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INTRODUCCION:

La forma de gobierno federal, desde el punto de vista institucional, supone la existencia de dos o mas niveles de
gobierno para la conformacion del Estado. Los paises que adoptaron ese tipo de organizacion institucional se han
visto en la necesidad de establecer esquemas financieros que contemplen sus peculiaridades.

La claboracion del esquema financiero apropiado involucra el tomar decisiones respecto de los gastos. y de los
recursos publicos. Dicha tarea no es en modo alguno sencilla habida cuenta de que Ia presencia de varios niveles de
gobierno dentro la organizacion del Estado supone también la coexistencia de potestades decisorias tanto en lo
referido a la imposicién y recaudacion de tributos como a la provision de bienes y la prestacién de servicios
piblicos. Esa coexistencia de potestades no estd exenta de fricciones y requiere, por lo tanto, de esfuerzos de
coordinacién que permitan que el Estado, en sus distintos niveles, cumpla con sus funciones obteniendo para ello el
financiamiento adecuado.

La problemdtica descripta ha sido objeto de estudio de la Ciencia de las Finanzas Publicas y ha conducido a que se
desarrollen una serie de prescripciones acerca de la asignacion de potestades a distintos niveles de gobierno, las
cuales son aplicables separadamente para los gastos y para los recursos pliblicos. A dicho conjunto de
prescripciones también se lo ha dado en llamar “teoria econdmica del federalismo fiscal”.

En la primera parte del presente trabajo se realiza una resefia de las referidas prescripciones en materia de
coordinacion de recursos y funciones entre distintos niveles de gobierno y se describe el sustento tedrico en que
ellas descansan. Se seflala también que esas recomendaciones han sido desarrolladas por.lo que denominamos
convencionalmente teorfa tradicional del federalismo fiscal, cuyos postulados han sido posteriormente desafiados
por una corriente de la literatura econdmica que, basada en la denominada teoria de la “eleccion publica”, propicia -
la aplicacién de la denominada “correspondencia fiscal”. Los argumentos de dicha corriente también son
mencionados y desarrollados en esta parte.

En la segunda parte, se describe y analiza la evolucion histérica de las relaciones financieras entre la Nacion y las
Provincias €n la Argentina desde la formacién del Estado Nacional en la segunda mitad del siglo XIX hasta la
actualidad.

En la tercera parte, se confrontan los postulados enunciados por la teoria econémica del federalismo fiscal (tanto la
teorfa tradicional como aquella que propicia la “correspondencia fiscal”) con la experiencia de las finanzas
federales de la Argentina. De la confrontacion realizada se formulan conclusiones acerca de la capacidad que
exhiben las recomendaciones tedricas en materia de federalismo. fiscal para explicar y brindar solucion a los
problemas que presenta la gestién de [a hacienda publica tanto de la Nacion como de las provincias de la Argentina.

En la cuarta parte, se describen las caracteristicas que se consideran deseables para un régimen de transferencias
desde el gobierno central hacia [os gobiernos subnacionales. En particular se formulan dos propuestas para la
instrumentacion de un nuevo régimen de Coparticipacién en la Argentina: una propuesta considerada optima y una
propuesta alternativa de factible concrecion practica en el corto plazo.

En la quinta y ultima parte se exponen los argumentos tedricos por los cuales se considera aconsejable la sustitucion
del Impuesto sobre los Ingresos Brutos como fuente de financiacion propia de las provincias argentinas. También se
enumeran 'y describen las diversas propuestas que se han formulado para implementar un Impuesto al Valor
Agregado (IVA) que funcione a nivel subnacional. A modo de conclusion, se opta por un determinado disefio de
IVA provincial a efectos de sustituir al Impuesto sobre los Ingresos Brutos actuaimente vigente en las provincias
argentinas.



1. Atribucion de Funciones y recursos a distintos niveles de gobierno. Teoria
economica del federalismo fiscal:

Para abordar los problemas que plantean las finanzas piblicas en un contexto federal, los primeros desarrollos
tedricos de Musgrave' han adoptado un enfoque metodoldgico consistente en dividir las maltiples funciones a
cargo del Estado en tres grandes vertientes o ramas, cada una de las cuales se corresponde a su vez con los fines
que el Estado debe perseguir en su accionar. El propésito de dicha divisién es el de elaborar recomendaciones
generales acerca de qué nivel de gobierno estd en mejores condiciones de llevar a cabo cada una de esas

funciones. Las tres vertientes o “ramas” en que, segun este autor, pueden dividirse las funciones del Estado son
las siguientes:

1. La funcién de provisién de bienes y prestacion de servicios piiblicos o funcién de asignacion.
2. La funcion de redistribucion territorial y personal de la renta o funcién de distribucion.
3. La funcion de estabilizacion del nivel de actividad econdmica o funcién de estabilizacion.

I.1. La funcion de provision de bienes y prestacién de servicios piblicos o funcién de
asignacion:

Los bienes pablicos presentan caracteristicas que los diferencian de los bienes privados y que son relevantes
‘para el -andlisis econémico. Una de ellas radica en que, mientras para los bienes privados rige la rivalidad en el

consumo, en ¢l caso de los bienes publicos hay falta de rivalidad en el consumo o -dicho de otro modo- existe
la posibilidad de su consumo conjunto.

La rivalidad en el consumo implica que si una persona adquiere un bien, ello impide al mismo tiempo que
otras personas lo adquieran (ej. Si una persona adquiere un kilo de arroz, con ello impide que otras personas
adquieran ese kilo de arroz). El andlisis econdmico es una disciplina de bienes escasos y de uso alternativo. En
economia, la “Teoria del Bienestar” afirma que las personas eligen esos bienes escasos y de uso alternativo en
funcién del “ingreso del que disponen -el cual también es escaso y de uso alternativo (restriccion
presupuestaria)- y en funcién de sus preferencias por uno u otro bien, tratando de maximizar su satisfaccién. En
el mercado, los individuos revelan las preferencias por los bienes privados a través del precio que estan
dispuestos a pagar por ellos. Al haber rivalidad en el consumo, si ese precio no se paga, el “castigo” es el no
tener acceso a la propledad de ese bien y, por lo tanto el no poder disfrutar de los beneficios que proporciona
ese bien en términos de g%tlsfacmon de las necesidades. El sistema de precios, entonces, es lo que permite
que los mercados se eqtilibren, logrindose la maxima eficiencia en el sentido de Pareto. Ello significa
que, ‘en equilibrio, los consumidores elegiran los bienes que, dados sus ingresos disponibles, maximicen su
utilidad y los empresarios sabran, dados los factores con que cuentan, qué bienes producir y produciran lo
maximo posible.

Por el contrario, en el caso de los bienes publicos, la no-rivalidad o el consumo conjunto supone que el
consumo del bien o el derecho al goce de los beneficios que de él se derivan, no esta restringida al pago de
un precio. (¢j. Si una persona no paga las tasas municipales igualmente se beneficiard del servicio de
alumbrado publico). Cada individuo sabe que la provision total de esos bienes no se vera afectada por su
falta de participacion en el financiamiento, por lo que preferird actuar como “viajero gratuito” (free rider). -
Dada la caracteristica apuntada, ningiin individuo estaria dispuesto a revelar qué precio querria pagar por
ellos, ain cuando los bienes ptiblicos también formen parte de la “canasta” de bienes de su preferencia, porque
ello implicaria ir contra la tendencia del consumidor de lograr, con un ingreso limitado, la mdxima utilidad.

Dado que las personas no estan dispuestas a revelar sus preferencias por los bienes piblicos a través del
sistema de precios, la teoria econdmica se ha preguntado cémo puede lograrse una produccidn eficiente, que
registre las preferencias de las personas, mediante algin otro mecanismo alternativo.

La primera teoria al respecto fue esbozada por Charles Tiebout, quien sostuvo que la solucion al problema de la
revelacion de las preferencias se encontraba en los gobiernos descentralizados. Al formular su teoria, Tiebout
distingue entre bienes publicos nacionales y bienes publicos locales. Los bienes piblicos locales son aquellos
que conservan las caracteristicas de consumo conjunto y no-rivalidad, pero cuyos beneficios se irradian a un
ambito geografico determinado dentro de una nacién, lo cual posibilita su identificacién con grupos localizados
(ej. el alumbrado publico de la ciudad de Rio Cuarto).

Segun Tiebout, en el caso de los bienes publicos locales, en ausencia de un sistema de precios, {a solucién que
permite la provisién eficiente de los mismos en el sentido de Pareto (la que mejor registra las preferencias de

"'Musgrave, Richard y Musgrave, Peggy. “Hacienda Publica Teérica y Aplicada” (segunda edicién), Instituto de
Estudios Fiscales, 1986, Capitulo I.. i



los individuos al minimo costo) se logra mediante la descentralizacion de la responsabilidad en su prestacmn,
porque ello permite lo que denominé la “competencia interjurisdiccional”. Asi como en competencia perfecta
el consumidor recurre al mercado en busca de bienes privados cuyos precios estan previamente determinados,
ese mismo consumidor recorre las comunidades en donde existe un “precio” que debe pagar por los bienes
publicos (los impuestos). De la misma forma en que el consumidor elige una determinada canasta de bienes
privados en funcion de su precio, puede elegir la cantidad y calidad de bienes publicos que quiere recibir en
funcion del impuesto que est4 dispuesto a pagar. Si no est de acuerdo con la calidad de los bienes piiblicos que
recibe o con su “precio” (los impuestos que paga) puede mudarse al territorio de otra jurisdiccién o municipio.
A este mecanismo se lo denomind “voto con los pies”. Este proceso de “competencia interjurisdiccional”
permitiria promover una prestacion de servicios publicos mejor ajustada a las preferencias de los ciudadanos en

cada jurisdiccién subnacional, al inducir una mayor imputabilidad fiscal (“accountabthty”) por parte de las
autoridades locales.

Los desarrolios tedricos posteriores relativizaron las conclusiones formuladas por Tiebout. Joseph Stiglitz
concluyd que la propuesta de Tiebout para los bienes publicos no ilevaba al éptimo paretiano como el que se
obtiene en el sistema de mercado actuando en competencia perfecta porque las personas no.tienen suficiente
informacién acerca de la relacién costo-beneficio de los servicios de todos los municipios. No obstante ello,
Stiglitz consider6 que con la provisién descentralizada de determinados bienes publicos locales, se lograban
resultados de mayor eficiencia (mejor relacion de recursos-resultados) que con la provision centralizada.

La teoria economica también encontré otras limitaciones en virtud de las cuales la descentralizacién en-la
provision de servicios pliblicos no conduce a una asignacion eficiente de recursos. Ellas son la existencia de
economias de escala y de externalidades ptblicas o “efectos derrrame”.

Las economias de escala se refieren a la regla general del analisis econdmico segun la cual ciertos bienes y
servicios se producen més econémicamente cuando se opera a mayores volimenes o cantidades (o, dicho en
términos técnicos, cuando el costo marginal es inferior al costo medio). Si bien esta regla admite excepciones
en el campo de los servicios publicos, ella no deja de tener validez en ciertos casos donde las economias de
escala son significativas y se justifica [a unificacién de servicios de dos o mds jurisdicciones y su prestacion
por un nivel superior de gobierno.

El concepto de “externalidad” o “efecto derrame” es de antigua data y ha sido acufiado por el anilisis
economico aplicado al sector privado, es decir, aplicado a empresas que producen bienes y servicios y los
venden por un precio. En el dmbito privado, dicho efecto implica que las empresas, al experimentar costos o
beneficios externos a ellas mismas, reciben informacién incorrecta del mercado y, al tratar de igualar su-ingreso
y su costo marginal para maximizar el beneficio, toman decisiones de produccién ineficientes. En el ambito
publico, atin cuando no existe un andlisis de “equimarginalidad” como en el sector privado, el concepto de
externalidades puablicas o “efectos derrame” es aplicable cuando una jurisdiccidn transfiere beneficios o costos
de los servicios a ofras jurisdicciones. Tales transferencias producen una asignacion de recursos ineficiente
dado que las unidades involucradas infraoptimizan la prestacion de servicios publicos’. Ejemplos de “derrame”
se producen cuando alumnos de una jurisdiccion concurren a escuelas de otras jurisdicciones o cuando
enfermos de un municipio son atendidos en hospitales gratuitos de comunidades vecinas. En tales casos, ambas
unidades politicas infraoptimizan sus recursos. La primera porque debe afrontar costos mas altos para educar a
niflos de jurisdicciones vecinas y la segunda porque especula con que la otra jurisdicciéon eduque a sus
habitantes y altera de manera ineficiente sus asignaciones presupuestarias.

En sintesis, la “teoria econdmica del federalismo fiscal” propugna que, para alcanzar el mayor grado de
eficiencia asignativa, los bienes y servicios plblicos deben ser provistos de manera descentralizada por
unidades jurisdiccionales de menor alcance geografico, excepto que en la provisién de dichos bienes y servicios
existan economias de escala o “derrames” hacia otras jurisdicciones.

En lo que respecta al financiamiento necesario para la provision de los bienes y servicios publicos —y siempre
considerando la eficiencia paretiana en la asignacién de recursos- la teoria econémica ha elaborado lo que se
dio a conocer como “teoria de la eleccion pablica” (public choice theory).

Dicha teoria reconoce su origen hacia fines del siglo XIX, en escritos del economista Knut Wicksell. Dado que,
contrariamente a o que ocurre con los bienes privados, las personas no pueden revelar sus preferencias por los
bienes piiblicos a través del mecanismo de precios, la pretension de este economista consistia en encontrar para
el sector publico algiin mecanismo de asignacion de bienes y servicios de similar eficiencia a aquel existente en
el sector privado.

? Macén, Jorge, “Economia del Sector Publico”, Ed. .Mc Graw Hill, 2002, Capitulo 8, pag. 153.



El examen desarrollado por Wicksell era de tipo positivo, es decir, tenia connotaciones descriptivas y no
valorativas. Segin la teoria esbozada, el mecanismo por el cual se toman decisiones eficientes en el sector
publico ~en ausencia del sistema de precios- es a través del voto politico. Asi como los clientes deciden qué
bienes privados se van a ofrecer al pagar un precio por ellos, los ciudadanos eligen los bienes publicos de su
preferencia y pagan su costo a través de un mecanismo compulsivo que sustituye al sistema de precios: el
principio del beneficio. Es decir que se considera apropiado que los beneficiados que deciden qué servicios
desean, deben ser los que paguen los impuestos que financien su provision.

La literatura posterior relativizo algunos postulados de la “teoria de la eleccion publica” ya que se demostrd
que un comportamiento politico de los ciudadanos, similar a aquél que experimenta el consumidor en el
mercado, es imposible. La especulacién que realizan los consumidores en el sector privado —de comparar el
producto que compran y su calidad con el precio- en el sector publico, solo puede ser efectuada por los
politicos. Los politicos especulan a maximizar sus votos, de la misma manera que los consumidores buscan
maximizar la utilidad de los bienes que adquieren. Asi, cuando establecen un servicio o un subsidio, ganan
votos, pero .cuando establecen los impuestos necesarios para pagarlos, pierden votos. La idea es que los
politicos al actuar como “homo economicus” trataran de maximizar sus votos. De tal forma, el hecho de que los
politicos deban experimentar las consecuencias politicas de decidir qué servicios brindar, financiandolo con
impuestos, es la base de la eficiencia del sector publico.

Por lo tanto, si para lograr la mayor eficiencia asignativa, la teoria econdémica propugna la descentralizacion de
la provisién de bienes y servicios publicos y, por el lado de los recursos, se pretende que los beneficiarios sean
quienes financien la provision de dichos bienes y servicios, resulta coherente -seglin tal razonamiento- que se
favorezca el desarrollo de los sistemas tributarios subnacionales. Por eso se considera conveniente favorecer en
mayor medida la financiacidn tributaria propia de las provincias o estados integrantes de la federacion ya que
los politicos locales decidiran con cuidado qué servicios van a ofrecer y cémo ofrecerlos porque van a tener que
pagar el costo politico de financiarlos. A esta exigencia de descentralizacion del gasto y de los recursos
formulada por la teoria econdmica se la ha dado a conocer como “correspondencia fiscal”.

Existen numerosos desarrollos tedricos posteriores que, basados en los argumentos elaborados por la “teoria de
la eleccién piiblica”, propician el cumplimiento y observancia de la. “correspondencia fiscal” a nivel
subnacional. Tales desarrollos ponen el acento en los efectos nocivos que, sobre la eficiencia asignativa,
tendrian las transferencias de recursos que realiza el nivel central hacia las unidades subnacionales para
financiar sus gastos.

Tales transferencias generan una ruptura del proceso fiscal dado que se genera a nivel subnacional, una brecha
entre las decisiones de recaudar y gastar. Ello torna difusa la conexién “wickselliana” que permite que el
votante exprese la cantidad de bienes publicos que desea, enfrentado a los impuestos que debe pagar. La
mencionada separacién entre las decisiones de recaudar y gastar generaria una tendencia a la sobreexpansion
del sector publico porque permite que una parte de los gastos sea financiada por impuestos recaudados en otras
jurisdicciones, Jo que generaria el efecto de la “ilusion fiscal”, término que pretende expresar la idea de que los
votantes de la jurisdiccion no llégan a percibir el real costo de los servicios que demandan y que, por lo tanto,
ello hara que demanden cantidades que no son las optimas desde el punto de vista de la eficiencia.

Fruto de la “ilusion fiscal”, la percepciéon que experimentan los ciudadanos de. un menor costo impositivo
marginal de los bienes y servicios publicos que reciben produce un efecto que en la literatura econémica se
denomina “efecto papel cazamoscas” (flypaper effect). La literatura econdmica resulta abundante en enfoques y
matices que pretenden explicar y cuantificar dicho efecto pero, en esencia, con ellos se pretende exponer que,
mediante las transferencias federales, se producira una expansiéon del gasto publlco subnacional mayor
al que se generaria por un aumento equivalente del ingreso de la comunidad local . Mediante el “efecto
papel cazamoscas” se sugiere también que el mayor gasto subnacional inducido por un aumento de las
transferencias federales, se toma luego inflexible a la baja en las fases descendentes del ciclo econémico,
cuando no se dispone de los mismos recursos recibidos del gobierno central. De tal manera, durante las épocas
de mayor restriccion, se originan desequilibrios en las cuentas publicas provinciales que derivan en
endeudamiento provincial o en demandas de nuevas transferencias.

Los postulados que en la Argentina mds radicalmente propician la aplicacién de la “correspondencia fiscal”,

sugieren aumentar 1a financiacion subnacional en un grado tal que ello implique, en los hechos, 1a reduccién de
. .. ., o v, 4

las transferencias de coparticipacion a su minima expresion’.

? “Descentralizacion fiscal y reforma tributaria federal en Argentina”, Horacio Piffano, Documento N° 27 elaborado
para el Consejo Empresario Argentino, Noviembre de 1999, pag. 9.

* Avila, Jorge y colaboradores, “Propuesta de Federalismo Fiscal”, Consejo Empresarxo Argentino, Noviembre de
2000.



Estos postulados, cuyo desarrollo se basa en la literatura emanada de Ja “teoria de 1a eleccion publica” segiin se
describiera anteriormente, sugieren que las provincias y municipalidades que se autofinancian tributariamente
en pequefia medida y dependen de las transferencias del gobierno nacional, suelen no experimentar
restricciones presupuestarias. Esto propiciaria que las provincias y municipios desarrollen un comportamiénto
“polizén” (free rider) 'porque contarfan con fondos ilimitados de origen nacional. La referencia al
comportamiento “polizén” pretende denotar la idea de alguien que utiliza bienes y servicios (escasos por

definicion) sin pagar su precio. En el caso de las provincias, ello implicaria que prestan bienes y servicios sin
cobrar impuestos en igual medida.

1.2. La funcién de redistribucion territorial y personal de la renta o funcién de distribucion:

Las funciones del Estado que se corresponden con esta rama persiguen dos objetivos: el de equiparar la
distribucién geografica de la renta para atenuar los desniveles de desarrollo econdmico existente entre las
distintas regiones del pais, y el de mejorar la distribucién personal del ingreso entre los ciudadanos. Segin la
teorfa normativa que podemos llamar tradicional en materia de federalismo fiscal®, las funciones de
redistribucion deben asignarse principalmente al gobierno nacional.

Elio se debe a que, en el campo tributario, el objetivo de mejorar la distribucion personal del ingreso se
consigue en mayor medida.con los impuestos directos, personales y de alicuota progresiva, que requieren

en general abarcar la totalidad de la capacidad contributiva del sujeto en términos de ingreso o
patrimonio.

Siendo que la eficiencia en la administracién de todo tributo comprende la facilidad que tienen las unidades de
gobierno de obtener la informacion que permita detectar, medir y controlar la base imponible del mismo, la
teoria del federalismo fiscal postula que se produciran economias de escala en la recaudacion y fiscalizacion y
una mayor eficiencia administrativa, cuando el objeto 'y la base imponible del impuesto en cuestién se

desarrofle integramente dentro del ambito o jurisdiccién del nivel de gobierno que tenga la potestad para
establecerlo’.

En concordancia con ello, se entiende que la aplicacion y fiscalizacidn de gravamenes directos y personales
como los impuestos globales a la renta y al patrimonio de las personas (que consideran los ingresos y el
patrimonio de los contribuyentes en todas las jurisdicciones subnacionales) resulta més eficiente cuando es
realizada por el gobierno central de la federacion dado que es dicho gobierno el que en mejores condiciones se
encuentra para obtener la informacion necesaria para su eficiente control.

La concentracién de la fiscalizacion y recaudacion tributaria en el gobierno central se explica también por la
importancia que ha cobrado dentro de las estructuras tributarias el Impuesto al Valor Agregado. Este gravamen,
por recaer sobre bases tributarias méviles o relativamente moviles’, debe administrarse por el nivel central dado
que, frente a una diversidad de alicuotas entre jurisdicciones subnacionales, se producirian arbitrajes regionales
no deseados por ser éstos fiscalmente inducidos. De tal forma, los consumidores tendrian incentivos para
concurrir a jurisdicciones vecinas para adquirir bienes gravados a tasas impositivas menores y las empresas
para radicarse en aquellos lugares donde se vean sujetas a una menor presion tributaria, produciéndose una
distorsion en los patrones de localizacion territorial de la actividad econdmica.

Por otra parte, la existencia de un sistema tributario progresivo a nivel nacional con fines de redistribucién de
ingresos entre personas, automaticamente servira también para cumplir con el objetivo de la redistribucién de
ingresos entre regiones. Ello serd asi por cuanto las regiones ricas, que estin compuestas con una mayor
proporcidn de personas de altos ingresos, contribuirdn proporcionalmente mas que las regiones pobres que, por
tener menor proporcion de personas de altos ingresos, contribuiran en menor medida. A nivel de los gobiemos

* Un aporte de relevancia a la teoria tradicional del federalismo fiscal lo constituye el formulado por Wallace Oates,
quien en su obra “Fiscal Federalism” (1972) escribio: “Cada nivel de gobierno, mas bien que intentar cumplir todas
las funciones del sector piblico, debe hacer lo que puede hacer mejor. El gobierno central acepta una
responsabilidad primaria para estabilizar la economia, para conseguir una distribucién del ingreso mds equitativa
y para proveer ciertos servicios publicos que influencian el bienestar de todo el pais. Complementando estas
operaciones, los niveles menores de gobierno pueden suministrar los bienes que son de interés primario solamente
par a los residentes de las respectivas jurisdicciones. ‘

® Gonzalez Cano, Hugo, “El federalismo fiscal y la descentralizacién tributaria”, “El Federalismo Fiscal a partir de la
Reforma Constitucional”, Capitulo II, Punto ILIL1., pag. 48, Criterios Tributarios, 1994.

7 Se consideran bases tributarias méviles al capital y su remuneracion y relativamente mdviles, al valor agregado
ventas a nivel manufacturero o mayorista e ingreso de sociedades (cfr. Piffano, Horacio, “Federalismo Fiscal: una
revisién de la literatura sobre la asignacion de potestades tributarias”, Universidad de la Plata, 1995, obtenido de
www.aaep.org.ar/espa/anales/pdf_94).



locales, el efecto de redistribucion territorial de ingresos se bloquea ya que cada gobierno loca! iguala sus
propios recursos con los gastos piiblicos. En presencia de discrepancias territoriales de niveles de ingreso, la
asignacion de recursos y gastos en cabeza del gobierno nacional tenderd a generar autométicamente una
redistribucion territorial. Ello se comprueba suponiendo el caso mas simple donde el gasto nacional per cdpita
fuese uniforme en todo el pais y la presion tributaria fuese estrictamente proporcional. En tal caso, la operacién
del gobierno nacional supondra una redistribucién hacia las regiones de mas bajos ingresos. En cambio, en el
mismo ejemplo (suponiendo presion tributaria proporcional en todo el pais), de quedar la potestad tributaria y
la recaudacion en manos de los gobiernos locales, se observaria que las jurisdicciones de mayores niveles de
ingreso podrian solventar un gasto per capita mayor que las jurisdicciones de menores niveles de ingreso.

Las teorias mas favorables a la descentralizacion de las potestades fiscales y al estricto cumplimiento de la
“correspondencia fiscal” (mencionadas en I.1.) han puesto en duda este postulado tedrico. El argumento central
de estas teorias es de orden empirico. La experiencia internacional indica que los paises de estructura federal
més descentralizada poseen sistemas tributarios basados en mayor medida en la imposicién directa, estructura
ésta acorde con una mayor progresividad en Ia distribucion del ingreso®. Precisamente, en los paises donde més
gravita el impuesto global a la renta de las personas como fuente de recurso tributario, es donde éste tipo de
impuesto ha sido asignado en importante proporcidn a los gobiernos de nivel estadual o municipal. Ejemplo de
ello son los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia, Suecia y Noruega) asi como Estados Unidos y Suiza. La
caracteristica progresiva de los sistemas tributarios descentralizados en los paises citados como ejemplo,
invalidaria los tradicionales postulados normativos del federalismo en cuanto a las ventajas del centralismo
tributario con miras a que el Estado cumpla la funcién de la rama “redistribucion”.

Otro argumento que se esgrime para cuestionar la asignacién de funciones redistributivas al gobierno central
consiste en afirmar que las transferencias de nivelacidn, que se instrumentan para compensar la diferencia entre
la capacidad tributaria y las necesidades de gasto de las diferentes jurisdicciones, al eliminar fiscalmente la
incidencia de los diferenciales de costos de los insumos para la provisién de bienes, implicara ineficiencia
paretiana. Bajo ese enfoque, el pretender igualar las condiciones fiscales significa un intento de borrar las
diferencias del mapa econémico, alentando decisiones erréneas de localizacion’.

1.3 La funcidon de estabilizacion del nivel de actividad econémica o funcién de estabilizacion:

Involucra aquellas funciones del Estado que se vinculan con el uso de instrumentos de politica econdmica de
tipo fiscal, monetario y cambiario con el fin de influir en variables tales como el nivel de produccion, el empleo
de mano de obra y de capital, el nivel de precios, etc. La teoria econdmica tradicional en materia de federalismo
fiscal, propicia el asignar al gobierno central la responsabilidad de la politica de estabilizacién. La conveniencia
de que sea el gobierno central quien absorba la mayor parte de las fluctuaciones en los ingresos y atempere sus
efectos, descansa en variadas razones.

En primer lugar, las herramientas de politica macroecondmica a las que mas se acude con fines de
estabilizacion, como las monetarias y cambiarias, son normalmente resorte del gobierno central. Esto es, el uso
de una moneda unica a nivel nacional, implica que la politica monetaria deba permanecer centralizada. A su
vez, los estrechos vinculos entre la politica monetaria y la politica fiscal hacen que también sea conveniente la
centralizacion de esta Gltima.

En segundo lugar, a partir del analisis del multiplicador keynesiano del nivel de la demanda agregada, la teoria
advierte que, de asignarse la facultad de disefiar politicas anticiclicas a los niveles subnacionales, las mismas
seran ineficaces. Ello obedece a varios motivos.

El primer motivo radica en que, dada la menor magnitud relativa de los presupuestos locales considerados
aisladamente, cualquier politica de estabilizacién auténoma que los gobiernos subnacionales emprendieran, se
enfrentaria con recursos financieros muy reducidos, los cuales impactarian de manera despreciable en las
variables macroecondmicas involucradas.

Por su parte, dado el caracter abierto de las economias subnacionales, los efectos econémicos de los estimulos
fiscales promovidos por los gobiernos locales se derramarian en gran medida a las jurisdicciones vecinas. Ello
provocatia, por una parte, que dichos efectos no alcancen los resultados esperados y, por otra parte, que los
responsables locales de ejecutar las politicas anticiclicas no tengan incentivos para llevar a cabo una politica
eficiente dado que deberian enfrentar el costo pleno de las decisiones emprendidas, mientras que los beneficios
de las mismas se extenderian a las regiones lindantes.

8 piffano Horacio L.P..“La asignacion de potestades fiscales en el Federalismo Argentino”, Foro de Instituciones
Fiscales, Diciembre de 1998, pag. 44, obtenido de www.infoleg.gov.ar/bibilioteca.
® Piffano Horacio L.P., obra citada en 3., pag. 25.



Los enfoques tedricos que se muestran proclives a una mayor descentralizacién de las potestades fiscales,
desafian también el postulado normativo bajo analisis, tal como fuera desarroilado por la teoria tradicional del
federalismo fiscal. En efecto, dichos enfoques subrayan que el centralismo tributario que implica el asignar las
funciones de la “rama estabilizacién” al gobierno nacional, ha llevado en la practica a adoptar politicas que han
conspirado contra el propio objetivo estabilizador, actuando prociclicamente.

En ese contexto, si se considera que el objetivo del sistema tributario es el de actuar como “estabilizador
automatico” del nivel de actividad econémica, absorbiendo recursos del sector privado en etapas de aumento de
la actividad para aplicarlos a dicho sector en épocas de caida, el mecanismo centralizado de transferencias
federales desde el gobierno central a los gobiernos subnacionales, dado su caracter “automatico” en la remision
de los fondos, se presenta como un instrumento inadecuado para alcanzar ese cometido. Ello por cuanto, a
mayor recaudacion tributaria, los gobiernos subnacionales recibiran mayores recursos y se generar4, en el auge

del ciclo econdmico, un relajamiento de la restriccién presupuestaria que permitird a estos gobiernos expandir
su gasto publico. ~

En sintesis, estos enfoques postulan que el resultado prociclico -dado por la existencia de transferencias
federales- se produce porque, mientras la asignacién de la recaudacion tributaria resulta de un mecanismo

automatico, las decisiones de gasto de los gobiernos son discrecionales y s6lo estén sujetas a la disponibilidad
de fondos.

11. Evolucion historica de las relaciones financieras entre la Nacion v las Provincias:
1.1. Consideraciones preliminares:

Para abordar el analisis de la evolucion y desarrollo de las relaciones financieras entre la Nacion y las
Provincias, no puede prescindirse del examen historico y politico de las particularidades que han determinado
la conformacién del Estado federal tal cual hoy lo conocemos.

A diferencia de otras experiencias federales como la de los Estados Unidos, donde la construccion del Estado
surgio de un pacto entre unidades con institucionalidad y marcos legales propios muy avanzados, el
federalismo argentino no fue construido entre unidades iguales relacionadas horizontalmente, sino entre
desiguales que debian confrontar verticalmente.

Los conflictos que se desarrollaron desde la independencia hasta la batalla de Pavon, hacia 1860, y los veinte
afios transcurridos hasta la consolidacion del Estado Nacional, hicieron que la Republica Argentina como tal,
recién quede configurada con la incorporacion de la Provincia de Buenos Aires al resto de las provincias que
formaban la Confederacion. La Provincia de Buenos Aires contaba con los fondos de su aduana, que era la
iinica fuente significativa de recursos fiscales que existia en el territorio (practicamente el 90 % de las rentas
publicas provenia de ese recurso).

Antes de la batalla de Pavdn, la poblacion del resto de las provincias excluida Buenos Aires no. excedia los
550.000 habitantes y en la mayoria de ellas la tierra era de propiedad fiscal y la agricultura no se habia
consolidado como fuente de riqueza. En ese marco, resulta facil inferir que el sistema rentistico de la
Confederacién, sin el concurso de la Provincia de Buenos Aires y su renta aduanera, era practicamente
inexistente. La recaudacién de tributos era exigua y se dilataba en el tiempo todo intento de introducir una
moneda uniforme y crear un sistema crediticio. La economia de la Confederacion no era lo suficientemente
dinamica como para solventar la construccion del aparato institucional de la nueva organizacion nacional. La
comparacion de los presupuestos de gastos de la Confederacion y del Estado de Buenos Aires en 1857, da una
idea del tamafio de sus respectivas finanzas: la Confederacion Argentina contaba con un presupuesto de 47
millones de pesos, mientras que el presupuesto del Estado de Buenos Aires ascendia a los 92 millones de pesos.

Como afirma Oszlak '%:

“Mas alld del hecho de las armas y la derrota militar, Pavén demostré la inviabilidad de la Confederacion
como Estado Nacional. (...) sin Buenos Aires, la Confederacion hubiera continuado siendo un conglomerado
acéfalo; pero con Buenos Aires, el gobierno nacional dificilmente podria haberle impuesto una politica que
contrariara sus poderosos intereses.”

' Oszlak, Oscar, “La formacion del Estado Argentino”, citado por Carlos Raimundi y Mariano Tilli en “La relacion
fiscal entre la Nacion y las Provincias”, Cuadernos de Politica Fiscal N° 1, Centro de Estudios Nuevo Milenio, pag. 2.



La creacion del Estado Nacional en su forma moderna hacia la segunda mitad del siglo X1X, constituy6 una
necesidad para las provincias, pero la debilidad institucional y econdmica de las mismas hizo que debieran
someterse a la forma de federalismo que impuso la Provincia de Buenos Aires. Este federalismo les garantizé
sus propias rentas y nacionalizo los recursos aduaneros, que eran los més importantes, pero no se cred ningin

mecanismo de distribucién regional de los recursos, lo cual originé un mecanismo de centralizacién
tributaria.

La matriz institucional presente en la configuracion del Estado argentino se sustentaba en el reconoc1m1ento de
una hegemonia que era a la vez de orden politica y econdmica.

En lo politico, la formacién del Estado Nacional descansaba en el reconocimiento de la hegemonia de Buenos
Aires por parte el interior. En lo econdmico, descansaba en la prevalencia de un modelo de desarrollo
agroexportador con nicleo en los grandes centros urbanos, que ungia a Buenos Aires como un centro
consumidor y exportador de un mercado tnico nacional.

Esta particular configuracion del federalismo que acabamos de describir, lo convierte en lo que se ha dado en
ltamar un “federalismo centralista”.

El analisis histdrico del federalismo y las relaciones financieras entabladas desde el origen mismo del Estado
Nacional, hacen aconsejable mantener cierta prudencia a la hora de realizar comparaciones entre la experiencia
del federalismo fiscal en la Argentina respecto a otras federaciones. El diagndstico de fos problemas actuales de
las relaciones financieras entre la Nacion, las provincias y los Municipios en la Argentinay la propuesta de las
soluciones mas adecuadas, debe realizarse primordialmente teniendo en cuenta la perspectiva historica, porque
gran parte de los problemas y debilidades de tales relaciones tienen su origen en los acontecimientos politicos,

sociales y economicos que precedieron a la formacion del Estado Nacional hacia 1880 y contintan presentes en
nuestros dias.

Hecha esta aclaracion preliminar, podemos decir que, desde un punto de vista histérico, la relacion financiera
entre la Nacion y las provincias reconoce la existencia de tres etapas principales: ' la etapa de la separacién de
fuentes tributarias, la etapa de concurrencia de hecho y la etapa de la coparticipacion. Esta ultima etapa a su
vez, la he dividido con fines didacticos en ocho periodos”‘

11.2. Etapa de separacion de fuentes tributarias (1853-1890):

En lo que respecta a la distribucion de los poderes tributarios entre los distintos niveles de gobierno, los
impuestos - sobre el Comercio exterior eran recaudados por la Nacion y los Impuestos Internos, de tipo
indirecto, eran recaudados por las Provincias y por la Nacién en los Territorios Nacionales y en la Capital
Federal. Teniendo en cuenta la importancia de los recursos de la Aduana del Puerto de Buenos Aires, esto
significo una fuerte concentracion de ingresos fiscales en el gobierno central. Hacia 1890, practicamente el
90% de los recursos del gobierno nacional provenian de los tributos al comercio exterior.

Desde el punto de vista de la asignacion de recursos, la caracteristica saliente de este periodo fue que cada
provincia debia ajustar sus gastos a su restriccion presupuestaria. El tnico mecanismo existente de
transferencias verticales desde el nivel central a los sub-nacionales —de escasa significacién cuantitativa en el
periodo-- fue el previsto en el actual articulo 75 inciso 9) de la Constitucion Nacional, que establece como
funcidn del Gobierno Nacional “acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias”.

El resultado del esquema vigente en este periodo fue el que predice la literatura sobre federalismo fiscal en
escenarios de descentralizacion, cuando existen disparidades territoriales y no se instituyen mecanismos de
transferencias de fondos entre niveles de gobierno:

e El Gobierno Nacional era mucho mas importante que los gobiernos provinciales ya que disponia de
las fuentes de financiamiento mas importantes (los tributos de la Aduana). Las Provincias y
Municipalidades representaban, en este periodo, menos de un tercio del gasto piiblico total.

" La clasificacién de las etapas fue obtenida de Priesman, Jorge, “La coparticipacion de impuestos: del federalismo
fiscal al centralismo menemista, Centro de Estudios para el Cambio Estructural. Serie de Estudios N° 5.- Octubre de
1992.

12 La divisién de la tercera y tltima etapa en ocho periodos es una elaboracion propia. Para desarrollar el presente
punto me he basado en: Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan Pablo, “El Conflicto en torno a las relaciones financieras
entre la Nacion y las Provincias. Primera y Segunda parte”, Centro de Estudios para el Cambio Estructural, Informes
N° 9 y N° 10, Septiembre de 1995 y Abril de 1996 y Porto, Alberto, “ Etapas de ta Coparticipacion Federal de
Impuestos”, Documento de Federalismo Fiscal N° 2, Universidad Nacional de La Plata, Mayo 2003.



¢ Se produjo una gran disparidad de oportunidades en cuanto al acceso a la provisién de bienes pablicos
por parte de habitantes de las provincias “ricas” respecto de las “pobres”. Las provincias “ricas”
“podian financiar niveles de gasto piblico por habitante mucho mas altos que las provincias “pobres™.

11.3. La etapa de concurrencia de hecho (1890-1934):

La crisis de 1890 marcé un punto de inflexion en la relacion fiscal entre el Gobierno Nacional y las provincias.
Hasta esa fecha, mas de las tres cuartas partes de los ingresos tributarios tenian su origen en los tributos al
comercio exterior, controlados por la Nacion. La crisis del sector externo en 1890, con la consecuente caida de
la recaudacion de los tributos al comercio exterior, condujo a la creacion, en 1891, de impuestos al consumo e
impuestos internos nacionales los cuales, con el tiempo, pasaron a tener-una importancia cada vez mayor. Del
4% del total de recursos en 1892, los impuestos internos nacionales alcanzaron, hacia el afio 1900, al 24%.

La introduccion de los impuestos internos bajo la orbita de la Nacion origindé un debate doctrinario’ y
jurisprudencial acerca de las facultades de imposicién del” gobiemo nacional. Ese debate se saldé al.
determinarse que las provincias y la Nacion podian aplicar impuestos indirectos de manera concurrente. En
consecuencia, en esta etapa, los impuestos internos instituidos por fa Nacién asumieron dos caracteristicas:
coexistieron con aquellos establecidos por las provincias y rigieron por tiempo determinado, ya que se
aprobaban por un afio con la posibilidad de su renovacion. La posibilidad de renovacién hizo que los impuestos
internos nacionales fueran prorrogados en su vigencia hasta su unificaciéon con los impuestos internos
provinciales en 1935.

11.4. La etapa de la Coparticipacién (desde 1935 hasta la actualidad):
11.4.1.  Primer periodo (1935-1973)

El alto grado de dependencia del sector externo hizo que, nuevamente, una crisis del mismo, esta vez en 1930,
produjera un importante impacto en las finanzas publicas de nuestro pais. Los ingresos del Estado Nacional,
que continuaban significativamente vincujados a los ingresos aduaneros, cayeron un 32% entre 1930 y 1932.
Ello tornd imperioso obtener fuentes alternativas de financiamiento. Para ello, se recurrid a la creacién de
nuevos impuestos: el Impuesto a las Transacciones (1931) y el Impuesto a los Réditos (1932). La recaudacion
inicial de los nuevos impuestos solo compensé parcialmente la brusca caida de los gravamenes sobre el
Comercio Exterior.

El primer régimen de coparticipacién de impuestos en nuestro pais tuvo su origen en la coyuntura critica antes
descripta. En 1934 el Congreso Nacional sancioné las leyes 12.139, 12.143 y 12.147 con vigencia a partir del
1° de enero de 1935.

La ley 12.139 ordend y unificé los Impuestos Internos ya existentes en el orden nacional y derog los tributos
similares que venian recaudando las provincias en concurrencia con la Nacion.

La ley 12.143 transformo el Impuesto a las Transacciones, creado en 1931, en Impuesto a las Ventas.
La ley 12.147 prorrogd el Impuesto a los Réditos creado en 1932.

Con la sancion de estas tres leyes, al concentrarse la recaudacion bajo la érbita del Gobierno Nacional, se torné
necesario instituir un régimen de distribucion de los impuestos respectivos entre la Nacidn, las provincias y la
Capital Federal. La distribucién de los impuestos internos se hacia necesaria debido a la derogacion de los
impuestos similares que hasta ese momento recaudaban las provincias, quienes de otro modo, se verian
privadas de su principal fuente de financiamiento. La distribucién de los nuevos Impuestos a los Réditos y a las
Ventas se justificaba como compensacion a las provincias por el uso exclusivo que de esas fuentes tributarias
hacia la Nacion, siendo que la Constitucion Nacional le asignaba potestades tributarias concurrentes a la
Nacion y fas provincias.

.La distribucion de la recaudaciéon de los nuevos impuestos creados (a los Réditos y a las Ventas) entre la
Nacidn, por un lado y las Provincias y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires por otro, (distribucién
primaria) se f1j6 en un 82,5% para la Nacion y un 17,5% para las Provincias y la Ciudad de Buenos Aires. A su
vez, la distribucion entre las Provincias y la Ciudad de Buenos Aires (distribucion secundaria) se establecio en
funcién de cuatro parametros: 30% por poblacion, 30% por gastos provinciales (presupuestados para 1934),
30% de acuerdo a los recursos totales percibidos por cada provincia cada afio inmediato anterior y 10% de
acuerdo con la recaudacion de cada impuesto a distribuir (a los Réditos y a las Ventas), dentro de la
jurisdiccion de cada provincia.



Estas caracteristicas dan cuenta de un régimen de coparticipacién de caracteristicas devolutivas, en el que
prevalecen en el reparto las provincias que mas aportan a la masa a coparticipar, es decir aquellas con mayor
poblacién y desarrollo relativo. Otra caracteristica saliente del sistema de distribucion interjurisdiccional de
recursos en esta etapa, era que, por razones historicas, coexistian varios regimenes de coparticipacion, cada.uno
de los cuales comprendia distintos grupos de gravamenes a distribuir. )

En la segunda mitad de la década de 1940 y en los afios cincuenta se fue configurando el régimen de
coparticipacion que rigid hasta 1973. Este conservd esencialmente las caracteristicas devolutivas antes
apuntadas, pero introdujo la novedad de la incorporacién de nuevos tributos dentro de la masa a distribuir como

el Impuesto a las Ganancias Eventuales, el Impuesto a los Beneficios Extraordinarios y el Impuesto a la
Transmision Gratuita de Bienes.

11.4.2.  Segundo periodo (1973-1980). La reforma de 1973. La ley 20.221:

Las caracteristicas salientes de la ley 20.221 pueden esbozarse utilizando los propios términos oficiales, ya que

se tratd de una reforma que explicitamente formulaba los objetivos propuestos y explicaba los instrumentos
utilizados.

En primer lugar, se incluyen dentro de tnica masa a distribuir, a la totalidad de los impuestos nacionales,

excluidos los tributos sobre el comercio exterior y aquellos cuyo producido tenga algun tipo de asignacion
especifica.

En segundo lugar, con relacion al mecanismo de distribucion primaria, se estipuld un coeficiente igual para la
Nacion y para las provincias, que ascendia al 48,5% del total recaudado por los impuestos coparticipados.

Dicho porcentaje asignado a las provincias era el mas alto desde la instauracién del régimen de coparticipacion
hasta ese momento.

En tercer lugar, se creé un Fondo de Desarrollo Regional financiado con el 3% del total recaudado. Este Fondo
venia a dar continuidad al antiguo régimen del Fondo de Integracion Territorial creado en 1968 (Ley 17.678).
Dicho fondo tenia por objeto el financiar “inversiones en trabajos publicos de interés provincial o regional
destinados a la formacidn de la infraestructura requerida para el desarrollo del pais.”

En cuarto lugar, los coeficientes de reparto secundario estipulados por esta ley resultaban de la combinacién de
tres criterios: el 65% de los recursos se repartian de acuerdo con la poblacidn de cada distrito, el 25% de
acuerdo con la brecha de desarrollo entre las regiones y el 10% restante segun la dispersion de la poblacidn.

Respecto del prorrateador “brecha de desarrollo”, se determinaban aportes proporcionales en términos per
capita. Se entendia como brecha de desarrollo a la diferencia entre el nivel igual a 100 (para Capital Federal y
Provincia de Buenos Aires) y la Provincia en cuestidn. Para el célculo del nivel de desarrollo y la brecha se
utilizaban los indicadores “calidad de vivienda”, “automéviles por habitante” y “grado de educacion”.

De lo expuesto, puede concluirse que el esquema establecido en 1973 fue novedoso en dos sentidos:

1) por estar constituido por un sistema tnico de distribucion de impuestos coparticipados y;

i) por el establecimiento de coeficientes de reparto secundario donde se contemplan con cieria
importancia criterios redistributivos para compensar la debilidad de las bases tributarias
provinciales y la incompatibilidad entre las responsabilidades de gasto y los ingresos de las
provincias.

11.4.3. Tercer periodo. La reforma de 1980.

La reforma tributaria implementada en 1980 significd una importante modificacion al régimen de
coparticipacion vigente. El sesgo de las reformas implementadas en esta etapa no solo inauguré un nuevo ciclo
en las relaciones financieras entre ¢l gobierno nacional y las provincias, sino que ha determinado la trayectoria
de dichas relaciones desde entonces hasta el presente.

Pese a que, al igual que en etapas anteriores, las exigencias de la coyuntura macroeconémica continuaron
siendo un factor determinante de las reformas implementadas, en esta etapa aparece un factor adicional: Ia
presion de la crisis previsional.

En aquel entonces, el programa de estabilizacion que estaba llevando a cabo el gobierno se basaba en la
fijacién de una pauta de incrementos del tipo de cambio menor a los aumentos de los precios domésticos,
denominada “tablita cambiaria”. El plan presentaba serios inconvenientes para la competitividad de los sectores
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que desarrotlaban actividades comerciables con el exterior, vinculados con la distorsién de los precios relativos
(en especial con el costo laboral medido en términos de divisas). En respuesta a estos inconvenientes
macroeconomicos, la reforma de 1980 consistid, basicamente, en la eliminacion de 20 puntos porcentuales de
carga sobre la némina salarial que correspondia a las contribuciones patronales destinadas al sistema jubilatorio
(15%) y al Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI)y el reemplazo por el incremento de la alicuota del
Impuesto al Valor Agregado y la ampliacion de su base. '

El gobierno sostenia que la mayor recaudacién que se podria lograr mediante [a reforma del IVA seria
equivalente a la pérdida de recursos por la reduccién de las cargas sobre los salarios. Teniendo en cuenta que el
IVA formaba parte de la masa coparticipable, para poder hacer frente a la sustitucion del financiamiento del
sistema previsional, el gobierno nacional debid reformar el régimen de coparticipacion. Se determind que los
fondos necesarios para atender las erogaciones del sistema de previsién social y del FONAVI serian deducidos
de la masa coparticipable a distribuir, configurandose lo que se denomina la “pre-coparticipacion”.

En ese contexto, al mantenerse constante el valor de los fondos destinados al sistema jubilatorio y al FONAVI
v reducirse la masa coparticipable, el coeficiente efectivo de coparticipacién a las provincias cayd de manera
considerable. La coparticipacion efectiva cay6 del 48,5% de los recursos en el periodo 1973-1979 al 26,8% en
1982 y al 21,4% en 1983.

El fracaso de estas reformas determind una fuerte crisis de financiamiento de las provincias, no solo por la
notable merma de la masa coparticipable descripta en el pérrafo anterior, sino por un factor adicional: el
incremento de sus gastos como consecuencia del proceso de descentralizacion de servicios (fundamentalmente
de la educacion primaria) operado en 1978. Este proceso de descentralizacién de servicios no se vio
acompafitado por una consecuente transferencia de recursos para financiar su provision.

El cuadro de situacion descripto se agravd por la caida de los recursos recaudados por la Nacion y por las
Provincias a partir de 1982, originado en la reduccién del nivel de actividad econémica. Los efectos de dicha
caida de los recursos se manifestaron en forma intensa, producto de la fuerte dependencia del sistema tributario
de gravamenes indirectos, altamente sensibles a los cambios en el ciclo econdmico.

La desarticulacién del régimen de coparticipacion creado en 1973 y las crecientes necesidades financieras de
las provincias fruto de la descentralizacion de funciones hicieron que, paulatinamente, las transferencias
automaticas establecidas por la ley fueran sustituidas por aportes discrecionales del Tesoro Nacional a las
Provincias. Estos aportes crecieron en forma vertiginosa, llegando a superar cuantitativamente lo transferido
via coparticipacidn en 1983 y 1984.

11.4.4. Cuarto periodo (1985-1987). Ausencia del régimen de coparticipacion y la discusion de una
nueva norma:

A partir de fines de 1984 se produjo el fin de la vigencia previsto para el régimen de coparticipaciéon que se
habia instaurado por la ley 20.221, que habia regido las relaciones financieras entre la Nacién y las provincias
desde 1973. Este vacio normativo creaba un nuevo conflicto para el gobierno nacional, el cual se hallaba
abocado a ordenar las cuentas fiscales y estabilizar la economia.

Pese a las negociaciones llevadas a cabo entre el gobierno nacional v las provincias entre 1984 y 1987, no logré
regularizarse la situacion. El resultado final de esta puja estuvo determinado por la débil posicion negociadora
de un gobierno que, si bien contaba con mayoria en la Camara de Diputados, estaba en minoria en el Senado y
contaba como aliados a pocos gobiernos provinciales.

En marzo de 1986, 1a Nacién y las provincias habian firmado el “Convenio financiero de distribucion de
recursos federales a las provincias”. En ese acuerdo se estipuld que el gobiemno destinaria en 1986 a las
provincias un monto equivalente a la anualizacion de lo transferido en el segundo semestre de 1985, fijandose
también la correspondiente distribucion secundaria. Este acuerdo tuvo una duracion efimera pues ya en el
segundo semestre de 1986 se produjeron nuevas demandas provinciales relacionadas con el ajuste por inflacion
y el aumento de la recaudacion operado ese afio. Durante 1987 la situacion se tornd atiin méas desfavorable para
el gobierno nacional debido a la pérdida sufrida en el sustento popular, que hizo que las negociaciones se
deslizaran a favor de los gobiernos provinciales, que estaban mayoritariamente en manos de la oposicion.

11.4.5. Quinto periodo (1988-1990). El régimen “transitorio” de distribucién de recursos fiscales:
La discusion fue superada en 1988 con la sancion de la ley 23.548, que instituy6 un régimen “transitorio” de

“distribucién de recursos fiscales entre la Nacion y las provincias. La nueva norma introdujo cambios de
importancia respecto al régimen anterior de la ley 20.221 en los siguientes aspectos:
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. El porcentaje de distribucion primaria resulta el mas alto desde el afio 1935, fecha en que se instituyd el
primer régimen de coparticipacion. E] monto recaudado por los gravamenes que conformaban la masa a
distribuir debia repartirse de la siguiente manera: 42,34% a 1a Nacion, 54,66% al conjunto de provincias,
2% para el recupero del nivel relativo de las provincias de Buenos Aires, Chubut, Neuquen y Santa Cruz
y el 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias.

U Se acordd que la masa de fondos a coparticipar estaria integrada por todos los tributos existentes a la
fecha de sancion de la ley (7 de enero de 1988) o a crearse posteriormente, con la excepcion de los
derechos sobre el comercio exterior y de aquellos impuestos con asignacion especifica vigentes en 1988.
En este sentido, la novedad mas importante fue la inclusién del gravamen sobre los combustibles
liquidos dentro de la masa a distribuir.

. Se puso un limite maximo a las transferencias discrecionales de la Nacidn a las Provincias al fijarse el
monto maximo a repartir mediante aportes del Tesoro Nacional. Se estipuld que dicho monto no podia
superar el 1% de la masa coparticipable.

. Se dispuso un limite minimo a los fondos que recibirian las provincias por coparticipacion, equivalente
al 34% de la recaudacion de los recursos tributarios nacionales de la Administracion Central, ya sea que
éstos tuvieran el caracter de coparticipables o no lo tuvieran.

. Con relacion al reparto secundario, la principal diferencia con el régimen de la ley 20.221 fue el
abandono de todo criterio explicito para la definicion de los coeficientes de distribucién. Mientras
que en la ley 20.221 el reparto secundario resultaba de tres criterios claramente definidos
(poblacion, “brecha de desarrollo” y dispersién de poblacion), los coeficientes de la ley 23.548 se
basaban en las distribuciones efectivas realizadas durante el periodo 1984-1987. En dicho periodo
no existia norma alguna que rigiera la coparticipacion y, fo que es peor, el reparto se realizaba de
acuerdo con el poder de negociacién de los gobiernos y los legisladores de las diferentes
jurisdicciones. Dada la distribucion del poder politico en el Congreso Nacional en ese momento,
sesgado en las dos Camaras hacia las provincias con menor poblacion, los coeficientes de reparto
secundario beneficiaron a ciertas jurisdicciones en detrimento de otras, pero sin obedecer a pardmetros
objetivos ni justificables. Si comparamos la situacion de las provincias en 1988 respecto a la de 1973 se
puede observar que sélo la provincia de Cordoba obtuvo un aumento de su coeficiente de distribucion
superior al promedio provincial (16,82%). Corrientes, Mendoza y Santa Fé registraron un crecimiento
inferior al promedio y Buenos Aires y Chubut registraron una disminucién en su participacién. El resto
de las jurisdicciones fueron beneficiadas con incrementos superiores al promedio, destacandose
Formosa y Catamarca que recibieron incrementos que superaron en un 65% los coeficientes de reparto
secundario asignados por fa ley 20.221.

Ya desde el inicio de la vigencia de la ley 23.548, la evolucion de la recaudacién tributaria se vio fuertemente
afectada por la situacion econdmica global. Mas ailin, una caracteristica central de esta etapa y de las
siguientes radica en que la gravedad del escenario macroecondmico (y su impacto sobre los equilibrios
fiscales) ha influido, en mucho mayor medida que en etapas anteriores, en la determinacidn de los
cambios en el sistema tributario, involucrando aspectos referidos tanto al disefio del esquema de
recaudacion como al de reparto de tributos.

A lo largo de los periodos hiperinflacionarios de los ultimos afios de la década de 1980 y principios de la
década de 1990, 1a recaudacion tributaria recibié el impacto de la caida en el nivel de actividad econdémica, de
la falta de un sistema de precios relativamente estable y de la desaparicion del crédito al sector privado,
factores que sirvieron como estimulo al incumplimiento fiscal como forma de financiarse con recursos
publicos.

Tanto con los planes de estabilizacién que se sucedieron desde fines de 1989, como con el advenimiento del
Plan de Convertibilidad en los primeros afios de la década de 1990, se produjo una importante simplificacion
de 1a estructura tributaria. Bajo esta concepcion, se pretendia centrar la recaudacion sobre miuy pocos impuestos
(en especial el IVA) para facilitar la administracion y reducir alicuotas con el objeto de lograr una mayor y mas
eficiente recaudacion. Las medidas mas importantes ensayadas en este sentido fueron: la ampliacion de la base
del IVA (disponiéndose una generalizacion mds amplia que la establecida en 1980), la eliminacién de
gravamenes sobre las exportaciones, la modificacion del impuesto sobre los combustibles fijandose una menor
carga sobre el sector, la eliminacion de impuestos menores y, finalmente, la reduccion de la imposicion sobre la
némina salarial.

11.4.6. Sexto periodo (1990-2000). Las relaciones financieras Nacion-Provincias durante la
Convertibilidad. Distribucion de recursos fiscales y modificaciones en las responsabilidades de
gasto:
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Con la instrumentacion del Plan de Convertibilidad se dieron ciertas condiciones que posibilitaron un rapido
crecimiento de la recaudacion. En un contexto macroeconomico caracterizado por bajas tasas de inflacion y
crecimiento de la actividad y el consumo, fue posible un aumento de los recursos tributarios, en especial del
IVA. Entre 1990 y 1993 los recursos tributarios nacionales crecieron desde el 12,4% del PBI al 16,2% del PBI
y los recursos totales pasaron del 14,7% al 19,6% del PBI.

Tal como se afirmara en el punto anterior, el Plan de Convertibilidad continué con una tendencia iniciada con
los planes de estabilizacién que lo precedieron: la simplificacion del sistema tributario entendida como la
concentracion del grueso de la recaudacion en unos pocos impuestos. La estructura resultante determiné una
clara prevalencia de dos gravamenes: IVA y Ganancias. Estos pasan de representar un 26,7% de los recursos
percibidos por la DGl y Aduana en 1989 a un 70,7% en 1993 y a un 83% en 1995. Esa concentracién de
recursos, que segun laley vigente eran coparticipables con las provincias, desat6 una puja por el destino de los
fondos y condujo a que la Nacién buscara mecanismos para burlar la legislacion. En ese marco, pese a que 1a
recaudacion de IVA y Ganancias registré un incremento del 152% entre 1991 y 1995, las transferencias
por coparticipaciéon se mantuvieron constantes. La participacion de los recursos efectivamente asignados a
- las provincias sobre el total de los recursos de la Nacion cayd del 65% al 54% en esos mismos afios. En
cambio, los recursos de asignacion especifica crecieron un 122%.

Estos cambios en el reparto efectivo de los recursos coparticipables fueron instrumentados mediante multiples
“remiendos™ a la legislacion vigente -la ley 23.548-, y tuvieron como motivacion excluyente la decisién del
gobierno nacional de modificar en su favor las relaciones financieras con las provincias y municipios.

La reforma al régimen previsional implementada en 1994 redundo en exigencias presupuestarias de diferentes
magnitudes y temporalidades. En tanto el antiguo sistema jubilatorio estaba centrado en la l6gica del reparto, la
reforma instrumentada por la ley 24.241, al instituir un régimen de capitalizacion, hizo que los aportantes que
optaron por dicho régimen dejaran de contribuir con eilo al financiamiento de los beneficios que se otorgaban a
los jubilados y pensionados del viejo régimen de reparto. Mientras que en la década de 1970 el sistema
previsional se financiaba centralmente con recursos derivados de aportes destinados especificamente a ese
sistema, para fines de la década de 1990, el desfinanciamiento hizo que cerca del 70% del gasto previsional
fuese financiado con fuentes diferentes de las derivadas de dichos aportes (especialmente provenientes de
recursos antes coparticipados).

Como consecuencia del mencionado desfinanciamiento, muchas de las reformas a la distribucién de recursos
coparticipables que se sucedieron en este perfodo reconocen su origen en la necesidad del gobierno nacional de
allegar fondos adicionales para afrontar los pagos del sistema previsional, cuyas prestaciones estaban
mayoritariamente a su cargo.

Si bien reformas como la descripta reconocen como antecedente la realizada en 1988, cuando se crearon
impuestos internos para financiar el pago de pasividades, en esa oportunidad los recursos afectados al sistema
previsional surgian de nuevos tributos que se creaban y que rio formaban parte de la masa coparticipable. A
partir de 1991, en cambio, el Poder Ejecutivo Nacional promovié importantes reformas a impuestos especificos
ya existentes, cuyo producido hubiera de otro modo debido integrar la masa de fondos coparticipables a las
provincias.

El listado de tributos que en lugar de ser coparticipados se destinaron a la previsién social a partir de las
reformas impulsadas en 1991 son los siguientes:

e  El 11% del Impuesto al Valor Agregado;

e E1100% de! Impuesto sobre los Bienes Personales;

e Ll 20% de! Impuesto a las Ganancias (de este impuesto ya se derivaba el 10% al “Fondo de
Reparacion histérica del conurbano bonaerense™, el 4% a otras provincias y el 2% al Tesoro
Nacional);

A partir de 1992 se sucedieron también otra serie de reforimas originadas en la intencién del gobierno nacional
de modificar en su favor la relacidn financiera con las provincias. Dichas reformas afectaron fundamentaimente
la distribucion primaria de recursos y se instrumentaron a través de tres acuerdos entre el gobierno nacional y
los gobiernos provinciales, seglin se analiza seguidamente.

11.4.6.1. Acuerdo para la descentralizacién de servicios. La Ley 24.049:
Esta reforma marc6, por un lado, el inicio de una modalidad especial de cambiar globalmente el coeficiente de

distribucion primaria establecido en la ley 23.548 y, por otro lado, guardd una fuerte semejanza con reformas
instrumentadas en el pasado. En efecto, la transferencia de funciones del nivel central a los gobiernos
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subnacionales tiene como antecedente la descentralizacion de la educacion primaria dispuesta en 1978, bajo
circunstancias macrofiscales similares a las existentes al promoverse las reformas bajo analisis, en 1991.

A fines de 1991 el gobierno nacional dispuso la transferencia a las provincias y a la Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires de la administracién y financiamiento de los servicios educativos que atn quedaban en manos
del Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion (fundamentalmente secundarios), del Consejo Nacional de
Educacion Técnica (CONET), de algunos hospitales y de programas sociales.

Puede inferirse que la mencionada transferencia, dada la oportunidad y modalidad en que se hizo efectiva,
obedecid a consideraciones predominantemente fiscales méas que a preocupaciones en torno a una mas eficiente
prestacion de servicios educativos o sanitarios.

Algunos de los hechos que sirven como indicio de la motivacion fiscal de la transferencia de servicios sociales
a las provincias son los siguientes:

e En primera instancia, se intentd instrumentarla mediante la Ley de Presupuesto de la
Administraciéon Nacional correspondiente a 1992. Ante la resistencia de algunos gobiernos
provinciales y legisladores, el gobierno nacional fue facultado mediante una ley especial (Ley N°
24.049) a realizar esa transferencia. Ambas normas legales contenian claras referencias a la
modificacién de la relacion financiera entre la Nacidn y las provincias.

e La Ley de Presupuesto de 1992 justificd la estrategia de transferir los servicios sociales en
funcion de una circunstancia coyuntural como lo fue el incremento de los ingresos fiscales de las
provincias, el cual habia sido fruto de la aplicacion del programa de estabilizacién al que se habia
dado inicio ese mismo afio, en marzo de 199].

e En el disefio financiero de la transferencia de la ensefianza media a la orbita provincial previsto
en la ley 24.049, se adopté un mecanismo transitorio y contingente, supeditado-a la modificacién
de la ley de coparticipacién federal, que nunca se produjo.

* No se previeron asignaciones especificas adicionales para atender el financiamiento de los
servicios fransferidos, ni se disefiaron mecanismos compensatorios con anterioridad a las
transferencias. Las transferencias fiscales estuvieron guiadas por una ldgica independiente de las
necesidades que imponian la provisién y atencion de los servicios sociales asignados a las -
provincias. '

11.4.6.2. Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales:

En virtud de este acuerdo, suscripto el 12 de Agosto de 1992, las provincias cedieron el 15% de la masa
coparticipada al Tesoro Nacional y, a cambio de ello, el gobierno nacional se comprometié¢ a transferir a
aquetlas una cantidad minima de recursos (725 millones de pesos mensuales). Ademads, se decidié separar la
suma fija de 43,8 millones de pesos mensuales de la masa coparticipada con destino a un “Fondo para
Desequilibrios Fiscales” que se destinaba a casi la totalidad de las provincias. Las proporciones prefijadas en el
Acuerdo eran distintas a las establecidas por la ley 23.548, alterandose de esta forma también el reparto
secundario de recursos fiscales. Las partes firmantes del Acuerdo también pusieron un limite del 10% al
incremento de sus gastos corrientes de 1993 con relacién a los de 1992, incluyendo los servicios transferidos.

Si bien el Acuerdo giré sobre la idea de que el 15% que se detraia de la masa de recursos coparticipados
financiaria al sistema previsional, la redaccién de la norma es sumamente ambigua, dado que la misma
establece que los recursos cedidos serian destinados a “atender el pago de las obligaciones previsionales
nacionales y otros gastos operativos que resulten necesarios.”

11:4.6.3. Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento:

Este Pacto, firmado el 12 de agosto de 1993, tuvo como primer objetivo la prorroga de los aspectos centrales
acordados en el Acuerdo firmado un afio antes. Adicionalmente, este Pacto tuvo como segundo objetivo el
consensuar los lineamientos basicos sobre los que debian instrumentarse las reformas tributarias en la Nacion
y, fundamentalmente, en las provincias.

En lo que respecta al segundo de los objetivos mencionados, segin surge de los términos del Pacto, las
reformas tributarias debian orientarse hacia la conformacidn de un sistema tributario mas eficiente (en términos
de asignacion de recursos), tratando de lograr mejoras en la competitividad de los sectores productivos. El
gobierno nacional se comprometié a eliminar el impuesto sobre los Activos (cuyo producido se destinaba a
financiar el sistema educativo), reducir las retenciones en el IVA y las contribuciones patronales. Con respecto
a los gobiernos provinciales, se establecio una severa restriccion a su potencial tributario dado que €stos se
comprometieron a derogar el impuesto de sellos para operaciones financieras y de seguros, los impuestos
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provinciales especificos sobre transferencia de combustibles, gas, energia eléctrica y servicios sanitarios, los
impuestos provinciales sobre intereses, débitos bancarios y sobre némina salarial, la eliminacion del Impuesto
sobre los lIngresos Brutos para transacciones intermedias (excepto para la venta de hidrocarburos),
compensandola con el aumento de alicuota para consumos finales o el disefio de un nuevo impuesto provmc1al
sobre bienes y servicios que no afecte la competitividad de los sectores productivos.

Esta reforma tributaria que el gobierno nacional trata de inducir en las finanzas provinciales tiene como
objetivo la mejora en la competitividad de sectores que desarrollan actividades o productos comerciables con el
exterior, en sintonfa con los objetivos de politica macroeconémica trazados por dicho gobierno. En efecto, bajo
el funcionamiento del programa de convertibilidad, la necesidad de corregir los precios relativos de la
economia (dada la existencia de un tipo de cambio fijo) se llevd a cabo instando a las provincias a relegar una
parte de sus propios recursos tributarios. De esa forma, puede decirse que, con reformas de este tipo, se volvid
a alterar la relacion financiera entre la Nacion y las Provincias, pero esta vez transfiriendo a las segundas una
funcién que hasta ese momento la teoria econdmica consideraba réservada a la primera: la funcién de
estabilizacion de precios.

La situacion fiscal comenzo a deteriorarse algo antes del shock externo provocado por la devaluacion mexicana
(“efecto Tequila”) y la consiguiente recesion. A mediados de 1994, el resultado fiscal comenzo a sentir los
efectos negativos de la reforma previsional y la reduccion de impuestos sobre la némina salarial. Frente a la
crisis. el gobierno nacional debié tomar medidas de emergencia consistentes en la bisqueda de ingresos
extraordinarios. En marzo de 1995, el gobierno nacional logré la aprobacion de un aumento en la alicuota del
IVA de 3 puntos que seria afectado exclusivamente al Tesoro Nacional.

Una vez sorteada la crisis provocada por el “efecto Tequila”, el comportamiento fiscal continud siendo
prociclico y se produjo un acelerado deterioro entre los afios 1997 y 1999.

En cuanto a la situacion financiera de las provincias consideradas en su conjunto, éstas lograron una mejora
circunstancial en sus cuentas fiscales hasta alcanzar una situacion equilibrada en 1997 y el Gnico superavit
primario de la década (equivalente al 0,3% del PBI). Ello fue obtenido merced a un incremento importante de
los recursos fiscales tanto nacionales como provinciales, regalias e ingresos extraordinarios por privatizaciones.

Los persistentes desequilibrios de las finanzas provinciales (como se dijo, solo circunstancialmente
interrumpidos en-1997) provocaron la emergencia de situaciones criticas en materia de financiamiento. Debido
a los efectos del plan de estabilizacion y a las politicas macroecondmicas implementadas, los gobiernos
provinciales se vieron imposibilitados de licuar sus pasivos con el crecimiento del nivel de precios. y tampoco
pudieron recurrir a los bancos provinciales dado que éstos habian perdido su capacidad para financiar los
déficit.del sector publico fruto de la reorganizacion experimentada en los mismos. EI Banco Central restringio

los redescuentos a los bancos provinciales y, en muchos casos, éstos fueron privatizados hacia mediados de la
década de 1990. "

Esta situacién de desequilibrio en las finanzas provinciales coincidié con una situacién de liquidez en los
mercados de crédito, que facilité a las provincias el acceso a fuentes financieras internas y externas. La
mecanica de endeudamiento fomentada desde la Nacion y utilizada por las provincias desde principios de la
década de 1990, usando las transferencias de coparticipacion como garantia, incentivo un creciente aumento del
endeudamiento provincial y significé una fuerte restriccion a la provision de bienes y servicios sociales por
parte .de las provincias al modificar su proceso presupuestario. A medida que el endeudamiento crecia, las
provincias fueron perdiendo autonomia para fijar prioridades presupuestarias mes a mes, ya que el pago de los
servicios de la deuda publica —al detraerse de las sumas coparticipadas- se efectuaba en forma automadtica y
debia encontrarse financiamiento adicional para afrontar los gastos de funcionamiento de cada periodo. Esta
restriccion contribuy6 a que se desvirtuara el rol del presupuesto como herramienta de politica econémica.

11.4.7. Séptimo periodo (2000-2001). Crisis y final de la Convertibilidad:

Como resultado de los factores apuntados, el déficit sin privatizaciones del consolidado de provincias pas¢ de
1.350 a 4.630 millones de pesos entre 1997 y 1999 y el stock de deuda (sin incluir la flotante) alcanzé los
16.565 millones de dolares, equivalentes al 68% del total de ingresos corrientes del sector piblico provincial.

El 6 de diciembre de 1999 se firmé el “Compromiso Federal” entre el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales, el cual determiné la transferencia de la Nacion a las Provincias de una suma fija para el afio 2000
v un promedio trianual (con un piso mensual de $ 1.364 millones) para el afio 2001. Mas tarde, en noviembre
de 2000, se firmo otro “Compromiso Federal”, en el marco de un nuevo programa conocido como “blindaje”.
Este nuevo acuerdo reemplazd los promedios mdviles pactados en el “Compromiso” del afio- anterior,
reemplazandolos por sumas fijas hasta la sancién de una nueva ley de coparticipacion.
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A partir de principios de 2000, buena parte de las provincias que presentaban las condiciones mas criticas en
materia de endeudamiento fue asistida por el gobierno nacional, merced a un programa creado en el marco del
mencionado “Compromiso Federal” entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales. Mediante este
programa, el gobierno nacional, a través del Fondo Fiduciario para el Desarrolio Provincial, negocié
condiciones ‘de financiamiento més beneficiosas para las provincias que aceptaran el cumplimiento de
determinadas metas de comportamiento fiscal. El programa obligaba a las provincias a arreglar su situacion
fiscal a cambio de asegurarle el financiamiento para cada vencimiento. Ello significaba que la provincia que

cumplia con las metas tenfa asegurado el pago en término de salarios, favoreciendo la situacién socio-politica
de cada jurisdiccion.

Como resultado de las diferentes iniciativas, el déficit fiscal pasd de 4.631 millones de pesos en 1999-a 3.302
millones de pesos en el afio 2000. La mejora se explica principalmente por el lado del gasto primario, que
experiment¢ una caida impuisada, basicamente, por una baja en el gasto de capital. Por el lado de los recursos
tanto nacionales como provinciales, los mismos observaron una caida.

La situacion macroccondmica y fiscal sufrid un fuerte deterioro a partir de mediados de 2001. Las dificultades
del gobierno nacional para lograr financiamiento lo obligaron a implantar un programa consistente en asegurar
el equilibrio fiscal mes a mes mediante una estricta regla de caja (“déficit cero”). Como parte del mismo
programa, se negocid con las provincias una “Segunda Addenda” al “Compromiso Federal” de noviembre de
2000, que establecia una reduccién en las transferencias de la Nacion a las provincias del orden de! 13%. Esto,
sumado a la fuerte caida de los ingresos provinciales, llevé a que las provincias presenten serias dificultades
para cumplir con sus obligaciones y, en varias jurisdicciones, reaparecieron importantes atrasos en el pago de
los salarios. Adicionalmente, se extendié rapidamente la practica de pago de obligaciones en bonos,
proliferando una gran cantidad de medios de pago.

El 27 de febrero de 2002, luego de la salida de la convertibilidad, el gobierno nacional cerrd una nueva
negociacién con los gobiernos subnacionales que abarcaba aspectos vinculados con las transferencias de

recursos a las provincias, meta de déficit y renegociacion de la deuda. Los compromisos basicos que se
alcanzaron fueron los siguientes:

* Se abandono la suma fija de transferencias y se la reemplazd por los coeficientes establecidos en la
legislacion vigente —de la ley 23.548- mas el 30% del impuesto sobre los créditos y débitos bancarios.

¢ Serenegociaron las deudas provinciales con el objeto de convertirta en deuda en pesos segun la paridad de
U$S 1=531,4, con una tasa maxima del 4% y ajuste por precios (CER) desde la fecha de pesificacion. La nueva
deuda se pact6 a 16 afios de plazo con tres de gracia para los vencimientos de capital,

e El gobierno nacional se comprometié a tomar las acciones conducentes para que los servicios de la deuda
reprogramada, mas los de la deuda proveniente de los préstamos de privatizacion de bancos provinciales, no
supere el 15% de los recursos coparticipados. :
e Las provincias se comprometieron a reducir en un 60% su déficit fiscal y se establecieron limitaciones al
endeudamiento provincial.

11.4.8.  Octavo periodo. Situacién actual:

El tipo de ajuste que sobrevino a la salida del régimen de convertibilidad ha permitido  una situacion de
solvencia econdmica que se explica fundamentalmente por el ajuste fiscal de precios relativos. Dicho ajuste ha
implicado un importante incremento de recursos junto con una reduccion del valor real de las erogaciones del
sector pliblico. Al igual que ocurrié en otras etapas de la evolucion histérica antes descriptas, las medidas
macroecondmicas adoptadas en respuesta a las crisis externas han implicado un nuevo cambio en el sistema
tributario, que comprende modificaciones en los tipos de tributos recaudados y en el reparto de los
mismos. En ése marco, han adquirido relevancia los derechos a la exportacion, Jos cuales generan un
ingreso al gobierno nacional cercano al 2,5% del PBI que no se coparticipa a las provincias.

Adicionalmente, la situacion fiscal y financiera de las provincias se ha visto beneficiada durante los afios que
siguieron a la crisis por la reduccién de los servicios de la deuda, al asumir la Nacién la negociacion de parte de
la deuda provincial a partir del acuerdo federal de febrero de 2002.

Pese a que con la recuperacion econémica las relaciones financieras entre la Nacion y las Provincias han
presentado un reducido grado de conflictividad, los problemas estructurales que presentan dichas relaciones no
se han solucionado y plantean interrogantes sobre su desarrollo futuro. El financiamiento del sistema
previsional, la presion de la deuda contraida sobre las finanzas publicas nacionales y provinciales y la
recomposicion de los salarios del sector publico dada la descentralizacion operada en las responsabilidades de
gasto, generan incertidumbre acerca de la posibilidad de consolidar una situacién fiscal sostenible en el
mediano plazo.
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111, Confrontacion de los postulados de la teoria econémica del federalismo fiscal con
la experiencia argentina:

Cuando analizamos las dificultades que presenta la gestion de la hacienda piblica en un contexto federal
podemos decir que, como bien afirma Piffano”, la clasificacion que realiza Musgrave de las funciones del
Estado segin los objetivos perseguidos (asignacion de recursos, redistribucion y estabilizacidn), si bien es util,
constituye una aproximacion didéctica al tema porque la realidad se presenta mas compleja. En efecto, toda
decision fiscal implica al mismo tiempo una modificacién asignativa, distributiva y de nivel de actividad
econdmica. Por ello, el asignar una funcién del Estado a un determinado nivel de gobierno teniendo en mira un
determinado objetivo puede al mismo tiempo conspirar contra la consecucion de otro. Por ejemplo, el optar por
el gasto puablico federal con fines de estabilizacion o de redistribucion puede acarrear ineficiencias cuando lo
que se considera es la asignacidén de recursos.

Indudablemente nos hallamos frente a un conflicto de objetivos. Ello implica que la centralizacién o
descentralizacién que en materia de funciones y recursos del Estado se propicia en cada caso, depende de

la relativa ponderacién de los aspectos asignativos, de estabilizacion y de redistribucion de quien realiza
el analisis.

IIL1.  La descentralizacion del gasto piblico:

Independientemente del juicio de valor que supone el priorizar un determinado aspecto por sobre otro, existe un
consenso generalizado en la teorfa que indica que, para solucionar satisfactoriamente los problemas que plantea
la organizacion de las finanzas publicas entre distintos niveles gubernamentales, debe decidirse en primer lugar
cudles son las funciones y gastos a cumplir por cada nivel de gobierno para luego definir cuales serdn los
recursos fiscales necesarios para solventarlos.

Este postulado tedrico, que ha alcanzado virtualmente el rango de principio de organizacién de las finanzas
pliblicas, descansa en dos razones. La primera razén radica en que —tal como se expusiera en I.1.- es con la
descentralizacién de la gestion y provisidn de servicios publicos donde se conjetura que se habran de obtener
ganancias de eficiencia. La segunda razon se funda en que, como los gobiernos subnacionales tienen acceso a
bases tributarias mas acotadas que el gobierno federal, resulta mas factible financiar los servicios transferidos
cuidando el balance fiscal de ambos niveles de gobierno. Ello permite que el nivel central vaya cediendo los
fondos ubicados en su propio presupuesto, los que se aplican a los servicios cuya provision puede ser hecha de
manera descentralizada.

En la Argentina, el proceso de descentralizacion instrumentado a fines de la década de los afos setenta y

a principios de la de los noventa contravino el mencionado principio teérico de organizacion de las
finanzas publicas.

En el caso argentino, segin se afirmara precedentemente en II.1., la estructura economica e institucional
presente en ia consolidacion del Estado nacional a partir de 1880, ha ejercido una influencia decisiva en la
modalidad que adoptd el desarrollo de la economia argentina desde entonces. La formacion de un modelo
sustentado principalmente en la exportacion de productos primarios, con eje en Buenos Aires como principal
centro del comercio y del consumo, ha generado que la Argentina sea un pais compuesto por veinticuatro
jurisdicciones con marcadas desigualdades en cuanto a su nivel de desarrollo productivo y social. Algunas
cifras que sirven para ilustrar esta situacion son las siguientes:

* De acuerdo con estimaciones de la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires', el 60 % del Producto Bruto
Interno (el “PBI1”) se concentra en tan s6lo dos jurisdicciones (la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia
de Buenos Aires) vy alcanza el 80% del total en cinco (Jas dos mencionadas mas Cordoba, Santa Fé y
Mendoza). En el otro extremo, nueve provincias con estructuras productivas menos desarrolladas no
alcanzan a representar en conjunto el 7% del PBIL.

» Segun informacién economica disponible para el afio 2000, mas del 65% de las exportaciones totales
corresponde a produccion originada en sdlo tres provincias mientras que més de la mitad de las
jurisdicciones tiene una integracion comercial muy limitada, lo que pone de manifiesto las agudas
dificultades competitivas de su estructura productiva.

" piffano. Horacio L.P.. obra citada en 3, pag. 23.

H Cetrangolo, Oscar v Jiménez, Juan Pablo, “Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina”, Revista de la
CEPAL N° 84. Diciembre de 2004, pag. 124.



17

En el mismo afio 2000, las quinientas empresas mas grandes del pais concentran mas del 85% de su
inversion en solo siete de las veinticuatro jurisdicciones, mientras que seis jurisdicciones solo
alcanzaron a atraer el 1,9% de la inversion. Esas diferencias serian ain més grandes si se excluyen del
analisis las inversiones realizadas por empresas privatizadas de servicios pablicos que debian cumplir
con compromisos contractuales de aseguramiento de la cobertura nacional.

EL 75% de los saldos de los préstamos en pesos otorgados por el sistema financiero se¢ concentra en sélo
dos jurisdicciones, mientras que el 0,5% se distribuia entre ocho provincias.

El empleo formal estable en las ocho jurisdicciones maés rezagadas (Jujuy, Misiones, San Juan,
Corrientes, Chaco, Formosa, Lia Rioja y Santiago del Estero) no alcanza al 20% del total del empleo. En
dichas jurisdicciones, la inversion ptiblica realizada entre 1998 y 2000 era varias veces superior a la
inversion privada de cierta envergadura'’

= Las ocho provincias mencionadas, donde habita el 16% de la poblacién total, dan cuenta sélo del 4,3%
de las exportaciones, han recibido menos del 3,5% de las inversiones privadas del panel de quinientas
empresas nacionales y transnacionales no financieras lideres, concentran mas del 31% de la deuda

publica provincial y tenfan, en el afio 2000, un nivel de déficit piblico provincial promedio cercano al
10%.

El proceso de descentralizacion abarco el gasto en educacion (a través de la transferencia de establecimientos
de educacion primaria y de escuelas secundarias) y en salud (a través de la transferencia de hospitales y otros
centros de salud) pero, desde la Nacion, no se previeron transferencias de recursos especificas para atender el
financiamiento de los servicios que se descentralizaban ni se disefiaron mecanismos compensatorios con
anterioridad a las transferencias.

Si tenemos en cuenta el contexto macrofiscal y la forma en que se produjo el proceso de descentralizacion del
gasto, podemos conjeturar que dicho proceso no consistié en realidad en un redisefio de las politicas sanitaria y
educativa que intentara mejorar la eficiencia en la produccion y la equidad en su cobertura. Por el contrario, fue
la decision de forzar cambios en el financiamiento de la salud y la educacidn por parte del gobierno nacional, la
que indujo posteriores modificaciones en su provision y acceso a la poblacion.

La peculiar forma que adoptd el proceso, en un escenario provincial como el que se describiera mas
arriba, signado por la existencia de fuertes brechas de desarrollo regional, no ha hecho otra cosa que
consolidar las inequidades preexistentes dado que la provisién y calidad de los servicios transferidos (en
especial la salud y la educacion) ha resultado excesivamente dependiente de la disponibilidad de recursos
fiscales y econdmicos de las diferentes jurisdicciones. De esa forma, la politica de descentralizacion
instrumentada ha derivado en serios costos en materia de “cohesion social”, Tanto en el campo sanitario como
en el educativo, la descentralizacién tmplementada sin una instancia de coordinacién desde el nivel central,
permitid una heterogeneidad de conductas a nivel provincial y municipal que respondid a la configuracion
previa de cada sistema, a la politica sectorial adoptada por cada gobierno, al grado de desarrollo econémico-
social y productivo y a la capacidad de financiamiento de cada jurisdiccion.

La situacion descripta en materia de educacion y salud puede corroborarse con indicadores como el de cahdad
educativa para el afio 2000 y el de mortalidad infantil para el periodo 1998-2000'° respectivamente.

En materia educativa se puede comprobar la gran dispersién de resultados entre provincias. Con un promedio
que oscild entre el 60 v 67% para las pruebas de lengua y matematica de los alumnos de séptimo grado de la
escuela primaria y quinto afio de la secundaria, la jurisdiccidén con mejores resultados fue la Ciudad de Buenos
Aires, cuyos alumnos lograron responder correctamente entre el 70 y el 75% de las preguntas formuladas. En el
otro extremo, los alumnos de La Rioja y Catamarca apenas tuvieron entre un 45 y 55% de respuestas correctas.
En materia de mortalidad infantil, la tasa nacional de 18 por mil' resulta de promediar situaciones provinciales
que van del 10 al 27 por mil.

" Cetrangolo, Oscar ¥ Gatto, Francisco, “Descentralizacion fiscal en Argentina: restricciones impuestas por un
proceso mal orientado”. Documento elaborado para el seminario “Desarrollo local y regional.: hacia la construccion
de territorios compeltitivos e innovadores” organizado por el ILPES y el Gobierno de Pichincha, realizado en Quito,
Ecuador entre el 10 y 12 de julio de 2002, pag. 3.

e Cetréngolo Oscar, Jiménez. Juan Pablo y otros, “Las finanzas publicas provinciales: situacién actual y
perspectivas”, Serie “Estudios y perspectivas”™ N° 12, Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, Diciembre de 2002,
pag. 61 v 62. Los datos sobre calidad educativa fueron elaborados por los autores en base a informacion del IDECE y
los datos sobre mortalidad infantil en base a informacidn del Ministerio de Salud.

" La tasa mide la cantidad de muertes por cada mil nacidos vivos.
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Analizando conjuntamente los indicadores presentados se puede observar. que la Ciudad de Buenos Aires
presenta los mejores indicadores de calidad educativa y mortalidad infantil. Le siguen La Pampa, Santa Fé,
Mendoza y Cordoba. Luego, un grupo de provincias entre las que se encuentran Santa Cruz, Rio Negro,
Buenos Aires, Chubut, Entre Rios y San Luis presentan indicadores cercanos al promedio nacional. Los peores
indicadores de evaluacion educativa y Jas mas altas tasas de mortalidad infantil se presentan en un grupo de
provincias de menor desarrotlo relativo: Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, Catamarca y La Rioja.

Estos indicadores dan cuenta de la disparidad en la provision pablica de salud y educacién entre
regiones y de la estrecha relacion entre los indicadores de calidad de ese gasto social y el nivel de
desarrollo econdmico relativo de las diferentes jurisdicciones.

1H.2. La distribucion de los recursos fiscales:

El caracter eminentemente primario de la producciéon de fa Argentina ha hecho que el desarrollo de su
economia sea dependiente de factores exdgenos, como la evolucion de los precios internacionales de las
materias primas que el pais exporta. Esa evolucién es determinada a su vez por las vicisitudes de la coyuntura
internacional. las cuales han producido en la Argentina recurrentes situaciones de crisis del sector externo.

Ello puede apreciarse a partir del cotejo de la evolucién histérica de las relaciones financieras entre la Nacion y
las provincias, tal como se relatara a lo largo del punto I. La evolucién histérica invariablemente refleja
que, cada situacion de crisis del sector externo, ha desencadenado cambios de envergadura en las
circunstancias macroeconémicas que han afectado tanto el nivel como la estructura de los recursos
tributarios. Ello ha generado a su vez importantes fluctuaciones en las transferencias de recursos desde
la Nacion a las provincias y en Ia recaudacion de cada una de éstas.

En ‘materia fiscal, las pujas entre la Nacién y Jas provincias en torno al reparto de los recursos tributarios
alcanzaron central protagonismo durante la década de 1990, cuando las sucesivas medidas adoptadas por el
gobierno nacional fueron provocando la erosion del coeficiente efectivo de distribucion primaria destinado a las
provincias.

Puede sefialarse que dos son los factores principales que han coadyuvado para que se alteren de esa forma los

coeficientes de reparto entre la Nacién y las provincias y para que no pueda lograrse un régimen estable de
reparto de fondos.

En primer lugar, los factores macroecondmicos -y su impacto en los equilibrios fiscales- generaron la necesidad
de adoptar medidas de emergencia y modificaciones en las capacidades recaudadoras de las diferentes
jurisdicciones. Las medidas de emergencia adoptadas hicieron que las transferencias totales a las provincias
desde 1992 se mantuvieran constantes, con independencia de los cambios en la recaudacidn total. En lo que
respecta a las modificaciones en la capacidad recaudadora de los gobiernos provinciales, recuérdese que el
Pacto Fiscal de 1992 significé una merma a su potencial tributario dado que éstos se comprometieron a derogar
diversos impuestos que estaban bajo su 6rbita.

El segundo factor fue la creciente necesidad por parte de la Nacion de allegar fondos para el sistema
previsional, ‘el cual se hallaba a su cargo. Se hacian necesarias fuentes adicionales de financiamiento para
compensar la caida en la recaudacién que se produjo como consecuencia de la reforma a ese sistema
implementada en 1994 y de la reduccion de impuestos sobre la nomina salarial que el gobierno nacional habia
decidido con el objeto de mejorar la competitividad de la economia en un esquema de tipo de cambio fijo. Ello
implicd que el incremento operado en la recaudacion de tributos por parte de la DGI a partir de 1996 (los cuales
en principio eran coparticipables seglin la ley 23.548), no se transfiriera a las provincias. Como consecuencia
de ello puede decirse que, aiin hoy, tanto las provincias como los municipios cofinancian al sistema
previsional. Para tener una idea de cémo la demanda de financiamiento del sistema de pensiones y la
reduccion de impuestos sobre la nomina salarial afecté a los gobiernos provinciales, basta mencionar que el
financiamiento del sistema previsional por parte de estos impuestos cayo def 71 al 31% entre 1994 (afio en que
se realizo la reforma previsional) y 2001, correspondiendo el financiamiento adicional fundamentalmente a
recursos coparticipados'®.

Los procesos de cambio en la estructura fiscal del pafs y las tendencias predominantes en materia de
descentralizacion del gasto publico han determinado que el gobierno nacional haya concentrado sus
erogaciones en la prevision social, salud para la tercera edad y los servicios de la deuda; las provincias a su vez

'8 Cetrangolo. Oscar . Jiménez, Juan Pablo y otros, obra citada en 16, pag. 17.
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lo hicieron en educacion, salud, vivienda, seguridad y los municipios en diferentes servicios urbanos. El gasto
de capital también se ha concentrado mayoritariamente en la esfera provincial.

En sintesis, podria argumentarse que la Nacién tiene centrado su presupuesto en la atencién de los
problemas del pasado (en general, derechos de la poblacion adquiridos y de dificil reformulacion)
mientras que las provincias lo destinan en actividades mas vinculadas con el futuro, en especial aquellas
vinculadas con la formacion de capital humano (salud, educacién y también infraestructura).

1.3, Conclusion:

Los procesos de descentralizacion de funciones y reasignacion de responsabilidades que se sucedieron durante
las ultimas tres décadas tienen su correlato en el debate tedrico que centra su atencién en la necesidad de hacer
mds eficiente la asignacion de recursos a través del presupuesto piblico.

En virtud de los postulados tedricos originados en los escritos de Wicksell y en los aportes de la teoria de la
“eleccion plblica”, se entiende que cuanto mas cerca de los beneficiarios se ubique la provision de los bienes y
servicios plblicos y su financiamiento, més eficiente serd la asignacion de los recursos ya que la definicion del
gasto se adaptard mas a las preferencias locales y la comunidad local tendra mayores posibilidades de control
del destino de los. fondos publicos. Ello supone que los costos y beneficios de esa provision se limiten al
espacio geografico donde se define la politica y que la comunidad local tenga mecanismos institucionales para
manifestar sus preferencias y hacer valer sus derechos de control y fiscalizacion de la actividad estatal.

En base a dichos postulados tedricos, se ha argumentado que el proceso de descentralizacion de funciones
operado en la Argentina no ha sido exitoso debido a que no se ha descentralizado en la misma medida las
capacidades recaudatorias, contrariandose el principio de “correspondencia fiscal”.

Sin embargo, en paises como la Argentina, donde se observa en el conjunto de provincias un amplio abanico de
situaciones desiguales respecto a su desarrollo productivo y significativas disparidades entre los recursos y las
necesidades en muchas de ellas (“desbalance fiscal vertical”), la aplicacién estricta de un modelo que procure
la simultanea descentralizacion de gastos e ingresos y elimine o reduzca las transferencias, no necesariamente
es el mdas conducente para incorporar las ventajas que se le atribuyen (eficiencia en Ja asignacion de recursos,
participacion e integracion de la comunidad, control de los servicios ofrecidos, imputabilidad de la actividad
estatal - "accountability’-).

Asimismo, considero que los postulados mas radicales que propician la aplicacién de la teoria de la “eleccion
publica” y de la “correspondencia fiscal” deberian matizarse en vista de que fos beneficios que tal propuesta
conllevaria en materia asignativa imponen en ciertos casos un costo muy elevado en términos de equidad.

Las consideraciones precedentemente formuladas, se fundan en las circunstancias que se enumeran a
continuacion:

19 No caben dudas de que resulta un objetivo plausible y deseable para las finanzas publicas el aumentar
el nivel de “responsabilidad fiscal” por parte de todas las provincias que componen la federacion argentina,
haciendo que las mismas ejerzan el mayor control posible sobre sus ingresos como un medio para promover la
transparencia e imputabilidad fiscal. Sin embargo, como bien afirma el Profesor Richard Bird", para
alcanzar dicho objetivo no resulta imprescindible —como sugiere la teoria de la “correspondencia fiscal”-
eliminar las transferencias federalés o el “desbalance fiscal vertical”. La propuesta de establecer una nitida
separacion entre fuentes de ingresos provinciales y federales haciendo que cada gobierno provincial se maneje
con impuestos determinados y administrados en forma independiente (esto es “que cada uno se maneje por su
cuenta”) tampoco asegura per se una mayor imputabilidad fiscal.

Segiin este autor, es perfectamente posible asegurar dicha imputabilidad aun en paises con un grado de
desbalance fiscal vertical significativo y sin ningun tipo de separaciéon de ingresos porque lo que
realmente importa es la imputabilidad fiscal en el margen. En ese aspecto, Bird puntualiza-que “/a
imputabilidad en el margen no estd de ninguna manera relacionada con el grado de dependencia de las
iransferencias o de separacion de las fuentes de ingresos.”

La imputabilidad fiscal puede lograrse a través de mecanismos que permitan fijar una clara conexién entre los
aumentos y reducciones del gasto provincial y las variaciones de impuestos que acompafian a dichas
modificaciones del gasto. Ello puede lograrse, por ejemplo, mediante un sistema de transferencias federales

? Bird, Richard, Comentarios sobre el libro “Propuesta de Federalismo Fiscal”, Consejo Empresario Argentino,
Noviembre de 2000, pag. 146.
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correctamente disefiado, que sea neutral con respecto a cambios en los ingresos provinciales y mediante un
mecanismo impositivo de alicuotas adicionales (“piggybacking ) que permita que los legisladores provinciales
asuman la responsabilidad de fijar alicuotas propias sobre algunas importantes fuentes de ingresos fiscales.

Lo que se pretende resaltar en este punto es que resulta improbable que la eliminacion o reduccién de las
transferencias federales garantice una mayor imputabilidad fiscal. Por el contrario, en un pais como la
Argentina, donde las bases tributarias distan mucho de estar distribuidas de manera homogénea entre las
diferentes jurisdicciones, tal medida, ademas de resultar inocua para promover la imputabilidad fiscal,
impondria asimismo serias restricciones en materia de provision equitativa de bienes y servicios pablicos.

29 La ventaja que se predica de un modelo descentralizado, en cuanto a que permite a cada jurisdiccion
definir una provisién de bienes y servicios pablicos mejor ajustada a las preferencias y al control de la
comunidad local, no parece reflejarse en la realidad de las finanzas publicas provinciales de la Argentina. Por
el contrario, el distinto nivel de desarrollo econdmico relativo de las distintas jurisdicciones hace que la
posibilidad de alcanzar una razonable autonomia fiscal y financiera por parte de muchas provincias se
vea seriamente restringida. Ello ocurre porque el volumen de recursos que cada jurisdiccion puede
destinar al financiamiento de sus erogaciones no depende necesariamente de decisiones auténomas.

Para medir el grado de autonomia del que dispone cada provincia para financiar sus actividades publicas y

afectar la asignacion de recursos en su territorio, Cetrangolo y Jiménez”® centran su atencién en cuatro
indicadores principales:

i Grado de dependencia de recursos recaudados por el gobierno nacional:

La suma de recursos coparticipados y otras transferencias denota la dependencia de los recursos
transferidos. Ello hace referencia al diferente nivel de desarrollo y, a su vez, muestra la mayor o
menor capacidad de una jurisdiccion para financiar sus politicas. Las jurisdicciones con mayor
desarrollo productivo (Ciudad de Buenos Aires, Provincia de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fé y
Mendoza) y las patagdnicas son las que presentan mayor autonomia.

il Grado de afectacion de los recursos coparticipables como garantia del endeudamiento:
Tal como se relatd al analizar la evolucion historica de las relaciones financieras entre la Nacion y las
provincias, desde mediados de la década del noventa las provincias contrajeron deudas (en especial
con el sistema financiero) utilizando sus recursos coparticipados como garantia. Ello les ha
restringido notablemente el margen de maniobra fiscal porque, durante dicha década, los recursos
coparticipados se destinaron automatica y prioritarimente a cancelar la deuda contraida. Si bien este
es un.indicador elocuente de la situacién fiscal durante la década de 1990 y principios de la del 2000,
a partir del default y los acuerdos con la Nacion tendientes a reestructurar las deudas provinciales,
deja de ser un indicador relevante para predecir la situacion fiscal futura.

iii. Participacion de ingresos por regalias:
Las provincias patagdnicas, Mendoza y Salta reciben importantes recursos provenientes de las
regalias sobre la extraccion de combustibles.

iv. Incidencia de los tributos provinciales sobre la asignacién de recursos:
Puede establecerse que los impuestos inmobiliarios, sobre las patentes automotrices y todo otro
tributo sobre 1a riqueza, tendra un efecto sobre la asignacion de recursos mucho menos significativo
que los tributos sobre los ingresos brutos y sellos. El primero de éstos, al ser un impuesto acumulativo
que grava “en cascada” a las diferentes etapas de produccion tiene efectos mas importantes en materia
de distorsion en la asignacidn de recursos.

Como resultado de los indicadores presentados, los autores formulan una clasificacion de las provincias
argentinas en seis grupos, segun su estructura de ingresos:

a) De autonomia casi absoluta de ingresos y bajo impacto de la estructura tributaria sobre la asignacién
de recursos: en este grupo se ubica exclusivamente la Ciudad de Buenos Aires.

b) De gran autonomia de ingresos y regular impacto de la estructura tributaria sobre la asignacidn de
recursos: incluye las provincias de Cérdoba, Santa Fé, Buenos Aires y La Pampa.

c) De ingresos relativamente auténomos y regular impacto de la estructura tributaria sobre la asignacion
de recursos: en este grupo se encuentran dos provincias patagonicas —Neuquén y Santa Cruz- en cuya estructura
de ingresos adquiere un gran peso aquel proveniente de regalias. También en este grupo se encuentra Mendoza.
d) De escasa autonomia de ingresos y regular impacto de la estructura tributaria sobre la asignacion de
recursos: en este grupo se incluyen tres provincias con escasa autonomia —~Entre Rios, San Luis y Salta- y tres

0 Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan Pablo, “Apreciaciones sobre el federalismo fiscal en la Argentina durante la
Convertibilidad”, XV Seminario Regional de Politica Fiscal organizado por la CEPAL en Santiago de Chile, 27 al 30
de encro de 2003, pag. 21.
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provincias patagonicas ~Tierra del Fuego, Chubut y Rio Negro- con alta dependencia de las regalias de
hidrocarburos, todas ellas con cierto peso de impuestos distorsivos en su reducida capacidad tributaria propia.
e) De elevada dependencia de los ingresos y significativo impacto de la estructura tributaria sobre la
asignacion de recursos: incluye a las provincias de Corrientes, Chaco, Santiago del Estero, Misiones, San Juan,
Tucuman y Catamarca. Todas ellas con muy bajos ingresos propios y de libre disponibilidad y baja tributacion
sobre la riqueza.

f) Totalmente dependientes en los ingresos y con alto impacto de la estructura tributaria sobre la
asignacion de recursos: tas provincias de Formosa, Jujuy y La Rioja.

Con la clasificacion precedentemente realizada se intenta centrar la atencidn en las diferentes situaciones
fiscales de las provincias. Se pretende enfatizar que, contrariamente a lo que propician las teorias que
adscriben a la “correspondencia fiscal”, existen muchas jurisdicciones que no pueden modificar ni
adaptar la cuantia y la composicion de su gasto puablico a las preferencias locales porque cuentan con
una exigua capacidad de manejo presupuestario; esa diferente capacidad no es independiente de los
diferentes niveles de desarrollo de cada una. Existen muchas provincias con una fuerte dependencia de los
recursos coparticipados para financiar el gasto publico que se ha descentralizado, especialmente el gasto en
salud y educacién que es de caracter “mano de obra intensivo”.

3% La mayoria de la gente supone mas probable que las provincias que més dependen de transferencias
federales sean fiscalmente menos responsables que las provincias mas “autosuficientes”. Sin embargo, existe
escasa evidencia empirica que respalde el argumento segin el cual las regiones mas dependientes de
transferencias federales -por una supuesta “ausencia” de restricciones presupuestarias- experimentan una peor
conducta fiscal que aquellas que se autofinancian tributariamente en mayor medida. Desde mi punto de vista,
resulta exagerado especular que el endeudamiento contraido por las provincias argentinas durante la década de
1990 sea la expresion de una asignacion ineficiente de recursos debida exclusiva y principalmente al
desbalance fiscal vertical y a la dependencia de las transferencias provistas por la Nacion.

Al analizar los gastos totales del consolidado de provincias entre 1993 y 1999, segtin datos de la Secretaria de
Hacienda, se nota que los mismos crecieron a una tasa anual relativamente estable (cercana al 5%) con
independencia de las diferentes circunstancias macroecondmicas. La evolucion de las finanzas provinciales
se relaciona, en mayor medida, con la evolucién de los ingresos. Hasta la crisis de mediados de la década,
los ingresos totales crecieron a una tasa anual cercana a la mitad de la correspondiente a las erogaciones,
lo que explica el crecimiento del desequilibrio global. El crecimiento de los ingresos fue posible merced al
comportamiento de los recursos no tributarios, en especial los provenientes de regalias que beneficiaron mas a
las provincias con recursos naturales no renovables. Los recursos de capital y los de origen nacional cayeron
o0 presentaron incrementos poco significativos como resultado de los diferentes Pactos Fiscales y
modificaciones tributarias que derivaron parte de la recaudacién coparticipable hacia el financiamiento
del Sistema Nacional de Previsién Social y otros gastos de la Nacién.

Al analizar la evolucidn del gasto provincial, se percibe la preponderancia excluyente de los gastos en personal.
Eltos explican buena parte de la situacion fiscal de las provincias ya que una gran proporcién de las funciones a
cargo de las mismas son fuertemente trabajo intensivas. El enorme porcentaje de gasto salarial establece, en
los hechos, un apreciable grado de rigidez en el uso de los fondos porque los niveles de gobierno que
reciben los servicios encuentran un costo minimo inevitable resultante de la planta de personal y el nivel
salarial al momento de la transferencia.

Debe destacarse, sin embargo, que la descripcion que se realice de la evolucion del gasto en personal del
consolidado de provincias oculta en realidad una gran diversidad de comportamientos individuales. Si se
analiza la evolucion del gasto en personal se puede observar la influencia del fuerte aumento de los salarios
entre 1991 v 1994 (en parte como recuperacion de la caida en términos reales que habian experimentado en
anos anteriores a la salida de la hiperinflacion) y la posterior estabilizacion de esa variable con una mayor
preponderancia de un tenue pero persistente aumento de la planta ocupada en e] sector ptiblico consolidado.

Resulta conveniente aclarar a ese respecto, que el aumento de la planta ocupada en el sector piublico
consolidado durante la década de 1990 se explica fundamentalmente por el comportamiento expansivo
que experimentd la Provincia de Buenos Aires. Llamativamente ello refleja que, contrariamente a o que
podria postularse desde la teoria, el mayor aumento de la planta ocupada se produjo en una Provincia que
cuenta con una menor dependencia de recursos coparticipados en comparacion con otras que poseen bases
tributarias mas acotadas y una menor autonomia fiscal.

Si se compara el gasto en personal del consolidado de provincias entre 1991 y el afio 2000 a valores constantes
(ajustados en términos del indice de precios al consumidor del INDEC), se comprueba que, entre los afios
extremos, media un incremento del 1,61%. En cuanto al nimero de agentes pubhcos si s contemplan los
empleados transferidos a las provmcxas desde la Nacién fruto det proceso de descentr in, Lrumentado
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se aprecia que, entre los afios extremos, la planta ocupada crecié un 3,18%”' (computando el significativo
aumento de la Provincia de Buenos Aires antes mencionado).

Cuando se analizan las cifras mas recientes de gasto en personal en las provincias (para el primer trimestre del
afio 2004%%), se aprecia en primer término la gran disparidad de gasto en personal por habitante de cada
Jurisdiccion. Llama la atencion, por presentar gastos por habitante superiores al doble del promedio nacional,
las provincias de Tierra del Fuego, Neuquén, Santa Cruz y Chubut, pero debe considerarse que ellas pertenecen
a la region patagonica, caracterizada historicamente por la presencia de adicionales salariales compensatorios y
una baja densidad poblacional. Solo la Provincia de La Rioja exhibe un gasto por habitante significativo, 83%
mayor al promedio nacional. En materia de gasto por habitante, se ubican debajo del promedio las provincias

de Cordoba, Buenos Aires, Santa Fe, Misiones, Salta, Tucumén y Corrientes que, en general son las de mayor
peso ¢n la poblacion total.

Debe notarse que la evolucion fiscal operada durante los aitos noventa nos muestra un creciente desequilibrio
tanto de las cuentas de Ia Nacién como del consolidado de provincias. De una comparacion preliminar entre
fas trayectorias de los resultados fiscales de ambas, se nota que la Nacién muestra una tendencia mas
marcadamente negativa que la correspondiente a los estados provinciales”.

Por ello, cuando se conjetura que la ineficiente asignacién de recursos y el endeudamiento provincial se
explican sélo por la descentralizacién del gasto publico sin una correlativa descentralizacion del poder
recaudador, se debe tener presente que la Nacion también ha sufrido desequilibrios fiscales y también
incrementd su deuda, atin cuando sus finanzas recorrieron el camino inverso al de las provincias: la
Nacion concentré la recaudacién de tributos otrora coparticipados y se desentendio del financiamiento
de gastos como el de salud y educacion piblica. En virtud de ello, considero que no resulta consistente el
adjudicar la responsabilidad del endeudamiento provincial a un problema de “correspondencia fiscal”.

La problematica de las finanzas federales de la Argentina es una cuestion compleja, que responde a
miltiples factores que no son atribuibles meramente al grado de “desbalance fiscal”.

4% Como ya se ha apuntado en [.1., la nocién de “correspondencia fiscal” como producto de la literatura
inspirada en la “teorfa de la eleccién publica” propone que, para que la provision de bienes publicos sea tan
eficiente como la de los bienes privados en ausencia de un sistema de precios, debe descentralizarse su
provision y aplicarse el principio del beneficio para su financiamiento. Ello supone que los ciudadanos
revelaran las preferencias por los distintos bienes publicos en funcidn del impuesto que estan dispuestos a
pagar por ellos.

Debe recordarse que aquellos bienes ptiblicos que no pueden proveerse en base al sistema de precios por reunir
las caracteristicas de consumo conjunto y no exclusién, son los denominados bienes publicos “puros”; por lo
tanto, la “teoria de la eleccién publica” tal como se formula, sélo resulta aplicable para la provision y
financiamiento de ese tipo de bienes.

Los bienes “preferentes” por su parte, son aquellos a los que el Estado decide conferirles caracteres de consumo
conjunto y no exclusién como ocurre con los bienes publicos “puros”, si bien podrian ser provistos
eficientemente mediante el sistema de precios como ocurre con los bienes privados.

En la Argentina, especialmente durante la década de 1990, se han argumentado consideraciones de eficiencia
asignativa para delegar en las provincias la provisién de salud y educacién, que no son bienes piiblicos
“puros”, sino bienes “preferentes”. Esto indica que la descentralizacién instrumentada en base a la
“teoria de la eleccion publica” abarcé la provision de bienes publicos para los cuales dicha teoria no
habia sido concebida.

Existen cuestiones de equidad distributiva - especialmente en paises con importantes brechas de
desarrollo regional- que hacen desaconsejable que la provisién y el financiamiento de los bienes
“preferentes”, con externalidades significativas, se realice de manera totalmente descentralizada y sin
ingredientes minimos de coordinacién. El financiamiento para la provision de tales bienes no puede
descansar exclusivamente en el principio del beneficio porque, a veces, las personas que mayores beneficios
reciben por 1a provisién de un determinado bien publico pueden no tener la capacidad econdmica suficiente
como para solventarla. Tal circunstancia es especialmente relevante en el caso de la salud y la educacién

. Treber, Salvador, “El Gasto en “Remuneraciones” de las Provincias”, obtenido de www.mecon.gov.ar/biblioteca.
> Ultimas cifras disponibles segun datos de la Direccion Nacional de Coordinaciéon Fiscal con las Provincias.
Obtenido de www.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincias.htm.

3 Cetrangolo, Oscar, Jiménez, Juan Pablo y otros, obra citada en 16, pag. 19.
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Atendiendo los argumentos expuestos, podemos afirmar que, como lo demuestra la experiencia Argentina, la
provision totalmente descentralizada de salud y educacién, sin ingredientes minimos de coordinacion, ha
conducido a una atomizacion excesiva de los patrones de provision®’. En materia educativa, por ejemplo, ia
coordinacion de politicas a nivel nacional implicard un servicio de caracteristicas mas uniformes: esto puede
ser visto como un costo en términos de eficiencia asignativa —los mds capaces no recibiran tanta educacién

como pueden recibir- que debe ser contrapuesto con la mayor igualdad de oportunidades que logran quienes no
disponen de recursos para educarse.

Por todo ello entiendo que, en el caso de bienes “preferentes” como por ejemplo la educacion o la salud,
se hace necesaria cierta centralizacidn que implique que la Nacién asuma responsabilidades en la
fijacion de patrones de provision. Ello debe ser asi por cuanto los gobiernos locales pueden tener una vision
dispar sobre el financiamiento educativo con fondos propios mientras que, como se ha expuesto en 1.2., las
funciones del Estado vinculadas con la redistribucién de ingresos alcanzan a desarrollarse mas eficazmente
cuando son resorte del nivel nacional.

1V. Propuesta para el disefio de un_ nuevo régimen de transferencias
intergubernamentales (coparticipacion):

Como se afirmara precedentemente, en un contexto signado por fuertes brechas de desarrollo regional, un
sistema de transferencias intergubernamentales bien disefiado, inevitablemente debe constituir un componente
central de toda estrategia de descentralizacion fiscal que pretenda encarar cualquier Estado, ya sea éste
explicitamente federal en lo politico (como en el caso de la Argentina) o que pretenda organizarse
institucionalmente bajo multiples niveles de gobierno.

El sistema de transferencias se hace necesario cuando existen razones de eficiencia asignativa que requieren la
descentralizacion de los servicios hacia los gobiernos locales y, simultdneamente, muchos de éstos no cuentan
con la capacidad fiscal para financiarlos en niveles considerados apropiados. También se hace necesario acudir
a los sistemas de transferencias cuando hay externalidades asociadas a Jos servicios en cuestion o cuando se
requiere tomar en consideracion los diferentes costos en la prestacion, que imponen necesidades fiscales
diferenciales entre las regiones de un mismo pais.

La experiencia internacional nos sugiere ciertas caracteristicas deseables para los sistemas de transferencias
federales™:

e El requisito de eficiencia hace aconsejable que el sistema propenda a que aquetios que son responsables de
la prestacion de un determinado servicio tengan prerrogativas claras, adecuada flexibilidad y autonomia

para adoptar decisiones sobre la provision de ese servicio y que, a la vez, sean responsables por las
decisiones que adoptan.

s [l requisito de suficiencia supone que los recursos al que tiene acceso el nivel de gobierno encargado de
prestar un servicio sea el adecuado. Ello incluye tanto los recursos provenientes del sistema de
transferencias desde el nivel central como de aquellos que el propio gobierno local recauda.

Un aspecto esencial a contemplar a la hora de disefiar un buen sistema de transferencias es el de los incentivos
que puede generar para el gobierno central y para los gobiernos locales. En tal sentido, el principal desafio de
un buen sistema de transferencias es el de no desalentar el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales y el de
no propiciar que el gobierno central busque apropiarse de recursos adicionales a los que se le acuerden.

Un sisteina bien disenado de transferencias intergubernamentales puede Jograr en gran medida reunir estas
caracteristicas atn cuando, con su concurso, se financien gran parte de los presupuestos de los gobiernos
locales. Un sistema bien diseftado puede, en el margen, generar los incentivos adecuados aun si financia el 90%
de los gastos de un gobierno local. Un sistema mai disefiado puede generar efectos perversos aunque financie el
10% de los gastos de otro gobierno local, de mayor autonomia financiera que el primero.

Con fines didécticos, puede decirse que hay tres factores a contemplar para el disefio de un sistema de
transferencias intergubernamentales:

24 Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan Pablo. “Apuntes para el disefio de un nuevo sistema de coparticipacion federal
de impuestos”, Agosto de 1996, pag. 3, obtenido de www.mecon.gov.ar/biblioteca.

> Bird. Richard. “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America: Policy design and Policy Outcomes”, Banco’
Interamericano de Desarrollo, Departamento de Desarrollo sustentable, 2001, pag. 25.
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a) ladeterminacion del monto del “fondo comun” a distribuir (“distribuitable pool™)
b) los criterios del reparto de ese “fondo coman”
¢) el cardcter de las transferencias (condicionales o incondicionales)

IV.1. Determinacion del monto del “fondo comun” a distribuir:

Un rasgo deseable de un buen sistema de transferencias federales, consiste en su capacidad de dotar de un
cierto grado de estabilidad a los gobiernos locales asi como de flexibilidad al gobierno central. Resulta dificil
en la practica compatibilizar estos objetivos que aparecen, en una primera impresion, como contradictorios.

i . L . 26 . . .
En la experiencia internacional comparada™, existen tres formas de determinar el monto total del fondo comin
a distribuir:

a) como un porcentaje fijo de los tributos recaudados por el gobierno central (como ocurre en la
Argentina) o sobre otra base de medicién macroecondmica, por ejemplo el Producto Bruto
Interno.

b) En una base “ad hoc”, como cualquier otra partida del Presupuesto Nacional.

c) En base a férmulas, por ejemplo, como un porcentaje de gastos especificos de los gobiemos

locales a ser reembolsados por el gobierno central o en relacion con caracteristicas generales de
las jurisdicciones receptoras.

Para el gobierno central seria conveniente que el total a distribuir se determinara anualmente en funcion de
prioridades presupuestarias fijadas a nivel nacional. Sin embargo, ese sistema le quitaria estabilidad y certeza a

los gobiernos locales, lo cual le impediria a los mismos presupuestar con precisién y afrontar una restriccion
presupuestaria adecuada.

Para dotar al sistema de transferencias intergubernamentales de un adecuado grado de estabilidad para los
gobiernos subnacionales y de flexibilidad para el gobierno central, resulta aconsejable que el fondo comiin a

distribuir se fije como un porcentaje de todos los tributos o los ingresos corrientes a los que tiene acceso el
gobierno central.

El incluir en la masa coparticipable sélo algunos impuestos especificos recaudados por el gobiermno central
resulta menos aconsejable que el compartir todos los impuestos porque ello seguramente brindara al gobierno
central incentivos para elevar mas la recaudacion de aquellos impuestos que no debe compartir.

Cuando los principales impuestos en los que descansa el sistema tributario son sensibles a los cambios en el
ciclo econémico, el hecho de que el gobierno central y los gobiernos locales deban compartir un porcentaje del
producto de los mismos, si bien hace que todos los niveles de gobierno sean igualmente responsables de
afrontar los momentos de caida en el nivel de actividad econémica, puede generar excesiva inestabilidad para
los gobiernos locales. Dicha inestabilidad puede ser perniciosa porque puede afectar el financiamiento. de
gastos vinculados con el desarrolio del capital humano como la salud y la educacién los cuales, como en
el caso de la Argentina, estan a cargo de los gobiernos locales.

Por tal razén, puede ser aconsejable que el monto del fondo comun a distribuir se establezca de acuerdo a una
variable macroeconémica mas estable, como por ejemplo, un promedio maévil del crecimiento del PBI (como
ocurre en Canada). Otra medida que podria adoptarse para otorgar mayor estabilidad a las finanzas de los
gobiernos locales consiste en financiar por separado ciertos servicios como salud o educacién a través de
asignaciones especificas o “de capitacién” (“capitation grants ) como sucede también en el caso canadiense.

IV.2.  Miltiples objetivos, miltiples sistemas:

En ta Argentina, la Constitucion Nacional brinda un marco de discusidn en totno a las caracteristicas que
deberia reunir un nuevo régimen de coparticipacion. El texto constitucional tiene la virtud de brindar reglas
explicitas para el disefio del nuevo régimen, las cuales podria decirse que son ambiciosas y definidas®’. El -
segundo parrafo del articulo 75 inciso 2) de la Carta Magna dispone:

“La distribucion entre la Nacidn, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en
relacién directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios

% Bird, Richard v Smart, Michael. “Intergovernmental Fiscal Transfers: International Lessons for Developing
Countries”, World Development, Elsevier Science Ltd., 2002, pag. 2,0btenido en www.elsevier.com/locate/worlddev.
7 Macon, Jorge, “La Coparticipacion en la Constitucién”, Seminario sobre Federalismo y Coparticipacion realizado
el 14/8/1996, Academia Nacional de Ciencias Econdmicas, 1996, pag. 34.
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objetivos de reparto: serd equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional

Como se puede apreciar y se desarrollard mas adelante, la Constitucién Nacional enuncia varios objetivos que
debe reunir el régimen de distribucién a implementarse. Al exigir que un mismo instrumento cumpla objetivos
diversos (y aln contradictorios), el texto Constitucional parece prescindir de una regla de oro elaborada por el
analisis economico que se sintetiza en el lema “un objetivo, un instrumento™. Sin embargo, el snstema de
coparticipacion podria dividirse en franjas, con cada una de ellas cumpllendo una funcién diferente”

En tal sentido, si se asume —por ejemplo- que la provision de un cierto nivel de educacion primaria y
secundaria a todos los ciudadanos es una finalidad de alcance nacional en donde el cuidado de la equidad
interregional hace necesaria la intervencién de la Nacion, puede ser pertinente separar una parte de la masa
_ coparticipable para el financiamiento educativo, de manera .que una parte del sistema opere al mismo
tiempo como incentivo y como contribucién financiera que dote a los gobiernos locales de cierta estabilidad
para afrontar gastos considerados prioritarios para el desarrollo del capital humano.

La logica del reparto de esa franja de la masa coparticipable puede obedecer a indicadores propios de la
demanda de servicios educativos y de la equidad buscada. Podrian establecerse coeficientes de reparto
variables en funcién de la poblacién en edad escolar en cada jurisdiccion, dispersion de la poblacxon tasa de
analfabetismo y resultado de las pruebas de evaluacion educativa.

Seglin Bird, el monto de la asignacion para una jurisdiccion de menor capacidad fiscal serd més alto cuanto
mayor sea la elasticidad-ingreso de la demanda del servicio en cuestién (para compensar el mayor gasto que
pueden realizar jurisdicciones con mayores ingresos de fuentes tributarias propias) y sera mas bajo cuanto
mayor sea la elasticidad-precio. Ello implica que la asignacién para un determinado servicio seri mads
elevada cuanto mayor sea el grado de interés del gobierno central en ese servicio y menor el

“entusiasmo” (elasticidad-precio) o la capacidad (elasticidad-ingreso) del gobierno local para
suministrario’™

Para determinar el costo unitario de los servicios educativos podria estimarse:

a) el costo promedio por docente;

b) un ratio docente/alumno promedio;

c) un factor de expansion por docente que contemple adicionales regionales (por ejemplo ruralidad, baja
densidad poblacional, etc.)

Una vez determinado el costo unitario del servicio educativo, debe establecerse la cantidad de “unidades”
necesarias para cada jurisdiccién. Para ello, puede recurrirse a la cantidad de alumnos inscriptos en escuelas
publicas o bien computar la cantidad de personas en edad escolar.

Cabria la posibilidad de adoptar esquemas similares al descripto para financiar en forma separada la
prestacion de otros servicios piblicos como la salud o la vivienda. Segiin afirma Cetrangolo’', el caso de la
financiacién de 1a vivienda en la Argentina es especial. El FONAVI se financia con una asignacion especifica
de una porcion del impuesto a los combustibles, 1o cual no obedece a ninguna logica atendible puesto que no
existe ninguna relacion clara entre quienes consumen naftas y quienes solicitan créditos para la vivienda. Si
pudiera conjeturarse que existe alguna relacién, la misma seria una de redistribucién y no de beneficio; y no
hay razon para consolidar un subsistema de redistribucion de esa naturaleza al margen del presupuesto. En todo
caso, el financiamiento de la vivienda deberia surgir de la masa coparticipada como un sistema de reparto
especifico. '

IV.3.  Criterios de reparto del “fondo comin”:

* Macon. Jorge. obra citada en 27, pag. 36.
¥ En Canada, por ejemplo, existe el “Programa de Transferencia Social y de Salud de Canada™ (Canada Health and
Social Transfer CHST) que constituye el segundo programa mas importante de transferencia federal. Alcanza a todas
las provincias y se utiliza para financiar la atencién sanitaria, la educacidn post-seccundaria y los servicios sociales en
general. Il nivel de transferencia cs el mismo para todas las provincias con una cifra promedio por habitante de 1.102
dolares canadienses. La magnitud del CHST es de aproximadamente ¢l 3% del PBI de Canada. (Conferencia de Frank
Des Roisiers, Director de Politica econdmica y fiscal del Ministerio de Relaciones Intergubernamentales, Oficina del
Consejo Privado de Canada, en el Panel “Desafios de la relacion entre Gobierno Central y Gobiernos Provinciales”
publicado en el Diario “Cronista Comercial™.)
30 Bird, Richard y Smart, Michael, obra citada en 26, pag. 7.

" Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan Pablo, obra citada en 24, pag. 11.
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1v.3.1. Distribucién primaria:

En lo referente a la distribucién entre la Nacion, por un lado, y las provincias y la ciudad de Buenos Aires, por
el otro, el texto constitucional, al pedir que la distribucion se efectlie en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas, a mi criterio esté respetando el acuerdo existente en el plano tedrico
que establece que la distribucién de funciones debe preceder a su financiamiento, lo cual se traduce en
determinar en forma previa las responsabilidades de gasto entre la Nacion y las provincias.

La determinacion de la distribucion primaria es un problema de dificil solucién. La historia argentina da cuenta
de esa dificultad. En la primer ley global de coparticipacion, la ley 20.221 de 1973, el coeficiente de
distribucién primaria reconocia partes iguales para la Nacidn y las provincias. La ley 23.548, quince afios mas
tarde, partiendo del coeficiente anterior, lo corrige teniendo en cuenta las funciones transferidas a los gobiernos
provinciales a fines de la década del setenta. Como se ve, la historia previa y los aspectos institucionales han
gravitado en mayor medida que las consideraciones teoricas a la hora de definir el cocficiente.

Un punto de partida posible para la discusion del coeficiente primario podria consistir en que, a partir del
calculo de la distribucién del gasto publico entre la Nacién y las provincias en un momento dado del tiempo, se
realicen algunos ajustes para llegar al valor deseado. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la distribucién de
gastos que sirve de base a ese calculo, depende del sistema de coparticipacion vigente a ese momento. Por lo
tanto, ese método, aunque pueda ser una referencia valida para la discusion, puede llegar implicitamente a
convalidar la distribucion previa.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el reparto de funciones y potestades tributarias existente al momento
de la discusion sobre el sistema de reparto no es un dato que pueda mantenerse fijo. Como es muy dificil prever
los cambios que puedan sucederse en ese aspecto, lo conveniente seria considerar que la distribucién de
funciones y potestades tributarias existentes al momento de fijar el reparto es la que se mantendra en el futuro,
v que cualquier modificacion en ese sentido debe ser acompafiada de un replanteo del coeficiente. '

Otro tema de trascendencia en el debate acerca de la determinacion del coeficiente de distribucién primaria se
vincula con el financiamiento del sistema previsional. Al respecto, Cetrangolo®” expresa que debiera partirse de
la premisa de que el gasto previsional de la Nacion es el existente al momento de la fijacion del coeficiente y
que, si la crisis del mismo se agudiza, ese nivel de gobierno debera conseguir mayores recursos propios. En
cambio, como una consideracion de mediano plazo, la situacidn no es simétrica para el caso en que, superada la
etapa de transicion del sistema previsional, el gasto se reduzca notablemente al desaparecer los beneficiarios
del sistema viejo basado en el criterio de reparto.

Cabe acotar que, si bien en los trabajos sobre coparticipacién de impuestos en la Argentina es habitual, casi
excluyente, establecer la distincion entre distribucién primaria y secundaria, un enfoque alternativo para la
elaboracién de un criterio de reparto poedria consistir en considerar al Gobierno Nacional como una
jurisdiccién mds con sus competencias y sus necesidades de gasto (vinculadas principalmente con el
sistema previsional, pago de intereses y amortizacién de deuda y cumplimiento de funciones del “estado-
administracién” como justicia, defensa y seguridad)’.

1V.3.2. Distribucién secundaria:

Segiin el mandato constitucional, que exige la fijacién de “criterios objetivos de reparto”, la distribucion de
recursos debe realizarse en base a férmulas en lugar de los porcentajes fijos que rigen en la ley vigente N°
23.548. Si bien el sistema de porcentajes fijos tiene ciertas ventajas como su claridad, lo que transparenta y
facilita la negociacidn, los sistemas de formulas son los méas comunes en la experiencia internacional y también
histéricamente en la Argentina.

Otro rasgo que el texto constitucional propugna para el régimen a discutirse es que el mismo no persiga s6lo

objetivos asignativos en la terminologia musgraviana, sino que debe perseguir otros propésitos también
. PO PRL

enumerados en dicho texto y que son su parte mas interesante” .

3 Cetrangolo, Oscar y Jiménez, Juan-Pablo, obra citada en 24, pag. 7.

* Talesel enfoque adoptado por Vilches, Gabriel en “Coparticipacion Federal de Impuestos. Un Esquema basado en
capacidades fiscales y necesidades de gasto™, Junio 2003, obtenido de www.infoleg.gov.ar/bibilioteca.

3 Macon, Jorge. obra citada en 27, pag. 36.
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Seguidamente se brindard una interpretacion del alcance y significado de los objetivos que, segin Ja
Constitucion Nacional, debe alcanzar el futuro régimen de reparto. Dichos objetivos son también los que, a mi
entender, deberia reunir un buen sistema de transferencias intergubernamentales a implementar.

1V.3.2.1. Cariacter devolutivo del esquema de reparto:

Cuando la Constitucion nacional menciona que la distribucion debe ser “equitativa”, esta dando a entender que
el régimen de reparto debe tener una logica devolutiva. La teoria ha elaborado diversas justificaciones para
respaldar el uso de las distintas modalidades de transferencias en los sistemas de reparto. Cuando existen
razones de eficiencia administrativa y economfas de escala en la recaudacion de impuestos que hacen que los
mismos deban ser resorte del gobierno central, la utilizacién del criterio devolutivo como una base de prorrata a
aplicar para el reparto, se justifica como un medio para devolverle a cada jurisdiccion los fondos
correspondientes a la base tributaria radicada en la misma. Un mecanismo devolutivo por antonomasia seria el
de una distribucion disefiada en funcion de los aportes de cada gobierno subnacional a la recaudacién como
existe en México’. Un sistema del tipo mexicano es complicado pero su implementacion es posible. Si bien en
fa actualidad no se cuenta con informacién sobre la recaudacion de tributos nacionales por provincia, tal
carencia constituye un estrangulamiento soluble.

A falta de tal informacion, el régimen de coparticipacion establecido por la ley 20.221 preveia —dentro de la
distribucion secundaria- un componente devolutivo que consistia en distribuir los recursos en un 65% en forma
directamente proporcional a la poblacién de cada jurisdiccion. Sin embargo, segin Macén’®, Ia distribucion en
base a poblacién no es un criterio devolutivo sino redistributivo (menos redistributivo que otros criterios pero
que igualmente favorece a las regiones que menos contribuyen a la recaudacion).

En general, en las propuestas que se han elaborado en materia de coparticipacion, se ha sugerido tomar al PBI
geografico como indicador mas adecuado de la riqueza y consiguiente potencial de recaudacién originado en
cada jurisdiccion. Segun un trabajo realizado por el Instituto de Ciencias Econémicas del Consejo Profesional
de Ciencias Econémicas de la Ciudad de Buenos Aires’’ , un prorrateador que pondere mas adecuadamente la
magnitud de los recursos provenientes de fuentes tributarias radicadas en cada jurisdiccion, deberia basarse
tanto en el consumo regional como en el PBI geografico. A tal efecto, se sugiere que la ponderacidn de cada
uno de dichos pardmetros sea del 65% para el consumo regional y del 35% para el PBI geografico. La eleccién
de los mencionados porcentajes (65% y 35%) responde a la participacion relativa de los impuestos al eonsumo
v a la Renta y Patrimonio, respectivamente, dentro de la recaudacion de tributos nacionales. El PBI geogréfico,
al representar el valor. de los bienes y servicios producidos en una jurisdiccién, refleja consecuentemente los
ingresos recibidos por los propietarios de los factores -tierra, trabajo y capital- independientemente de donde
éstos residan. En consecuencia, para medir la potencial recaudacidn de los impuestos a la renta en una
jurisdiccion subnacional, seria mas util conocer estadisticas de ingresos por provincia, pero las mismas no han
sido elaboradas. Es por ello que en la literatura sobre coparticipacion, se ha optado por elegir al PBI geografico
como un parametro aproximado (“Proxy”).

Con respecto al parametro “consumo regional”, tampoco se cuenta con estadisticas oficiales al presente. Sin
embargo, sobre la base de asumir como supuesto una propensién media al consumo uniforme en toda la
poblacion, el trabajo citado anteriormente considera como parametro aproximado el nimero de habitantes de
cada jurisdiccion subnacional.

1v.3.2.2. Caracter redistributivo del esquema de reparto:
Cuando en el texto de la Carta Magna se afirma que el reparto debe ser “solidario” y que debe dar “prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio

nacional™. se esta requiriendo que el régimen sea redistributivo.

Cuando lo que se discute es el grado de la redistribucién, el andlisis econdmico tiene muy poco. para
38
ofrecer™.

La justificacion de las transferencias que asumen un caracter redistributivo se basa en consideraciones de
equidad. El objetivo central de este tipo de transferencias, llamadas “de nivelacion”, es el de permitir que los

35 Macén, Jorge, obra citada en 27, pag. 36.
$ 3 Macon, Jorge, obra citada en 27, pag. 36.
37 Vicchi, Juan Carlos (coord.) Instituto de Ciencias Econdmicas del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de
la Ciudad de Buenos Aires. “Régimen de Coparticipacion Federal de Tmpuestos™, pag. 19.
** Macon, Jorge, obra citada en 27, pag. 37.
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distintos gobiernos subnacionales con diferente capacidad recaudadora puedan prestar niveles comparables de
servicios, aun cuando cuenten con la potestad de imponer impuestos similares y similares alicuotas.

Dado que ningun pais es completamente uniforme en la distribucién de sus bases tributarias, si no existiesen
transferencias de nivelacion, cualquier intento descentralizador provocaria que dos gobiernos subnacionales no
puedan prestar los mismos servicios aplicando la misma alicuota impositiva o bien que, para prestar el mismo
nivel de servicios, se vean obligados a imponer una distinta carga fiscal sobre sus residentes.

Bajo esa optica, las transferencias de nivelacién estan justificadas por una cuestion de equidad horizontal
(“igual trato a los iguales”) que implica que dos personas deberian poder acceder a los mismos servicios
pagando la misma cantidad de impuestos aunque vivan en distintas regiones de un mismo pas.

Otro enfoque mas amplio que se utiliza para justificar las transferencias de nivelacién utiliza el concepto de
“beneficio fiscal neto (en adelante, “BFN”Y"" (“ner fiscal Benefir’, NFB), que es la diferencia entre los
impuestos pagados y los servicios publicos recibidos. Bajo el enfoque del BFN, no se centra la atencion en la
carga fiscal que deben soportar los habitantes de las distintas jurisdicciones en términos absolutos porque se
admite que los distintos gobiernos subnacionales posean diferentes niveles de imposicién y de prestacion de
servicios publicos de acuerdo a la preferencia de sus ciudadanos. La equidad, bajo este enfoque, implica que
para individuos en las mismas condiciones, los BFNs sean iguales aun si habitan en distintas
jurisdicciones subnacionales. De esa forma, una jurisdiccion subnacional puede imponer una mayor carga
sobre sus ciudadanos que otra, pero si consecuentemente provee un mayor nivel de servicios publicos, el
requisito de equidad igualmente se encuentra cumplido.

Bajo el enfoque del BFN, ademas de las razones de equidad antes expuestas, las transferencias de nivelacién se
justifican por razones de eficiencia asignativa. En el plano tedrico, las decisiones de localizacion del factor
trabajo y del capital deberfan responder a los incentivos del mercado y no a la diferencia en la capacidad de las
diversas jurisdicciones para prestar un determinado nivel de servicios plblicos con un determinado nivel de
imposicion. Esto significa que, bajo consideraciones de eficiencia econdmica, se requiere que el factor trabajo
se distribuya de acuerdo a su productividad y no segtin su BFN esperado.

De esa forma, las transferencias de nivelacion que permiten igualar los BEN en todas las jurisdicciones,

contribuyen a eliminar las migraciones inducidas por cuestiones fiscales, que provocarian una deficiente
asignacion de recursos.

En mi opinidn, la formula para elaborar un prorrateador de contenido redistributivo, que se aplique a un futuro
régimen general de transferencias intergubernamentales, deberia descansar en dos criterios: la capacidad fiscal
y las necesidades de gasto.

1V.3.2.2.1. Capacidad Fiscal:

La capacidad fiscal de una jurisdiccion se define como su habilidad para recaudar tributos, dadas sus propias
bases de imposicién. Un buen sistema de transferencias, que repare en la diversa capacidad fiscal de las
jurisdicciones subnacionales, debe estructurarse de manera de proveer a éstas de suficientes recursos
(incluyendo tanto los provenientes de fuentes tributarias. propias como los coparticipados) como para
suministrar un nivel de servicios predeterminado y definido centralmente.

Normalmente las transferencias de nivelacién de la capacidad fiscal contemplan que cada gobierno local reciba
una asignacién que considere la insuficiencia de su propia base de imposicién con relacién a una base
promedio definida a nivel nacional, multiplicada por una alicuota “testigo” considerada apropiada (en general,
determinada también como un promedio del nivel nacional). El sistema de transferencias de Canada utiliza el
denominado enfoque de “Sistema fiscal representativo” (RTS, Representative Tax System). Por este sistema se
auxilia a aquellas provincias cuya capacidad para financiar los servicios a su cargo es inferior a un umbral
establecido. Para determinar el nivel estandar de capacidad impaositiva se utiliza un promedio de cinco
provincias representativas (British Columbia, Saskatchewan, Ontario, Manitoba y Québec), se fijan tasas
promedio nacionales a las distintas bases tributarias y se emplea la poblacién total provincial para comparar
tamaiios relativos y como aproximacion de las necesidades relativas de cada provincia en términos de costo
para la prestacién de servicios™. Las provincias por debajo de la capacidad estandar reciben las transferencias

¥ Bird. Richard y Vaillancourt, Francois, “Expenditure-based equalization transfers”, Joseph Rotman School of
Management, Universidad de Toronto, 6/1993, pag. 3, obtenido de www.rotman.utoronto.ca/iib/.

“ La formula utilizada para determinar la transferencia de igualacion de fuente tributaria j para la provincia “i” (Ei)
es la siguiente:



29

de nivelacion mientras que las provincias que se encuentran por encima de dicho estandar no son penalizadas.
Las transferencias de nivelacién de la capacidad fiscal se financian integramente con recursos federales.

Teniendo en cuenta la importancia que se le asigna a los incentivos que se pueden generar a través del disefio
de las transferencias federales, resulta aconsejable que las transferencias que intentan nivelar la capacidad fiscal

de los gobiernos locales, se basen en medidas de su recaudacion potencial -obtenidas a través de datos censales
externos- mas que sobre su recaudacion real.

Si se determinasen las transferencias de nivelacion en base a datos reales, ya sea de recaudacion propia y/o de
alicuota aplicada por cada gobierno local, el monto a transferir resultaria dependiente de la propia conducta
{politica} fiscal de la jurisdiccion receptora. Ello brinda incentivos perversos para los gobiernos subnacionales
los cuales, para recibir mayores transferencias, tendran alicientes para menguar en su esfuerzo recaudatorio y/o
para ocultar su capacidad fiscal, alterando el tamario de su base imponible con su politica fiscal.

En efecto, dado que, normalmente, las bases imponibles disminuyen a medida que la alicuota aumenta, si la
capacidad fiscal se mide en base a los datos suministrados por los propios gobiernos locales, éstos tendran
incentivos para elevar sus alicuotas por encima de la alicuota promedio nacional de modo tal que la medida de
sus bases imponibles disminuya y, por ende, la transferencia de nivelacién aumente'.

Para determinar la capacidad fiscal de las jurisdicciones subnacionales en términos de sus propios tributos
locales, los pasos a seguir serian los siguientes:

1) Definir un conjunto de tributos locales homogéneo para todas las provincias (por ejemplo, Impuesto sobre
los Ingresos Brutos, Impuesto a la Propiedad Inmueble, Patentes, Sellos).

2) Definir un sistema de alicuotas homogéneo para todas las provincias®.

3) Realizar una estimacion de las bases imponibles por cada tramo de alicuota.

4) Estimar la recaudacion potencial por cada tributo incluyendo un coeficiente razonable de evasién/morosidad
homogéneo para todas las provincias.

Sin duda que para determinar la capacidad fiscal de las provincias existiran dificultades en el calculo. Es por
ello que, en un primer momento y como una concesion al pragmatismo, podrian utilizarse variables
aproximadas (“proxy”). Una de ellas podria ser la dispersién del producto geografico per capita de la
jurisdiccién respecto al producto bruto per capita del pais. Existen trabajos® donde se han elaborado
indicadores de capacidad fiscal per capita por provincia. El indicador se muestra como un indice donde el
promedio nacional es igual a 100 y el valor de cada provincia refleja la relacion con respecto al promedio. Los
resultados de los indicadores de capacidad elaborados sugieren que existirfa relacién entre las capacidades
fiscales y el Producto Bruto Geogréfico, lo que indica que podria utilizarse este tltimo indicador para su
aproximacion.

1V.3.2.2.2. Necesidades de gasto:

En lo que respecta a las necesidades de gasto, podemos afirmar que la definicién e implementacion de un
criterio de reparto que tenga en cuenta este factor, resulta mas compleja al(in que en el caso de las capacidades
fiscales. A pesar de esa dificultad, creemos que un criterio de reparto que busque la equidad debe incluir
explicitamente las necesidades de gasto, cualquiera sea el mecanismo que se utilice para estimarlas. El no
contemplar las necesidades de gasto supone consecuencias implicitas que se describiran mas adelante.

Bajo el enfoque del BFN mencionado precedentemente, si deseamos que individuos en las mismas
condiciones pero que habitan en distintas jurisdicciones subnacionales afronten igual beneficio fiscal

Fi= (R10/B10 * (Bjs/Ps-Bji/P1))*Pi); donde: R10 es la recaudacion en las 10 provincias canadienses, B10 es la base
imponible en esas 10 provincias, Bjs es la Base imponible Standard de fuente j en las 5 provincias representativas, Ps
es la poblacion de las 3 provincias representativas y Pi es la poblacién de la Provincia “i”, R10/B10 es la “tasa
implicita™ del pais, Bjs/Ps es la base standard per capita de fuente j y Bji/Pi es la base per capita de fuente j en la
provincia i,

4 Bird, Richard y Smart, Michael,, obra citada en 26., pag. 4 y Porto, Alberto, “Capacidad, Necesidad, Esfuerzo
Fiscal y Distribucion Secundaria de la Coparticipacién”, Universidad de la Plata, Agosto de 2006. En ambas obras se
destaca qgue, en el caso normal, la base imponible de las jurisdicciones responde negativamente a la alicuota (la
clasticidad alicuota-base imponible es negativa).

*? Las alicuotas establecidas no son necesariamente las que las provincias efectivamente apliquen sino que éstas son
validas para estimar las transferencias que les corresponden.

“ Sanguinetti, Julio, “Desequilibrios regionales: -estimaciones para el caso argentino a partir del enfoque de
capacidades fiscales”, Centro de Estudios para el desarrollo institucional, Noviembre de 2000 y Zapata, Juan
Antonio, “Argentina. Sistema de Coparticipacion Federal: cambios para una mayor eficiencia fiscal”, Mayo de 1997.
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neto, debemos contemplar las diferencias en las necesidades de gasto de las jurisdicciones. Si se requiere
asegurar un nivel de prestacién de servicios publicos equivalente en todas las jurisdicciones subnacionales, se
hace necesario garantizar que elflas puedan obtener recursos suficientes como para poder financiar un nivel de
gasto acorde con la prestacién deseada. Por ello, si un gobierno local A tiene la misma capacidad fiscal
(potencial) que otro gobierno local B, pero A enfrenta mayores necesidades de gasto que B, si no se
implementan transferencias que contemplen las diferentes necesidades de gasto, se producird una consecuerncia
no deseada por cuanto los habitantes de A tendran un menor BFN que los de B.

La eleccion de un criterio de equidad que permita establecer cudles son las necesidades de gasto de cada
provincia genera controversias que se manifiestan basicamente en dos postulados teéricos:

a) uno que propicia igualar el gasto potencial por habitante. :
b) otro que establece que debe igualarse el nivel de prestacién potencial por usuario.

El criterio a) es el mas sencillo y el de mas facil aplicacion. El postulado tedrico mencionado en b), por el
contrario, es el que incorpora crecientes niveles de complejidad al criterio de equidad en el reparto porque

exige tomar en consideracion que la diferencia en las necesidades de gasto de las provincias comprende dos
facetas:

. Diferencias en el costo de la prestacién: involucra a las diferencias en el costo que supone la
prestacién de una unidad estdndar de servicio publico en distintas regiones de la federacion. Los
diferenciales de costo se pueden producir por factores climaticos o geograficos tales como densidad de
poblacion, distancia de los centros urbanos y desarrollo del transporte o diferencias en los costos
laborales (por ejemplo, no es lo mismo brindar educacién en zonas urbanas que rurales, ni construir
caminos de montafia que de llanura, ni construir obras de infraestructura en zonas frias que calidas).

. Diferencia en las necesidades de prestacion: se refiere a las diferencias en la cantidad de unidades per
cdpita que se requieren para la prestacion- del servicio estandar que se defina. Este aspecto requiere
considerar que no todos los ciudadanos tienen las mismas demandas de bienes publicos y que no todos
los usuarios de servicios ptiblicos los consumen en iguales cantidades para alcanzar un mismo nivel de
prestacion. Normalmente, las diferentes necesidades de prestacion de servicios obedece a factores
demograficos como la estructura de edad de la poblacién. Un ejemplo de ello puede ser la diferente
utilizacién de servicios de salud por rangos de edad (nifios, ancianos y resto). Otro ejemplo podria ser la
distincion en la intensidad de utilizacion de servicios educativos de acuerdo a la cantidad de poblacién
en edad escolar y por nivel primario, secundario o terciario.

Cuando afirmamos que el criterio de reparto que se adopte debe contemplar explicitamente las diferentes
necesidades de gasto de las jurisdicciones subnacionales, lo que se pretende resaltar es que un régimen que
solo persiga equilibrar la diferente capacidad fiscal de dichas jurisdicciones implicitamente estara
garantizando igual gasto por habitante, dejando de lado las particularidades que con relacién a las
necesidades de gasto se mencionaron en b).

Si bien el listado de caracteristicas justificativas de costos y necesidades diferenciales puede resultar
interminable y la informaci6n necesaria para explicarlas puede ser de dificil obtencién, el esquema de
‘coparticipacion que se adopte no debe verse como un punto de llegada sino como un camino a recorrer.

Teniendo en cuenta la aclaracion efectuada podemos decir que un posible método para evaluar las necesidades
de gasto de las distintas provincias, consiste en estimar, para cada una de ellas, el costo de provision
estandarizado de un conjunto determinado de servicios publicos. Es aconsejable que un organismo federal (con
participacion del gobierno central y de las provincias) sea el encargado de definir qué servicios publicos se
tomaran en cuenta y qué estandares se deben cumplir. Se necesita un esfuerzo considerable para obtener la
informacién detallada, incluyendo analisis de campo e investigacién sobre el costo de los insumos y los
factores. vinculados con los servicios que se estima que deberian proveerse. Puede citarse como ejemplo la
experiencia de Australia, donde existe un organismo federal como el descripto anteriormente (llamado “Grants
Comission”) que evallla cada cinco afios las necesidades de financiamiento de todas las jurisdicciones y las
compara con un promedio de gastos per capita para todo el pais. En virtud de este sistema, cada jurisdiccion
del pais debe periddicamente justificar los distintos requerimientos de gastos para las distintas areas de la
actividad gubernamental (aproximadamente noventa). Con ello se promueve la eficiencia y la eficacia de cada
. gasto jurisdiccional™.

44 Vicchi, Juan Carlos, “Reflexiones acerca de la imposicion a la renta en el orden provincial”, Ambito Financiero,
Coleccion Novedades Fiscales, 20 de noviembre de 2002.
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Pese a algunos reparos que se formulan a este sistema desde la teoria®, la larga y generalmente exitosa
experiencia en la aplicacion del mismo demuestra que es factible implementar transferencias de nivelacion que
contemplan las necesidades de gasto de las provincias.

En el contexto de la Argentina, el mas grande déficit en materia de informacion estadistica es el vinculado con
los aspectos microeconomicos del gasto. Casi nada se ha avanzado para definir y estimar las necesidades

de gasto de las provincias, es por ello que en este punto es donde deberian centrarse la mayor parte de
los esfuerzos futuros.

Las estimaciones de las capacidades fiscales y las necesidades de gasto son una tarea progresiva cuya precision
vy sofisticacion debe ir evolucionando con el tiempo y el empefio puestos en ello. La aplicacion de los criterios
serd mas rigurosa y mas justa cuanto mas elaborados sean los procesos de estimacion, mayor cantidad y calidad
de informacion se disponga y mayor consenso se alcance con respecto a las metodologias a aplicar.

Como una alternativa “segundo mejor” (“second best”) para elaborar un prorrateador de contenido
redistributivo, las propuestas elaboradas en materia de coparticipacién sugieren:

1) considerar indicadores como: la cantidad de habitantes con necesidades basicas insatisfechas (en adelante,
“NBI”) respecto del total del pais, analfabetismo, mortalidad infantil, expectativa de vida, asistencia escolar
primaria, desempleo, poblacion, etc. Estos indicadores buscan contemplar las diferencias en las necesidades
para la prestacion de servicios por parte de las provincias.

2) considerar indicadores como: la diferencia entre la densidad de poblacion de cada provincia respecto del
promedio del conjunto de provincias, topografia, proporcion de tierra ocupada por infraestructura pablica, costo
de combustibles, indicadores de desarrollo como consumo energético, consumo de combustibles, numero de
lineas telefdnicas, desarrollo de la red vial, etc. Estos indicadores buscan contemplar los diferenciales de costos
para la prestacion de servicios por parte de las provincias.

Segun afirma Bird®, la eleccién de los parametros apropiados depende en gran medida de qué servicios se
determine que deben prestar los gobiernos subnacionales. Asimismo, en general, no hay razones ni evidencia
para esperar que exista una correlacion entre las diferentes necesidades y los costos para la prestacion de los
servicios publicos.” Por ejemplo, puede ocurrir que en una jurisdiccion A se requieran mas unidades per capita
para la prestacion de un servicio pblico que en otra jurisdiccidén B, pero que el costo por unidad de servicio en
B sea mayor al costo por unidad de servicio en A.

Como se afirmara precedentemente, la racionalidad que subyace en las transferencias federales de tipo
redistributivo, es la de cumplir con el mandato constitucional de brindar igualdad de oportunidades a todos los
habitantes de la Nacién con independencia de donde residan. En mi opinién ello significa que lo que debe
procurarse es que las provincias puedan prestar esos servicios predefinidos, de acuerdo a un estandar
determinado, a todos los potenciales usuarios.

En tal sentido puede decirse que si deseamos elaborar un criterio de reparto que contemple las distintas
necesidades de gasto de las jurisdicciones subnacionales en sus dos facetas (diferencias de costos de prestacion
v cantidad de unidades de prestacion por usuario) y si consideramos que los servicios a prestar por las
provincias comprenden la salud, la vivienda y la infraestructura, podria elaborarse un prorrateador que
contemple factores como: '

a) la tasa de mortalidad neonatal de cada provincia respecto del promedio nacional, segin la estadistica de
“Tasas de mortalidad infantil neonatal y post-neonatal por 1.000 nacidos vivos, por provincia de residencia de
la madre para el Afio 2004 publicada por el INDEC”.

b) la proporcion de personas con privacion patrimonial en cada provincia respecto al total nacional, segin la
Encuesta de Hogares v poblacion del INDEC que mide el “Indice de Privacion Material de los Hogares
(IPMH)™, por provincia del Afio 2001,

P El principal reparo que se formula es de orden institucional, en el sentido de que se delegan importantes
atribuciones en materia asignativa a un cuerpo que no ha sido electo por el voto. (cfr. Richard Bird, obra citada en 25,
Anexo 5).

%8 Bird. Richard v Vaillancourt, Francots, obra citada en 39, pag. 9.

*7 Bird, Richard, obra citada en 25, pag. 26. ,

*® El indice de Privacion Material de los Hogares (IPMH) es una variable que identifica a los hogares segin su
situacion respecto a la privacion material en cuanto a dos dimensiones: la de recursos corrientes y la patrimonial. La
dimension patrimonial se mide a través del indicador de Condiciones Habitacionales, que establece que los hogares
que habitan en una vivienda con pisos o techos de materiales insuficientes o sin inodoro con descarga de agua
presentan privacion patrimonial. La dimension de recursos corricntes se mide a través del indicador de Capacidad
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¢) la proporcion de la red vial no asfaltada de cada provincia respecto del promedio nacional; segin

relevamiento del INDEC “Longitud de la red nacional de caminos, por tipo de calzada, seglin provincia afio
2005™.

Con respecto a los criterios de reparto mencionados en el punto 2) precedente, el que sugiere distribuir los
recursos en relacion a la diferencia entre la densidad de poblacion de cada provincia respecto de la media
nacional (dispersion poblacional), era el que estipulaba el régimen de coparticipacion de la ley 20.221 y
responde al objetivo de compensar el mayor costo de prestacion que impone la menor densidad poblacional, la
que ocasiona —por ejemplo- que las distancias entre los centros urbanos sean mayores que en las regiones mas
densamente pobladas. Dicho criterio resulta una aproximacién razonable y por lo tanto, a falta de

informacion mds sistemitica y exhaustiva, se sugiere mantener ese criterio en un futuro régimen de
coparticipacién a implementarse.49

1V.3.2.3. Formula propuesta para un prorrateador de caracter redistributivo:

A continuacion se detallard la formula propuesta como alternativa dptima para la distribucién de recursos
coparticipados, la que resulta aplicable una vez que se ha cuantificado la capacidad fiscal y las necesidades de
gasto de las provincias:

Sean,

Fi= necesidad de financiamiento de la provincia “i”, antes del repaito de recursos coparticipables.
Fn= necesidad de financtamiento del gobierno nacional, antes del reparto de recursos coparticipables.
Li= capacidad fiscal de la provincia “i”, en términos de recaudacion de tributos locales.

Ln= capacidad fiscal del gobierno nacional, en términos de recaudacién de tributos no coparticipados.
Gi= necesidad de gasto de la provincia “i”.

Gn= necesidad de gasto de} gobierno nacional.

F= necesidad total de financiamiento.

G= necesidad total de gasto.

Sera entonces,

F=Fn+Y Fi;

G=Gn+ 3 Gi:

Las provincias y la Naciéon deberan hacer esfuerzos por recaudar Li y Ln, respectivamente. Si recaudan en
exceso de su capacidad fiscal, no seran “penalizadas” obligandolas a financiar a otras jurisdicciones. Si
recaudan menos no seran asistidas y deberan hacerse cargo de las deficiencias en la recaudacién. Asimismo, si

lo desean, podran gastar mas que Gi y Gn, pero deberan generar los recursos necesarios para afrontar dichos
gastos.

La cobertura de las necesidades de financiamiento surgird de la recaudacién de tributos coparticipados.
Entonces,

R=YRi.

Donde,

Ri= recaudacién de tributos coparticipados en la provincia “i”.
R = recaudacion total de tributos nacionales coparticipables.

Econdmica, mediante el cual se determina si los hogares pueden adquirir los bienes y servicios basicos para la
subsistencia. Este indicador se construye a partir de la relacién entre la cantidad de ocupados y/o jubilados del hogar
v la cantidad total de sus integrantes. En dicho célculo se consideran algunas caracteristicas de los integrantes del
hogar, tales como: los afios de escolaridad formal aprobados, el sexo, la edad y el lugar de residencia.

En el Anexo I se exponen en forma resumida los criterios propuestos para la elaboracion de los coeficientes de
distribucién secundaria de la coparticipaciéon. Se formula una propuesta considerada Optima y una propuesta
alternativa cuya implementacion resulta factible en el corto plazo.

En el Anexo III se detallan los calculos empleados para elaborar la propuesta alternativa de un coeficiente de
distribucion secundaria de la coparticipacion.
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Lo que debe determinarse es:

Ti= parte de la recaudacion coparticipada que va a la provincia “i”.
Tn= parte de la recaudacion coparticipada que va al gobierno nacjonal.

Donde necesariamente,
Tty Ti=R

En el esquema propuesto, la distribucién de los recursos coparticipados debera cubrir las necesidades de gasto
de todas las jurisdicciones, respetando el principio de proporcionalidad entre recursos potenciales (entendida
como la suma de su capacidad fiscal en términos de tributos locales y los recursos nacionales que le
correspondan por coparticipacidn) y necesidades de gasto.

Ello significa que la distribucion de recursos debe tender a lograr que se cumpla lo siguiente:
(L+RY/G=(Ln+Tn)/Gn=(Li+Ti)/Gi para todas las jurisdicciones “i" *°

En el Anexo I se analiza con ejemplos numéricos la aplicacion de la formula sugerida para el prorrateador de
cardcter redistributivo bajo tres supuestos en los cuales:

1) Las capacidades fiscales de todas las jurisdicciones son inferiores a las respectivas necesidades de gasto.

2) Una de las jurisdicciones tiene una relacion entre su capacidad fiscal y necesidad de gasto sustancialmente
mayor a las demas (tal el caso de la Ciudad de Buenos Aires en el caso de la Argentina).

3) Una jurisdiccion tiene necesidad de financiamiento negativa, o sea, su capacidad fiscal en términos de sus
tributos locales es mayor a su necesidad de gasto.

IV.4.  Cardacter de las transferencias (condicionales o incondicionales):

Una vez que se ha establecido el monto de! fondo comin a distribuir entre la Nacién y las provincias y se ha
decidido la férmula a aplicar para asignar las transferencias federales entre las provincias, la cuestién que
subsiste es si esas transferencias deben supeditarse a la ejecucidn de un determinado nivel de servicios publicos
por parte de los gobiernos subnacionales.

Dado que e dinero es fungible, atn un sistema de transferencias bien disefiado -basado en la capacidad fiscal y
en las necesidades de gasto- no asegura que los gobiernos receptores de las transferencias las orienten de
acuerdo a las prioridades que e} gobierno central desearia.

Si a nivel nacional se considera que ciertos servicios publicos —~como la educacion o la salud- revisten caracter
prioritario y su prestacion se ha puesto a cargo de las provincias, las transferencias federales podrian, en alguna
medida, condicionarse al cumplimiento por parte de las provincias receptoras de una determinada calidad en la
prestacion cuyo cumplimiento pueda ser eficazmente monitoreado de alguna forma.

También podria justificarse la implementacion de transferencias condicionadas cuando los servicios publicos
cuya prestacion se descentraliza involucran “externalidades” publicas o “derrames” hacia otras jurisdicciones
subnacionales (“spill over”Y’'. En tales casos, las transferencias condicionadas permiten inducir a los gobiernos
locales a una correcta asignacion para la prestacion del servicio publico en cuestion.

Como se afirmara precedentemente, al ser la Argentina un pais en el cual las bases tributarias distan de estar
distribuidas uniformemente (lo cual impone en muchas provincias un serio “desequilibrio fiscal vertical™), se
hace necesario que en el caso de ciertos servicios como la educacion -vinculados con el desarrollo de capital
humano vy cuyos beneficios se “derraman” hacia otras jurisdicciones-, las provincias actuen en cierta forma

como “agentes” del Estado Nacional de manera de asegurar un patron de provision mas uniforme. Para lograr

7 Si se descara adoptar un esquema de reparto que contemple un coeficiente de distribucion primaria destinado al
gobierno nacional. tendriamos que:

Tn=R.0. donde a es el coeficiente de distribucién primaria.

Entonces,

STi=R{1-a)

y se deberia lograr que:

2Li+R(1-a))/ 3.Gi=(Li+Ti)/Gi para todas las jurisdicciones “i”,

3 Bird, Richard y Smart, Michael, obra citada en 26, pag. 7.
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ese objetivo serfa deseable que cierta parte de las transferencias se sujeten al cumplimiento de dichos patrones
de provision. En el caso de la educacion, el gobierno central podria condicionar las transferencias sujeto a que:

a) - los fondos transferidos realmente se destinen a su provisién o bien;
b) se alcance cierta performance estandar de calidad educativa®

V. Alternativas de sustltucmn del Impuesto provincial sobre los Ingresos Brutos.
Solucidon propuesta:

Cuando se analiza el conjunto de gravamenes que conforman el sistema de financiacion propia de las
provincias, existe un amplio consenso en la teoria respecto a los problemas que plantea el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos. Se trata de un impuesto al consumo de tipo general, plurifasico y acumulativo que recae en
todas las etapas de produccion y distribucion hasta llegar al consumidor final.

Fste impuesto -de “larga vigencia en el orden provincial- opera “en cascada”; ello significa que al no
reconocerse un crédito por el gravamen abonado en etapas anteriores de produccion o de distribucion, el mismo
entra en la corriente formativa de los costos. Dado que las empresas fijan su margen de utilidad sobre ese
costo’, que contiene el gravamen abonado en etapas anteriores, la incidencia en los contribuyentes no es
solamente Ja del impuesto, sino la del impuesto mas el margen de utilidad de todas las etapas anteriores (efecto
“piramidacion”). De esa manera, el consumidor, al pagar el impuesto, experimenta un recargo mayor que lo
que percibe el sector publico. Asimismo, a diferencia de un IVA tipo consumo, grava la inversién y los
insumos empleados en la produccion de bienes de inversion.

Otro defecto que se le atribuye al Impuesto sobre los Ingresos Brutos es que carece de neutralidad porque
alienta a la integracién vertical de los contribuyentes por razones fiscales y no econdémicas. Esto implica que
quienes se integran verticalmente pueden reducir sensiblemente la presion fiscal respectd de quienes no lo
hacen, alterandose de esa manera los precios finales de los bienes y servicios con distinta estructura de
consumos intermedios y valores agregados.

Finalmente la teoria ha expresado que, al no poder conocerse con exactitud la incidencia del impuesto
contenido en [os distintos bienes cuando los mismos son exportados, se dificultan los ajustes de frontera
necesarios para la aplicacidn del criterio “pais de destino”. Segtn dicho criterio, la potestad tributaria en
materia de impuestos a los consumos debe recaer en la jurisdiccion en la cual el mismo tiene lugar de manera
de propender a la neutralidad del gravamen. En virtud de lo expuesto la teoria entiende que el Impuesto sobre
los Ingresos Brutos genera un sesgo anti-exportador.

Si bien existe consenso generalizado acerca de los problemas que plantea el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos, cuando se plantea qué recursos tributarios deberian adoptar las provincias para sustituirlo no existe una
respuesta unica ni sencilla, maxime cuando al mismo tiempo se exige hacerlo a través de un gravamen que
genere similar rendimiento tributario.

Una respuesta frecuente que se ha elaborado es la de un impuestg al valor agregado, gravamen que puede
disefiarse de acuerdo a variadas alternativas, cada una de las cuales puiede arrojar rendimientos tributarios muy
asimétricos segimn se trate de jurisdicciones eminentemente productoras y exportadoras netas o, por el contrario,
consumidoras e importadoras netas.

Sabemos que no existen impuestos perfectos, ya sea desde el punto de vista de su disefio como desde su
administracion. Sin embargo, en general se considera que, desde el punto de vista técnico, el “ideal” a alcanzar
consiste en disefiar un impuesto a las ventas que garantice la autonormia subnacional para fijar la tasa propia y
que opere satisfactoriamente en un espacio geografico comin entre varias jurisdicciones donde se supone la
inexistencia de controles en frontera, evitando los arbitrajes interjurisdiccionales y los posibles incentivos al

** En la literatura sobre transferencias federales se ha discutido acerca de la mejor forma de determinar las
transferencias condicionadas y monitorear el cumplimiento de la condicién impuesta. La modalidad mencionada en a)
enfatiza la “responsabilidad a nivel de insumos™ (“input accountability””) mientras que la modalidad mencionada en
b) centra su atenciéon en el resultado (“output accountability™). Si bien ambas modalidades parecen necesarias y
deseables, la discusion sobre el tema supera los alcances del presente trabajo.

> Este postulado tedrico ha sido puesto en duda ya que el mismo parte de la suposicion implicita de que las empresas
pueden fijar el precio que quieren considerando su costo més.un porcentaje de utilidad (“mark up™). Esa forma de
determinacion de mark up sobre el costo medio puede ocurrir en el corto plazo, pero a largo plazo todas las empresas
maximizan alli donde el ingreso marginal iguala al costo marginal, lo que implica que no existe mark up en el largo
plazo. Macon, Jorge, obra citada en 2, Capitulo 6 “Imposicién a las Ventas™.
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fraude en los destinos. En tal sentido, la evaluacidn de las diferentes alternativas de IVA subnacional que desde

el plano tedrico se han desarrollado, puede realizarse contemplando cuatro aspectos, que son de indole técnica
y politica:

a) Aspectos técnicos:

a-1) Grado de autonomia reconocido a las provincias para definir los aspectos esenciales del gravamen (base
imponible y alicuota). '

a-2) Neutralidad del gravamen: bajo este aspecto se analiza si se generan distorsiones de precios entre sectores
de acuerdo a la localizacion geografica de los contribuyentes.

a-3) Sencillez administrativa: se tienen en cuenta las alternativas de fraude que pueden producirse de acuerdo al
disefio del gravamen que se adopte y la mayor o menor complejidad de la fiscalizacién y recaudacién.

b) Aspectos politicos:

Se analiza la dispar aceptacion que puede tener cada alternativa para las distintas regiones del pais, ya sean
estas productoras y exportadoras netas o, por el contrario, consumidoras e importadoras netas. Asimismo, se
contempla la posibilidad de establecer compensaciones entre los fiscos subnacionales. La consideracion de este

aspecto adquiere singular relevancia en paises como la Argentina, con importantes brechas de desarrollo
regional.

V.1. Desarrollos tedricos del Impuesto al Valor Agregado en el orden provincial:
V.1.1. Impuesto a las Ventas Minoristas (“I1VM”):

Consiste en un impuesto monofasico en etapa minorista que recae en la etapa en la que los bienes se transfieren
al consumidor final. Este gravamen presenta ventajas desde el angulo tedrico ya que, operando de manera
optima, deberia gravar exclusivamente el consumo final y producir el mismo rendimiento del IVA nacional,
con la Gnica diferencia que el Impuesto sobre las Ventas Minoristas (“IVM”) grava el valor agregado total en la
altima etapa de la cadena de produccion-consumo, mientras que el IVA grava el valor agregado total de forma
parcial en cada una de las etapas de dicha cadena. Sin embargo, en el mundo real, ocurre que no todas las
ventas minoristas estan dirigidas exclusivamente al consumo final. Se hace necesario, por lo tanto, desgravar
las compras de insumos intermedios que, adquiridos al minorista, se utilizan en otro proceso productivo. "~

La identificacién de las ventas segun el destino de su uso (consumo final o insumo empresario) aparece como
dificil de monitorear o auditar. En Estados Unidos, pais donde se aplica un IVM (“Retail Sales Tax” RST), se
ha estimado que aproximadamente el 40% de la recaudacién de dicho gravamen proviene de las ventas
correspondientes a insumos intermedios. Ello genera el mismo problema de acumulacién (“piramidacién”) y
falta de neutralidad que exhibe el Impuesto sobre los Ingresos Brutos. Asimismo, las dificultades de
fiscalizacion generan incentivos a la evasion en el caso de empresas que pueden simular la venta de bienes
destinados al consumo final bajo el ropaje de ventas destinadas al consumo intermedio.

En otro orden, para el caso de las localidades lindantes con otros estados provinciales, eventuales divergencias
en las alicuotas aplicadas por las provincias pueden generar incentivos al “turismo tributario” (“cross border
shopping ) dificil de evitar.

Otra de las objeciones que se sefialan con respecto al IVM es que la recaudacion se concentra en la etapa final
de la cadena de produccién-consumo, donde se encuentra un gran nimero de contribuyentes que carecen de
una contabilidad organizada que permita el control y administracién del gravamen. Sin embargo, el hecho de
que en nuestro pais el 60% de las ventas minoristas se concentre en la actualidad. en las grandes cadenas de
comercializacion (supermercados y centros comerciales) combinado con la posible adopcién de un sistema de
percepcion en la fuente a cargo de los grandes productores con sistemas masivos de distribucion, constituyen
factores que permitirian superar la objecién mencionada™.

La dificultad que presenta el IVM para gravar ciertas ventas dada la imposibilidad de conocer el destino final
de las mismas ha hecho que, desde la teoria, se hayan puesto de manifiesto los problemas que presenta este
gravamen en presencia de ventas a distancia (ventas por correo o “telemarketing’’} y, muy especialmente, por
el correo electrénico’.

34 Vicchi, Juan Carlos (coord.), Instituto de Ciencias Econémicas del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de
la Ciudad de Buenos Aires, obra citada en 37, pag. 34.

3 Me Lure, Charles, “Electronic Commerce and the State Retail Sales Tax: a challenge to american federalism”,
[nternacional Tax and Public Finance, Vol. 6, N°2.
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Resumiendo, las dificultades del IVM derivan de no poder evitar gravar consumos intermedios (generando
efecto acumulacion), incentivar “turismo tributario” entre jurisdicciones vecinas, de no gravar ciertos servicios
y productos intangibles y la imposibilidad de gravar el comercio electrénico. Todo ello genera distorsiones de
precios ¢ inequidades horizontales (por ejemplo entre comerciantes que utilizan la red informatica y vendedores
locales tradicionales que no la utilizan'y entre famlllas ricas que utilizan sistemas de compras no gravables y las
pobres que compran bienes tangibles gravados)™.

V.1.2.  1VA Provincial con criterio de Origen:
V.1.2.1. IVA Provincial tipo Origen “Puro”:

Este esquema posee ventajas desde el punto de vista del grado de autonomia que se les confiere a las provincias
vy de la sencillez administrativa. Mediante este sisterna cada provincia estableceria autdnomamente un IVA. Las
ventas interjurisdiccionales estarian gravadas a la tasa de la jurisdiccion donde reside la firma vendedora de
manera que resulta indistinto para ella a quienes se venden los bienes (si se trata de un consumo final o un
consumo intermedio) y el lugar de residencia del comprador. Ello hace que no se generen incentivos para el
fraude en los destinos o “pasec de las facturas”. Los créditos fiscales reconocidos en cada jurisdiccién
corresponden exclusivamente a los débitos generados por compras dentro de la misma jurisdiccion. De esta
forma, las importaciones desde otras jurisdicciones no son gravadas y, en este caso, no generan crédito fiscal en
el adquirente. Bajo este esquema, no resultarfa necesario efectuar compensaciones entre los fiscos, en tanto las
relaciones tributarias (débitos y créditos) se plantean exclusivamente ante el fisco de cada jurisdiccion.

Los inconvenientes que plantea este esquema se presentan principalmente cuando se consideran los aspectos
politicos y econdmicos vinculados con la neutralidad econémica del gravamen. Desde el punto de vista
politico, en paises como la Argentina, con diferencias relativas en el grado de desarrollo de las provincias, este
esquema beneficiaria a las jurisdicciones productoras y exportadoras netas, lo cual acarrearia la necesidad de
implementar medidas compensatorias a favor de las jurisdicciones eminentemente consumidoras. Desde el
punto de vista econdmico, un IVA provincial como el descripto. generaria inconvenientes. Por un lado,
provocaria que la recaudacion “consolidada” del gravamen en todas las provincias alcance algo mas que el
valor agregado nacional porque incluiria en su base a las ventas intermedias- interjurisdiccionales. Asimismo,
para evitar que se generen distorsiones de precios entre sectores segun su localizacién geogréfica y que las
provincias intenten inducir fiscalmente la radicacion de firmas en su jurisdiccién mediante una menor presion
tributaria (“guerras tributarias™) se hace necesario que las alicuotas de las jurisdicciones sean uniformes, lo cual
termina finalmente conspirando contra el propio objetivo de la descentralizacién, que es el de propiciar la
autonomfa provincial®’

V.1.2.2. IVA Provincial tipo Origen “Modificado”:

Esta variante plantea inconvenientes desde el punto de vista de la neutralidad del gravamen asi como de la
sencillez administrativa.

En esta modalidad del TVA con criterio de Origen, los créditos fiscales reconocidos en cada jurisdiccion
corresponden tanto a los débitos por compras dentro de la misma jurisdiccidn como a los provenientes de otras
jurisdicciones. De tal forma, las importaciones desde otras jurisdicciones no son gravadas pero, a diferencia del
caso anterior, si generan crédito fiscal en destino. Bajo este esquema, si en la jurisdiccion de destino se admiten
créditos fiscales por el IVA cargado en origen, es evidente que deberia preverse un sistema de compensaciones
entre fiscos de manera que el fisco de la jurisdiccién compradora fuera  compensado por el fisco de la
vendedora.

En lo que a la neutralidad del gravamen respecta, en un escenario de diversidad de alicuotas provinciales y
diferencias entre los volumenes de ventas intermedias interjurisdiccionales (tal como seria el caso de la
Argentina, de implementarse un modelo como al que nos estamos refiriendo) se terminaria gravando en
conjunto, mas que el valor agregado nacional y, ademas, existiria una presion tributaria sectorial diferente entre
jurisdicciones, generandose distorsiones de precios relativos entre sectores.

% piffano, Horacio L.P., “/Es el IVA Subnacional la alternativa preferible?”, Sexto Seminario Internacional sobre
Federalismo Fiscal, 26 de noviembre de 2001, Pilar, Buenos Aires, pag. 83.

*7 La uniformidad de las legislaciones entre jurisdicciones subnacionales o entre Estados miembros de un bloque
comun no resulta una meta senciltla de alcanzar. Prueba de ello lo constituye la experiencia de la Union Europea que
intenté aplicar a las transacciones intracomunitarias un IVA con criterio de origen a partir del 1° de enero de 1997, sin
que se haya conseguido tal cometido hasta el presente debido a la negativa de los Estados miembro de ceder su
autonomia para definir las alicuotas del IVA.
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En lo atinente a la administracién del gravamen, en un pafs como la Argentina con 24 jurisdicciones, la
necesidad de establecer mecanismos compensatorios impone ~exigencias importantes en materia- de
coordinacién administrativa (como minimo de armonizacién informatica) y de cooperacion entre fiscos. Los
vendedores deben informar el estado al cual van destinadas sus ventas, pues los débitos deben ser devueltos
como compensacion al fisco de destino. A su vez, los compradores deberan identificar el estado del que
provienen sus insumos gravados con el [IVA de origen, de modo que su fisco sepa a qué estado debe reclamar la
compensacion. Bajo este esquema, el fisco de destino no tiene ningiin incentivo para verificar la validez del
crédito que se informa, pues de todas maneras éste habra de ser compensado por el fisco de origen siendo éste
Gltimo en el cual recae esfuerzo de fiscalizacion. Sin la suficiente cooperacion entre los. fiscos, los fraudes en
ventas simuladas a otros Estados pueden ser importantes’®.

Se genera un relevante problema adicional en el caso de las exportaciones, dado que si bien las jurisdicciones
desde donde se realizan la exportaciones no someteran a impuesto a las mismas, se hace necesario un “ajuste de
frontera™ por el cual las provincias de salida de los productos acepten reintegrar a los exportadores el impuesto
abonado por sus insumos aun cuando los mismos hayan sido adquiridos en otras jurisdicciones -y,
consecuentemente, el impuesto haya ingresado a las arcas de otro fisco.

' V.1.3. IVA Provincial tipo “Destino Pago diferido*:

Bajo esta alternativa, cada provincia estableceria autonomamente su propio IVA, pero aplicado bajo el criterio
de destino, es decir, las ventas dentro de la propia jurisdiccion son gravadas a la tasa vigente en la misma, pero
las ventas a otras jurisdicciones son gravadas a tasa cero. Los créditos fiscales de IVA en este caso también
corresponden a las compras realizadas dentro de la propia jurisdiccion donde residen las firmas dado que las
importaciones, al no estar gravadas en origen, no generan crédito fiscal alguno.

Este sistema presenta ventajas desde el punto de vista de la autonomia provincial dado que no requiere
compensaciones entre los fiscos de las jurisdicciones involucradas. Desde el punto de vista econdmico, esta
alternativa presenta la ventaja de que la recaudacion del IVA provincial “consolidado” gravard solamente el
valor agregado nacional. Ademas, al no gravarse las exportaciones y gravarse las importaciones, no se generan
sesgos o distorsiones entre las producciones locales y las de otras jurisdicciones. Sin embargo, la presion
tributaria sectorial, en un contexto de diversidad de alicuotas provinciales, sera diferente segin el lugar donde
se registre la venta final.

El IVA destino también acarrea dificultades desde el punto de vista de la administracion del gravamen porque
se genera un incentivo a fraguar los destinos, simulando ventas intraestatales como si fueran ventas
interestatales. Al no existir aduanas interiores, puede producirse una triangulacién de las operaciones que
permitiria, mediante el fraude en los destinos, recuperar el crédito fiscal por ventas efectuadas dentro de la
propia jurisdiccion. La complejidad administrativa de la aplicacion del IVA destino. hace que las
administraciones locales dependan de las declaraciones juradas de los contribuyentes para identificar el destino
de sus ventas (intraestatales o interestatales) y exige armonizacién informatica y un profuso intercambio de
informacidn entre los fiscos provinciales.

Desde el punto de vista politico, plantea una situacién desventajosa para-las jurisdicciones productoras y
exportadoras netas, que deberéan enfrentar la acumulacién de créditos fiscales de sus contribuyentes (por las
adquisiciones de insumos destinados a ventas interestatales). Estas jurisdicciones seguramente reclamardn
compensaciones via transferencias horizontales para suplir la merma en su recaudacién.

V.1.4. IVA Provincial tipo “Compartido o Dual”:

V.1.4.1. IVA Provincial Compartido o ”Barquinho”(Varsano):

e H H H P 3 H 59 “© 10
En la version del 1VA subnacional del tipo compartido (también Hamado “Barquinho™” o “Mochila”), el
gobierno subnacional grava las ventas dentro de su jurisdiccion a la tasa vigente en la misma y las ventas a

*¥ En esta variante surge la posibilidad de la “fabrica de facturas” al permitir simular 1a adquisicion de insumos en las
jurisdicciones con mayores-tasas de manera de reducir la presion tributaria. También puede producirse el “fraude en
los origenes™ al simularse ventas intermedias en lugar de ventas finales cuando los bienes se destinan a jurisdicciones
con tasas menores. Asimismo, también pueden alterarse artificialmente los precios de transferencia entre firmas
vinculadas economicamente a fin de incrementar los créditos fiscales. Otro aspecto a contemplar es el de las remesas
entre establecimientos pertenecientes a una misma firma pero radicados en diferentes jurisdicciones.

%% Varsano. Ricardo, “A tributagao do consumo e relagdes federativas: um estudio da sistematica de tributagao do
valor adicionado em algumas experiéncias seleccionadas.” (Version preliminar).
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otras " jurisdicciones son gravadas a la tasa subnacional cero. Sin embargo, en el caso de las ventas
interjurisdiccionales, a la alicuota cero del gobierno subnacional se le afiade una nueva alicuota federal
equivalente a la tasa subnacional que rige internamente, con lo cual las ventas intra e interjurisdiccionales son
gravadas con la misma alicuota (provincial mas federal) cualquiera que resulte ser su destino. La recaudacion
proveniente a esta tasa federal afiadida pertenece al gobierno federal. Tanto el impuesto propiamente federal
como aquel que se recaude con la tasa federal afiadida seran reconocidos como crédito fiscal (federal) en las
compras intermedias en la jurisdiccion de destino.

La propuesta bajo analisis contempla que el componente residual del IVA federal compartido (“Mochila”) se
coparticipe a las provincias.

Desde el punto de vista econdmico, se aprecia que, en esta variante, la suma de los IVA provinciales y el
nacional gravan consolidadamente el valor agregado nacional. Sin embargo, asumiendo un-escenario. de
diversidad de alicuotas de IV A a nivel subnacional, nuevamente la presion tributaria sobre el valor agregado en
cada sector difiere segan el lugar donde se efectiie la venta. Esto genera nuevamente un incentivo a fraguar los
destinos® simulando ventas en jurisdicciones que resulten con menores presiones tributarias. Esto quiere decir
que, si bien en el I[IVA compartido se eliminan los incentivos a fraguar los destinos por la inexistencia de
débitos fiscales diferenciales (como en la alternativa del IVA Destino pago diferido o del ICMS en Brasil), al
reconocerse en la jurisdiccién de destino el crédito fiscal correspondiente a las compras en origen (a través del
fisco federal) ain persiste la posibilidad de reducir fraudulentamente la presion tributaria de un sector mediante
el expediente de fraguar el destino maximizando el crédito fiscal®’. Ello implica que el costo que impone la
complejidad administrativa del esquema propuesto no se justifica debido a que, con el mismo, no se solucionan
los problemas que plantea el modelo de IVA Destino pago diferido®

Desde el punto de vista de la administracion del gravamen, otro aspecto importante a destacar de esta
modalidad de IVA subnacional lo constituye el hecho de tener que contemplar la situacién neta de cada
contribuyente con saldos positivos y negativos diferentes ante los fiscos nacional y provincial. Esto plantea el
problema de las compensaciones y/o devoluciones que exigiran los contribuyentes. Quienes realicen ventas
interjurisdiccionales acumularan créditos fiscales con el gobierno provincial de su jurisdiccion y reclamaran su
devolucidn, la cual solo podria instrumentarse mediante un agil sistema de reintegro de dificil concrecién’
practica. Por otra parte, si el vendedor en la jurisdiccion de destino tuviera un margen de rentabilidad exiguo
(menor a la sumatoria de la alicuota federal mas el IVA federal ad1c1onal o “mochila”) se generaran créditos
fiscales con el fisco federal con el consecuente impacto financiero®.

Desde el punto de vista politico esta variante, al igual que el caso del IVA que aplica el criterio de Destino,

presenta el inconveniente de representar una pérdida de base tributaria para las jurisdicciones productoras y
exportadoras netas.

V.1.4.2. IVA ”Radial”(Schenone) e IVA ”Compensatorio” (Mc Lure):

Diversos desarrollos tedricos han elaborado variantes del IVA Dual o Compartido sugerido por Varsano, pero
ellos no logran solucionar los problemas que plantea este tipo de imposicion a nivel subnacional: no logran
eliminar los incentivos al fraude en los destinos que se presentan cuando existe dispersion de alicuotas en los
gravamenes provinciales, producen distorsiones en los precios relativos en los consumos intermedios y
plantean serias dificultades en la factibilidad de su aplicacién administrativa.

El IVA provincial de tipo “Radial”® modifica al IVA Compartido o “Barquinho” de Varsano en la forma de
tratar los créditos fiscales, dado que el crédito fiscal federal adherido a las ventas interjurisdiccionales es
reconocido a la alicuota provincial que rige a las ventas dentro de la jurisdiccién compradora. Como puede
inferirse, esta modalidad impone una gran carga de trabajo para los contribuyentes, quienes deben valorizar los
créditos fiscales sobre los insumos comprados a las multiples jurisdicciones de origen.

5 Fn el Anexo 1V se efectia, mediante un ejemplo numérico, una simulacién que respalda lo expresado.

' Piffano, Horacio L.P., obra citada en 56, pag. 13.
2 EJ propio Varsano, autor de la propuesta de IVA Compartido, reconoce que para que el gravamen opere
exitosamente, se deberia fijar una alicuota provincial igual o uniforme para todas las jurisdicciones con una pequefia
dispersion admitida de 10%. Ello conspira con la idea inicial de promover la autonomia tributaria subnacional.
6 Vicchi, Juan Carlos (coord.), Instituto de Ciencias Economicas del Consejo Profesional de Ciencias Economicas de
la Ciudad de Buenos Aires, obra citada en 37, pag. 37.
8Pl IvVA provincial™ Schenone, O. citado por Piffano, Horacio L.P., obra citada en 56, pag. 14.
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El Impuesto al Valor Agregado Compensatorio® (0 “CVAT*) se diferencia del [VA Compartido ideado por
Varsano en la eleccion de la alicuota federal adherida que sustituye a la tasa subnacional en el caso de ventas
interjurisdiccionales. En la propuesta, la alicuota se calcula sobre la base de un promedio ponderado de las
alfcuotas provinciales, en tanto que Varsano solo permitia que la alicuota federal adherida fuera la necesaria
para igualar el débito fiscal en origen. Esta variante, aplicada en un escenario de dispersion de alicuotas
subnacionales, ademas de no resolver los inconvenientes que conlleva la propuesta del IVA Compartido,
plantea el problema adicional de que los IVA nacional y provinciales arrojan tres cargas tributarias diferentes.
Las ventas finales no s6lo son gravadas de forma diferente debido a las alicuotas diferenciales de las
provincias, sino que ademas las ventas finales interjurisdiccionales son gravadas a una alicuota distinta a la
vigente para las ventas locales de las otras provincias. EHo generaria incentivos para las compras a distancia o
por correo y para el “turismo tributario® (“cross border shopping ).

V.1.4.3. EI IVA Dual de Bird-Gendron:

Esta modalidad resulta similar al modelo del IVA Destino Pago Diferido, tal cual opera en la provincia de

Queébec (Québec Sales Tax, en adelante,”QST”). En Canada, el QST coexiste con el IVA federal (en

adelante,”GST™) el cual actia como un mecanismo de control para Québec. Cada nivel de gobierno posee

autonomia para definir su alicuota aun cuando la base tributaria es practicamente la misma en ambos niveles. -
La administracion del GST y del QST es confiada al organismo recaudador de Québec. No obstante, los planes

de auditoria son establecidos por un organismo del gobierno federal ( "Revenue Canada”) y consensuado con el.
gobierno de Québec. Como la base tributaria del IVA federal y el provincial coinciden, existe interés del fisco

de Québec de monitorear la base tributaria de su propio QST asi como del GST federal, Asimismo, el control

realizado en el resto de las provincias (a través de "Revenue Canada’), sirve para comprobar, mediante un

control cruzado en las provincias receptoras del comercio interestatal, que el QST no ha sido evadido. Bird y

Gendron asignan fundamental importancia en este esquema ya sea a la concentracién de la administracion de

los gravamenes en un solo ente o, en su defecto, a la unificacidn de los planes de auditoria y a un elevado nivel

de cooperacion y de intercambio de informacién entre los fiscos®. Dado el actual nivel de desarrollo de las

administraciones tributarias subnacionales en Ja Argentina, un gravamen como el propuesto por Bird y

Gendron aparece como de dificil concrecién practica en el corto plazo.

V.1.5. VIVAT (IVA Viable Integrado, “Viable Integrated Value Added Tax”):

Este impuesto se basaba en una propuesta de Keen y Smith® que habia sido concebida para los paises de la
Union Europea. Precisamente por ello, la propuesta se diferencia de los IVA “compartidos” mencionados en 3.,
en el hecho de que no existe un nivel central de gobierno administrando la misma base tributaria que la de los
gobiernos subnacionales. Aplicado en un solo pais, el VIVAT consistiria en un impuesto tipo valor agregado
con una alicuota uniforme a nivel nacional para las transacciones entre comerciantes registrados (normalmente
mayoristas) cuya recaudacién se repartiria entre las provincias mediante un régimen especial de
coparticipacion. A su vez, cada provincia podria fijar la alicuota aplicable a compradores no registrados
(normalmente minoristas), pero con la obligacién de admitir el computo del impuesto nacional facturado por
los mayoristas e industriales. Segun Keen y Smith, el objetivo del gravamen es que las provincias conserven
autonomia para fijar las alicuotas que redundan en la recaudacion relevante del IVA, ya que la tasa por la que
se gravan ventas intermedias es irrelevante en materia de rendimiento tributario, en tanto los débitos y créditos
habran de cancelarse. En consecuencia, solo quedaria gravado el consumo final o el perteneciente a
compradores no registrados.

A diferencia de lo que ocurre con el IVA-Destino o los IVA duales o compartidos, la mecénica de este
impuesto no exige diferenciar las ventas interestaduales de las intraestaduales, sino la situacion del comprador
(registrado o no registrado) ante el respectivo fisco.

El inconveniente del VIVAT puede producirse en las transacciones interestados, si las alicuotas aplicables a'los
. . . .68 ., . . . oy,
contribuyentes no registrados difieren entre si® . También pueden producirse incentivos a la evasién por

5 Mec Lure. Charles, “Implementing Subnacional Value Added Taxes on internal Trade: The Compensating CVAT®,

citado por Piffano, Horacio L.P.. obra citada en 56, pag. 17.

66 Bird. Richard, obra citada en 25. Anexo 4.

ST “VIVAT (“Viable Integrated Value Added Tax™). An alternative VAT for the European Union. Economic Policy,

Octubre 1996, pag. 375 v ss. Esta propuesta fue esbozada por el gobierno argentino.durante la década de 1990 y.
_desechada en medio de una critica generalizada (cfr. Macon Jorge, “La encrucijada del sistema fiscal federal

argentino™)

% En tales casos pueden producirse episodios de “guerras tributarias™ o “turismo tributario”. Por ello, Keen y Smith

reconocen que las tasas para los contribuyentes no registrados no deberian diferir marcadamente entre los estados-

miembro.
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ejemplo, si los consumidores hacen figurar sus compras finales como ventas intermedias a firmas registradas
(si la alicuota para los no registrados es superior a la tasa uniforme aplicada a las ventas intermedias
correspondiente a los compradores registrados); o a la inversa si el diferencial de alicuotas favorece a los
consumidores. Como se ha visto, este problema es conocido por los tributaristas y usualmente se lo cita como
un problema operativo del Impuesto a las Ventas Minoristas. El incentivo a la evasién y, consecuentemente, ¢l
costo de cumplimiento tributario y de administracion necesarios para diferenciar los limites entre ambos tipos
de transacciones (intermedias y finales) seran mayores, cuanto mayor sea la diferencia de tasas. Por ello, Keen
y Smith reconocen que la tasa del VIVAT para transacciones intermedias deberia mantener un margen
razonable respecto de las tasas que apliquen los estados-miembro para el consumo final.

En conclusion, si bien el VIVAT elimina la necesidad de establecer un tratamiento diferencial entre ventas
dentro del estado y fuera de €, crea un tratamiento diferencial entre contribuyentes registrados y no registrados.

Por lo tanto, el VIVAT no logra dar solucion satisfactoria al problema que presentan los IVA duales o
“compartidos”.

V.2, Propuesta de sustitucion del Impuesto sobre los Ingresos Brutos. Sistema de alicuotas
adicionales del IV A Nacional o “1VA Complementario Provincial”:

Consiste en un impuesto que funcionaria como el IVA a nivel nacional, incluso aplicando el criterio pais de
destino para las exportaciones a terceros pafses. La recaudacion del gravamen estaria a cargo de un organismo
separado de la Administracién Nacional y su gestion y operatoria recaeria en manos de los gobiernos
provinciales y la Ciudad de Buenos Aires. El IVA complementario provincial funcionaria con la adopcién de la
misma legislacion que el IVA nacional, tanto en lo que respecta a su objeto como a la determinacion de la base
imponible.

La recaudacién del IVA complementario integraria un fondo comin y se repartiria entre las 24 jurisdicciones

provinciales conforme a un criterio a definir. Algunas modalidades para la distribucidn sugeridas por la teoria
son las siguientes:

¢ un sistema de “clearing” que compute las transacciones reales operadas en el ejercicio fiscal en cada
jurisdicci(’)nég.
. . ; . foet LR T Y ¢]
¢ unsistema de formulas que se sustentaria en el calculo estadistico del consumo en cada jurisdiccion ™.

La distribucién de lo recaudado conforme al consumo de cada jurisdiccién podria merecer objeciones por parte
de las provincias eminentemente productoras (las de mayor desarrollo economico relativo) dado que se veria
acentuado el cariz de redistribucion territorial de los recursos tributarios. Es por ello que podria contemplarse
un criterio de distribucién alternativo que tome en cuenta el producto bruto geografico o bien los pardmetros de
ingresos y gastos que contempla el actual Convenio Multilateral.

El IVA Complementario Provincial que se propone permitirfa salvar gran parte de las observaciones que se
formulan con respecto al resto de los IVA provinciales propuestos por la teoria, dado que:

a) Se simplificaria la determinacion del gravamen por parte del contribuyente, al evitar la duplicacién de
procedimientos administrativos. También se generarian economias de escala en la recaudacion, tanto para el
sector publico como el privado, por el hecho de que los contribuyentes deberian enfrentar una administracion
unificada del IVA provincial. Ello contrasta con lo que sucede actualmente con el impuesto sobre los ingresos
brutos, donde los contribuyentes se encuentran sujetos a la verificacién y fiscalizacién de varias jurisdicciones
subnacionales, las cuales muchas veces sostienen posiciones contradictorias, generando un marco de
inseguridad juridica que interfiere con el desarrollo de sus actividades econdmicas’' .

b) Se eliminaria la necesidad de instrumentar devoluciones de impuestos por operaciones
interprovinciales. No obstante, persitiria la necesidad de instrumentar devoluciones del IVA provincial por las
exportaciones al exterior, las cuales podrian ser hechas directamente por la Nacién conjuntamente con la
devolucion del IVA nacional. Una alternativa podria ser que la devolucion del IVA provincial se realizara con
cargo a la coparticipacion y especificamente a cada provincia en la que se origind la exportacion.

c) Se eliminarian los incentivos al fraude en los destinos o “paseo de las facturas”. Tampoco seria
necesario considerar las remiesas sin facturar entre distintas jurisdicciones ni los precios de transferencia entre
firmas vinculadas econémicamente.

% Mc Lure, Charles, “The brasilian tax assignment problem: ends, means and constraints”, Fundacion Instituto de
investigacion econdmica, San Pablo, Brasil.

7 Esta alternativa fue sugerida en 1996 por la Comisién de la Comunidad Econdémica Europea.

n Vicchi, Juan Carlos (coord.), Instituto de Ciencias Econdmicas del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de
la Ciudad de Buenos Aires, obra citada en 37. pag. 40.
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d) La adopcion de bases imponibles comunes para impuestos que funcionan en diferentes esferas de
gobierno, obligaria a la Nacion y las provincias a colaborar en la fiscalizacion, lo cual redundaria en un mas
eficiente combate contra la evasion. De tal forma se reduciria la distorsién econdémica que en cuanto a
competitividad provoca la distinta actitud de cumplimiento por parte de los contribuyentes. Asimismo, la
creacion de un organismo interprovincial fomentaria un aumento de la responsabilidad fiscal de las provincias
en la administracion de sus propios recursos. Ello contrastaria con lo que sucede en la actualidad, en la que las
provincias asumen un papel pasivo en el proceso recaudatorio, dado que sus recursos descansan en su mayor
parte en la eficiencia recaudatoria de la AFIP, organismo que recauda los tributos nacionales coparticipables.

Este gravamen tiene también defectos, dado que no es la solucion perfecta sino la solucion optima. El mas
importante de ellos es que, para ser regionalmente neutral, la tasa debe ser unica o con poca variacién entre
jurisdicciones. Segin estudios econométricos realizados™, la alicuota del nuevo gravamen deberia ascender al
7.5% a efectos de que arroje similar recaudacion que el vigente impuesto sobre los ingresos brutos. La
necesidad de establecer una alicuota unica o con poca variacion conspira contra el objetivo de promover la
autonomia de las provincias y alentar su capacidad de toma de decisiones sobre aspectos relevantes del
gravamen.

El sistema también reedita los aspectos controvertidos de la coparticipacion dado que se plantean todas las
cuestiones analizadas precedentemente v que atafien a la definicion de los criterios de reparto de un fondo
comun.

La preferencia por este tipo de gravamen responde a que, a mi criterio, las ventajas del mismo desde el punto
de vista de la sencillez administrativa y de su neutralidad econdémica superan las limitaciones que se plantean
para el completo desarrollo de la autonomia provincial.

72 Estudios de la Universidad de San Andrés en base al Censo Econdmico de 1993, citado por Vicchi, Juan Carlos
(coord.). Instituto de Ciencias Econémicas del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de a Ciudad de Buenos
Aires, obra citada en 37, pag. 39.



VL RESUMEN:

I La forma de gobierno federal, desde el punto de vista institucional, supone la existencia de dos 0 mas
niveles de gobierno para la conformacion del Estado. La elaboracion del esquema financiero apropiado
involucra el tomar decisiones respecto de los gastos y de los recursos pablicos. Dicha tarea no es en modo
alguno sencilla habida cuenta de que la presencia de varios niveles de gobierno dentro la organizacion del
Estado supone también la coexistencia de potestades decisorias tanto en lo referido a fa imposicion y
recaudacion de tributos como a la provision de bienes y la prestacion de servicios publicos. Esa coexistencia de
potestades no esta exenta de fricciones y requiere, por lo tanto, de esfuerzos de coordinacion que permitan que
el Estado, en sus distintos niveles, cumpla con sus funciones obteniendo para ello el financiamiento adecuado.
2. Para abordar los problemas que plantea el federalismo fiscal, desde la teoria se ha adoptado un
cnfoque metodoldgico consistente en dividir las multiples funciones a cargo del Estado en tres grandes
vertientes o “ramas”, cada una de las cuales se corresponde a su vez con los fines que el Estado debe perseguir
en su accionar: a) la rama “asignativa” que se vincula con la prestacion de bienes y servicios publicos, b) la
rama distributiva y ¢) la rama de estabilizacion del nivel de actividad economica.

3. Con respecto a la rana “asignativa” la teoria normativa del federalismo fiscal que podriamos llamar
“clasica”, recomienda que, para alcanzar el mayor grado de eficiencia, los bienes y servicios publicos deben ser
provistos de manera descentralizada por unidades jurisdiccionales de menor alcance geografico, excepto que en
la provision de dichos bienes y servicios existan economias de escala o “derrames” hacia otras jurisdicciones.

4. La funcién de redistribucion, segin la teoria clédsica, deberia asignarse principalmente al gobierno
central. Ello se debe a que, en el campo tributario, el objetivo de mejorar la distribucion personal del ingreso se
consigue en mayor medida con los impuestos globales, directos y personales, los cuales requieren, en general,
abarcar la totalidad del ingreso o patrimonio de los contribuyentes en todas las jurisdicciones subnacionales.
Siendo ello asi, es el gobierno central el que en mejores condiciones se encuentra para obtener la informacion
que permita detectar, medir y controlar la base imponible de tales impuestos.

S. La teoria normativa clasica del federalismo fiscal también propone que la funcién de estabilizacién
del nivel de actividad econdémica deberia asignarse al gobierno central. El primer motivo radica en que, dada la
menor magnitud relativa de los presupuestos locales considerados aisladamente, cualquier politica de
estabilizacion autonoma que los gobiernos subnacionales emprendieran, se enfrentaria con recursos financieros
muy reducidos, los cuales impactarian de manera despreciable en las variables macroeconémicas involucradas.
Por su parte, dado el caracter abierto de las economias subnacionales, los efectos econdmicos de los estimulos
fiscales promovidos por los gobiernos locales se derramarian en gran medida a las jurisdicciones vecinas. Ello
provocaria, por una parte, que dichos efectos no alcancen los resultados esperados y, por otra parte, que:los
responsables locales de ejecutar las politicas anticiclicas no tengan incentivos para llevar a cabo una politica
eficiente dado que deberian enfrentar el costo pleno de las decisiones emprendidas, mientras que los beneficios
de las mismas se extenderian a las regiones lindantes.

6. Se han desarrollado en los dltimos afios teorias que han puesto en duda los postulados tedricos
tradicionales de la teoria normativa del federalismo fiscal antes descriptos. Estas teorfas propugnan una mayor
descentralizacion de las potestades fiscales, que procure un estricto cumplimiento de la descentralizacién tanto
del gasto como de los recursos publicos (“correspondencia fiscal™). Estas teorias asignan gran relevancia a los
efectos nocivos que, para las finanzas pablicas subnacionales, tendrian las transferencias federales. Tales
transferencias generan una ruptura del proceso fiscal dado que se genera a nivel subnacional; una brecha entre
las decisiones de recaudar y gastar. La mencionada separacion entre las decisiones de recaudar y gastar
generaria una tendencia a la sobreexpansion del sector piblico subnacional porque permite que una parte de los
gastos sea financiada por impuestos recaudados en otras jurisdicciones. Los postulados que en la Argentina
mas radicalmente propician la aplicacion de la “correspondencia fiscal”, sugieren aumentar la financiacion
subnacional en un grado tal que ello implique, en los hechos, fa reduccion de las transferencias de
coparticipacion a su minima expresion. :

7. En ta Argentina, a diferencia de otras experiencias federales donde la construccion del Estado surgi6
de un pacto entre unidades con institucionalidad y marcos legales propios muy avanzados, el federalismo no
fue construido entre unidades iguales relacionadas horizontaimente, sino entre desiguales que debian confrontar
verticalmente. La matriz institucional presente’ en la configuracion del Estado se sustentaba en el
reconocimiento de una hegemonia que era a la vez de orden politica y econdmica. En lo politico, la formacion
del Estado Nacional descansaba en el reconocimiento de la hegemonia de Buenos Aires por parte el interior. En
fo economico, descansaba en la prevalencia de un modelo de desarrollo agroexportador con nticleo en los
grandes centros urbanos, que ungia a Buenos Aires como un centro consumidor y exportador de un mercado
Gnico nacional.



8. El modelo de desarrolio agroexportador consolido el sesgo eminentemente primario de la produccién
de la Argentina, lo que ha hecho que la evolucidon de su economia sea dependiente de factores exdgenos, como
los precios internacionales de las materias primas que el pais exporta. Dado que la evolucion de los precios de
las materias primas es determinada a su vez por las vicisitudes de {a coyuntura internacional, las mismas han
producido en la Argentina recurrentes situaciones de crisis del sector externo. La evolucion -historica
invariablemente refleja que, cada situacién de crisis del sector externo, ha desencadenado cambios de
envergadura en las circunstancias macroecondmicas que han afectado tanto el nivel como la estructura de los
recursos tributarios. Ello ha generado a su vez importantes fluctuaciones en las transferencias de recursos desde
la Nacion a las provincias y en la recaudacion de cada una de éstas. Puede sefialarse que esa debilidad
estructural de la economia argentina es uno de los factores principales que ha coadyuvado para que no pueda
lograrse un régimen estable de reparto de fondos.

9. En paises como la Argentina, donde se observa en el conjunto de provincias un amplio abanico de
situaciones desiguales respecto a su desarrollo productivo y significativas disparidades entre los recursos y las
necesidades en muchas de ellas (“desbalance fiscal vertical™), la aplicacion estricta de un modelo que procure
la simultanea descentralizacion de gastos e ingresos y elimine o reduzca las transferencias, no necesariamente
es el mas conducente para incorporar las ventajas que la teoria de la “correspondencia fiscal” le atribuye
(eficiencia en la asignacién de recursos, participacién e integracion de la comunidad, control de los servicios
ofrecidos, imputabilidad de la actividad estatal -“accountability”-).. Por el contrario, dado que’ las bases
tributarias distan mucho de estar distribuidas de manera homogénea entre las diferentes jurisdicciones, tal
medida, ademas de resultar inocua para promover la imputabilidad fiscal, impondria asimismo serias
restricciones en materia de provision equitativa de bienes y servicios pablicos.

10. .No caben dudas de que resulta un objetivo plausible y deseable para las finanzas publicas el aumentar
el nivel de “responsabilidad fiscal” por parte de todas las provincias que componen la federacion argentina,
haciendo que las mismas ejerzan el mayor control posible sobre sus ingresos como un medio para promover la
transparencia e imputabilidad fiscal. Sin embargo, para alcanzar dicho objetivo no resulta imprescindible -
como sugiere la teoria de la “correspondencia fiscal”- eliminar las transferencias federales o el “desbalance
fiscal vertical”. La problematica de las finanzas federales de Ia Argentina es una cuestion compleja, que
responde a miltiples factores que no son atribuibles meramente al grado de “desbalance fiscal”.

1. Es perfectamente posible asegurar la imputabilidad fiscal aun en paises con un grado de desbalance
fiscal vertical significativo. La imputabilidad fiscal puede lograrse a través de mecanismos que permitan fijar
una clara conexion entre los aumentos y reducciones del gasto provincial y las variaciones de impuestos que
acompaian a dichas modificaciones del gasto.

12. En un contexto signado por fuertes brechas de desarrollo regional, un sistema de transferencias
intergubernamentales bien disefiado, inevitablemente debe constituir un componente central de toda estrategia
de descentralizacion fiscal que pretenda encarar cualquier Estado. El sistema de transferencias se hace
necesario cuando existen razones de eficiencia asignativa que requieren la descentralizacion de los servicios
hacia los gobiernos locales y, simultineamente, muchos de éstos no cuentan con la capacidad fiscal para
financiarlos en niveles considerados apropiados. También se hace necesario acudir a los sistemas de
transferencias cuando hay externalidades asociadas a los servicios en cuestion ¢ cuando se requiere tomar en
consideracién los diferentes costos en la prestacion, que imponen necesidades fiscales diferenciales entre las
regiones de un mismo pais.

13. Un aspecto esencial a contemplar a la hora de disefiar un buen sistema de transferencias es el de los
incentivoes que puede generar para el gobierno central y para los gobiernos locales. En tal sentido, el principal
desafio de un buen sistema de transferencias es el de no desalentar el esfuerzo fiscal de los gobiernos
locales y el de no propiciar que el gobierno central busque apropiarse de recursos adicionales a los que se
le acuerden.

14. Para dotar al sistema de transferencias intergubernamentales de un adecuado grado de estabilidad para
los gobiernos subnacionales y de flexibilidad para el gobierno central, resulta aconsejable que el fondo comun
a distribuir se fije como un porcentaje de todos los tributos o los ingresos corrientes a los que tiene acceso el
gobierno central. El incluir en la masa coparticipable s6lo algunos impuestos especificos recaudados por el
gobierno central resulta menos aconsejable que el compartir todos los impuestos porque ello seguramente
“brindara al gobierno central incentivos para elevar més la recaudacion de aquellos impuestos que no debe
compartir.

15. Para otorgar mayor estabilidad a las finanzas de los gobiernos locales puede ser aconsejable financiar
por separado ciertos servicios. El sistema de coparticipacién podria dividirse en franjas, con cada una de
ellas cumpliendo una funcion diferente. En tal sentido, si se asume —por e¢jemplo- que la provision de un
cierto nivel de educacién primaria y secundaria a todos los ciudadanos es una finalidad de alcance nacional en



donde el cuidado de la equidad interregional hace necesaria la intervencion de la Nacidn, puede ser pertinente
separar una parte de la masa coparticipable para el financiamiento educativo, de manera de dotar a los

gobiernos locales de cierta estabilidad para afrontar gastos considerados prioritarios para el desarrollo del
capital humano.

16. En lo referente a la distribucion primaria (entre la Nacién, por un lado, y las provincias y la ciudad de
Buenos Aires, por el otro) el texto constitucional, al pedir que la distribucion se efectiie en relacion directa a las
competencias, servicios y funciones de cada una de ellas, estd respetando el acuerdo existente en el plano
teorico que establece que la distribucién de funciones debe preceder a su financiamiento, fo cual se traduce
en determinar en forma previa las responsabilidades de gasto entre la Nacién y las provincias.

17. El reparto de funciones y potestades tributarias existente al momento de la discusion sobre el sistema
de reparto no es un dato que pueda mantenerse fijo. Como es muy dificil prever los cambios que puedan
sucederse -en ese aspecto, lo conveniente serfa considerar que la distribucién de funciones y potestades
tributarias existentes al momento de fijar el reparto es la que se mantendra en el futuro, y que cualquier
modificacion en ese sentido debe ser acompariada de un replanteo del coeficiente.

18. Cuando la Constitucion nacional menciona que la distribucién debe ser “equitativa”, esta dando a
entender que el régimen de reparto debe tener una ldgica devolutiva. Cuando existen razones de eficiencia
administrativa y economias de escala en la recaudacion de impuestos que hacen que los mismos deban ser
resorte del gobierno central, la utilizacion del criterio devolutivo como una base de prorrata a aplicar para el

reparto, se justifica como un medio para devolverle a cada jurisdiccion los fondos correspondientes a la base
tributaria radicada en la misma.

19. Un mecanismo devolutivo por antonomasia seria el de una distribucion disefiada en funcion de los
aportes de cada gobierno subnacional a la recaudacion como existe en México. Un sistema del tipo mexicano
es complicado pero su implementacién es posible. Si bien en la actualidad no se cuenta con informacion sobre
Ja recaudacion de tributos nacionales por provincia, tal carencia constituye un estrangulamiento soluble. Un
prorrateador alternativo que pondere la magnitud de los recursos provenientes de fuentes tributarias radicadas
en cada jurisdiccion, podria basarse tanto en el consumo regional como en el PBI geografico. A tal efecto, se
sugiere que la ponderacion de cada uno de dichos parametros sea del 65% para el consumo regional y del 35%
para el PBI geografico. La eleccion de los mencionados porcentajes (65% y 35%) responde a la participacion
relativa de los impuestos al consumo y a la Renta y Patrimonio, respectivamente, dentro de la recaudacion de
tributos nacionales. :

20. Cuando en el texto de la Carta Magna se afirma que el reparto debe ser “solidario” y que debe dar
“prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo
el territorio nacional”, se estd requiriendo que el régimen sea redistributive. Cuando lo que se discute es el
grado de la redistribucion, el analisis econdmico tiene muy poco para ofrecer. La formula para elaborar un
prorrateador. de contenido redistributive, que se aplique a un futuro régimen general de transferencias
intergubernamentales, deberia descansar en dos criferios: la capacidad fiscal y las necesidades de gasto.

21. La capacidad fiscal de una jurisdiccion se define como su habilidad para recaudar tributos, dadas sus
propias bases de imposicion. Teniendo en cuenta la importancia que se le asigna a los incentivos que se pueden
generar a través del disefio de las transferencias federales, resulta aconsejable que las transferencias que
intentan nivelar la capacidad fiscal de los gobiernos locales, se basen en medidas de su recaudacion potencial -
obtenidas a través de datos censales externos- mas que sobre su recaudacion real. Si se determinasen las
transferencias de nivelacion en base a datos reales, ya sea de recaudacion propia y/o de alicuota aplicada por
cada gobierno local, el monto a transferir resultaria dependiente de la propia conducta (politica) fiscal de la
jurisdiccidn receptora.

22, Sin duda que para determinar Ia capacidad fiscal de las provincias existiran dificultades en el calculo.
Es por ello que, en un primer momento y como una concesién al pragmatismo, podrian utilizarse variables
aproximadas. Una de ellas podria ser la dispersion del producto geografico per capita de la jurisdiccion
respecto al producto bruto per capita del pafs. ’

23. En lo que respecta a las necesidades de gasto, podemos afirmar que la definicion e implementacion
de un criterio de reparto que tenga en cuenta este factor, resulta mas compleja ain que en el caso de las
capacidades fiscales. A pesar de esa dificultad, un criterio de reparto que busque la equidad deberia
incluir explicitamente las necesidades de gasto, cualquiera sea el mecanismo que se utilice para
estimarlas.

24, La diferencia en las necesidades de gasto de las provincias comprende dos facetas:



. Diferencias en el costo de la prestacion: involucra a las diferencias en el costo que supone la
prestacion de una unidad estandar de servicio publico en distintas regiones de la federacion (por factores
climaticos o geograficos o por diferencias en los costos laborales).

» Diferencia en las necesidades de prestacion: se refiere a las diferencias en la cantidad de unidades per
cdpita que se requieren para la prestacion del servicio estandar que se defina. Este aspecto requiere
considerar que no todos los ciudadanos tienen las mismas demandas de bienes publicos y que no todos

los usuarios de servicios publicos los consumen en iguales cantidades para alcanzar un mismo nivel de
. prestacion.

25. Un posible método para evaluar las necesidades de gasto de las distintas provincias, consiste en
estimar, para cada una de ellas, el costo de provision estandarizado de un conjunto determinado de servicios
publicos. Es aconsejable que un organismo federal (con participacion del gobierno central y de las provincias)
sea el encargado de definir qué servicios publicos se tomaran en cuenta y qué estandares se deben cumplir. Se
necesita un esfuerzo considerable para obtener la informacion detallada, incluyendo analisis de campo ¢

investigacion sobre el costo de los insumos y los factores vinculados con los servicios que se estima que
deberian proveerse.

26. Como alternativa “segundo mejor”, si deseamos elaborar un criterio de reparto que contemple las

“distintas necesidades de gasto de las jurisdicciones subnacionales en sus dos facetas (diferencias de costos de
prestacion y cantidad de unidades de prestacion por usuario) y si consideramos que los servicios a prestar por
las provincias comprenden la salud, la vivienda y la infraestructura, podria elaborarse un prorrateador que
incluya indicadores como:

+ la diferencia entre la densidad de poblacion de cada provincia respecto del promedio del conjunto de
provincias Este indicador busca contemplar los diferenciales de costos para la prestacion de servicios
por parte de las provincias. '

»  la tasa de mortalidad neonatal de cada provincia respecto del promedio nacional, segin la estadistica
de “Tasas de mortalidad infantil neonatal y post-neonatal por 1.000 nacidos vivos, por provincia de
residencia de la madre para el Afio 2004 publicada por el INDEC”.

e la proporcion de personas con privacion patrimonial en cada provincia respecto al total nacional,
segiin la Encuesta de Hogares y poblacién del INDEC que mide el “indice de Privacion Material de
los Hogares (IPMH)”, por provincia del Afio 2001.

e a proporcién de la red vial no asfaltada de cada provincia respecto del promedio nacional, segin
relevamiento del INDEC “Longitud de la red nacional de caminos, por tipo de calzada, segiin
provincia afio 2005”.

27. Cuando se analiza el conjunto de gravamenes que conforman el sistema de financiacion propia de las
provincias, existe un amplio consenso en la teoria respecto a los problemas que plantea el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos. Se trata de un impuesto al consumo de tipo general, plurifasico y acumulativo que recae en
todas las etapas de produccion y distribucion hasta egar al consumidor final.

28. Este impuesto opera “en cascada”, lo que implica que, al no reconocerse un crédito por el gravamen
abonado en las etapas anteriores de produccion o de distribucion, el mismo entra en la corriente formativa de
Jos costos (efecto “piramidacion”). Ello produce que la incidencia en los contribuyentes no es solamente la del
impuesto, sino la del impuesto mas el margen de utilidad de todas las etapas anteriores. De esa manera, €l
consumidor, al pagar el impuesto, experimenta un recargo mayor que lo que percibe el sector publico.
Asimismo, a diferencia de un IVA tipo consumo, grava la inversion y los insumos empleados en la produccion
de bienes de inversion.

29. Al no poder conocerse con exactitud la incidencia del impuesto contenido en los distintos bienes
cuando los mismos son exportados, se dificultan los ajustes de frontera necesarios para la aplicacion del criterio
“pais de destino”. Por ello la teoria entiende que el Impuesto sobre los Ingresos Brutos genera un sesgo anti-
exportador.

30. - Otro defecto que se le atribuye al Impuesto sobre los Ingresos Brutos es que carece de neutralidad
porque alienta a la integracion vertical de los contribuyentes por razones fiscales y no econémicas.

31 Si bien existe consenso. generalizado acerca de los problemas que plantea el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos, cuando se plantea qué recursos tributarios deberian adoptar las provincias para sustituirlo no
existe una respuesta tinica ni sencilla.

32. Una respuesta frecuente que se ha elaborado es la de un impuesto al valor agregado, gravamen que
puede disefiarse de acuerdo a variadas alternativas, cada una de las cuales puede arrojar rendimientos



tributarios muy asimétricos segin se trate de jurisdicciones eminentemente productoras y exportadoras netas o,
por el contrario, consumidoras ¢ importadoras netas.

33. En general se considera que, desde el punto de vista técnico, el “ideal” a alcanzar consiste en disefar
un impuesto a las ventas que garantice la autonomia subnacional para fijar la tasa propia y que opere
satisfactoriamente en un espacio geografico comin entre varias jurisdicciones donde se supone la inexistencia

de controles en frontera, evitando los arbitrajes interjurisdiccionales y los posibles incentivos al fraude en los
destinos.

34, Sabemos que no existen impuestos perfectos, ya sea desde el punto de vista de su disefio como desde
su administracion, pero lo que se busca no es la solucién perfecta sin la dptima.

35. Los principales desarrollos teoricos del Impuesto al Valor Agregado en el orden provincial son los
siguientes:

I. Impuesto a las Ventas Minoristas:

Consiste en un impuesto monofasico en etapa minorista que recae en la etapa en la que los bienes se
transfieren al consumidor final. Este gravamen presenta ventajas desde el angulo tedrico ya que,
operando de manera Optima, deberia gravar exclusivamente el consumo final y producir el mismo
rendimiento del IVA nacional. Sin embargo, en la préctica, las dificultades de este impuesto derivan
de no poder evitar gravar consumos intermedios (generando efecto acumulacion), incentivar “turismo
tributario” entre jurisdicciones vecinas, de no gravar ciertos servicios y productos intangibles y la
imposibilidad de gravar el comercio electrénico. Todo ello genera distorsiones de precios e
inequidades horizontales.

2. 1VA provincial tipo “Origen”:

Mediante este sistema cada provincia estableceria autonomamente un IVA. Las ventas
interjurisdiccionales estarian gravadas a la tasa de la jurisdiccion donde reside 1a firma vendedora de
manera que resulta indistinto para ella a quienes se venden los bienes (si se trata de un consumo final
o un consumo intermedio) y el lugar de residencia del comprador. Este esquema plantea
inconvenientes cuando se consideran los aspectos politicos y econdmicos vinculados con la
neutralidad econdmica del gravamen. Desde el punto de vista politico, en paises como la Argentina,
con diferencias relativas en el grado de desarrollo de las provincias, este esquema beneficiaria a las
jurisdicciones productoras y exportadoras netas, lo cual acarrearia la necesidad de implementar
medidas compensatorias a favor de las jurisdicciones eminentemente consumidoras. Desde el punto
de vista econdmico, un [VA provincial como el descripto provocaria, por un lado, que la recaudacién
“consolidada” del gravamen en todas las provincias alcance algo mas que el valor agregado nacional
porque incluiria en su base a las ventas intermedias interjurisdiccionales. Asimismo, para evitar que
se generen distorsiones de precios entre sectores seglin su localizacion geografica y que las provincias
intenten inducir fiscalmente la radicacion de firmas en su jurisdiccion mediante una menor presion
tributaria (“guerras tributarias”) se hace necesario que las alicuotas de las jurisdicciones sean
uniformes, 1o cual termina finalnente conspirando contra el propio objetivo de la descentralizacion,
que es el de propiciar la autonomia provincial.

3. IVA provincial tipo “Origen” modificado:

En esta modalidad del IVA con criterio de Origen, los créditos fiscales reconocidos en cada
jurisdiccién corresponden tanto a los débitos por compras dentro de la misma jurisdiccion como a los
provenientes de otras jurisdicciones, De tal forma, las importaciones desde otras jurisdicciones no son
gravadas pero, a diferencia del caso anterior, si generan crédito fiscal en destino. Bajo este esquema,
si en la jurisdiccion de destino se admiten créditos fiscales por el IVA cargado en origen, es evidente
que deberia preverse un sistema de compensaciones entre fiscos de manera que el fisco de la
jurisdiccion compradora fuera compensado por el fisco de la vendedora. En lo atinente a la
administracion del gravamen, en un pais como la Argentina con 24 jurisdicciones, la necesidad de
establecer mecanismos compensatorios impone exigencias importantes en materia de coordinacién
administrativa (como minimo de armonizacion informatica). Sin la suficiente cooperacion entre los
fiscos, los fraudes en ventas simuladas a otros Estados pueden ser importantes.

4, IVA provincial tipo “Destino” pago diferido:

Bajo esta alternativa, cada provincia estableceria autonomamente su propio IVA. Las ventas dentro de
la propia jurisdiccion son gravadas a la tasa vigente en la misma, pero las ventas a otras jurisdicciones
son gravadas a tasa cero. Los créditos fiscales de IVA en este caso también corresponden a las



compras realizadas dentro de la propia jurisdiccion donde residen las firmas dado que las
importaciones, al no estar gravadas en origen, no generan crédito fiscal alguno.. El IVA destino
acarrea dificultades desde el punto de vista de la administracion del gravamen porque se genera un
incentivo a fraguar los destinos, simulando ventas intraestatales como si fueran ventas interestatales.
Al no existir aduanas interiores, puede producirse una triangulacion de las operaciones que permitiria,
mediante el fraude en los destinos, recuperar el crédito fiscal por ventas efectuadas dentro de la propia
jurisdiccion. Desde el punto de vista politico, plantea una situacion desventajosa para las
jurisdicciones productoras y exportadoras netas, que deberan enfrentar la acumulacion de créditos
fiscales de sus contribuyentes (por Ias adquisiciones de insumos destinados a ventas interestatales).

Estas jurisdicciones seguramente reclamaran compensaciones via transferencias horizontales para
suplir la merma en su recaudacion.

5. IVA provincial “Compartido”:

En la version del IVA subnacional del tipo compartido, el gobierno subnacional grava las ventas
dentro de su jurisdiccion a la tasa vigente en la misma y las ventas a otras jurisdicciones son gravadas
a la tasa subnacional cero. Sin embargo, en el caso de las ventas interjurisdiccionales, a la alicuota
cero del gobierno subnacional se le afiade una nueva alicuota federal equivalente a la tasa subnacional
que rige internamente, con lo cual las ventas intra e interjurisdiccionales son gravadas con la misma
alicuota (provincial mas federal) cualquiera que resulte ser su destino. La recaudacion proveniente a
esta tasa federal afiadida pertenece al gobierno federal. Tanto el impuesto propiamente federal como
aquel que se recaude con la tasa federal afiadida seran reconocidos como crédito fiscal (federal) en las
compras intermedias en la jurisdiccion de destino. La propuesta bajo andlisis contempla que el
componente residual del IVA federal compartido (“Mochila”) se coparticipe a las provincias.

Asumiendo un escenario de diversidad de alicuotas de IVA a nivel subnacional, nuevamente la
presién tributaria sobre el valor agregado en cada sector difiere segin el lugar donde se efectie la
venta. Al reconocerse en la jurisdiccion de destino el crédito fiscal correspondiente a las compras en
origen (a través del fisco federal) alin persiste la posibilidad de reducir fraudulentamente la presion
tributaria de un sector mediante el expediente de fraguar el destino maximizando el crédito fiscal. Ello
implica que el costo que impone la complejidad administrativa del esquema propuesto no se justifica
debido a que, con el mismo, no se solucionan los problemas que plantea el modelo de IVA Destino
pago diferido.

Diversos desarrollos tedricos han elaborado variantes del IVA “Compartido” (por ejemplo el “IVA
Compensatorio” o el “IVA Radial), pero ellos no logran solucionar fos problemas que plantea este
tipo de imposicion a nivel subnacional: no logran eliminar los incentivos al fraude en los destinos que
se presentan cuando existe dispersion de alicuotas en los gravdmenes provinciales, producen
distorsiones en los precios relativos en los consumos intermedios y plantean serias dificultades en la
factibilidad de su aplicacién administrativa.

6. IVA Dual de Bird-Gendron:

Esta modalidad resulta similar al modelo del IVA Destino Pago Diferido, tal cual opera en la
provincia de Québec (Québec Sales Tax, en adelante,”QST”). En Canad4, el QST coexiste con el IVA
federal (en adelante,”GST”) el cual actia como un mecanismo de control para Québec. Cada nivel de
gobierno posee autonomia para definir su alicuota aun cuando la base tributaria es practicamente la
misma en ambos niveles. La administracion del GST y del QST es confiada al organismo recaudador
de Québec. No obstante, los planes de auditoria son establecidos por un organismo del gobierno
federal ( “Revenue Canada’) y consensuado con el gobierno de Québec. Como fa base tributaria del
IVA federal y el provincial coinciden, existe interés del fisco de Québec de monitorear la base
tributaria de su propio QST asi como del GST federal. Asimismo, el control realizado en el resto de
las provincias (a través de 'Revenue Canada’), sirve para comprobar, mediante un control cruzado
en las provincias receptoras del comercio interestatal, que el QST no ha sido evadido. Es fundamental
en este esquema ya sea la concentracion de la administracion de los gravamenes en un solo ente o, en
su defecto, la unificacién de los planes de auditoria y a un elevado nivel de cooperacién y de
intercambio de informacion entre los fiscos. Dado el actual nivel de desarrollo de las administraciones
tributarias subnacionales en la Argentina, un gravamen como el propuesto aparece como de dificil
concrecidn practica en el corto plazo.

7. VIVAT (IVA Viable Integrado, “Viable Integrated Value Added Tax”

Aplicado en un solo pais, el VIVAT consistiria en un impuesto tipo valor agregado con una alicuota
uniforme a nivel nacional para las transacciones entre comerciantes registrados (normalmente



mayoristas) cuya recaudacion se repartiria entre las provincias mediante un régimen especial de
coparticipacion. A su vez, cada provincia podria fijar la alicuota aplicable a compradores no
registrados (normalmente minoristas), pero con la obligacion de admitir el computo del impuesto
nacional facturado por los mayoristas e industriales. A diferencia de fo que ocurre con el IVA-Destino
o los IVA duales o compartidos, la mecanica de este impuesto no exige diferenciar las ventas
interestaduales de las intraestaduales, sino la situacién del comprador (registrado o no registrado) ante
el respectivo fisco. '

El inconveniente del VIVAT puede producirse en las transacciones interestados, si las alicuotas
aplicables a los contribuyentes no registrados difieren entre si (en tales casos pueden producirse
episodios de “guerras tributarias”o “turismo tributario”). También pueden producirse incentivos a la
evasion por ejemplo, si los consumidores hacen figurar sus compras finales como ventas intermedias
a firmas registradas (si la alicuota para los no registrados es superior a la tasa uniforme aplicada a las
ventas intermedias correspondiente a los compradores registrados); o a la inversa si el diferencial de
alicuotas favorece a los consumidores. El incentivo a la evasién'y, consecuentemente, el costo de
cumplimiento tributario y de administracidn necesarios para diferenciar los limites entre ambos tipos
de transacciones (intermedias y finales) seran mayores, cuanto mayor sea la diferencia de tasas.

36. Se propone la implementacién de un sistema de alicuotas adicionales del IVA Nacional o “IVA
Complementario Provincial”.

Consiste en un impuesto que funcionaria como el IVA a nivel nacional, incluso aplicando el criterio pais de
destino para las exportaciones a terceros paises. La recaudacion del gravamen estaria a cargo de un organismo
separado de la Administracién Nacional y su gestién y operatoria recaeria en manos de los gobiernos
provinciales y la Ciudad de Buenos Aires. El IVA complementario provincial funcionaria con la adopcion de la
misma legislacion que et IVA nacional, tanto en lo que respecta a su objeto como a la determinacion de fa base
imponible. La recaudacién del IVA complementario integraria un fondo comin y se repartiria entre las 24
jurisdicciones provinciales conforme a un criterio a definir. La distribucion de lo recaudado conforme al
consumo de cada jurisdiccion podria merecer objeciones por parte de las provincias eminentemente
productoras (las de mayor desarrollo econémico relativo) dado que se veria acentuado el cariz de redistribucion
territorial de los recursos tributarios. Es por ello que podria contemplarse un criterio de distribucion alternativo
que tome en cuenta el producto bruto geografico o bien los parametros de ingresos y gastos que contempla el
actual Convenio Multilateral.

Este gravamen tiene defectos, dado que no es la solucion perfecta sino la solucion dptima. El mas importante
de ellos es que, para ser regionalmente neutral, la tasa debe ser tinica o con poca variacion entre jurisdicciones.
Segtlin estudios economeétricos realizados, la alicuota del nuevo gravamen deberia ascender al 7,5% a efectos de
que arroje similar recaudacion que el vigente impuesto sobre los ingresos brutos. La preferencia por este tipo
de gravamen responde a que, a mi criterio, las ventajas del mismo desde el punto de vista de la sencillez
administrativa y de su neutralidad econdémica superan las limitaciones que se plantean para el completo
desarrolio de la autonomia provincial.



ANEXO 1

Cuadro sindptico sobre los criterios propuestos para la elaboracion de los
Coeficientes de distribucién secundaria de la Coparticipacion:

Criterio Distributivo

Propuesta 6ptima

Propuesta alternativa
(segiin Anexo III)

Devolutivo

De acuerdo a Ila recaudacion de
gravamenes coparticipables en cada
provincia.

60% de los cuales:

- 65% en proporcidn al consumo
en cada jurisdiccion (*)

- 35% en funcion al
geogréfico.

PBI

Redistributivo

Esquema basado en la capacidad fiscal
y las necesidades de gasto:

SLi+R(1-a)/$Gi = Li+Ti/Gi para todo

1

a: Coeficiente de distribucion primaria.
Li: capacidad fiscal de la jurisdiccion
", '
Gi:  necesidad de
jurisdiccion "i".

Ti: tributos coparticipables asignables a
la jurisdiccion "i",
R: Recaudacién
coparticipables.

gasto de la

total de tributos

30% de los cuales:

- 65% en propotcion a la diferencia
entre el PBG per céapita de cada
provincia con respecto a la media
del pais.

- 15% en proporcion al indice de
mortalidad neonatal por. provincia
respecto a la media del pais.

- 15% en funcion de la poblacion
con privacion material convergente
segun el Indice de privacion
Material de los Hogares (IPMH).

- 5% en proporcion a la red vial no
asfaltada de cada provincia
respecto de Ja media del pais.

Densidad de poblacién

No aplicable.

10% en funcion a la diferencia
entre la densidad de poblacién de
cada provincia respecto  del
promedio  del  conjunto  de
provincias - (sin considerar a la
Ciudad de Buenos Aires).

(*) sobre la base de asumir como supuesto una propension media al consumo uniforme en toda la
poblacion, se considera como parametro aproximado el niimero de habitantes de cada jurisdiccion

subnacional.




~ Régimen de distribucion de recursos coparticipables en funcién de la Capacidad Fiscal y las Necesidades de Gasto.

Casos de aplicacion.

Caso 1: Las capacidades fiscales de todas las jurisdicciones son inferiores a sus respectivas necesidades de gasto.

Aqui debemos contemplar-dos supuestos:

Supuesto 1: La recaudacion de tributos coparticipables alcanza para cubrir las necesidades de financiamiento de todas las

jurisdicciones (R=F).

Supuesto 2: La recaudacion de tributos coparticipables no alcanza a cubrir las necesidades de financiamiento (R<F).

{

]

Supuesto 1 R=F=208

Supuesto 2 R=180<F=208

Jurisdiccién L G F=(G-L) T { (L+TVG T I (L+THG
1 80 100 20 20 1,000 13 0,930
2 4 10 6 6 1,000 53 0.930
3 1 5 4 4 1,000 3,65 0,830
4 7 10 3 3 1,000 23 0,930
5 15 25 10 10 1,000 8,25 0,930
6 35 50 15 15 1,000 11,5 0,930
n 50 200 150 150 1,000 136 0,930
Totales 192 [T 400 [ 208 [ 208 | 1,000 180 | 0,930
d= (L+R)/G =0,93
L: capacidad fiscal de la jurisdiccion. Ti= d*Gi-Li

G: necesidad de gasto de ta jurisdiccion.
F: necesidad de Financiamiento de la jurisdiccion.

T: tributos coparticipados asignables a la jurisdiccion.
R: recaudacioén de tributos (es igual a 3 Li+¥ Ti)

En ambos supuestos se pretende que los recursos coparticipados que obtiene cada jurisdiccidon aseguren que la proporcion de

recursos potenciales con respecto a las necesidades de gasto sea la misma para todas ellas.

ANEXO Il

Caso 2: Una de las jurisdicciones tiene una relacion entre su capacidad fiscal y necesidad de gasto sustancialmente mayor a fas

demas.
l 1 [ Supuesto 1 R=100<F=208 | Supuesto 2 Corregido (*) |
Jurisdiccién L G F=(G-L) | T [ TG | T I G
1 80 100 20 7 0,730 0,00 0,800
2 4 10 6 3,30 0,730 3,07 0,707
3 1 5 4 2,65 0,730 254 0,707
4 7 10 3 0,30 0,730 0,07 0,707
5 15 25 10 325 0,730 2,68 0,707
8 35 50 15 1,50 0,730 0,35 0,707
n 50 200 150 96,00 0,730 91,40 0,707
Totales 192 [ " a00 [ 208 100 | 0730 100 | 0707
d= (L+R)}/G =073 d'= (L'+R)/G =0,707
L: capacidad fiscal de la jurisdiccion. Ti= d*Gi-Li Ti=d*Gi-Li;i=2an

G: necesidad de gasto de la jurisdiccion.
F: necesidad de Financiamiento de la jurisdiccion.

T: tributos coparticipados asignables a {a jurisdiccion.
R: recaudacion de tributos (es igual a §Li+3 Ti)

T1=0

(*) Suponiendo que la Recaudacion R=100, entonces para la jurisdiccion i=1 L/G:=0,80>d. En ese caso, la distribucion de recursos

de origen nacional debera hacerse siguiendo el mismo procedimiento que en et Caso 1, pero sin incorporar en el calculo a dicha

jurisdiccidn. No es conveniente ni deseable implementar una trasnsferencia "horizontal” desde la jurisdiccion 1 a las demas.

Anexo I-Pagina 1 de 2



Caso 3: Una jurisdiccion tiene necesidad de financiamiento negativa. Su capacidad fiscal en términos de tributos locales es mayor
a su necesidad de gasto.

Aqui debemos contemplar dos supuestos:

Supuesto 1: La recaudacion de tributos coparticipables alcanza para cubrir las necesidades de financiamiento de todas las
jurisdicciones (R=F).

Supuesto 2: La recaudacidn de tributos coparticipables no alcanza a cubrir las necesidades de financiamiento (R<F).

I 1 | Supuesto 1 R=F=188 | Supuesto 2 R=180<F=188 | Supuesto 2 Corregido (**) |
Jurisdiccion L G F=(G-L) | T [ w+myG | T [ 6 [ T [ L+ |
1 110 100 -10 0 1,100 -9,5 1,005 0,00 1,100
2 4 10 S 6 1,000 6,05 1,005 573 0,973
I 3 1 5 4 4 1,000 4,025 1,005 3,87 0,973
4 ’ 7 10 3 3 1,000 3,05 1,005 2,73 0,973
5 15 25 10 10 1,000 10,125 1,005 9,33 0,873
6 35 50 15 15 1,000 15,25 1,005 13,65 0,973
n 50 200 150 150 1.000 151 1,005 144,60 0,973
Totales 222 | 400 [ 188 ] 188 | 1025 180 [ 1,005 180 [ 1,005
d= (L+R)/G =1,005 d'= (L' +R)/G" =0,973
L capacidad fiscal de la jurisdiccion Ti= d*Gi-Li Ti=d“Gi-Li;i=2 an
G: necesidad de gasto de la jurisdiccion. T1=0

F: necesidad de Financiamiento de la jurisdiccion.
T: tributos coparticipados asignables a la jurisdiccion.
R recaudacion de tributos {es igual a FLi+¥ Ti)

(**) La distribucion de recursos de origen nacional debera hacerse siguiendo el mismo procedimiento que én el Caso 1, pero sin incorporar en
el calculo a la jurisdiccion 1. No es conveniente ni deseable implementar una trasnsferencia "horizontal” desde la jurisdiccion 1 a las demas.
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ANEXO il
Propuesta alternativa para fa elaboracion de un Coeficiente de distribucion secundaria de la Coparticipacion:

I. Coeficiente de caracter Devolutivo:

A) Coeficiente de distribucion en base al Consumo-Poblacion:

Buenos Aires 13.755.993 38,18% 24,82%
Catamarca 330.996 0,92% 0,60%
Chaco 978.956 2,72% 1,77%
Chubut 408.191 1,13% 0,74%
Ciudad de Buenos Aires 2.729.469 7,58% 4,92%
Cordoba 3.052.747 8,47% 5,51%
Corrientes 926.989 2,57% 1,67%
Entre Rios 1.152.090 3,20% 2,08%
Formosa 489.276 1,36% 0,88%
Jujuy 609.048 1,69% 1,10%
La Pampa 298.772 0,83% 0,54%
La Rioja 287.924 0,80% 0,52%
Mendoza 1.573.671 4,37% 2,84%
Misiones 961.274 2,67% 1,73%
Neuquén 471.825 1,31% 0,85%
Rio Negro 549.204 1,52% 0,99%
Saita 1.065.291 2,96% 1,92%
San Juan 617.478 1,71% 1,11%
San Luis : 367.104 1,02% 0,66%
Santa Cruz 196.876 0,55% 0,36%
Santa Fe 2.975.970 8,26% 5,37%
Santiago del Estero 795.661 2,21% 1,44%
Tierra del fuego 100.313 0,28% 0,18%
Tucuman 1.331.923 3,70% 2,40%

(1) Fuente: INDEC. Censo 2001
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B) Coeficiente de distribucion en base al Producto Bruto Geografico.

 Distrito / Departamen

Total/Media del pafs (

Buenos Aires 97.679 36,10% 12,64%
Catamarca 1.082 0,40% 0,14%
Chaco 2.706 1,00% 0,35%
Chubut 4.329 1,60% 0,56%
Ciudad de Buenos Aires 67.103 24,80% 8,68%
Cordoba 20.564 7,60% 2,66%
Corrientes 2.976 1,10% 0,38%
Entre Rios 5412 2,00% 0,70%
Formosa 812 0,30% 0,11%
Jujuy 1.623 0,60% 0,21%
La Pampa 2.435 0,90% 0,31%
La Rioja 1.894 0,70% 0,24%
Mendoza 7.035 2,60% 0,91%
Misiones 4.329 1,60% 0,56%
Neuquén 4.059 1,50% 0,53%
Rio Negro 4.059 1,50% 0,53%
Salta 3.788 1,40% 0,49%
San Juan 2.706 1,00% 0,35%
San Luis 4.329 1,60% 0,56%
Santa Cruz 2.706 1,00% 0,35%
Santa Fe 21.646 8,00% 2,80%
Santiago del Estero 1.353 0,50% 0,18%
Tierra del fuego 1.353 0,50% 0,18%
Tucuman 4.600 1,70% 0,60%

(1) El PBI geogratfico se obtuvo a partir de datos del INDEC vy estimaciones de la consultora Prince& Cook.
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C) Coeficiente devolutivo

Buenos Aires 24,82% 12,64% 22,47%
Catamarca 0,60% 0,14% 0,44%
Chaco 1,77% 0,35% 1,27%
Chubut 0,74% 0,56% 0,78%
Ciudad de Buenos Aires 4,92% 8,68% 8,16%
Cordoba 5,51% 2,66% 4,90%
Corrientes 1,67% 0,38% 1,23%
Entre Rios 2,08% 0,70% 1,67 %
Formosa 0,88% 0,11% 0,59%
Jujuy 1,10% 0,21% 0,79%
La Pampa 0,54% 0,31% 0,51%
La Rioja 0,52% 0,24% 0,46%
Mendoza 2,84% 0,91% 2,25%
Misiones 1,73% 0,56% 1,38%
Neuquén 0,85% 0,53% 0,83%
Rio Negro 0,99% 0,53% 0,91%
Salta 1,92% 0,49% 1,45%
San Juan 1,11% 0,35% 0,88%
San Luis 0,66% 0,56% 0,73%
Santa Cruz 0,36% 0,35% 0,42%
Santa Fe 5,37% 2,80% 4,90%
Santiago del Estero 1,44% 0,18% 0,97%
Tierra del fuego 0,18% 0,18% 0,21%
Tucuman 2,40% 0,60% 1,80%
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Il. Coeficiente de caracter Redistributivo:

A) Coeficiente de distribucion en base al PBG per capita:

7 Distrito /. Departamento

o Total/Media del pals (1)

7:510,408.

Buenos Aires 13.755.993 7.100,80 (409,60) 0,78% 0,51%
Catamarca 330.996 3.269,90 (4.240,50) 8.11% 5,27%
Chaco 978.956 2.763,90 (4.746,50) 9,08 % 5,90%
Chubut 408.191 10.605,90

Ciudad de Buenos Aires 2.729.469 24.584,80

Cardoba 3.052.747 6.736,20 (774,20) 1,48% 0,96%
Corrientes 926.989 3.210,80 (4.299,60) 8,23% 5,35%
Entre Rios 1.152.090 469720 (2.813,20) 5,38% 3,50%
Formosa 489.276 1.659,10 (5.851,30) 11,20% 7,28%
Tujuy 609048 2.065,60 (4.844,80) 9,27% 6,03%
l.a Pampa 298.772 8.150,70

La Rioja 287.924 6.578,30 (932,10) 1,78% 1,16%
Mendoza 1.573.671 4.470,50 (3.039,90) 5,82% 3,78%
Misiones 961.274 4.503,70 {3.006,70) 5,75% 3,74%
Neuquen 471.825 8.602,10

Rio Negro 549.204 7.390,10 (120,30) 0,23% 0,15%
Salta 1.065.291 3.555,90 (3.954,50) 7,57% 4,92%
San Juan 617.478 4.382,00 (3. 128,40) 5,99% 3,89%
San Luis 367.104 11.793,00

Santa Cruz 196.876 13.743,60

Santa Fe 2.975.970 7.273,70 (236,70) 0,45% 0,29%
Santiago del Estero 795.661 1.700,30 (5.810,10) 11,12% 7,23%
Ticrra del fuego 100.313 13.486,70

Tucuman 1.331.923 3.453 50 (4.056,90) 7,76% 5,05%

- (1) Media del PBG per capita. ponderada por el nimero dc habitantes de cada provincia respecto del totai del pais.
{2) Fuente: INDEC. Censo 2001

(3} El PBI geografico se obtuvo a partir de datos de! INDEC y estimaciones de la consultora Prince&Cook
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B) Coeficiente de distribucion en base a las tasa de mortalidad infantit neonatal:

Buenos Aires 13.755.993 8,54 3,26 33,61% 5,04%
Catamarca 330.996 14,65 0,13 1,39% 0,21%
Chaco 978.956 8,91 0,24 2,50% 0,37%
Chubut 408.191 14,08 0,16 1,64% 0,25%
Ciudad de Buenos Aires 2.729.469 14,13 1,07 11,03% 1,66%
Cordoba 3.052.747 8,01 0,68 7,00% 1,05%
Corrientes 926.989 5,88 0,15 1,56% 0,23%
Entre Rios 1.152.090 11,37 0,36 3,75% 0,56%
Formosa 489.276 16,85 0,23 2,36% 0,35%
Jujuy 609.048 11,45 0,19 2,00% 0,30%
l.a Pampa 298.772 11,38 0,09 0,97% 0,15%
La Rioja 287.924 13,17 0,11 1,08% 0,16%
Mendoza 1.573.671 9,13 0,40 4,11% 0,62%
Misiones 961274 10,94 0,29 3,01% 0,45%
Neuquén 471.825 6,31 0,08 0,85% 0,13%
Rio Negro 549.204 11,31 0,17 1,78% 0,27%
Salta 1.065.291 10,00 0,30 3,05% 0,46%
San Juan 617.478 10,75 0,18 1,90% 0,28%
San Luis 367.104 11,08 0,11 1,16% 0,17%
Santa Cruz 196.876 892 0,05 0,50% 0,08%
Santa Fe 2.975.970 7,89 0,65 6,72% 1,01%
Santiago del Estero 795.661 7,98 0,18 1,82% 0,27%
Tierra del fuego 100.313 3,67 0,01 0,11% 0,02%
Tucuman 1.331.923 16,04 0,59 6,11% 0,92%

(1) La tasa de mortalidad neonatal es el cociente entre el nimero de niflos fallecidos en fos primeros 27 dias de vida, durante un ario dado. y el numero

de nacidos vivos. en el mismo afto, y expresada por cada 1.000 nacimientos.
En este caso se midieron las tasas de mortaiidad infantil neonatal por 1.000 nacidos vivos, por provincia de residencia de la madre para el

ailo 2004

(2) Media de la Mortalidad Neonatal, ponderada por el nimero de habitantes de cada provincia respecto del total del pais.

Fuente: INDEC, Direcctén Nacional de Estadisticas Sociales y de Poblacion, Direccion de Estadisticas Sectoriales en base a informacién

suministrada por el Ministerio de Salud y Ambiente de 1a Nacion, Direccion de Estadisticas e Informacion de Salud (DEIS).
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C) Coeficiente de Distribucion en funcién de la Poblacion segtn indice de Privacion Material Convergente
de los Hogares (IPMH), por provincia:

Total del pais

' Distrito / Depirtanient

= 36027041

18.973

106,00
Buenos Aires 13.755.993 2.057.390 32,07% 4,81%
Catamarca 330.996 74.001 1,15% 0,17%
Chaco 978.956 438.464 6,83% 1,03%
Chubut 408.191 34.832 0,54% 0,08%
Ciudad de Buenos Aires 2.729.469 49.855 0,78% 0,12%
Cordoba 3.052.747 269.796 4,21% 0,63%
Corrientes 926.989 314.404 4,90% 0,74%
Fntre Rios 1.152.090 213.327 3,33% 0,50%
Formosa 489.276 219.330 3,42% 0,51%
Jujuy 609.048 191.905 2,99% 0,45%
l.a Pampa 298.772 17.175 0,27% 0,04%
LaRioja 287.924 45.037 0,70% 0,11%
Mendoza 1.573.671 227.288 3,54% 0,53%
Misiones 961.274 378.387 5,90% 0,88%
Neuquén 471.825 35.185 0,55% 0,08%
Rio Negro 549.204 58.901 0,92% 0,14%
Salta 1.065.291 365.881 5,70% 0,86%
San Juan 617478 143.336 2,23% 0,34%
San Luts 367.104 42.084 0,66% 0,10%
Santa Cruz 196.876 5.144 0,08% 0,01%
Santa Fe 2.975.970 471.646 7,35% 1,10%
Santiago del Estero 795.661 329.049 5,13% 0,77%
Tierra del fuego 100.313 2.312 0,04% 0,01%
Tucuman 1331923 431.044 6,72% 1,01%

(1) Ebindice de Privacién Material de los Hogares (IPMH) es una variable que identifica a los hogares segun su situacion respecto a la
privacion material en cuanto a dos dimensiones: recursos corrientes y patrimonial. La dimensién patrimonial se mide a través del indicador
de Condiciones Habitacionales, que establece que los hogares que habitan en una vivienda con pisos o techos de materiales insuficientes

o sin inadoro con descarga de agua presentan privacion patimonial. La dimension de recursos corrientes se mide a través del indicador

de Capacidad Econdmica. mediante el cual se determina si los hogares pueden adquirir los bienes y servicios basicos para la subsistencia.
Este indicador se construye a partir de la relacion entre la cantidad de ocupados y/o jubilados del hogar y la cantidad total de sus integrantes.
En dicho cdlculo se consideran algunas caracteristicas de los integrantes del hogar, tales como: los afios de escolaridad formal aprobados

. ¢l sexo. la edad y el lugar de residencia. La.combinacion de estas dimensiones define cuatro grupos de hogares: sin ningiin tipo de privacion,
con privacion solo de recursos corrientes, con privacion sdlo patrimonial y con privacion convergente (cuando se presentan ambas
privaciones simultaneamente)

Fuente: INDEC . Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001
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D) Coeficiente de Distribucion segin la brecha entre la red vial no asfaitada respecto de la media del pais:

T Distrito/ Depar't;me

" TotalMedin del pats (1)

SR

TR077,09

5,00

19.70% 00,00%
Buenos Atres 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Catamarca 1.142.66 118,19 0,46% 2,33% 0,12%
Chaco 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Chubut 2.163,14 291,76 1,13% 5,75% 0,29%
Ciudad de Buenos Aires 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Cordoba 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Corrientes 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Entre Rios 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Formosa 1.310,07 554,66 2,15% 10,92% 0,55%
Jujuy 928,73 170,34 0,66% 3,35% 0,17%
La Pampa 1.583,42 190,54 0,74% 3,75% 0,19%
l.a Rioja 1.728.04 76,41 0,30% 1,50% 0,08%
NMendoza 1.941,91 307,64 1,19% 6,06% 0,30%
Mistones 828,02 199,43 0,77% 3,93% 0.20%
Neugquén 1.442,02 43,28 0,17% 0,85% 0,04%
Rio Negro 2.360,07 732,25 2,84% 14,42% 0,72%
Salta 1.803,45 569,55 2,21% 11,22% 0,56 %
San fuan 1.116,40 95,65 0,37% 1,88% 0,09%
San'Luis 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00%
Santa Cruz 2.291,55 1.125,77 4,37% 22,17% 1,11%
Santa Fe 249797 93,52 0,36% 1,84% 0,09%
Santiago del Estero 1.487 31 58,76 0,23% 1,16% 0,06%
Trerra def fuego 642,84 409,23 1,59% 8,06% 0,40%
Tucuman 511,29 41,01 0,16% 0,81% 0,04%

(1) Media de'los porcentajes de caminos de ripio y tierra ponderada por la longitud de a red 1\ial de cada provincia.

¢2) Longitud de la red nacional de caminos, por tipo de calzada, segtn provincia. Total del pais. Afto 2005

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica v Servicios Secretaria de Obras Publicas

Dircecion Nacional de Vialidad
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E) Coeficiente redistributivo:

. Distrito/ Departar

Total del pais:

15,00%:
Buenos Atres 0,51% 5,04% 4,81% 0.00% 3,11%
Catamarca 5,27% 0,21% 0,17% 0,12% 1,73%
Chaco 5,90% 0,37% 1,03% 0,00% 2,19%
Chubut 0.00% 0,25% 0,08% 0,29% 0,18%
Ciudad de Buenos Aires 0,00% 1,66% 0,12% 0,00% 0,53%
Cordoba 0,96% 1,05% 0.63% 0,00% 0,79%
Corrientes 5,35% 0,23% 0,74% 0,00% 1,89%
Entre Rios 3.50% 0,56% 0,50% 0,00% 1,37%
Formosa 7,28% 0,35% 0.51% 0,55% 2,61%
Jujuy 6,03% 0,30% 0,45% 0,17% 2,08%
I.a Pampa 0,00% 0,15% 0,04% 0,19% 0,11%
La Rioja” 1,16% 0,16% 0,11% 0,08% 0,45%
Mendoza 3,78% 0,62% 0,53% 0,30% 1,57%
Misiones 3,74% 0,45% 0,88% 0,20% 1,58%
Neuguén 0,00% 0,13% 0,08% 0,04% 0,08%
Rio Negro 0,15% 0,27% 0,14% 0,72% 0,38%
Salta 4,92% 0.46% 0,86% 0,56% 2,04%
San luan 3,89% 0,28% 0,34% 0,09% 1,38%
San Luts 0,00% 0,17% 0,10% 0,00% 0,08%
Santa Cruz 0,00% 0,08% 0,01% 1,11% 0,36%
Santa Fe 0,29% 1,01% 1,10% 0,09% 0,75%
Santiago det Estero 7,23% 0,27% 0.77% 0,06% 2,50%
Tierra del tuego 0,00% 0,02% 0.01% 0,40% 0,13%
Tucuman 5,05% 0,92% 1,01% 0,04% 2,10%
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F) Coeficiente de distribucion en funcion de la Densidad de Poblacién:

jTotal del a{s

'1,36.027.041

10,009
Buenos Aires 13.755.993 307.571 44,72 0,00 0,00% 0,00%
Catamarca 330.996 102 602 323 (9,32) 8,02% 0,80%
Chaco 978 956 99.633 9,83 (2,72) 2,34% 0,23%
Chubut 408.191 224,686 1,82 (10,73) 9,23% 0,92%
Crudad de Buenos Aires 2.729.469 200 0,00 0,00 0,00% 0,00%
Cordoba 3.052.747 165.321 18,47 0.00 0,00% 0,00%
Correntes 926.989 88.199 10,51 (2,04) 1,75% 0,18%
Entre Rios 1.152.090 78781 14,62 0,00 0,00% 0,00%
IFormosa 489.276 72.066 6,79 (5,76) 4.95% 0,50%
Tujuy 609.048 53219 11.44 (1,11) 0,95% 0,10%
{.a Pamipa 298.772 143,440 2,08 (10,47) 9,00% 0,90%
La Rioja 287.924 89.680 3,21 (9,34) 8,03% 0,80%
Mendoza 1.573.671 148 827 10,57 (1,98) 1,70% 0,17%
Misiones 961.274 29.801 32,26 0,00 0,00% 0,00%
Neuquén 471825 94078 5,02 {7,54) 6,48% 0,65%
Rio Negro 549.204 203.013 2,71 (9,85) 8,47% 0,85%
Salta 1.065.291 155488 6,85 (5,70) 4,90% 0,49%
San Juan 617478 89.651 6,89 {5,66) 4,87% 0,49%
San Luis 367.104 76.748 4,78 (7,77) 6,68% 0,67%
Santa Cruz 196.876 243,943 0,81 (11,74) 10,10% 1,01%
Santa Fe 2.975.970 133.007 22,37 0,00 0,00% 0,00%
Santiago del Estero 795.661 136.351 5,84 (6,72) 5,78% 0,58%
Tierra del fuego 100.313) 21.263 4,72 (7,83) 6,74% 0,67%
Tucuman 1.331.923 22.524 59,13 0,00 0,00% 0,00%

{1) Fuente: INDEC e Instituto Geogréfico Militar (IGM)

(21 Densidad media del pais sin contar a a Ciudad de Buenos Aires.
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lll. Coeficiente de distribucion definitivo:

[Total del pais_

0,009

Buenos Aires 22,47% 3,11% 0,00% 25,58%
Catamarca 0,44% 1,73% 0,30% 2,98%
Chaco 1,27% 2,19% 0,23% 3,69%
Chubut 0,78% 0,18% 0,92% 1,89%
Ciudad de Buenos Aires 8,16% 0,53% 0,00% 8,69%
Cordoba 4,90% 0,79% 0,00% 5,69%
Corrientes 1,23% 1,89% 0,18% 3,30%
Entre Rios 1,67% 1,37% 0,00% 3,04%
Formosa 0,59% 2,61% 0,50% 3,70%
Jujuy 0,79% 2,08% 0,10% 2,96%
LLa Pampa 0,51% 0,11% 0,90% 1,52%
La Rioja 0,46% 0,45% 0,80% 1,71%
Mendoza 2,25% 1,57% 0,17% 3,99%
Misiones 1,38% 1,58% 0,00% 2,96%
Neuquen 0,83% 0,08% 0,65% 1,55%
Rio Negro 0,91% 0,38% 0,85% 2,14%
Salta 1,45% 2,04% 0,49% 3,97%
San Juan 0,88% 1,38% 0,49% 2,78%
San Luis 0,73% 0,08% 0,67% 1,48%
Santa Cruz 0,42% 0,36% 1,01% 1,79%
Santa Fe 4,90% 0,75% 0,00% 5,65%
Santiago del Estero 0,97% 2,50% 0,58% 4,04%
Tierra del fuego 0,21% 0,13% 0,67 % 1,01%
Tucuman 1,80% 2,10% 0,00% 3,90%
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ANEXO IV
SIMULACION DEL IVA COMPARTIDO O "MOCHILA" CON ALICUOTA NIVELADORA FEDERAL (1)

SUPUESTOS:
SUJETO 1 (81) Y SUJETO 2 (S2) SE RADICAN EN PROVINCIA “A"
SUJETO 3 (83) Y SUJETO 4 (S4) SE RADICAN EN PROVINCIA "B"

TASA DEL IVA NACIONAL: 21%
TASA IVA PROVINCIAL EN "A": 9%
TASA IVA PROVINCIAL EN "B": 5%

ETAPA 1 ETAPA 2 ETAPA 3
VENTA EN PROV A VENTA EN PROV B VENTA EN PROV B
(intrajurisdiccional) (interjurisdiccional) (intrajurisdiccional)
S1a8S2 S2aS3 S3as4

Valor Agregado 100 Valor Agregado 50 Valor Agregado 100

Venta 100 Venta 150=100+50 Venta 250=150+100

IVA NAC (21%) 21 IVA NAC (30%) * 45 IVA NAC (21%) 52,5

IVA'PRV A (9%) 9 IVA PRV A (0%) 0 IVA PRV A (5%) 12,5
[VALOR TOTAL 130 VALOR TOTAL 195 VALOR TOTAL 315

(*) 30%=21% VA NACIONAL + 9% "MOCHILA"
[ POSICION FISCAL SUJETO 1 i POSICION FISCAL SUJETO 2 | POSICION FISCAL SUJETO 3 ]
NAC PRV A NAC PRV A NAC PRV B
Débitos 21 9 Débitos 45 0 Débitos 52,5 12,5
Créditos 0 0 Créditos 21 9 Créditos 45 0
Saldo 21 9 Saldo 24 -9 Saldo 75 12,5
[POS. FISCAL NETA 30[POS. FISCAL NETA 15]POS. FISCAL NETA 20]
RESULTADOQ FISCO NACIONAL RESULTADOQ FISCO PROVINCIA "A" RESULTADO FISCO PROVINCIA "B"
DEBIT CRED DEBIT CRED DEBIT CRED
21 21 9 9 125
45 45
52,5 0

TOTAL 118,65 66| TOTAL 9 9|TOTAL 12,56 0

PRES TRIB NAC= 52,5 21%| PRES TRIB "A"= 0 0%| PRES TRIB "B"= 12,5 5%
VALOR AGREGADO 250 NO HUBO CONSUMO EN PCIA, "A" VALOR AGREGADO 250

POSICIONES NETAS DE LOS SUJETOS RESPECTO DE SU VALOR AGREGADO
{ POS. FISCAL NETA / VALOR AGREGADO)

SUJETO 1: =30/100 ) 30% 21% NAC+9% MOCHILA
SUJETO 2: =15/50 30% 21% NAC+3% MOCHILA
SUJETO 3 =20/100 (*") 20% 21% NAC-1% EXPLICADO POR

Tasa Provincial en B (5%) - Diferencial de Tasas * VA en Etapa 2 - Diferencial de Tasas * VA en Etapa 3
=5% - (4%*50)-(4%* 100)=5%-2%-4%=-1%

(**) El reconocer en la Provincia "B" el crédito fiscal correspondiente a las compras en la Provincia "A" a través de la alicuota niveladora

federal produce que el Sujeto 3 radicado en la Provincia "B" sufra una menor presién tributaria sobre su valor agregado que los sujetos
1y2

(1) Desarrollado a partir de Piffano, Horacio L.P. "Es ef IVA Subnacional la alternativa preferible?”, Sexto Seminario Internacional sobre Federalismo Fiscal
Universidad Austral, 26 de noviembre de 2001.
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