea Constituyente en
1988, que se caracterizé por consolidar una amplia redlstnbumén de recursos tributarios en beneficio de
los Estados y, principalmente, de los Municipios. .

Para entender el contexto en que se viene desarrollando la descentralizacién fiscal en Brasil, es
preciso considerar fas profundas disparidades econdmicas y también culturales a que estamos sometidos.
Las regiones més pobres del norte v nordeste del pais, presentan indicadores de desarrollo muy inferiores
a la media y, al mismo tiempo, tienen una representacidn politica superior, en términos relatives, que las
regiones mds ricas situadas en el centro v sur .

Mas alla de ias desigualdades regionales, la aceleracion del procese de descentralizacion ocurre
en medio de un cuadro de alta inflacién, estancamiento y deterioro de los servicios publicos
tradicionalmente ofrecidos por la Unién. La consideracién de estos aspectos es fundamental para la
comprensidn del cuadro actual, dado que algunos analistas sostienen que ¢l esfuerzo de estabilizacion no
esta siendo compartido por los Estados y Municipios.

Actualmente, el sistema fiscal brasilefio busca conciliar tres objetivos que deben ser
considerados en cualquier propuesta, En primer lugar, [a necesidad de una recaudacion tributaria que
atienda las crecientes presiones de gastos, particularmente {a seguridad social, y para el control del déficit,
En segundo lugar, el mantenimiento de la autonomia del gasto de fos recursos provenientes de un
diversificado esguema de transferencias, sobre tode para las regiones més pobres y los Municipios del
interior def pais. Por tltime, una profunda redistribucién regional de los recursos, que de cierta forma
busca compensar la concentracion economica del centro-sur y conciliar los intereses de las diversas
unidades que componen la federacion.
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2. Indicadores Financieros

1) Evolucion de I3 presién tributaria

Histéricamente la presion tributaria presenta un desempefio creciente. De un nivel inferior al
20% del PBT en el inicio de los afios 60 pasé a un valor medio del 25%. en los afios; 70; gracias a: las
reformas implementadas en. el inicio del Gobieme. Militar. Las reformas promovidas en aquellas épocas

- modernizaron. el sistema prepardndolo para: los afios. de erecimiento del periodo. Hamade. el “Milagro.

Brasilefio” (1967 a 1974). De un nivel medio del 253% de los afios 70, la carga tributaria del pais
permanecid estancada durante los aftos 80; época de.profundizacidn de la crisis.ccondmica. )

La recaudacion, de: impuestos en el Brasil es: bastante: sensible: al nivel de actividad: de Ia
economia, dada ta gran participacion: de los tributos sobre: lasi ventas. en: relacion a aquelfos que inciden
sobre el patrimonie. De esa;manera, los mejores resultados se obtuvieron durante:los-periedos:de: éxito.de

log planes de. estabilizacién- de: [a economia, sobre tode cuando se daban simultineamente inflacién bajo-

controly crecimiento econdmico.

En la.primera mitad de. los 90, se obtuvo. el nivel medio més. elevado de recandacion: del’ pafs:
Recientemente, con. el Plan, Real: se elevd: la recaudacidn a:un techo del 30%: del PBY, por encima de:los:
niveles:histdricos y también de la mayoria de: los. demés:paises:en desarrollo:

Evolucion de la. Presion: Tributaria Global en Brasil

35,00%: 4
30,00%. 4 -
25,00% 4 v «. v o
20,00%. 4..-.

60 7o, 80 88  9f - 92 @ 94 G5

Lia.presion tributaria. esta bastante concentrada; por; bases:de: tributacion:y- por: fieiites: Pocormés:
de: 1o mitad: de: los ingresos: nacionales; provienen: de: Ia imposicién: sobre. el mercade: interno: de. bienes:y;
servicios: ya. sem. a: través.de: impuestos- tipo: VA (ICMS: E. TBI): 0: sear a: través. de: impuestos: sobre: las:
veénias: (en cascada), También son:bastante elevados:los:ingresos:originados:emlas.contribuciones sobire-fa-
ndmiina salarialipara:la seguridad: social; quesactualinente: sobrepasa:a.los/ingresos del presupuesto: de-la:
Unién: Por: otra lado,, la:haja: tributacién: a la. renta- los: beneficios:y: ganancias. de. capital: (pocormés: 5%
del BBlyies:muy redncida; la-incidenciasobre:el:patrimonio:es:inferior-ali 1% - . A

Tiar recandacidn: esté’ extremadamente:  concentradz;. toda: vez- que: los. diez: tributos. mayores:
representan- el 90%: de: la: recaudagiohs Solamente: efi [IEMS,, que: es de- jurisdicoitn: estadual}, aporta: un:
cparto de-los:ingresos tributarios, nasionales: ’ ’ :

Notas sobre el estado actual del federalismo fiscal en Brasil

Tablal
Composicién de la recaudacién tributaria en Brasil
Segiin base imponible

VENTAS PRODUCCION Y CONSUMO 14,4 47,6 1,8
Valor Agregado (ICMS+IPT) ' 9,6 3,6 6,3
Ingresos / Facturacién General (COFINS+PIS) 3.4 14,1 -1,3
Operaciones Financieras (I0F+{PMF) 0,5 1,8 -63,5
Impuestos Bspecificos (ISSHVVC)/e 0.8 2,6 32,6
Contribucienes Econdmicas (exc. PIN) 6,1 0,5 24
SALARIOS Y MANO DE OBRA 7.9 26,2 11,9
Cotrib. Prevision Social (INSS/propia) 5,1 16,8 8,8
Cotrib. al FGTS 1,5 5,1 17,2
Coirib. Personal /e 0.6 2 21,7
Cotrib, Salario - Educacidén 0,4 1,2 56
Cotrib. Entidades Sindicales/Privadas 0,3 1,1 -11
RENTAS, BENEFICIOS Y GANANCIAS 5.5 18,2 20,8
Impuestos a tas Rentas (IR+IRF+PIN+Adic.IR) 4,5 14,8 24,8
Contr. Beneficios (CSLL) 0,9 3,1 1,7
Loterfa 0.1 0,3 83,1
PATRIMONIALES 0.8 2,7 69,2
Impuesto a las Propiedades (IPTUHTR+HIPVA) 0,7 2,3 87,1
Imp. Transm (ITBIHTCD)Ct.Mel, 0,1 0,4 9,3
COMERCIO EXTERIOR (II+IE} 0,8 2,6 60,2
TASAS 0,4 1,3 -4,2
No identificados 0,4 1,4 2141
TOTAL GENERAL 30,3 100 10,8

Elaboracion propia a partir de : IBGE; Ministerio de Hacienda - SRF STN y CONFAZ; MPS/INSS;

y CEF.
{p) Datos preliminares.

La importancia del ICMS estadual revela la mayor particularidad del sistema tributaric
brasilefio. Bl principal VA implantado antes que en la mayoria de los paises europeos es administrado
con una gran autonomia por los gobiernos estaduales, que vienen utilizéndolo como instrumento para la

atraccién de inversiones, predominantemente extranjeras, desencadenando una amplia guerra fiscal. .
Asimismo, probablemente somos el {mico pais de occidente en que el mayor tributo recaudado por la - -
economia no es recogido por el gobierno central, que de esta forma delega a las unidades de la federacién - -

¢l poder sobre la atraccién y locatizacion de las inversiones en ¢l territorio nacional.
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A partir de la implementacién del Plan Reai, el ICMS fue justamente uno de los dos tributos que
presento el mejor desempefio. Datos preliminares indican que su recaudacién subid 7.5 puntos
porcentuales del PBI, considerando las restricciones impuestas al consumo a partir de mayo de 1995, Este
resultado confirma su elevada elasticidad renta, indicando que los estados brasilefios deberian contar en
los préximos afios con la expectativa de una excelente fuente de ingresos si son confirmadas las
previsiones de un nuevo ciclo de crecimiento de la economia

(2} Las transferencias v los ingresos disponibles

El mayor porcentual de la recaudacion de tributos en ¢l pais recaen sobre la Unién, responsable
por les principales impuestos( la renta, los beneficios, las ganancias de capital ), ademdis de las
contribuciones a la seguridad social. Los Municipios, 2 pesar de su significativo incremento y esfuerzo
en la recaudacion propia, contindan con la menor representatividad del orden de un 6% respecto del total.
Los ingresos municipales propios provienen, sobre todo, de un impuesto sobre la propiedad urbana y otro
sobre [a venta de servicios, siendo extremadamente concentrada en las capitales de fos estados v mayores
ciudades brasilefias

A pesar de ser ¢l mayor responsable de la recaudacién de impuestos del pais, el Gobierno
Federal viene perdiendo participacién. Desde los primeros afios de los 80, cuando se inicia la
descentralizacion de los recursos plbiicos en el dmbito de ia apertura politica, la participacién de la Unién
decay6 cerca de 10 puntos porcentuales (def 70% a un poco mds del 60%). E!l resultado fue el aumento en

6% (de 24 a 30%) en la participacién de los Estados y un poco mds del 2% en los Municipios

Dada la concentracién de la recaudacién fiscal en un pais de profundas desigualdades
regionales, fa Union realiza una serie de transferencias hacia los Estados ¥ Municipios, sean las mismas
generales o resultantes de convenios. A pesar de que constituyen una parté significativa de los ingresos
disponibies de los gobiernos subnacionales, las transferencias no comprometen la autonomia de dichas
unidades dado que son predominantemente de libre disponibilidad .

Las més representativas son aquellas que provienen de los “Fondos de Participacién™ en los
impuestos sobre la renta (iR) y sobre fos productos industrializados (IPI}. El criterio de distribucion de
dichos fondos es inversamente proporéional a [a renta del Estado y funciona como un estabilizador de la
distribucién de recursos pablicos en beneficio de las regiones mas pobres. En lfos dltimos afos, entre
tanto, las normas incentivaron la proliferacion de centenares de nuevas unidades municipales, en la

mayoria de los casos muy pequeitas v sin la menor posibilidad de sostenerse sin las transferencias del
gobierne federal.
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Tabla2
Evolucién de la distribucion de los ingresos

Tributarios nacionales por nivel de gobierno 1960/1995p

En ‘Vo

) 22,43 30,30
C - % del PIB 17.42 24,63 . 3
CZ:%?al ' 11,14 18,50 15,82 20,00
Fstadual 5,45 5,41 5,95 8,60
f.ocal 0,83 0,71 0,66 1,70
Composicion - % Total 100,00 106,00 100,00 104,00
Central 63,93 75,12 70,54 65,90
Estadual 31,31 21,98 26,53 28,60
Local 475 2,90 2,93 5,50
TRANSFERENCIAS
flujos en % del PIB
Ce:;tral ’ 0,79 1,47 -1,84 2,96
Fstacual 0,47 0,05 0,09 -0,44
Local 0,31 1,42 1,76 3,40
INGRESOS DISPONIBLES
Carga - % del PIB 17,42 24,63 22,43 30,30
Central 10,35 17.04 13,98 17,00
Estadual 5,92 5,46 6,04 8,20
Local 1,14 2,13 2,41 103,(1)8

icid i 100,00 \

Composicion - % Total 100,60 100,00 A
Ccntfal 59,44 69,17 62,32 56,20
Estadual 34,01 22,18 26,92 27,10
Locat 6,35 8.64 10,77 16,70

Riaboracidn propia, a partir de IBGE, FGV, Ministerio de Hacienc[a3 INSS, }.\BREASF e IESP,

(p) Datos preliminares. Incluye todas las contribuciones de la Seguridad {.Sm:llal. .

ingreso Disponible: Recaudacion Propia mis / menos tranferencias constitucionales para otros niveles de
gobierno (regimen de caja) ’

(*) Ultimo afio de vigencia del sistema anterior

En realidad, los mayores beneficiados en el proceso de descentralizacién t'gcron justam’entc los
Municipios cuyos ingresos disponibles {recaudacion propia més o menos transferg:nmas } aumfentarqn‘ 32
més de un 80% desde 1980 .Esto es asi, porque mds alld de contar con un mayor nivel de trans ereacz;m <
la Union y de los Estados, también promovieron un significativo esfuerzo para el aumento de
recaudamgp;:tilzémido, s imporiante desmitificar ur punto recurrente en ¢l anéii'sis de lai ﬁnan(;;as
publicas del pais: la descentralizacién de los ingresos &8 antffr’ior ala Asan}bleg’ Constxtuy?ﬂtzz f;c 1\;&; daEI
es que los constituyentes lo que promovieron fue la legislacion, la regularizacion y la profundiz:
s Mis allé de tener apenas conselidado una tendencia d.e tgci’a la década é.c los 80, ?l swtez{na
tributario posterior a 1988 sélo produjo el aumento de la partiqpacmn de los gobuz;‘ntostk);;lncznfgs gz
ingresos disponibles. Los Estados mantuvieron hasta i995 ¢l mismo porcentual que etenta i et y =
fas modificaciones constitucionales. Asimismo la conclusién correcta es que el nuevo sistema o oliddy.
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ZT?;ZT:E}Z umndrgir;):leso zque lver;\i&a ocurriendo y beneficid, en términos de recursos efectivamente
, INAr mente a los Municipios en detrimento princi i6 ié -
disponit principalmeate de la Unién y también de los
ibatario (i{;lncgrn;:t.?ntcmente con el proceso de descentralizacién de los ingresos tributarios y del poder
: asll, ocurre otro proceso muy importante i i
: en . 0 . ) } , ¥ con un ritmo igualmente intenso, de
f:g;:;:;;;a{l;z;mér; .regxonl?l {;1@ lé)s_lmgresos tributarios de los gobiernos subnacionales. Los gobiernos éé las
-menos. desarroliadas del pais ganaban mas ingre i : ;. 50
: S08. que en las regiones. més desarroliadas, s

. : 48 . : as, sobre

todo: cuando computamos. los recursos de las administraciones publicas estaduales. c

Distribucidn reg_ionai de los ingresos estaduales y municipales

Recaudacién propia de los
Estados: y Municipios

Norte+ Ct Oeste. 11%

- Sudeste 61% - Sur18%

ingresos de los
Estados y Municipios

Norta+ Ct. Oeste 13%

A Nordesta 19% |

Sudeste 52%

Sur 16%

El proceso de descentralizacién regional ya se manifestaba durante la vigencia del sistema
tributario anterior a las modificaciones constitucionales, en gran medida determinado por el reparto
regular de los ingresos: Después de la reforma’ de 1988, ese proceso fue intensificado sobre todo en
sérmino de los recursos de fos estados. En este sentido, el Sistema Tributario. Nacional presenta: un
cardcter marcadamente redistributivo, toda vez que promueve 1a rejocalizacion de los recursos piblicos
desde el centrosur hacia el nortenordeste del pais. - -

(3) EX gasto. piiblico ' ' _

Paralelamente a la descentralizacion de. los ingresos, también crecieron fas porciones de los
gastos realizados por fos Estados y Municipios, especialmente en: 1o concerniente a los gastos en personal

'y a la compra-de bienes y servicios.

Los gobiernos subnacionales, a mediados de los afios. 80, pasaron: a ser predominantes en fa
composicion del gasto del gobierno: consolidado general en refacién a la nomina salarial de los servidores
activos, a la compra de bienes y servicios corrientes y, principalmente a Ta inversion fija. En este ultimo
caso, es.notable la participacidn de los gobiernos locales, representando’ un: 35%: del total. En: cuanto dl
consume corriente; los:estados y municipios tienen.una participacién del 61%:(datos del afio 1994).
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Composicién del gasto por niveles de gobierno. Afio 1994

Asistencia y Prevision Social

Estagos 13%

Municipks 4%

Unién 83%

Inversién

Unian 22%

Estados 43%

Municipks 35%

En el gobierno central contintia predominando s610 en lo tocante a las transferencias corrientes,

seglin ¢l concepto de las cuentas nacionales, esto es, en lz reatizacion de gastos tales como intereses ¥
amortizaciones de la deuda pablica y en los pagos de los beneficios jubilatorios, ya sea para los de

s _ previsién social basica, para los jubilados federales, por retiros del fondo de garantias (PIS) v por el

seguro de desempleo.

La creciente v significativa participacién de los gobiernos subnacionales en los principales
conceptos de gastos en las cuentas nacionales indican, en forma incuestionable, que estd ocurriendo un
proceso de descentralizacién de fas funciones y los gastos en el pais. Su percepcion no es tan difundida
porque se da de una forma silenciosa, forzada por factores coyunturales v sin haber sido adecuadamente
planificado y coordinado.

D La distribucion reciente de los gastos gubernamentales por funciones revela que cada uno de los
- tres niveles de gobierno concentra sus gastos en dreas, que en términos tedricos o conceptuales deberfan
. de hecho actuar. La Unién prevalece en las dreas de administracion, planificacién y seguridad pGblica,
" mientras que los Estados se destacan en las dreas de educacién, A los Municipios les cabe [a mayor parte
-+ de los gastos de vivienda y urbanismo,

o En la prictica, sin embargo, aunque en términos marginales, es comin que el gobierno central
gaste en programas que deberian en principio corresponder a los gobiernos subnacionales. Por gjemplo, es

0

significativa la participacion de tos gastos federales en los programas de educacién ¥ salid; tia tradlc,én
del federalismo brasilefio que precisa ser revertida pues en tales casos, la experiencia demuestra que se
trata de servicios mejores ejecutados por las esferas inferiores de gobierno e

Composicion del gastos por funciones y por nivel de gobierno. Afio 19_91: _

Educacién y Cultura

Unién 33% Estados 47%

Municipios 2076

Salud y Saneamiento

Estados 34%

Unldn 45%

Munliciplos 21%

La falta de una mejor distribucion de los atribuciones gubernamentales resulta en gran parte qe
las caracteristicas del proceso de descentralizacion fiscal reciente.‘El proceso alca.nz.é la etapa a;:?%al sin
pasar por ningln pacto politico negociz;;io entre dif:,rentes gobiernos, y sin el disefio de politicas o

P i con diagnodsticos, objetivos y metas. : o
pr%ramaslella(;tzgil:;te ala Eritica sobre Jia distribucién no muy funcional de las atnbucftones,l son las
profundas disparidades regionales del pais y de sus gobiernos. No se puede proponer soluciones 1gén:;ca§
para-fegiones y aparatos administrativos tan dispares como los dci. centrosur y los d{::l 1norten__prtrzséS;%
como los gobiernos de los ex- territorios o como los de las metrépolis v las demds capitales, o en
v los de los demds municipios del interior.

3. El federalismo y &l proceso de estabilizacién . L

En todas las tentativas de estabilizacién de la economia mtenfadas en ‘el pasado y en el r!}tsr;ao
Plan Real no hubo ninguna planificacién previa o coordinacién de politicas pubhc_as_ entre los tres ntwe‘ g_s
de gobiernos. En verdad la propia caracterfstica de tales planes restringia su elaboracién ¢ implemen acs. .!fl o
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a un grupo de economistas ligados al Gobierno Federal. De esta forma, la estabilizacion tendi6 a ser
encarada como una atribucién exclusiva del gobierno central,

Conirariamente a lo que seria el sentido comiin, ef proceso de descentralizacién fiscal fue
anterior & la estabilizacién y fue iniciado en un contexto macroecondmico extremadamente adverso de
hiperinflacién, bajas tasas de crecimiento, agravamiento de las tensiones y aumento de las demandas
sociales. Pero el hecho es que hoy tenemos un sistema extremadamente descentralizado, en que las
unidades subnacionales disfrutan de una gran autonomia, al mismo tiempo que la agenda del pais estd
comprometida con el mantenimiento y garantia de la estabilidad, .

Desde [a impiementacién del Plan Real en julio de 1994, la inflacion viene decreciendo
continuamente situdndose actualmente a un nivel anual de un 15%. Entre tanto, la eliminacion det déficit
piblico viene siendo constantemente considerado como uno de los principales desafios para Ia
consolidacion del proceso de estabilizacién. Parte de la responsabilidad por el crecimiento del déficit es
atribuido a los Estados y Municipios, io que, para algunos, explicitaria un dilema entre la garantia de fa
estabilidad y la elevada descentralizacion fiscal. Entre tanto, algunas particularidades provenientes de la
mefodologia de cdlculo dei déficit de Estados y Municipios que se hace en base a la variacién de la deuda
de caja, merecen ser comentadas . ‘

Tabla 3
Necesidades de financiamiento del sector piblico
Resultado operacional (en % del phi)

1981 T K 14 2,9 6,2 23
1982 2,3 1,6 3.8 7.7 21
1983 1,2 0,3 2.9 44 7
1984 2 (L4 1,1 279 -15
1985 1,2 [,1 2.4 4,7 23
1986 [4 1 1,5 3.9 26
1987 33 1,7 3,9 59 29
1988 3,7 0,4 1 5.1 8
1989 4,3 0,6 2,6 7.5 8
1990 2.5 04 0,7 14 29
1991 G,1 -0,7 0,8 0,2 -350
1992 12 0,7 0,9 2,8 25°
1993 1 0,1 0,2 1,3 8
1994 -L4 0.8 -0,2 -0,8 -100
1995/p 6,94 2,48 0,67 4,09 61
81/88 ) 2,125 ©0,8875 12,0625 5,075 17
. 89/95p 0.5 0,6 0,8 2 32
- dif. periodo -1,6 -0,3 -1,3 -3,1 8
var, relativa 76% 2049% 61% 6i%
FUENTES: primarias: Banco Central, Operacional = Primarios-Intereses; no considera correcciones mone-tasias /

cambiarias. (+} déficit, (-) superavit; 1995 = hasta octubre (fltimos doce meses).

L En primer lugar, anteriormente al Plan Real, la deuda de estados y municipios era subestimada
- en ¢l cileulo oficial realizado por el Banco Central. En el momento en que se¢ canjed la deuda con
= proveedores por erédito bancario, el caleufo pasé a ser mas adecuado. Por lo tanto, se evidencié un déficit
-+ en‘el gjercicio posterior a aquel en que fue de hecho, contraido.

- La deuda a corto plazo de los Estados fue muy afectada por la politica monetaria adoptada
' ds'spués de los primeros meses del Plan Real, que elevd considerablemente fas tasas de los intereses
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importante es que, actuaimente, los mayores bancos estaduales estin bajo la supervisién del Banco

Central y la emisidn de nuevos titulos estén prohibidos por norma cor;st‘itucional. o
Desde julic de 1994, gran parte def crecimiento del endeudamiento de los Estados se dio directa

o indirectamente junto a la def Tesoro Nacional y a la del Banco Central a través de un canje de titulos
estaduales por federales, De esta forma, se trata en realidad de una operacién de cambio de deuda eatre

diferentes esferas del sector pablico.

\‘.

Composicion de la deuda pablica interna. (Fuente BACEN)
{No incluye empresas estatales)

18

Externa 24%

Intarna-Mercado 76%
Total Deuda Liguida: 6,8% del PBI

1994 Externa 3%

Interna-Ctra. TN y BAGEN 46% Intorna-Marcado 51%

Total Deuda Liquida: 9,2% del PBI
TN = Tesoro Nacional

Actualmente, la crisis financiera es mayor para los Estados y menor para los Municipios. Este
hecho deriva en gran parte del propie sistema impiantado a paz:tir de 1988, que significé para los Estadosl,
la pérdida de subvenciones y créditos subvencionados del gobierno y bancos federales.‘ De esta foma, 2
agravamiento de la situacién financiera de los gobiernos estaduales Hevo a que %os mtsmo? volviesen a
depender de las autoridades federales para ajustar sus cuentas como en el antsguo sisterma fiscal . o

De hecho la misma configuracién que asegura una amplia autonomia a los Estados y Municipios
para recaudar y gastar, tambign prevé controles sobre sus créditos y deudas, sea por el Senado ¢ por las
autoridades monetarias. Mas alla de eso, después gue asumié y renegocio los valores elevados de lal {!e,uda_
de los Estados, el gobiemo federal, en la practica, pasé a disponer de mucho més peder de deClSl.O.Il ¥
mayor contred sobre el future de las finanzas subnacionales. .
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La politica monetaria fuertemente restrictiva y el propio fin de la inflacién pusieron en evidencia
la verdadera dimensién de ta deuda subnacional v la debilidad fiscal financiera de los Estados. Entre tanto
pataddjicamente, proporcioné al gobierno federal amplias condiciones para apoyar o exigir un ajuste
fiscal de hecho, amplio y duradero .

La renegociacién del enorme endeudamiento con el gobierno federal, puede ser vinculada 2 una
serie de medidas en la direccitn del ajuste de estas unidades. Las negociaciones iniciadas entre técnicos de
los tesoros nacionales y estaduales, asi como con los bancos federales, van caminando en este sentido,
Asimismo, en contrapartida a la renegociacién de los pasivos de los estados, el gobierno federal ha
exigido, por ¢jemplo, programas de incentivos a la desvinculacién de funcionarios publicos, ventas o
controles estrictos sobre sus bancos, a privatizacion de empresas o su concesién a la iniciativa privada en
los sectores de energia eléctrica, agua y cloacas, comunicaciones y transportes v el apoyo para la
reestructuracion del sistema tributario.

En este tltimo punto, el gobierno federal estd empefiado en Ia busqueda de modificaciones en el
[P (federal} y en el ICMS (estaduai) de modo de implantar un VA tradicional, efectivamente nacional,
sobre el consumo (desgravando bienes de capital y exportaciones) v con normas unificadas en tode el
territorio nacional

En realidad, si Brasil consiguié promover la descentralizacién durante un régimen de elevada
inflacién y bajo crecimiento, en el momento actual se presenta una situacién muche mas propicia para ¢l
perfeccionamiento del sistema, a través de la creacion de mecanismos de coordinacion e integracion
efectiva entre los tres niveles de gobierno. B! Plan Real cred perspectivas muy favorables para retomar el
crecimiento sostenido, permitiendo considerar una amplia reforma del Estado, Con certeza este proceso de
reforma serd lento, gradual y complejo realizado en un ambiente democrético. No obstante, los avances
conquistados seran permanentes .

4. Agenda de debates y perspectivas

La descentralizacion fiscal en el Brasil es una realidad que se encuentra en avanzado estado,
contradiciendo el consenso de la mayoria de los analistas brasilefios sobre el tema. En este sentido, el
proceso no permite mds cuestionamientos acerca de su viabilidad. Como no podia ser de ofra manera, la
- evolucién de nuestro federalismo resulta de condiciones histéricoinstitucionales, en particular de la
redemocratizacion y conquista de representatividad por parte de los principales actores de la politica
regional, después de un periodo de centralizacién en el 4mbito de un régimen de excepeidn .

El hecho es que los Estados v Municipios brasilefios tienen actualmente una participacién
importante en la Federacion brasileiia, que llega a ser sorprendente frente a fos patrones internacionales,
tanto en términos de la recaudacién y disposicién de ingresos tributarios como por el uso de los ingresos
para consumo corriente y para inversion fija.

Con respecto a los gastos y, contrariamente a lo que es ampliamente repetido, los gobiernos
subnacionales desempefian un papel fundamental. Por ello, el colapso del nivel del gasto y de la calidad
de los servicios prestados por el gobierno nacional no produjo una crisis sociat de mayer proporcidn, ya
que aumentaron los gastos estaduales y municipales en educacién, salud, vivienda, urbanismo v seguridad
plblica.

No obstante, reconocer ¢l avanzado grado de autonomia adquirido por las unidades inferiores de
gobierno no debe llevar a la creencia de que nuestro sistema sea realmente eficaz. Esto es asi porque su
consolidacién se di6 sin ningin tipo de planificacién, habiendo resultado mucho mas de restricciones
presupuestarias que de un plan nacional liderado por el gobiemeo federal, ciertamente ei més interesado en
esta cuestion .

El desafio para el federalismo brasilefio es el de su consolidacién y perfeccionamiento, a través
de una acci6n coordinada e integrada entre los tres niveles de gobierno. Para eso, es preciso reconocer
antes que nada, que la autonoemia no significa que no se deba armonizar los principales programas de

.- gobierno, para poder evitar que muchas actividades sean realizadas simultansamente por més de una
esfera, ‘
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Procurando evitar retrocesos en el sentido de una nueva centralizacién;: qué-'.fqu'itehfai' go [ermo.
federat el pape] de coordinador ¢ inductor de las principales politicas piblicas, és posible establecer wna-
agenda minima de resoluciones que pueden perfectamente ser introducidas con' cambios menores ‘ef
texto constitucional . o

Er primer lugar, en cuanto a reformas tributarias, los objetivos bdsicos vistumbrados por:fo
constituyentes en términos de descentralizacion de competencias v recursos, diszrihucién'_'fegioﬁal d
recursos y modernizacion del sistema, fueron en gran parte alcanzados. En este campo, las encrgfas deben:
ser concentradas en los cambios en direccion a un verdadero IVA nacional sobre ef consumoy: que.
aumente la competitividad de las exportaciones del pais e introduzca un minimo de orden en las disputas:
por las inversiones. : '

En cuanto al gasto, en ef mediano plazo, se debe elaborar de una estrategia de descentralizacion - '

de atribuciones y competencias formales que se muesire transparente, planificada y discutida por los
interesados. Porque es preciso reconocer que, en un pals marcado por profundas disparidades entre las
regiones, dificiimente se alcanzard una propuesta al mismo tiempo consensuada y éptima, referida a los
aspectos técnicos.

Hay algunas medidas que son citadas con alguna frecuencia por especialistas en finanzas
phhlicas. Entre ellas vale destacar: el cierre de los organos federales que compiten con prestadores ‘de
servicios estaduales y municipales, el condicionamiento de parte de las  transferencias
intergubernamentales a las respectivas contrapartidas del gobierno que las recibe, el perfeccionamiento de

‘los criterios de distribucién v del sistema de transferencias de salud, y, principalmente, la salida

progresiva del gobierno central de actividades ¥ funciones tipicamente de los Estados y Municipios
{educacion primaria y secundaria, salud, realizacién de obras piblicas urbanas) . .

La transferencia, racionalizacién o el cambio del regimen espectal de los irabajadores enfrenta
grandes resistencias por el hecho de que envuelve derechos adquiridos. Su revision sigr&iﬁca cambios
constitucionales que tradicionalmente enfrentan enormes resistencias em e} Congrese Nacional. El proceso
de estabilizacién de ia economia, al mismo tiempo que evidencia una fragilidad de las finanzas
subnacionales, ofrece al gobierno federal la gran oportunidad de tener un instrumer?to.que induzca ¢l
proceso de perfeccionamiento del federalismo brasilefio. La direccion de la renegoc.lgmén de enotmes
pasivos o la venta de parte significativa de los mayores activos estaduales y n.mmmpales, puede ser
utilizada en sentido de alcanzar una mayor eficacia en el sistema fiscal de la federacién.
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Hacia un nueve sistema fiscal federal

Jorge Remes Lenicov
Ministro de Economiza de la Provincia de Buenos Aires
Profesor Titular de la UNLP

1. La complejidad federal

Los sistemas federales de gobierno tienen muchas ventajas, pero surgen problemas cuando hay
que discutir entre el gobierno nacional y los provinciales la distribucion de las potestades referidas al
gasto {cobertura de servicios) y a los ingresos necesarios para financiarlo (creacién y cobro de tributos).

(1) Esta necesaria distribucién es siempre muy dificii y conflictiva, tanto por razones téenicas
coma politicas. La asignacién de las potestades tributarias (y también del producido de ciertos impuestos,
cuande éstos se comparten entre el gobierno nacional y los provinciales, atim cuando sean percibidos por
¢l primero} resuita particularmente compleja en los paises federales.

De un lado, los criterios técnicos no suelen brindar respuestas libres de controversia respecto de
la conveniencia de atribuir la responsabilidad por ciertos tributos a uno u otro nivel de gobierno. Por el
oiro, el derecho a la “imposicién” estd asociado desde tiempos inmemoriales al ejercicio efectivo del
poder politico v, por lo tanto, no suele cederse ficilmente. La propia palabra “imposicién” nos advierte
acerca def altisimo contenido politico de la materia, ya que deriva de “imponer”, o sea “hacer valer uno su
autoridad o poderio™ (Diccionario de la Real Academia Espafiola).

Buena prueba de esto Gltimo son las cuestiones fributarias, estrechamente relacionadas con
nuestras guerras civiles previas a la organizacién nacional, o las ligadas a las luchas por la independencia
de los EE.UU. Para sefialar un tercer ejemplo histérico, mucho més reciente y menos violento, es
interesante destacar la estrategia de méxima independencia tributaria adoptada por la provincia del
Quebec en Canada,

(2) En los paises federales nio suele darse una perfecta correspondencia entre los niveles de gasto
y de recaudacién de tributes propios en cada nivel de gobierno. Lo usual es que el gobierno nacionat
recaude mas que lo que necesita para cubrir sus gastos y que el excedente sea transferido a las provincias
o estados. Esto es consecuencia, por un lado, de la conveniencia téenica de fijar y cobrar ciertos tributos a
nivel del gobierno nacional -un caso claro es el del impuesto a las ganancias- por razones de eficacia o
ventajas de escala y, en parte también, de la expansién histérica de los gastos del estado nacienal que lo
han llevado a la creacidn de nuevos tributos y a la sbsorcién de otros que eran recaudados previamente
por las provincias, ,

En Argentina estas transferencias han dado origen a lo que se denomina “régimen de
coparticipacion federal de impuestos”, que rige desde hace més de 60 afios (1935). No resulta casual que
esta creacién coincida con la crisis det “30. La administracién nacional sélo tuvo potestad originaria para
recaudar recurses aduaneros. Sin embargo, por las aludidas razones histéricas, validadas por i
conveniencia de la recaudacion centralizada de varios de los principaies impuestos, las provincias
acordaron que la administracién nacionat los recaude con la condicién de que una parte del producido les
sea transferida, absteniéndose ademés de imponer tributos similares. No séle cedieron las provincias
potestades respecto de los nuevos tributos creados (réditos, por ejemplo), también fo hicieron respecto de
impuestos internos que venian cobrando. Este arreglo institucional ha generado el problema de definir una
doble distribucién de los recursos tributarios: entre et gobierno nacional y las provincias primero (por ello
. 8¢ fa llama “distribucién primaria”), v iuego entre las 23 provincias la porcién que les corresponde
- {Hamada por ello “distribucion secundaria™).
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{3} La consolidaciéa de la estabilidad macroeconomica hace posible hoy, aformnadam'éhfe,' qué
se discuta un sistema fiscal moderno, disefiado para un largo plazo de vigencia, que reethbrc 5
potestades, responsabilidades y recursos. Esta es una tarea institucional 1mpostergabic

La Constitucién Nacional ha establecido , como consecuencia de esta necesidad perentor;a A
reconocida por todos los actores, que un nuevo régimen de coparticipacion federal de 1mpuestos debe ser L

aprobado antes del fin de 1996 y puesto en marcha en 1997,

Para encarar con chances de éxito esta tarea creemos que es imprescindible hacerlo ett un . -

contexto méas abarcador: el del “Nuevo Sistema Fiscal Federal”. Para elio se requiere un enfoque
sistémico, que incluya ai conjunto de las responsabilidades de gasto de todos los niveles de gobierno v su .
firanciamiento. Necesariamente dindmico, con aptitud para anticipat las demandas del futuro.

Esta es una de las lecciones que se desprenden del andlisis de las experiencias exitosas de
transformacion fiscal en sisternas federales.

2. La historia previa

La problematica que hoy se pretende resolver no fue precedida por tiempos calmos. Por el
conltratio, los Gitimos 20 afios se han caracterizade por continuas crisis en el vinculo fiscal entre ¢l
gobierno nacional y las provincias.

Los sucesos mas significativos han sido:

{a) La ruptura institucional de 1976, que implicé un grave retroceso para el federalismo, con los
gobiernos provinciales en manos de delegados del poder central dispuestos a subordinar los intereses
locales a los experimentos de un centralismo autoritario.

(b) Los Gltimos 13 afios de continuidad democrdtica, que han permitido la paulatina
reconstruceion federal y alternancia politica sin rupturas, por vez primera desde [930.

{c) El abandono del dltimo régimen de coparticipacion federal de impuestos establecido con
racionalidad y criterios solidarios y de largo plazo (Ley 20.221 de 1973), por ¢l cual las provincias mds
avanzadas transferian recursos a fas de menor desarrolio y/o densidad poblacional, sobre la base de
indicadores objetivos.

(d) El consecuente forcejeo por recursos fiscales escasos, que premié a las jurisdiccione§ con
mayor capacidad de presién politica (lograron maximizar las transferencias nacionales por habitante
destinadas a ellas) v consolidé un esquema de reparto que no responde a las necesidades, ni al grado de
desarroflo, ni a la extension, ni a la poblacién relativas. ' .

El esquema vigente ha perjudicado a fas provincias més pobladas, cuya capacidad de presion
politica ha sido, en términos telativos, mas débil. Cada una de las provincias menos pobladas elige 3
senadores y por lo menos 5 diputados para el Congreso Nactonal. La regi6n patagonica, por ejemplo,
elige un legislador cada 42.000 habitantes, mientras la Provincia de Buenos Aires tiene uno cada 175,000
(ver Cuadro N° 1).
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Cuadro N°1 - Distribuci6n de poblacién, legisladores y recursos. Afio 1995

Buenos Aires | 422 | 302 | 43 25.0 61.0 59.5
Cérdoba, Santa Fe y ‘
Mendoza. 233 203 13.0
doz . . ) 20.1

Provincias de]l NEA 13.1 15.1 217 19.1 lg’i'g 1222
Provincias del NOA y |
San Juan 14.2 19.4
Patogonia, Lo Pampa 30.4 22.5 149.6 1854
v San Luis 7.2 15.1 304

; . . . 13.3 2376 2157
TOTAL 100,0 100,0 100,0 160,0
BASE PROMEDIO
PROVINCIAL 100,0 - 106,0

(1 En porcentaje del total, excluida Capital Federal.

{2): Indice base promedio provincial = 160.

*): 'Esta distribucién no incluye aportes discrecionales del Tesoro Nacional (ATN), efectuados a
partir dc' fondos C(?pgrticipabics. De hacerlo, las desigualdades en el reparte de est(’)s recursos se
a.cent-uar'le‘m: la participacion de Buenos Alres v, en menor medida, de Cérdoba, Mendoza v Santa F
disminuiria, y la de las Provincias del NOA y de la Patagonia y La Pampa, crec;ria Yo

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INDEC, C i ini
, Co i 1
Qbres v Servicon P2 con datos ngreso Nacional y Ministerio de Economia y

_ (¢} La descentralizacién de importantes funciones de la Administracién Nacional que
sucesivas ctapas, engroso las responsabilidades provinciales, Este proceso comenzd a prinei io] d, 6111
décgda del 80 con la transferencia de servicios piiblicos y sociales (sancamiento y 0tros) pfue rito;snac(; )
comienzos de _[a presente con la trastacion de las respanéabilidades en educacion ( rim’a::éa d iy
terc:artzf no universitaria), salud y vivienda social entre otras. P ;seemdanay
En los t{lt}n}os afios ha comenzado -muy fentamente- Ia transferencia de responsabilidades provinciales
los municipios, aunque en una medida que no admite comparacién con el proceso antes seﬁa?ado :

tmnsfe,-'d(i? EFmalmelnte‘, en lo§ titimos aﬁos ha caido el total de recursos de recaudacién nacional
e n;w:] ?n?cﬁi fr;\fgl;iii, m;'chd(;) en térm{gn;);ﬁc}g PBI (ver Cuadro N" 3), Las transferencias tienen hoy
ivel a década atras 7), siendo que las responsabilidades de gast
i;r;);:mu?s han.aumentado C(l)ﬂ’}-o ?onscfzuencia de las tralnsfercncias de serficios mencionadas.g Liz%a(ijga ]é}z
ransterencias a las provincias, verificada en los Gltimos 4 afios (1992-95) supone una pérdida anual
de recursos de alrededer de $ 3,400 millones/afio (1,2 puntos del PBI}. Medida’segﬁn la medg del 'nuda
1986-95, 1a reducc.%cj)n resuita de § 1.200 millones por afio (equivalente al 0,4% del PBI) perece
s afos. g:: s:g;:;:l]\;a,;l feder?lnfmo ‘se fue distorsionando en la Argentina 2 medida gue fueron pasando
o5 cnergencias mactocconimicns En s émine, doinle e ot ionil 0 ot
. ! ' . E rming, debido a la desaprension histérica por las
_ cuestllon_es. relacionadas con las finanzas publicas, producte de los abruptos ciclos de la econ oy
f;nd‘:;:f;][{;u:i’ iuralz]lte‘decada‘s, con .aitos ¥ crraticos inc.iices inflacionarios. A todo ello hay que azgz;zn}z/lr}z
o d ad de llegar a acuerdos permanentes debido a las fuertes disparidades existentes entre las
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provinciales, asl como los intentos

provincias (supetficie, poblacion, porcentaje de auntofinanciamiento, remesas dei gobierno federal, empleo -
pliblico, nivel def gasto piblico y otras). LT

3. Los problemas que debemos resolver 5
Los problemas a encarar s¢ presentan en tres planos: el de las relaciones gobierno. .-

nacional/provincias, que comprenden tanto la distribucién de, gastos como la de recursos (“primasia”); el

de 1a autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, con miltiples-implicancias para las provincias; y el de la. "

distribucion de recursos de recaudacion nacional entre las restantes jurisdicciones (“secundaria™). N\

(1) En el plano de las relaciones Nacion/Provineias

(2) Se requiere completar la delimitacion de responsabilidades de gobierno, avanzando en ¢l
proceso de descentralizacion. Por sjemplo, algunas dreas de gasto social aln bajo gestién nacional podrian
trasladarse 2 las provincias con posibles ventajas en eficacia y control ciudadano. A posteriori, debe
redefinirse el rol de los municipios y ¢l alcance de su gestion.

() De modo consistente con ef disefio precedente, debe precisarse el ret tributario de cada nivel
de gobierno. Y también los mecanismos que garanticen coordinacién, eficaz resalucion de controversias y
estabilidad en las “reglas del juego”. Los avances inconsultos de la tributacién nacional sobre las bases
de imponer desde el gebierno central soluciones impositivas a
provincias y municipios, deben evitarse en el futuro. Es del interés de todas las partes establecer métodos
de sbordaje de estos temas acordes con la institucionaiidad federal, que incluyan la consuliz y ia

armonizacion interjurisdiccional.

(c) Las provincias son excesivamente dependientes de los recursos de recaudacion nacional {ver
Cuadro N° 2), Como consecuencia, sus habitantes se henefician de ua gasto totaimente disociado de la
carga tributaria local: no existen entonces incentivos para el control ciudadano de su nivel, ni de su.
destino. Resulta necesario reforzar el ment tributario provincial para comenzar a revertir esta situacion.

Bn los Gltimes tiempos se ha dado una evolucién inversa a la observada en las experiencias
internacionales: aumentaron las allcuotas y bases tributarias de los impuestos nacionales y, Pacto Fiscal
mediante, se redujeron los impuestos provinciales. En relacién al primer caso, puede mencionarse el
asmento de 3 puntos en la alicuota del IVA {1993), asi como la ampliacion de las bases imponibles de
1VA, Ganancias y Bienes Persenales. Por otro lado, las provincias han resignado, como consecuencia de
fos compromisos asumidos en el Pacto Federal Fiscal H, cerca de $ 2.000 millones/afio a favor de los
sectores productivos.

A causa de lo anterior resuita imprescindible discutir conjuntamente ¢l nuevo sistema de
Coparticipacion Federal y ¢l Pacto Fiscal, dado que la masa tributaria del pais es una y es impensable,
entonces, la continuidad de un mecanismo por el cual el estado nacional amplia su base tributaria y las
provincias las debilitan. Ello va contra la tendencia mundial y provoca el desfinanciamiento de los estados

pravinciales.

Cuadro N° 2 - Estructura de los ingresos y gastos piiblicos por niveles de gobierno
En %. Afio 19935

NACIONAL . 54
PROVINCIAS ¥ M.C.B.A. : 38
MUNICIPALIDADES DE PCIAS.. 3
FOTALES ) 100

FUENTEL: Secretatia de Programacion Econémica y Secretaria de Hacicnda (1993).
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(d) Hay que considerar &l funcionamiento del sector publice en un esquema dindmico. En ese

sentido pareciera que se dan dos situaciones diferentes.

e Los gastos que concentran ef grueso de los recursos del gobierno nacional (prevision social y deuda
ptblica) deberian tener una tendencia estratégica declinante. A ello hay que agregar que los gastos de
funcionamiento de la administracién central deberian reflejar reducciones después de las
privatizaciones y de la declinacién de muchas de sus funciones sociales,

® Las provincias, en cambio, presentan una tendencia inversa. Se han acrecentado sus responsabilidades
educativas y sanitarias y aumentaron, también, sus compromisos de inversion en infraestructura. Las
dreas de inversién social (educacién v salud) enfrentan una demanda que crece con el aumento de la
poblacitn y con el ingreso de la comunidad, sus costos son predominantemente laborales v ademas
ofrecen -por sus caracteristicas- limitadas posibilidades de mejora en la productividad de la mano de
obra.

o Todas estas razones explican la tendencia creciente de la necesidad de recursos de Ias provincias. Las
indispensables reformas administrativas provinciales no liberardn recursos suficientes como parg
cubrir esta necesidad.

St se congidera la evoliién comparada de los recursos tributarios totales destinados a la
Administracién Nacional y a las Provincias, durante los ditimos afies, resulta una asignacién que difiere
de la que cabria esperar de fa evolucién relativa de las responsabilidades de gasto (ver Cuadro N° 3),

Los recursos de la Administracién Nacional han incrementado sustancialmente su participacién
en el total -tanto desde 1986 como desde 1991 (ver Cuadro N° 3) mientras que fos provinciales han
retrocedido en su participacion en relacién a 1986 v se han estancado desde 1991, perdiendo asi peso
relative en la presién tributaria consolidada.

Por su parte, las transferencias nacionales recibidas por las provincias han caido, en los tltimos
‘aflos, en su participacidn respecto del total de recursos de recaudacion nacional (ver Cuadro N° 3). Del
34% en 1991 se redujeron al 28% en 1995; en términos del PRI la merma fue dei 4.7% al 4.3%. Mientras
que la presion tributaria nacional pasé de 14.0% al 15.5% del PRI

Cuadro N° 3 - Presién tributaria consolidada. Afios 1986-1995
Recursos tributarios destinados a la administracién nacional ¥ a las provincias.

[- ADMINISTRACION NACIONAL (A) 98] 84| 93] 1t0] 11671 1141 113
I PROVINCIAS 8.1 83| 73 86| 87| 85| 175
[i-1. Tributos Propios 34 2.6 2.8 3t 14 34 3.2
[1-2, Copart.a peias. + ATN + Otras Transf, 4.7 3.7 4.7 3.5 53 5.1 43

HI- PRESION TRIBUTARIA NACIONAL (d+112) 1451 12,1 140 | 165} 169 ] 165 ] 155
V- PRESION TRIBUTARIA CONSOGLIDADA Iy | 179 | 147 1681 196 | 203 | 1901 187
V- PROVINCIAS/PRESION TRIB, CONSOL., {qUIV) | 45% § 43% | 45% | 44% 43%l 43% | 40%

V- COPART. A PCIAS. + ATN + OTRAS
TRANSF/PRESION TRIB. NACIONAL (1.2/10| 32% | 319 | 349 33% | 31% ; 31% | 28%
Nota: (A} incluye contribuciones a [z seguridad social

FUENTE: eEaboraciqxz propia sobre fa base de informacién de la DNIAF; DNCFP; MRIO. DE ECONOMIA Y
OBRAS Y SERV. PUBLICOS; DG, varios aftos,

(2) Respecto de la autonomia_de la Ciudad de Buenos Aire
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Se plantean varios ¢ importantes problemas a resolver, con impactos variables sobre las ﬁnanzas
nacionales y provinciales, segtn cuales sean lag soluciones que se adopten para corregir los desequilibrios
que hoy subsisten. e e T

(a) E! financiamiento nacional que sostiene a su policia, justicia y servicio penitenciario, es muy
elevado (mds de § 1.000 millones/afio, imputables directamente a fa Capital). Esto permite 2 4 Ciudad de
Buenos Aires mantener baja su presidn impositiva. La as_imetria tri_but_a;i’a__'con’_i_a;v';:prq_v_ir_ic';ig,s..s':e_' h?;..
agravado, ademds, como consecuencia del incumplimientode fa obligacion. del g'(_’bi?i’.ff(l}-:“aﬁ?_i\ﬁl}?-i_-_d_e_:;-'
alinear sus tributos con los provinciales (fue establecida en el Pacto Federal Figeal II _'dg.'__l?_)?’a*)‘.‘__E__sta:
asimetria perjudica a todas las provincias, pero muy especialmente a la de Bucnos Aires, Ta ménot:

presién legal en los impuestos sobre los Ingresos Brutos y a los Automototes, resulta posible por el

financiamiento nacional antes citado y por el modo particular en que funciona el Convenio Multiiatc'r_al"dc-_- -
Ingresos Brutos, que le asegura a la Ciudad un monto de impuestos que no se corresponde con su
consumo ni con la produccién de su territorio. SRR

(b) El gasto plblico total por habitante de la Municipalidad de la Ciudald.dfa Buenos Aires es
35% mids alto que el de la Provincia de Buenos Aires (incluyendo tm“los‘ sus mumcfp:os), a pesar de st
menor presién tributaria v de las mayores necesidades de la Provincia. Hay quienes dicen que los
hospitales de la Capital atienden pacientes dei Gran Buenos Aires; ello pan_ade ser cierto pero es ‘tanto
como el consumo que realizan los habitantes del gran Buenos Aires en la Capital, cuando van a trabajar y,
el uso que los portefios hacen de la infraestructura provincial en sus dias_ de descanse. No obstante, la
Provincia estd construyendo 11 nuevos hospitales en el Conurbano, varios de los cuales ya estin en
funcionamiento.

{c) Los subsidios que durante décadas recibio la Capital Federal y que la han beneficiado de
manera tal que es el {nico distrito del pals que cuenta con toda su infraestructura completa, la llevaron a
acumular una deuda histérica a favor de las provincias,

3 ecto de la “distribucién s ria” y otras transfi o ) n
Ya se destaco el cardcter discrecional del esquema vigente de “dlstrlpuc:én secunda?na y
producto del diverso poder de negociacién relativo de las provi‘ncias‘ y, especialmente, ciuisl‘ “voto
calificado” de la administracion nacional, La resultante no responde a ninguna de Eals altefnaU\ias que
menciona ia literatura: ni a un esquema devolutivo (a cada provincia segan su aporte tributario), ni a uno

- redistributivo (a cada una segin sus necesidades), ni a una combinacién de ambos (p.e., segin la

poblacién}. La comparacion de la distribucién vigente con las condiciones socicecondmicas provinciales,
confirma lo anterior (ver Cuadro N° 4). o .

El reparto actual provoca fuertes redistribuciones territoriales (Cua.dr{_) N® §5). Las cuanto
provincias “grandes” (que no son hoy las dnicas de mayor desarroilo relativo) reqlstnbuyen TECUTSos haf:;a
el resto, mientras que las 19 provincias “de menor tamafio” reciben aportes superiores a los que resultarian
de un reparto, p.e., proporcional a fa poblacidn. ) -

Al interior de cada grupo tampoco se da un beneficio o un esfuerzo proporc;ona_!. Entre !'as
“grandes”, mientras Buenos Alres recibe un 40% menos de lo que le corresponderia con un criterio segln
poblacién {mixto), las restantes (Cérdoba, Mendoza y Santa Fe) res}gnan sélo entre 10 y 17%, siendo que
sus condiciones socioecondmicas son semejantes a las de Buenos Aires. ) ‘

' Similares diferencias, no justificables, pueden encontrarse entre las jurisdicgiencs que reciben
aportes superiores a los que les corresponderfan por la aplicacién de criterios objetives, Ver, pe. las
relaciones entre La Pampa y Neuquén o entre Catarnarca y Misiones. . .

La conclusion es gue el esquema vigente deberd cambiar sustancialmente cuandg sea red:sefiac}o
y se adopten pautas objetivas, tal como estipula la cldusula constitucional. La magnitud del cambio

" pecesario en ambas distribuciones (primaria y secundaria) obligara, con seguridad, al trazado de un

sendero de transicion que lo torne practicable.
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Cuadro N° 4 - Recursos de recaudacién nacional y situacién socio econémica Cuadro N5 - Redistribucion implicita c‘le. recursos. Afio:1995

Indice base promedio provineial = 100

e Buenos Aires | 422 251 1 -17.1 405 | .. 842
IBuenos Aires 59.5 90.9 123.4 828 i Cérdoba 9.2 7.6 -1.6 174 |0 e
Cérdoba 82.5 89.2 1 ' ' 243 86.5 Mendoza 48 4.1 -0.7 14.6 N
Mendoza 863 | 1022 ?4'6 o2 867 114.0 Santa Fe 93 8.4 -0.9 o7 | S0
|Santa Fo 201 - e } 7.2 84.3 82.4 116.6 ’ ' ’ e 60
[oama £ ol L34 1322 79.4 110.5 105.5 Chubut ' (3 19 0.6 46,1

I fisiones : ‘21'-8.0 : 39.5 : 96.6 1296 : 1113 . 119.8 ; lllﬁu {}'9 1.9 2.0 m} =33
{Salta | 24 693 | ;53 o o 621 Neuquén s 19 04 | 267 :.431'?
Corrientes 1317 sa5 | 862 ot 202 22 Rio Negro 1.8 25 0.7 388 40
NC'LE(]UGE ]330 }275 1 11{}9 1481 123.8 102.7 Santa Ci‘u? 06 1-7 li 1833 -58
[Entre Rios | 1373 60 1033 o 660 ). 1284 Tierra del Fucgo 03 L1 0.8 266.6 40
{Rio Negro i 1423 1 1040 | 1180 o6 949 1142 & ' ' ' ) o
|Chubut f 1495 | 1333 ] 1227 S I 199 Entre Ri 34 46 12 35.3 56
|Chaco ; 153.2 46| 670 o ool ool Snltre > 50 | 3.7 0.7 | 2;'3' 36
[Pujuy | a1 | ess | 750 Jes | 18, 89.6 . San Ju 17 32 15| 88.2 66
ISeoDelBstero | 1714 | 448 | 605 | s sy s Som Lu's 1.0 23 13 1300 61
San Juan a oyl I o S B E Tucums 338 15 0.9 18.4 3
[LaPampa | 2139 | 1389 1349 cod o3 s Catamare 09 25 1.6 778 79
|San Luis -~ 239 | 79| 1027 o ool B Chato 28 4, 15 53.6 )
[Formosa | 0| ase| el sy Hs0G 171 Conrie ‘ y ‘ | o
ILa Rioja g 2511 85| 886 18560 1297y 888 omlentes U R o s o
|Catamarca | 1277"6 1: ‘5‘8“8.? "7 Py 12,9';.6 : 125 1275, Fgrmasa v > v e Y
|Santa Cruz D 3046 | 1326 .;:'8':6 1o 1364 13520 <1258 Jupy : L7 28 ] 64.7 3.0
|Tigrra.Del Fuego | 9] sl 1007 837 | 80.9 1 1357 LaRioja 0 e . 2 o2
) T e Apefe e Tea sd ] 1047 | 1086 1090 | 1359 Misiones 2.8 33 0.5 17.8 3.0
s dﬁ»clir;i:f[&poms del Tesore Nacional (ATN). Numero indice, base promedio del total -de Sant. del Estero 2.2 38 | 1.6 72.7 -1.4
« TOTAL 100.0 100.0 0.0 0.0 0.0

*¥): Este dndice wensidera {a calidad promedio de 1a vivienda, . g A .
N funmanos y el ndmere-de , ’ Wmen_éé’ . gmdg_ 'dc_ edgcao;én-.de-;!gg recurses
s :a}ff,gmo:tpres;p@r‘hzib'ita‘ntc. Parasu metoddlagia ueril-:i..NuﬁezM-iﬁaﬁ.a’;(q:gma_
S (*"‘*)El promedio incluye a Capital Federal. o e P
e ;;fNTﬁ[' ;Izgq;;rsag;()‘_ma@cna{cs: Ministerio de Econemia y 0.y S.P. de la Nacién (1994, PBG:
- wiBanco Mundial {1991y, Indice de desarcolio’ A Porio y W. Cont (1995 -i SN TE L
595 { ¥ dn ;cg de desarrolo: A .Pert:o: ¥ W. Cont (1995). -:Restq f.-de ,Fiﬁtgs: :ﬁ;-\'{mac

(*): Incluye Coparticipacion Federal, Coparticipacién Vial, FONAVI, Fondo Conurbano, Fondo
para desequilibrios provinciales y otros. Ne incluye ATN. ‘

{(**) Durante e} afio 1994 las cuatro provincias de mayor poblacién recibieron recursos del
Gobierno Nacional (sin considerar ATN ni regalias hidrocarburiferas) inferiores en 2.840
millones de pesos a fo que hubieran recibido si la distribucion se hubiese reajizado en furcidn de
la poblacién de cada jurisdiccion. Esta columna muestra las proporeiongs en que contribuyeron a

" ese fondo, y las proporciones en que ese fondo fue distribuido entre las restantes provingias.

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INDEC y Miristerio de Economia v O, v Serv. Pabl
de 1a Nacidn, ‘

4. Lo que la Coparticipacidn no puede resolver
Nos referiremos ahora a dos difunididas ilusiones que pretenden asignar ai régimen de

coparticipacién, funciones que éste no puede cumplir.
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(1} La ilusidn anticiclica
Es la que aspira a moderar ¢l “sesgo procichico™ del sistema tributario argentino, acopiando al
nuevo régimen de coparticipacién un “fondo de estabilizacién” que retenga recitrsos en la fase ascendente

de la econemia -evitando el aumento def gasto- y los libere en la recesiva, para financiar el déficit y/o

permitir una politica fiscal reactivante.

A nuestro modo de ver, este enfoque tiene serias limitaciones:

+ Elude la consideracién def cardcter prociclico implicito en la estructura tributariz argentina para
“focalizar la atencién en el supuesto “sesgo” prociclico de la propia mecdnica del sistema. de
coparticipacion de impuestos vigente (derivado de la automaticidad de sus transferencias y de su
cardcter no condicionado).

¢ El “problema” de ia mecénica del sistema no deja de tener alguna significacién, como mero
“transmisor” de los problemas de la estructura tributaria nacional. Pero dicho mecanismo de
distribucién no admite modificaciones sustanciales. En tanto, las transferencias federales, deben
continuar siendo -por mandato histérico y constitucional- autométicas y no cendicienadas, las
propuestas sugeridas para limitar la asignacién de recursos de recaudacion nacional a las provincias no
tienen andamiaje. Nos referimos tanto a las que sugieren definir coparticipaciones de “montos fijos”
para las provincias, con independencia del nivel de recaudacién nacional, cuanto-a las que proponen
constituir “fondos de estabilizacién” bajo gestion nacional, con el fin de esterifizar recursos
provinciales. Resulta obvio que [as provincias no pueden aceptar estas limitaciones sobre la
dispenibifidad de sus recursos.

+ Un error adicional usual en este enfoque lieva a sostener -0 suponer- que ¢l gasto nacional se maneja
con més prudencia y eficacia que el gasto provincial. La historia no confirma esta hipétesis cuando se
considera la sitwacion provincial promedio {fa situacién podria ser la inversa, si s6lo se considera Ia
performance de las provincias mejor administradas). : :

s Se presentan, ademas, otros problemas que restan viabilidad a la propuesta del “fondo de
estabilizacién”, tal como ha sido difundida. Los principales: jquién manejaria [os fondes y cémo se
ascgura ¢l ejercicio de los derechos de propiedad provinciales sobre los mismos?; bajo qué
condiciones y con qué estadisticas se evalfia la fase del ciclo?; jcomo se enfrentaria fa cuestién de la
asincronia de los ciclos regionales?; jcomo puede distinguirse la tendencia de largo plazo del ¢iclo de

* corto?. Por otra parte, cabe suponer que los ciclos futures tendrén oscilaciones mas atenuadas que las
del ciclo 1991-93, caracterizado por la salida de la hiper & través de un proceso de cambio de la
ecenomia argentina, estructural y veloz y con el impacto posterior de una gran ecrisis internacional
(Méxita). Estabilizacion y crecimiento mediante, las fluctuaciones de la actividad econémica ydela
recaudacion serdn mucho mas atemperadas.

En verdad, pueden sugerirse varias soluciones mejores para los problemas que pretenden
resolverse con el mencionado “fondo™

¢ Es politicamente preferible -y mejor también desde el punto de vista macroecondmico- que las partes

(el gobierno nacional y las previncias) asuman el compromise de respetar las pautas bdsicas de

finanzas senas y conflar en el control que supone ¢l sistema democrdtico de seleccidn de los

dirigentes. Muchos intendentes y gobernadores perdieron las dltimas elecciones por sus déficits
fiscales, algo que nunca antes ocurrié. Las nuevas autoridades que asumieron ¢a 1995 cuidan este
aspecto mucho més que las precedentes. -

Las provincias prefieren, con seguridad, asumic un compromiso de controt del aumento del gasto. Si

fogran superdvit deben cancelar deuda,

Es mds conveniente, también, la opcion de dar mayores potesiades tributarias a las provincias y

asumir un compromiso federal para no financiar a las que queden “en rojo” por mala gestién de sus

auteridades. En ese contexto pueden promoverse acuerdos de coordinacion fiscal entre ¢ Gobierno

Nacional y fas provincias para que, cada uno en la esfera de accién que le corresponde, tome medidas

de buena administracion para mederar ¢l ciclo v ganar libertades en periedos recesivos,
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Para cuatquier salida es fundamental que el gobierno nacional emita sefiales en ljelaczon al'czcc[io
esperable. Fn el pasado inmediato, hubieron pautas que perjudicaron a las provincias, ademas de
comprometer su propia performance.

(2} La ilusidn igualitaria _ _ ‘ o
La segunda ilusién ¢s la que lleva a postular que puede intentarse fa igualdad econdmica

regional a través de las transferencias del régimen de f:oparticipaciciln. .
Se trata, como la anterior, de una idea equivocada y peligrosa. En es_g:mai, cuando se propone
alcanzar la ignaldad mediante el reparto “secundario” dc. recursos (_la a|signac;on a cada provincia de %a
porcién que le corresponde) forzando las transferencias redistributivas desde las provmqas més
: ¢ ia Iz desarroiladas. ‘
ﬂdClaﬂtﬂdg };Zglamljs Zir:znzsegurar una redistribucién que tienda a‘igualar ias prcstaciongs fiscales bésul:as
(salud, educacidn, seguridad, justicia) en todo el territorio y dar asi igualdad de oportunidades a todos los

" habitantes.

Esto es muy distinto a intentar igualar las economiafs regiornzqes, ur el?jetivo fuera de f;u‘gic;ancc.
Sor las politicas macroecondmicas nacionales, las pol?tlcas pablicas pacxonales y provinciales vy,
fundamentaimente, las acciones del sector privade las gue tienen este cemepdo. ‘ .

" Pretender lo contrario supondria restar recursos fiscales necesarios en otras dreas para intentar
sustituir a través de subsidios piblicos interprovinciales, vanamente, el cs{uerzo de los anicos actores que
pueden detonar el crecimiento en las 4reas més atrasadas. En las regiones de menor deiarrol‘lo. lai
transferencias de redistribucién irrazonables, suelen gentrar comportam:entog Qe tfpo rcm.lst;‘cio '
incompatibles con el proceso de desarrolio. Por elio puede observarse que las redlstn'bufnones regionales
ilimitadas de recursos fiscales representan, en esencia, un obstécgio all delsar’ro_lio econdmico. .

Esto es o que observa la teorfa ccondmica y la experiencia historica del qesarrailgl z:cgnom !},
también, lo que estipula el texto constitucional {aﬁécule_’ls‘, incisos 2 ¥ 9). C”uandf) este e§tad c‘,‘ce (‘u:eoas
distribuciones de recursos “...entre Ia Nacién y las provincias y entre éstas... Fiaran priorida Ea . tomr-o
de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igual'dlaé de oportunidades en ltodé) ¢ t;_m 0;‘10
nacional...”, estd refiriéndose simulténeamente a las re§ponsablilfia423 d'c’ todos los niveles de go msrn§ laz]
no a las que deben ser financiadas con 2513 transferencias de redistribucion entre provincias, que resu

asignacién “secundaria”. _

Bsualmﬂntgid‘g;ag:j l{%: un(:grado equivalente de desarretlo” es responsn;?b§!idaq,”cemo scﬁaiarnf)s, de xctlaﬂlos
actores: del Gobierno Nacional {que se financia con su porcion df? ]a. prl.rfzaria }; de 1a§ iuterzdad;:sbe as
provincias, cada una de las cuales debe recibir su parte (en la d;strlb_ucmn segundana } spbrc da z:)srel;
principalmente- de criterios devolutivos; yb(l:entra%mente 1del sector. prén:lz:io, debidamente orientado p

i mica y las politicas piblicas nacionales y provinciales. o
polfies mgfzea:l};i, los f}bjet?vos de “I;a]idad de vida ¢ igualdad de opon}xnidades en todo el ‘tez‘ntor;o
nacional” dependen, para su financiamiento en las regiones menos fgvorecxéa}s‘:, no solc‘) dc_zbios. actorecsoﬁ
recursos que acabamos de mencionar en relacién ai primer objetivo, sino también de redlst? ucnonAeS - t
clertos limites a establecer- financiadas por las provincias més adelantadas. Por elio, pqdran formar palr e
de ta formula de distribucin secundaria, ademas de la poblacién, pardmetros que reflgjen el nivel de las
carencias que se verifiquen en la poblacién de cada provincia.

' cta de trabajo -
gl Uc‘)’;?e}t)i?f ue?t?a rcconvérsién gradual de la estructura del sector pﬂt_)lic?, a pa;tx.r dff la
redefinicién de las potestades y funciones de todas las‘jurifd;ccmnes, de acuerdo a criterios de eficiencia y
; ili [ en un marco de solidaridad regional. o
fcspomﬂbgﬁ:?ﬂg:?iﬁ los lineamientos de Ia siguiente prop}lesta de trabajo, se adcci.lan a la historia a
respetar, a las restricciones del presente contexto y a las necesidades futuras & satlsfac'er. e s
(1) Un federalismo forialecide debe resultar dei acuerde entre .el gobierne nf;f,mm yn lfm
provincias, Las reglas a adoptar deben tener estabilidgd durante un }argo £1f:mp0 {10/15 cm(;s)‘, ;;mes-
inicial “periodo de transicién”. La experiencia internacionai nos ensefia gue importan menos 1as deis e
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de las soluciones técnicas que scan adoptadas, que los procesos y procedimicntos a través de los cuales
esas soluciones son encontradas. En las palabras de Richard Bird, debe reforzarse “el proceso del
federalismo”, vale decir ef complejo de instituciones, procedimientos y practicas politicas que resultan
cruciales para alcanzar consensos duraderos, mas alfa de los tecnicismos.

Las provincias deben consesvar su autonomia en el disefio y manejo de su gasto, asi como en ¢l
vinculo con sus moaicipios. La poblacién de cada provincia debe emitir, en cada cleccidn, su juicio.acerca
de la correccitn del rumboe adoptado en cada una de elias. Ninguna tutoria suprajurisdiccional es posible
en nuestro sistema democrético y federal. .

(2) Debe continuar el proceso de descentralizacién, aceptando las provincias asumir
responsabilidad por gastos que hoy realiza el gobierno nacional. Esto debe hacerse de tal modo -en los
tiempos y con ef financiamiento y apoyo téenico requeridos- que puedan verificarse plenamente sus
ventajas: mayor -¢ficiencia derivada del conocimiento mas directo de las necesidades y del mas facil
contral ciudadano. En forma paralela v, por ias mismas razoncs, deben ampliarse las facultades
municipales.

(3) Se requiere la transformacion del Estado, en todos los niveles, para mejorar los servicios
presiados. En ¢l caso de la reforma administrativa nacional, deberan liberarse recursos para hacer frente a
los pagos de deuda de los proximos afios y para recquilibrar gradualmente las transferencias a las
provincias. :
La transformacion ¢s mds dificil para los gobiernos provinciales, pero es indispensable. El
desafio es la mejora de la gestién en cada drea; por eflo es crucial invertir en mejorar fa organizacién y
capacitar recursos humanos para emprender una farea gue es fuertemente microeconémica. Sobre ol
particular, hay gue tener en cuenta que fos resultadog son visualizables a mediano plazo, que el
componente de “serviciog personales” es mucho més alto en el gasto provincial y (e, .como se sefialé,
existen presiones estructurales que empujan los costes hacia arriba. . . :

(4} Todas las jurisdicciones deben asumir compromisos sobre ¢l respeto a los principios basicos
de las finanzas sanas: equilibrio fiscal, control del gasto, reduccion de la evasion, criterios racionales y
limites para el endeudamiento. .

(5) Debe asegurarse mayor correspondencia entre los gastos que benefician 2 una comunidad %
el esfuerzo que se le requiere para financiarlo. Ef gasto provincial debe financiarse con ingresos propios,
cn una creciente proporcidn. Asi habrd mayor control social y politico; para gastar ‘més habrd que
convencer previamente a la comunidad que debera pagar mas altos impuestos.

Las provincias deberdn tener més potestades tributarias, para poder asumir un mds alto nivel de
responsabilidad fiscal, tanto-en gastos como en ingresos. Fste es ef camino del federalismo responsabie.

(6} A menos que ef aumento de las potestades tributarias provinciales fuese significativo,-

también deberdn aumentar gradualmente las transferencias a las provincias de fondos de recaudacion
nacional. Por ¢f comportamiento de los gastos provinciaies {(sociales), que en el mediano y largo plazo
tienden a crecer y, por el de los nacionales, que hacia futuro tenderén a reducirse por el menor servicio de
la deuda, la baja del déficit previsional y las privatizaciones pendicntes de cjeceucion.

[sta mejora de 1a “distribucion primaria” efectiva, destinada a las provincias, debe asegurarse a
través de una secuencia ordenada de decisiones relevantes:

(a) definicion amplia y precisa de los tributos que deben formar parte de la masa coparticipable
(a la manera de la Ley 23.548/88), evitando exclusiones y ambigitedades que puedan plantear
futuros conflictos;

{b} decision acerca del status de la Ciudad de Buenos Aires en la distribucion: fa limitada
autonomia que le ha sidoasignada parece recomendar, de no modificarse la Ley de Garantias
Federales, que la participacion que en definitiva se le acuerde, provenga de la parte nacional
(como ocurre desde 1973 y. como ha ecurrido con Tierra del F ucgo cuando fue transformada en
provincia},
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{c) decision acerca del mantenimiento o caducidad de'ias afectacionss

con posterioridad a Ja sancidn de la-Ley 23548/88; que 'r_edii{_: N dsa copart

climinacién otorgaria méxima simplicidad af nuevo régimen'y facilita
(d} definidos los tres temas precedentes, corresponde fijar el por
primaria”, vale decir la division de la masa entre el gobierno nacional ~cuya parte deberd
todas las afectaciones destinadas a atender gastos nacienales y el'conjunto de las pro
{ver referencia al final del texto); . i

(e) decidida ta “distribucién primaria”, debera establecerse un compro_n}i'sg'q'u_e':_r'c_s;ul'té-'e____'_caj_':

para ascgurar que en el futuro no sean afectados los recursos {1t_zc'formen'pz1_rtc de’la fasa

coparticipable, durante todo ¢l perfodo de vigencia de la nueva ley, o Sk

(7) Respecto de la “distribucidn secundaria™ deberd decidirse, en primeér fugar, 'si d_e:befﬂ{x h‘abg'rz. -
uno o varios regimenes. En nuestra opinion, consistente con nuestra valoracion d{: tos principios de -
autonomia y responsabilidad, debe existir un Gnico régimen general de transferencias automdticas -y 110
condicionadas a las provincias. o o -

Luego deberan seleccionarse los prorrateadores (vale decir, los criterios objetivos de
distribucién estipulados) acerde con lo establecido en la Constitucién:

{a) de modo tal que todas las jurisdicciones participen en todos los prormateadores (y
desechando, por lo lanto, opciones del tipe “todo o nada™);

(b) definiendo sunimero (o sea, la cantidad que incluiré la formula de reparto);

{c) selecciondndolos (asegurar una mezcla adecuada que combine razonablemente .crite_rlos
 devolutives con los redistributives y cuya medicitn esté garantizada por organismos téenicos
“especializados, apoyados.en informacion confiable de organismos oficialesy;

() y finalmente definiendo los ponéerzidpres a asignar a cada protrateador (vale decir, €l peso

relative a-olorgar.a cada uno en la formula). .

Debe tenerse n cuenta que el objetive ¢s gue todos fes habitantes de Ja Argc.r‘wma Fengan
Ei‘gua'ldei‘d de-oportunidades para acceder a fa educacidn, salud, justicia, s_e:gur;dad. ,D,Ee alguna forma la Fey
dé‘(i‘eparticipacién Federal tiene por ebjetivo contribuir a preservar y mejorar e} capstal hum.anﬂ del p\ms.

' {8) Peor dltimo, deben fijarse tanto la duracién del “‘-p.er%odo de t-ranslfzzloq £OMmMo -las' reglas ct;ue
regiran duranie el mismo, para asegurar una senda no -traume%tnc_a gue cE}mpatlb.rllc_e la necesidad de los
cambios acordados con las posibilidades de ajuste e las jurisdicciones mis afectadas.

. Federalisino y modernidad _ N

En los proximos atos se le exigird 4l sector piiblico que preste ingjores servicles, en sus —L‘r_’ts
niveles: nacional, provincial v municipal. Lo deberd hacer sin incrementar -sustan,cuz]mt:[}te la presion
tributaria global, lo cual obligard a que se redeblen los esfucrzes para mejorar la cliciencia del gasta y
tarmbitn la de las admivistraciones tributarias. o ’ o

Para arribar lo mas ripidamente posible a un sistema de mayor efigiencia, mas solidarie ¥ con
equilibrio regional, es necesario afianzar.el federalisme.
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Se propone entonces, dentro de un preceso gradual que apunte al largo plazo: que se profundice fa
descentralizaci6n; se tienda a una mayor correspondencia entre gastos e ingresos propios de cada nivel de
gobierno; se otorgue mayor autonomia fiscal a las provincias; se ajuste la distribucion primarid de fondos
de recaudacion nacional, de acuerdo a las tendencias de largo plazo de la evolucion del gasto eficiente de
Ja Nacion y fas Provincias; se redistribuyan con més equidad los fondos en la distribucién secundaria; y se
contintie con la transformacion de las administraciones nacional, provincial y municipal, para mejorar la
calidad de los servicios prestados. '

Los cambios de los tiltimos afios nos permiten ser optimistas respecto del futuro del federalismo
argentino:

¢ La democracia brinda, sin duda, la condicion necesaria (aunque no suficiente) para reforzar el
federalismo. La convivencia y la responsabilidad requieren de un largo camino de aprendizaje. Un
buen ejemplo de esto se ve en la evolucién del comportamiento, de las ideas y de las previsiones
acerca el futuro de los distintos gobiernos que se sucedieron desde 1983. Sin embargo, no debe
olvidarse que es necesario dejar ateds varias décadas de desorden econémico y fiscal.

s Los éxitos de la transformacién econdmica deberfan operar en’ el mismo sentido, al brindar la
estabilidad un contexto estructural adecuado para el redisefio del nuevo sistema fiscal federal que el
pais necesita.

e Si bien el proceso de globalizacion desafia el statu quo federal (con su demanda de racionalidad y
cficiencia en el gaste piblice y de competitividad en el sistema tributario) también otorga un
renovado peso a las provincias : son cada vez més evidentes los ejemplos de crecientes vinculos entre
provincias y regicnes que trascienden las fronteras nacionales. La globalizacién plantea entonces un
ruevo desafio al federalismo: concretar reformas que aseguren competitividad sin ceder potestades y
que, a la vez, potencien el rol de los gobiernos subnacionales en el nuevo escenario internacional.

Estas propuestas nos exigen apostar al funcionamiento de las instituciones y a la madurez de la
sociedad, que reclama mediante cada cambjo de gobiermno una mejor atencidn de sus necesidades. Se
demanda mayor eficiencia en el mangjo de los dineros piiblicos v la concrecién de los cambios necesarios
para mejorar la organizacidn del Estado, que reguiere de fa incorporacion de recursos humanos

calificados.

Bste conjunto de propuestas definen un nuevo federalismo, moderno y eficaz. Un federalismo

respansable. El dnico caming para lograr mayor equidad social y regional y para fortalecer el sistema
democratico.
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Referencia

(1) Merece comentarse la necesaria vinculacién entre el Pacio Fiscal
a definir en el nuevo régimen de Coparticipacién. N T

A través de los Pactos Federales Fiscales, las provinicias han realizado, en los fltimos' afios
significativas contribuciones al sostenimiento del sistema previsional: haciorial. y- a.la mejora de |

competitividad de los sectores productivos {mediante “importantes dévzi!uaéim}'ﬁ:s' ﬁ:sczl_iés’f)' 5

En el periode comprendido entre agosto de 1993 y fines de 1995, el total de recursos tributarios. ..
aportados por las provincias para estos fines fue equivalente al 12% de su gasto total. Las provincias no.
clevaron ~mientras tanto- su presion tributaria, sino que solo sustituyeron parcialmente los ingresos -
perdidos.

El Gobierno nacional, en cémbio, elevé su presion fiscal -en IVA, Ganancias y Bienes
Personates- y absorbi6 una porcién creciente de los recursos coparticipables durante ei‘z.msmo periedo
(ver Seccion 111.1.d y Cuadro N° 3). De este modo, se alterd el supuesto central del Pacto Fiscal I} ef de la
no alteracion de 1a presion tributaria relativa ejercida por las partes.

En el contexto recesivo del aiio 1993, la consecuencia idgica de menores recaudaciones propias
v mas bajas asignaciones relativas por coparticipacién, por un lado y, mayores responsabilidades de gasto,
por el otro, ha sido el aumento de los déficits presupuestarios provinciales.

B! dnico compromiso relevante del Pacto Federa! Fiscal 'pendieme de cumpl%micn_%ig, por parte
de las provincias, es la desgravacion de algunas actividades produ.ct_\vas y el rf:e{nplazf) del vigjo Impuest'o
sobre los Ingresos Brutos. Esta tarea ha sido protrogada hasta diciembre proximo, fecha en que §eber1a
estar terminada la propuesta del nuevo régimen de coparticipacion, de acuerdo a la nueva Constitucion.

La coincidencia no es casual: debe restituirse 4 las provincias, ¢n la nueva distr.ibu_cién primaria
de recursos, el nivel perdido a favor del Gobierno nacional en los Gitimos afios. Las _provmqas no pueden
ceder, ademds, recursos propios adicionales (los de la Gitima etapa del .E’acto, la Pendzente) sin asegurar su.
completa sustitucién y también el cumptimiento, por parte dal Gobierno nacional de los compromisos
pactados que son de su responsabilidad.

Ei equilibrado cumplimiénto de las obligaciones del Pacto Fiscal rcsu_lm entonces in_clé:%per}sabif: p\am
brindar un marce adecuado al inicio de las discusiones sebre el nuevo rc’:_glmen de copar_txczlpamén federal
de impuestos, v constituiria también la mejor sefial que el Gobierno nacienal y fas provincias pueden dar
para mostrar a la Argentina transitando hacia un federalismo maduro.
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Cuadros Anexos Cuadro N° 7 - Indicadores de las finanzas ptblicas pi"O\'f'il_.l.ﬁi_i.i_i S
Cuadro N° 6 - Indicadores Fiscales. Afio 1995

RECURSOS DE JURISD.PROVINCIAL
En % del gasto pablico SRR
RECURSOS DE RECAUDACION NA- 172 10 146 332
CIONAL POR HABITANTE

- e En indice base Bs. As.=100

Buenos Aires 291 247 2 22 GASTO PUBLICO POR HABITANTE 140 700 33 248

Misiones 680 490 72 40 .

Mendoza 725 339 50 28 En indice base Bs. As. =100

Corrjentes 736 559 76 46 EMPLEQ PUBLICO PROVINCIAL 14 6 7 18

Santa Fe 790 376 48 - 31 En % de la PEA Provincial

Tucuman 806 493 61 46 CEE GASTO PUBLICO PROVINCIAL 10 9 12 21

Salta 820 525 64 | 45 ] IEn % del PBG

Cordoba 877 34 ‘o 28 FUENTE: Elaboracion propia con datos de fa Secretaria de Asistencia para |a reforma Econdmica

Chaco 893 652 .7 4] Provin-cial, Mrio. del interior, Ene-Feb.1996.

Stgo del Estero . 894 720 82 36

Entre Rios 1028 574 39 42

Tujuy {082 671 62 52

San Juan 1149 778 68 65

Formosa 1345 999 75 74

Rio Negro 1351 616 46 53

San Luis 1378 946 69 36

Chubut 1429 629 44 48

Catamarca 1521 1153 78 82

La Pampa 1639 909 56 58

Neugquén : 1902 581 3l 635

La Rioja 2199 - 1510 69 99

Santa Cruz 3367 1291 38 78

Tierra del Fucgo 3750 1452 39 59

Total Pcial. 829 423 51 30

NOTA (1) Los recursos de recaudacion nacional incluyer: A T.N.

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Asistencia para Ja

Reforma Econdmica Provincial, Mrio. del interior,Ene-Feb. 1996,
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