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Este libro busca ayudar a saldar una cuenta pendiente que tenemos los argentinos con
nosotros mismos: organizar de manera mas justa y eficiente nuestro sistema fiscal federal.
Avanzar en esta reforma es sin duda un desafio central para consolidar el desarrollo econé6-
mico y la estabilidad politica en nuestro pais, y es desde hace diez anos un mandato cons-

titucional incumplido.

Aqui presentamos los resultados del VIl Seminario Internacional sobre Federalismo Fiscal,

laberinto

con el fin de acercar posiciones, clarificar disensos y contribuir a través del debate franco

y abierto a lograr una reforma que cumpla con el mandato constitucional.

En su octava edicion, organizada por la Universidad Nacional de La Plata, el IAE de la
Universidad Austral y el CIPPEC, el seminario se llevo a cabo en el Honorable Senado de la

Nacion, ambito natural para la discusion del federalismo fiscal. Conto con la presencia de

icipacion en su

destacados analistas y académicos, funcionarios y ex-funcionarios del gobierno nacional y
provinciales, y legisladores nacionales. Las exposiciones se organizaron alrededor de
cuatro temas: responsabilidad fiscal, los consensos académicos y politicos alcanzados en

relacion a la reforma del sistema, las condiciones necesarias para lograr una reforma, y las

La copart

visiones para el futuro del sistema.
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Prologo
Concenso politico y un nuevo politico y un nuevo sistema de coparticipacion federal
* Cdor. CelsoA . Jaque Senador Nacional

Uno de los grandes temas pendientes que debe tratar la Argentina es el de redefinir el sistema
de coparticipacién federal a través de la sancién de una nueva Ley de Coparticipacién Federal.
Esto se fundamenta, basicamente, en que se trata de un mandato constitucional —incumplido—,
yaque enlareformade 1994 el constituyente establecié como plazo parael dictado de unanueva
ley el afio 1996; pero ademas, en el hecho de que el dictado de unanueva Ley de Coparticipaciéon
permitiriaavanzarsobreunverdadero federalismo que posibilite otorgarigualdad de oportuni-
dadesatodoslos habitantes de nuestro pais.

El debate sobre la coparticipacién nos ubica en el corazén mismo del diseiio institucional argenti-
no. En primer lugar porque nuestro pais abreva en una tradicion constitucional cuyo origen se defi-
ne pore lprincipioNo hay impuestos sin representacion, fundamento delco nstitucionalismo moder-
no, desde JuanSin Tierra en el Siglo XIII, a las cortes espafiolas y muy especialmente defendido enla
cultura constitucional norteamericana. De esta manera la problematica fiscal es una cuestiéon cen-
tral en nuestra Carta Magna. Esta tradicién, seguramente inspirada en los ensayos de El Federalista,
centrac omod mbitod ed iscusiénde | acu estiéna 1P oderL egislativoyf undamentalmentea IS enado
como ambiton atural der epresentacion del as provincias.

Ademas, la coparticipacién se convierte en un eje central para nuestro federalismo. En este sentido,
un nuevo esquema de coparticipacién de los recursos federales debe prever dos grandes objetivos,
porun lado que alo largo del territorio nacional se equilibren los esfuerzos tributarios contemplan-
do las diferencias en las capacidades contributivas, y por el otro que garantice que los servicios
publicos que se prestan alo largo del territorio nacional permitan la igualdad en los niveles de desa-
rrollo. En un pais federal sostenido en la solidaridad, equidad y concertacion, el sistema de
Coparticipaciéon Federal debe tenere n cuenta esosp rincipios para brindar igualdad de oportunida-
desa t odos losa rgentinos.

Consecuentemente, es necesario discutir unanuevaley de coparticipacién que contenga, ade-
masdecriterios de subsidiaridad y solidaridad, criterios técnicos que generenuna distribucién
masequitativa.

Enesteordendeideas, cabe destacar que el sistema de coparticipacién tiene unalarga historia
que podemos resumir en algunos acontecimientos importantes, que nos ayudaran a entender
los desafios que implicalanecesidad de modificarlaley. Ental sentido en 1934 el ministro de
Hacienda Federico Pinedo inicia una ronda de negociaciones con los secretarios de Hacienda
provinciales y luego lleva esos documentos a la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la
Camarade DiputadosdelaNacién. Este es el primer antecedente de federalismo concertado, de
acuerdo fiscal del que se nutre nuestraley de coparticipacién.

Ae sto se le puede agregar que en el primerg obierno peronista se dau n pasom ase ne stadi reccién
conl asanciénde laL ey de Unificaciond el mpuestosl nternosy e specialmente cuando se debate en
laA sambleaC onstituyente de1 94,91 an ecesidadde regulare ste instituto.

Porsuparte, el actual Sistema de Coparticipaciéon Federal estdregido porlaLey 2354.8,1a misma
producto deunacuerdo eminentemente politico producido enelano1988. Los sucesivos pactos
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fiscalesy modificaciones al sistema que se fueron suscitando enlamedida que las crisis econé-
micas acontecian, han configurado un verdadero laberinto normativo. En este sentido, nos
encontramos frente aun sistema de coparticipacién de recursos que carece de todo criterio téc-
nico, que no presentaincentivosaun comportamiento fiscal eficiente enlas diferentes jurisdic-
ciones niindicios que apunten ala equidad. Por lo expuesto, no podemos dejar de seilalar que
elactual sistema presentafalencias evidentes.

Ahora bien, a la hora de pensar una nueva Ley de Coparticipacién se presenta una dificultad origi-
nada en el propio condicionamiento constitucional. En efecto, articulo 75 inciso 2 de nuestra
Constitucién Nacional dispone que la Ley de Coparticipacién Federal sea una ley convenio, inter-
pretandosee stoe ne Ise ntidode q uede bee xistiru nanimidade ntret odasl as provinciaspa rap oder
tener una nueva ley. Pero esta ley convenio requerird de un acuerdo del Ejecutivo Nacional con los
Gobernadoresa ntesde se rt ratadoe ne 1Se nadode 1 a Naciénco moC dmarade o rigen.E stacl dusula
pretende obligar un proceso de acuerdo y concertacién, pero el texto constitucional deja abierto
varios interrogantes que no parecen encontrar respuestas en nuestros mas prestigiosos constitucio-
nalistas'. La Constitucién habla de acuerdos de base, pero no define cémo se llegaria a esa instancia,
ni quiénti ene la iniciativade su convocatoria,ni conqu iénes y con cuintos se cierran estosac uer-
dos. Se discute todavia si la Ciudad de Buenos Aires forma parte de este proceso de negociacién.
Ademas no esta claro si el texto del acuerdo es definitivo para el Senado y para la Camara de
Diputadosy, e nq uém edida,l asC d&maraspu edenh acerm odificaciones.

Por otro lado, segtin entienden algunos autores, la ley convenio no puede ser ni reglamentada ni
vetadapo r el Poder Ejecutivo porlo qu elo s acuerdosde ben tener un caracterco mplejo ye xhausti-
vo. Es por estas razones que no sélo depende del Poder Ejecutivo Nacional, sino también de la volun-
tadpo litica deto dos los gobernadores y legisladoresna cionales. Dicho en otros términos, lograr el
consensop oliticosu ficientec one lo bjetivod ea vanzar enu nn uevos istema dec oparticipacién.
Ellibro que prologamos reproduce las exposiciones de especialistas, autoridades nacionalesy
provinciales en el 8° Seminario sobre Federalismo Fiscal organizado por la Comisién de
Coparticipacién Federal de Impuestos del Honorable Senado de la Nacién, el Centro de
Implementacion de Politicas Publicas parala Equidady el Crecimiento (CIPPEC), la Escuelade
Administraciény Negociaos dela Universidad Austral y la Facultad de Ciencias Econémicas de
la Universidad Nacional de La Plata.

Para finalizar, no queremos dejar de sefalar que estas paginas constituyen un valiosisimo aporte
para enriquecer el debate, para generar un diagnostico preciso y realista en la tematica y fundamen-
talmente para configurar una base sustancial para tener en cuenta al momento de elaborar cualquier

proyectod e coparticipaciénd ei mpuestos ques epr etenda debatir ene 1C ongreso del aN acién.

*

1. Entre otros podemos mencionar a los Doctores Oscar A. Bertea, Pablo M. Garat, Alberto Garcia Lema, Enrique Bulit Gonii,
José Osvaldo Casés quienese n el marco del Foro de Discusiéns obre FederalismoF iscalde ] Honorable Senado de la Nacién
discutieron si:; Es posibleg enerar unm arcole galqu ere gule:” ...acuerdose ntrela N aciényla sprovincias;..."alqu ea lude
nuestra CNe nsu a rticulo 75,i nciso2° ¢ omop aso previoa la sa ncién deu nan uevale yde c oparticipacién?
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Introduccion

Losargen tinost enemosun ac uentape ndientec onno sotrosmi smos:o rganizard e maneramas
justay eficiente nuestros istema federal y en particular, lare caudacién ye 1 usod e los recursos
publicos. Nuestros representantes en la Convencién Constituyente de 1994 reconocieron esta
deuda,e i ncluyeronc omo objetivo as er cumplidoan tes ded iciembred e 1996 reformar els is-
tema de coparticipacién federal. En esa oportunidad, se incorporé el Articulo 75, inciso 2 a la
Constitucién Nacional:

“La distribucion entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard
enrelacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando crite-
rios objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad devida eigualdad de oportunidades en todo el territorionacional”.

Avanzar en estareforma es sin dudaun desafio central para consolidar el desarrollo econémico
yla estabilidad politica enla Argentina, y es, desde hace diez afios, un mandato constitucional

incumplido.

Desde ya, es unareformadificil dellevar adelante, porla complejidad del sistema actual, porla
escasezdeinformaciéon consensuadaentrelosdistintosactorespoliticos, porlosrepetidoscam-
bios enlasituacién econémicaylasreglas del juego que ha sufrido nuestro pais enafios recien-
tes, y porque es una reforma que requiere un amplio acuerdo entre las provincias, conlo cual la

voluntad y capacidad politica paralograrla son monumentales.

Frente a este desafio, el didlogo permanente entre especialistas, académicos, funcionarios
publicos, representantes electos y otros interesados en el debate es una condicién necesaria
para avanzar en la reforma. El Seminario Internacional sobre Federalismo Fiscal yalleva ocho
reuniones realizadas desde la iniciativa adoptada por el Departamento de Economia de la
Universidad Nacional de La Plata, y ha congregado a referentes nacionales e internacionales
para acercar posiciones, clarificar disensos y contribuir a través del debate franco y abierto a

lograrunareforma que cumpla con el mandato constitucional.

En su octava edicién, organizada por la Universidad Nacional de La Plata, el IAE de la
Universidad Austral y el Centro de Implementacién de Politicas Piblicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC), el seminario setrasladé al Honorable Senado delaNacion, &mbito natu-
ral paraladiscusiéndel federalismo fiscal. Poriniciativadel senador Celso Jaque, presidente de
la Comisién de Coparticipacién del Senado, la discusién se llevé adelante en el Salén Azul del
Senado,yconté conlapresenciade destacados analistasyacadémicos, legisladores nacionalesy
funcionariosy ex funcionarios de los gobiernos nacional y provinciales. En estelibro se retinen
las contribuciones de los expositores en ese encuentro, con el fin de poner a disposicién del

publico el rico material discutido en aquella ocasién.
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Las exposiciones se organizaron alrededor de cuatro temas: Responsabilidad fiscal, Los consensos
académicos y politicos alcanzados en relacién a la reforma del sistema, Las condiciones necesarias
paral ograru na reforma, y Lasv isiones parae If uturo delsi stema.

Ene lp anel sobre” Responsabilidad fiscal” sea nalizarond istintosa spectosr eferidosal ai mplemen-
tacién de la nueva Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). Walter Agosto “Ministro de Economia de la
provincia de Santa Fe” destac6 la importancia que tiene la nueva LRF para contribuir ala solvencia fis-
cal consolidada, pero recordé que las Constituciones y leyes provinciales ya incluyen algunas de sus
disposiciones, y sostuvo que el principal desafio enla actualidad es asegurar el cumplimiento de laley.
Asuv ez, NadinA rgafiaraz” Presidented el ERAL"p usoe lo jos obre lac uestiénd el ar esponsabilidad
fiscal a nivel municipal. Sostuvo que, pese al a mejora que vienen mostrando los gobiernos munici-
pales ens usc uentasfi scales, todaviape rsisteu np roblemae structural: late ndenciade losg obiernos
provinciales a efectuar salvatajes de las deudas municipales en caso de insolvencia. Esta tendencia
incentiva el comportamiento fiscal imprudente a nivel municipal, paralo cual el expositor sostuvo que
esn ecesarioa vanzars obre la definicién de reglas quel imitene le ndeudamientom unicipal.

Daniel Artana “Economista Jefe de FIEL” enfatiz6 la importancia que tiene el cumplimiento delas
reglas fiscales para limitar la prociclicidad del gasto publico y, especialmente, del gasto social.
Sostuvoque unabue naleyderesponsa bilidad fiscal quesecum plaseriala mejor maneradeev i-
tar que se ajuste el gasto social en tiempos de recesién. Por ultimo, Miguel Braun, director de
Politicas de CIPPEC, argumenté que existe un saludable consenso entre los dirigentes acerca de
la importancia de la solvencia fiscal. Sin embargo, consideré que era necesario avanzar hacia la
institucionalizaciénd e dichoconsenso .En ese sentido,cue stionéque la ley depresu puesto haya
facultado al jefed e Gabinete deMinistro s a efectuar cambios en elp resupuesto sin sujetarse ala
LRF, y destacé la oportunidad que presenta el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal como

ambito para avanzar en laim plementaciéndela nuevaley.

En el segundo panelse analizaron “Los consensos académicos y politicos”al osq ues e hallegadoe n
lost Itimosa 10s.0 scarC etrangolo” Economistad el aC EPAL"so stuvoq uel a desigualdadd ei ngre-
sose ntrel as provincias,j untoc on el gradod ece ntralizacion tributariay de scentralizaciénd el gasto
hacep oco realista pensar enu ne squemade co rresponsabilidadfi scal, yqu eda da lai ncertidumbre
respecto de la situacién tributaria yd e gastos hacia delante, no era un momentop ropicio para avan-
zar hacia una reforma de la coparticipacién. Sin embargo, aclaré que existen importantes desafios
sobre los cuales se puede avanzar, como por ejemplo la redefinicion de las politicas sociales y su
financiamiento,di scutir lospr oblemasde lde sarrollop roductivo,e specialmentea n ivelm unicipal,

ym ejorarl aa rmonizaciént ributarias ubnacional.

Rogelio Frigerio “Presidente de Economiay Regiones™ argumenté que algunas “verdades reve-
ladas” del pasado, como la descentralizacion del gasto y la descentralizacién tributaria, ya no
estan entre los consensos, asi como también existe disenso entorno al sistema tributario dese-
able, en particular con respecto al reemplazo del Impuesto a los Ingresos Brutos. Destac6 en
cambio que habia consenso acercadelaimportanciade armonizar el sistema tributario, simpli-
ficarel sistema detransferencias, implementarunfondo anticiclicoysuavizarlastransferencias

por medio de un sistema de promedios méviles. Alejandro Gallego “Ministro de Hacienda de la

16 e La coparticipacién en su laberinto

¢



1.

Copa

7/27/06 5:36 PM Page 17

provincia deM endoza™p resentéu nav isiénd el aco participacién desdel ape rspectivade un minis-
tro de Hacienda provincial. Destacé la dificultad técnica y politica de avanzar hacia una reforma, y
opiné que en la actualidad no estan dadas las condiciones para lograr una reforma integral dada la
transitoriedadd ev arios aspectos del as finanzas ptblicas.

Por su parte, Martin Lousteau “Ministro de Producciéon de la provincia de Buenos Aires” resumié
tres consensos basicos:1 ) la distribucion primaria de recursos se modificée n perjuiciod el conjun-
tode las provincias, 2) no existen criterios objetivos para la distribuciénse cundaria, y3 ) indepen-
dientemente del criterio que se adopte, la provincia de Buenos Aires es la mas perjudicada por el
reparto actual. Sostuvo que deberiamos tender a uns istema basado en “brechas fiscales” al estilo de
Canadd y Australia, para garantizar un piso minimo de bienes publicos en todas las provincias.
Mientras tanto, insté a avanzar en la reforma previsional, en la coordinacién entre la AFIP y las
direcciones de Rentas provinciales, y en adoptar un esquema de reparto basado en promedios mévi-
les, con el fin de atenuar los ciclos econémicos. Por ultimo, Horacio Piffano de la “Universidad
Nacional de LaP lata” sostuvo que existenco nsensosa cerca de los objetivos a alcanzar, pero disen-
sos en torno al asso lucionesac ercade comol legar a dichos objetivos. "Estosdi sensos harandi ficil
avanzare nu na reforma,y c uando suceda, probablemente no difiera muchod ele squema actual, por
locu ale s probableq ueel a cuerdose t erminev iolando,da dala p robabler igidezde le squema”,so s-
tuvo ele xpositor.B regé porla a plicaciénde le nfoquepo sitivo de lasne cesidades yca pacidadesfi s-
calespa ra lograr una cuerdoe ficiente,e quitativo,s olidarioy c onsensuado.

En el tercer panel, el foco estuvo en identificar las condiciones necesarias para poder avanzar
hacia una reforma del sistema actual. Alejandro Arlia "Presidente del Centro de Estudios
Federales” sostuvo que la dificultad de reformar el sistema hace que el compromiso politico sea
la condicién basica para avanzar. Destac6 que en el contexto actual existe un fuerte liderazgo
politico anivel nacional, sumado aunasituacién econémica que combinaunsélido crecimien-
to con superavit fiscal y alta recaudacion, con lo cual las condiciones para la reforma estarian
dadas en caso de existir voluntad politica. Miguel Angel Asensio “Ex Ministro de Hacienda y
Finanzas de Santa Fe” present6 tres alternativas paralareforma: 1) “seguir conlomismo”, avan-
zando en reformas marginales, 2) modificar el sistema actual aumentandola correspondencia
fiscal,y3) una combinacién de ambas. Sostuvo que es importante avanzar en consolidarlas ins-
tituciones fiscales como la Ley de Responsabilidad Fiscal, y fundamentalmente, lograr el desa-
rrollo econémico regional parareducirlos desequilibrios entre provincias.

Lucas Llach de la “Universidad Torcuato Di Tella” present6 una mirada histérica al problema del fede-
ralismo fiscal en la Argentina. Sostuvo que la Argentina es tGnico entre los paises federales por su
grado de desigualdad econémicay por la sobrerepresentacion de las provincias pequefias y pobres.
Estas caracteristicas han generado alo largo de lahistoria —incluso antes de que existiera el sistema de
coparticipacién— una presion excesiva de redistribuciéon en las finanzas publicas, y ello hace muy
improbable que sepu eda avanzar en una reforma,a nose r quee xista presion externa ou n liderazgo
nacional fuerte comprometido con la reforma. Por dltimo, Pablo Sanguinetti de la “Universidad
TorcuatoD iT ella”s ugiriéq ue el status quo actualn os er eforma pordi sensosp oliticos,n ot écnicos,y
que Gnicamentee s posible avanzar hacia una reforma sit odosl osa ctores mejorans us ituacién actual
ene Ir eparto.A s u vez, “para que todosg anene s necesariou na umentos ignificativoe nlo sr ecursos,
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paral oc ualse rian ecesario reducir la evasién tributaria”, sefial6 el expositor.

El panel de cierre presenté algunas visiones hacia el futuro. Alberto Porto de la “Universidad
Nacionalde L aP lata™pl ante6 que laspr ovincias vienen perdiendo participaciéne nlo s recursos vis
avislaNacién, lo cual limita su capacidad de proveer bienes publicos basicos de calidad. “Para avan-
zar hacia una reforma seria mas importante resolver esta tendencia antes que modificar los coefi-
cientes de repartoe ntre provincias”, opiné ele xpositor. La solucién para la distribucién secundaria
necesariamente tendré que incorporar avances en el margeny con un horizonte de largo plazo, indi-
c6. Juan Llach del "IAE de la Universidad Austral” sostuvo que los problemas del sistema se estan
agravando, ya que tras la crisis, se profundizé la centralizacién de la recaudacién tributaria.
Consideré que existe un “empate conservador”, segin el cual las provincias ven a la Nacién como
una fuente inagotable de recursos, mientras que desde la Nacién se ve a las provincias como una
fuente de los desequilibrios fiscales, conlo cual ninguna parte buscareformar el sistema. Para Llach,
una propuesta superadora debe combatir la evasién, y ser impulsada por las provincias grandes y
aquellasg obernadas con criterios modernos,co na poyod el liderazgo nacional.

Jorge Capitanich “Senador Nacional porla provincia de Chaco y Presidente de la Comisién de
Presupuestoy Hacienda” consideré que pensar enuna reforma tributaria es una parte esencial
de avanzar hacia una reforma de la coparticipacién, ala vez que seria necesario replantear la
provisién de bienes publicos en los distintos niveles de gobierno. Sostuvo también que es fun-
damental trabajar para reducir las desigualdades regionales en el pais. Por dltimo, Carlos
Ferndndez "Subsecretario de relaciones con las provincias del Ministerio de Economia y
Produccién Nacional™ detall6 las medidas tomadas por el actual gobierno para avanzar haciala
responsabilidad fiscal. Destac6 los Programas de Financiamiento Ordenado como una medida
paraavanzar hacialaresolucion del problema del endeudamiento provincial, y el valor institu-
cional delanueva Ley de Responsabilidad Fiscal, que construyé sobre labase de los Programas
de Financiamiento Ordenado (PFO) y de los buenos resultados fiscales de los tltimos afios un
marco para institucionalizar la solvencia fiscal. Sostuvo que cualquier cambio en el régimen de
coparticipacién debe respetarlos principios de solvencialogrados.

Para terminar cone sta introduccion, en nombred el as instituciones organizadorasq ueremos agra-
decer y felicitar al senador Celso] aquey al vicepresidente de la Nacién,D anielSci oli, por permitir
la organizacién del este seminario en el Senado, y a su equipo, en particular a Diego Bossio, por su
permanente apoyo durante la organizacién del evento. Por tltimo, brindamos un especial reconoci-
miento y agradecimiento a la Lic. Maria Julia D"Agostino y a la Ing. Mirta Villada por su incansable
trabajo en la organizacién y logistica del seminario y en la produccién de este libro. Sin su apoyo
ambasi niciativash ubierans idoi mposibles.

Miguel Braun,CIPPEC

AtilioE lizagaray,U niversidad Nacionald eL aP lata
Juan] oséLlach, IAE-UniversidadA ustral
AlbertoP orto,U niversidad Nacionald eL aP lata

Buenos Aires,2 4de f ebrerode 2006

18 e La coparticipacién en su laberinto

¢



2. Responsabilidad fiscal 7/24/06 7:05 PM Pag%$§9

Responsabilidad Fiscal

La coparticipacién en su laberinto ® 19

¢



2. Responsabilidad fiscal 7/24/06 7:05 PM Pag@i%O

Ley de responsabilidad fiscal

* WalterA gosto,m inistrode Economia del ap rovinciade San ta Fe

El manejo inteligente y razonable de la cosa ptblica, expresada fundamentalmente en el equilibrio
entre lasc uentasd eg astos yd er ecursos delE stado,n ode berias eru nte ma dec ontroversia.
Sin embargo, las finanzas publicas argentinas nunca adquirieron verdadera solidez, no obstante
haber existidoe ne 1 pasado una cantidad suficiented el eyes que apuntaban a la responsabilidad fis-
caly al at ransparencia.
Estos son los antecedentes a la puesta en vigencia de esta nueva Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF),
que tiene por objetivo, en la visiéon del ciudadano comun, avanzarha ciau naco nducta mas respon-
sabled el osg obernantese n el manejo del os recursosd el Estado.
Los beneficios de esta LRF se centran en lap osibilidadde generar reglas clarasqu e contribuyana la
previsibilidade n lae voluciénfu turad e lasc uentas publicas.

Lal ey defineco moo bjetivospr incipales:

-E stablecerr eglasde c omportamientof iscal.

-D otar dem ayortr ansparencia al ag estiéon ptblica.
Las reglasc onstituyenr estricciones permanentesso bree lc omportamientod e ciertasv ariablesf is-
cales.E ntrel asm 4s utilizadas internacionalmente,s epu eden mencionar:e quilibrios presupuesta-
rios,l imites al déficity e le ndeudamiento, entre otras.

Ventajas:tr aduce principios dedi sciplinafi scal:

-F ortalecel ac redibilidadde | ospr esupuestos publicos.

-A greganm ayort ransparencia.

- Reducen mérgenes de discrecionalidad (ayudando a resolver cuestiones como el ciclo electoral).

Desventajas:

- Cuando hay problemas para su cumplimiento, generan incentivos para el uso de contabilidad

creativa, afectando la transparencia. Si bien las reglas numéricas y de transparencia son comple-

mentarias,h ay un trade - off.

- Inflexibilidad: es la principal caracteristica negativa. No tiene en cuenta la volatilidad econémi-

cayg eneralmente noc uentan conv lculasde e scape.

-Su elencu mplirse aco stad e unar educcion enl ac alidad delg asto.
Lasr eglascu antitativasi ncluidas enl a Leyr efierenba sicamentea t resa spectos:

Resultadopr esupuestario:

Expansionde Ig astop tblico.

Limited e endeudamiento.

I. Resultado presupuestario:
+ Equilibrio: El Gobierno nacional, los gobiernos provinciales y el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires (G.C.B.A) deberan ejecutarsu s presupuestos preservando el equilibrio financiero
de la cuenta Ahorro —Inversién—F inanciamiento base devengado. Elr esultado surge de recursos
percibidos (corrientesy de capital)m enos gastos devengados (corrientes, netos de préstamos de
organismosi nternacionales) y de capital (neto de los destinados ain fraestructuraso cial basicos
financiados concu alquieru sode lc rédito).
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- Superavit: El conjunto de provinciasy el G.C.B.A., cuando los servicios de deuda superen el 15%
de los ingresos corrientes netos de transferencias a municipios, deberdn presentar y ejecutar
presupuestosc ons uperavitp rimario( netod ei nteresesde 1 ade uda),co npl anesqu ea segurenl a
progresivareduccion de la deuday su convergencia al equilibrio financiero (no hay definido plazo
parae staco nvergencia,a demasno obligaa 1G obiernon acional).

- Fondo anticiclico: Fl Gobierno nacional, las provincias y el G.C.B.A. deberan constituir fondos
anticiclicos fiscalesa losf ines delm ejorc umplimientod e loso bjetivosdelaley.

Il. Gasto Publico:

- La tasan ominald ei ncremento delg asto primariode la Naciény | as provincias, nop odras upe-
rar lat asa de aumento nominal del ProductoB ruto Interno (PBI) previstae ne I marco macro fis-
cal.CGuandol a tasan ominal de variaciénde 1 PBI sea negativa,e lg astopr imario podrape rmane-
cer a lo sumo constante. No obstante, cuando se cumpla con la regla de endeudamiento o en los
casos en los que el incremento nominal de los recursos supere el incremento nominal del PBI,
estal imitaciéns 6lo regirdpa ra elg asto corrientepr imario.

- Los gastos incluidos en los respectivos presupuestos constituyen autorizaciones maximas estan-
dosu jeta su ejecucién al ae fectivape rcepciénde 1 osi ngresos previstose ndi chasn ormas.

lll. Limites al endeudamiento:
- Para las provincias y el G.C.B.A., en cada ejercicio fiscal, los servicios de la deuda no podran
superar el 15%d e losr ecursosco rrientes( netosde t ransferencias am unicipios).
-L a Nacién,u nav ez finalizadoe Ipr ocesode r eestructuraciénde su de uda publica,de berar edu-
cirl ar elacién deuda/PBI enl ose jerciciosf iscalessu bsiguientes.

Conr elacion al atr ansparencia del ag estiénpti blica,l al ey presentan umerososa vances:
- El marco macrofiscal que debera presentar el Gobierno nacional al Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal antes del 31 de agosto de cada afio contiene: resultado primario y finan-
ciero previsto para cada nivel de gobierno, politica salarial e impositiva a implementarse y pro-
yecciones del as variablesm acror elevantes.
- Se ratifica el principio de universalidadd el presupuesto al consignarq ue debe contener la tota-
lidadde lasa utorizaciones deg astosy lapr evisiénde la totalidadde 1 osr ecursos.
- Mejora la cobertura presupuestaria, incluyendo a todos los organismos centralizados, descen-
tralizadosy f ondosf iduciarios; y sep revéu npl azod e dose jerciciosf iscalesp araqu e sei ncorpo-
renl os fondos uo rganismosya existentesq uen oco nsoliden.
- Se define la homogeneizacion de los clasificadores presupuestarios a los utilizados por el
Gobierno nacional, a través de los conversores que a la fecha ya ha aprobado el Consejo de
Responsabilidad Fiscal.
-Se de beranf ormularl ospr esupuestosp lurianualesq ue acompaniardna lm ensajea nuald ep ro-
yecto deL eyde P resupuesto.
- Se establece la obligatoriedad para la Nacién y las provincias de publicar informacién a través de
sur emisiéna lC onsejol ederald e ResponsabilidadF iscaly 1 ap ublicaciéne nl ap gina web.
- Disponelaformulaciéndeindicadores de gestién, que deberd aprobar el Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal con el objeto de medir eficienciay eficacia en materiade necesidady
eficienciay economicidad con relacién al gasto ptblico. Publicacién anual como minimo.
Comparacionesinterjurisdiccionales.
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- Se propicia la creacién del Sistema Integrado de Informacién Fiscal con el objeto de proveer
informacion,i ntegral,o portunaya uditable.T odo locu alin duce aqu eto dos los Estados provin-
ciales modernicen sus sistemas de administracién financiera, de recursos humanos y de admi-
nistraciént ributaria.
En la provincia de Santa Fe ya existian algunas de estas reglas fiscales, contenidas en la Ley de
Contabilidad y enla Constitucién provincial. Pero ambas normas datan de los afios 1956 y 1962, res-
pectivamente.E stasr eglas soncu antitativas, detr ansparenciay dep rocedimiento.
- Cuantitativas: Limite al endeudamiento Articulo 55, inciso12 de la Constitucién provincial (el
servicio delatotalidad de las deudas provenientes de empréstitos no puede comprometer mas de
lacu artap artede larenta provincial).
- Transparencia: En el Presupuesto deben figurar todos los gastos (ordinarios y extraordinarios),
atn los autorizados por leyes especiales, y ordena la publicacién de las leyes dictadas. El
Presupuesto contendra la universalidad de los recursos y erogaciones, las que figurardn por sus
montos integros( Leyde C ontabilidad).
- Procedimiento: Define normas referidas al proceso presupuestario, formulacién, presenta-
cién,no sancién, reconduccion( Constituciénp rovincial,L eyde Convertibilidad).
Esd ecir,a lgunos postuladosde 1 al eyya estaban previstose ne stasn ormas provinciales.
Por otra parte, la provincia de Santa Fe, a diferencia de otras jurisdicciones argentinas que se encon-
traban agobiadas por el peso del excesivo endeudamiento, no requeria la firma de programas de
financiamientoc onl aN acién.
La pregunta sera entonces cudles fueron los incentivos para adherir a esta nueva ley: partimos de una
cuestiénco nceptual. E stamosco nvencidos de quee nu npa isfe deralla r esponsabilidad fiscalr esi-
dee n cadaunod el osn ivelesde g obiernoy de ntrod e cada nivele n cada unad el asj urisdicciones,y
la falta dedi sciplinapo rp arted ea lgunosg enerae xternalidades sobree Ir esto.
En estes entido, esta ley esu n avance hacia el establecimiento de reglas fiscales quec ontribuyan ala
solvenciafi scal.
No esunaley 6ptima, es perfectible, mejorable y representaun avancey, en ese sentido, hemos
apoyadoyacompanadoloslineamientos del Gobierno nacional.
Eneste contexto, laleybrindaun conjunto de instrumentos parafacilitaralas provinciasla ges-
tién del gasto, el endeudamientoy propender aunavisién de mediano y largo plazo.
Contribuye ala claridad y por ende al control de algunos limites cuantitativos de reglas que ya
existian enla provincia de Santa Fe. Me refiero concretamente al limite de endeudamiento que
fija la Constitucion provincial. Al igual que la mayoria de las constituciones provinciales, la
Constitucion provincial consigna que el servicio de la totalidad de las deudas provenientes de
empréstitos no puede comprometer mas de la cuarta parte de larenta provincial (Problemas de
interpretaciény alcance conceptual delos componentes del indicador).
Otroinstrumento que brindalaley, talvez fundamental para superaralgunas falencias delapro-
pialegislacién, esla constituciéon de fondos anticiclicos, previstos en el Articulo 20 delaleyyel
Decreto reglamentario 1731/04. Sibienla Leyy el decreto no avanzan demasiado en este senti-
do, laprovinciayaha constituido por Ley provincial, un Fondo de Estabilidad Fiscal e Inversién
Puablica (F.E.F.I.P.). Hemos integrado este fondo conlaidea de ampliar el horizonte temporal de
lagestién fiscal, adoptando politicas orientadas a evitar auges insostenibles y a mantener cier-
tos grados de flexibilidad frente a eventuales crisis. Creo que asise puede contribuir a desterrar
laidea de asumir compromisos permanentes de gastos en periodos de bonanza, sentando las
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basesparadesequilibriospo steriores.

Entercerlugar, el Gobierno nacional estd facultado para crear unrégimen de compensaciénde
créditosy deudas entre las provincias participantes del régimeny esto nos parece fundamental
paralaprovincia de Santa Fe.

Nodesconocemoslasdebilidades de estaley, perorescatamos fundamentalmente laposibilidad
que brinda de contar con ciertas normas que contribuyen al manejo de las cuentas ptblicas en
un contexto de excedentes fiscales como el actual, tratando de imponer una perspectiva de
mediano ylargo plazo.

Hoy muchos sectores pugnan por imponerlaidea de que el Estado no puede ahorrar. Ante estasitua-
cién,] aa plicaciénde r eglasn uméricas,co njuntamentec onl aco nstituciénde f ondosde e stabiliza-
cién,r esulta convenientee ne 1 nivel subnacional y tiendea evitar que elG obiernoc entral tenga que
rescatara provincias condi ficultades.

El gran desafio: garantizar el cumplimiento. Todos sabemos que un aspecto fundamental al
establecer un mecanismo de reglas de largo plazo parala politica fiscal, esla generacién de los
mecanismos tendientes afacilitar su cumplimiento.

Creo que es posible mejorar la definicion de algunas reglas, paraluego poder evaluar mejor su
cumplimiento.

En este sentido, la constitucién de fondos anticiclicos o de estabilizacién deberian ser concre -
tados en la actual fase expansiva de la economia, por lo que seria conveniente determinar un
periodo parasuconstitucién.

Elpe riodo de transiciénqu epe rmitaa la s jurisdiccionespr ovincialese ncuadrare ne li ndicadorde
endeudamiento,t ambién deberia tener limites temporales mas precisos; y loss uperavits primarios
quee sasju risdiccionesde benr egistrard eben guardar consistenciaco nl am eta dee ndeudamiento.
Finalmente, creo que el Gobierno nacional ha puesto un renovado énfasis enlavisién sobre las
institucionespresupuestarias.

La vigencia de la ley, su decreto reglamentario, la constitucién y el funcionamiento del Consejo
Federald e ResponsabilidadF iscal ys uC omitéE jecutivoa vanzan ene sadi reccién.

No debemos olvidar que en la Argentina, las provincias tienen un manejo auténomo de sus finanzas
ysu pr opia Constitucién,p orl oqu e el establecimientod er eglasf iscalesn or esultau nata reas enci-
llan o sélop arae 1 Gobierno federals inop aral osp ropios gobiernoss ubnacionales.

Tal vez, en este marco, se deba dimensionar este nuevo Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal.
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Responsabilidad fiscal, ¢y los municipios??

* NadinA rgafiaraz,Presidentede IERAL

I. Diagnostico: algunas caracteristicas de los gobiernos locales

Existen enla Argentina 2198 gobiernos locales, que se distribuyen en variadas categorias que
van desde municipios hasta “comisiones de fomento™ o “comisiones rurales”, y que presentan
diferencias en cuanto a sutamaro, cantidad de poblacién, y al sistema de delimitacién territo-
rial. Elpromedio nacional es de aproximadamente 16.000 habitantes por gobierno local y alre-
dedorde3o.000 por municipio, excluyendo deambos calculos ala Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA). A su vez, existe una amplia variabilidad respecto a este promedio nacional,
pudiendo mencionarse casos de municipios conun nimero de poblacién muy por encimadela
media, como por ejemplo la ciudad de Gérdoba, con 2.267.724 habitantes; o La Matanza, con
1.256.724 habitantes. Estos gobiernos municipales llegan inclusive a superar en tamafio, en
cuanto alavariable poblacional se refiere, amuchas otras jurisdicciones provinciales.
Evidentemente, estas disparidades tienen consecuencias sobre la organizacién, funciones,
caracteristicasfiscalesyotroselementosimportantes que caracterizanalos gobiernoslocales en
laArgentina.

Poro tro lado,e nl a Argentina,la C onstitucién Nacional dispone explicitamente,e ne 1A rticulo 123,
elpr incipio dea utonomia: “Cada provincia dicta su propia Constitucion (...) asegurando la autonomia
municipal yreglando sual cance yc ontenidoen elo rdenin stitucional,p olitico, administrativo, econémico
¥ financiero”.E nc onsecuencia,a ¢ adag obiernopr ovinciall eco rrespondede finire 1 funcionamien-
to de su régimen municipal, lo que configura en la practica un complejo esquema normativo que
contribuye a la notable diversidad en la organizacién politico-institucional de los gobiernos de
menorn ivel enn uestrop ais.

Elg rado de autonomiafi scalde 1 osm unicipiosd el aA rgentinad ependerad el apr ovinciaen I a cual
se encuentre localizado. En materia fiscal, la autonomia serd mayor mientras mas funciones delega-
das al as provinciasp orl aN aciéns e descentralicena nivell ocal.

Lade scentralizacionp uede serd e gastos ode fuentes def inanciamiento.E Ig radode descentraliza-
cién del gasto surge de evaluar qué tan importante es el gasto de los gobiernos locales en términos
relativos al gasto total que realiza el sector publico en conjunto. Analizando datos del afio 2004, se
detecta que los gobiernos municipales, en promedio, han realizado el 6% del gasto total agregado,
mientrasqu e lasj urisdiccionesp rovincialesh anp articipadoe nu n4, 0%.
Observandoindicadoresrelacionados conlagestién delos gobiernos municipales parael grupo
demunicipios analizados, se advierte una sustancial mejora durantelosiltimos aitos. De hecho,
larelacién entre superavit primario e ingresos totales ha pasado de ser negativaen 2002 a cons-
tituir un importante porcentaje positivo en 2004, para todos los municipios bajo estudio.
Asimismo, entre esos dos periodos disminuy6 de manera notable la participacién del gasto en
personal sobre los recursos totales con que cuentan los gobiernos locales. De todas maneras,

*

2. Este informe fue elaborado en base a informacién proveniente de un trabajo de consultoria realizado para el Banco
Interamericanode D esarrollo( BID)e ne 1 afio20 05,50 breu nagr upo de24 m unicipiosd et respr ovinciasa rgentinas.
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persistela duda acerca de sila generacién de superavit fiscal en los tltimos afios se ha debido a la
imposibilidad de acceder a financiamiento voluntario, o a una “nueva conducta fiscal” en las autori-
dades delos gobiernoslocales en la Argentina. La generacién de tales superavit se debid, fundamen-
talmente, aqu ese autorizaron mayoreser ogaciones au nr itmo menor al dela umentode losi ngre-
sos fiscales, habiéndose recuperado estos tltimos comoco nsecuencia dela umento de los preciosy
lam ejora enl aa ctividade conémicae videnciadaa pa rtirde 12 003.

Por otro lado, se detecta que las variables como ingresos totales y el gasto primario han seguido en
las jurisdicciones locales una tendencia similar a las experimentadas por los otros dos niveles de
gobierno,N aciény pr ovincias, desde el aiio 2002.

Un aspecto que resulta preocupante es que, usualmente, los problemas fiscales de los gobiernos
locales suelen ser asumidos por las propias jurisdicciones provinciales. En efecto, de acuerdo con el
estudiom encionado,l apo rciénde 1 ade udato talde 1 osm unicipiosqu ec orrespondea | ade udac on
el gobierno provincial resulté, en promedio, para el afio2 004, de un 57%. Los més endeudados con
sus respectivos gobiernos provinciales fueron los gobiernos pequefios. A su vez, un 75% de los
gobiernos locales recibieron aportes no reintegrables del gobierno provincial en los tltimos tres
afiosyu n79 % declara haberlos recibido del Gobiernona cional. Puedei nferirse, enco nsecuencia,
un ambiente propicio para los bailouts financieros (o salvatajes) de los gobiernos provinciales para
con sus municipios, lo cual podria generardo s tiposde conductas en los gobiernos locales: 1) bus-
queda de rentas para acceder a esos salvatajes; 2) comportamiento fiscal poco disciplinado ante la
posibilidad des err escatadod esde un nivels uperiord e gobierno.

Il. Responsabilidad Fiscal

Lateoria

Frente al panorama planteado anteriormente, se hace imperiosala necesidad de implementar
mecanismos que induzcan a un comportamiento fiscal responsable para los tres niveles de
gobierno. Las “reglas fiscales™ constituyen una alternativa, pues modifican las reglas de juego
entrelosagentesinvolucradosenlasdecisiones presupuestarias promoviendounamayordisci-
plinafiscaly otorgando mayor credibilidad y previsibilidad al accionar del gobierno.
Parainducirla disciplina fiscal, muchas veces es necesario que sea un nivel de gobierno supe-
rior el que establezcalas reglas aseguir porlos gobiernoslocales, considerando que dificilmen-
te sean estos ultimos los que se autoimpongan laslimitaciones.

Enestalinea, enagosto del afio 2004 el Gobierno nacional promulgé la Ley 25.917, 1a cual esta-
blece el Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal. Estaley introduce pardmetros de transpa-
renciayreglas de responsabilidad fiscal quela Nacién ylas provincias que adhieran ala misma
se comprometen a cumplir, con el objeto de lograr una mayor disciplina fiscal. Esta ley tiene
relevancia paralos municipios, ya que paraavanzar enunrégimen de responsabilidad fiscal que
se extiendaatodoslosniveles de gobierno, laley declara en el Articulo 33 que “losgobiernos pro-
vinciales invitardn a sus Municipios a adherir a la presente norma, propondrdn la aplicacion en el
ambito de tales gobiernos de principios similares a los aqui establecidos y coordinardn la difusion dela
informacién de los mismos”.

Si bien esta ley no impone limites al accionar municipal de manera directa (ya que nos los obliga a
adherirse alaley), establece el marco para que, una vez que las provincias hayan adherido, acuerden
cons usm unicipios reglass imilaresal ase stablecidase n ella.E nl aa ctualidad, 18pr ovinciasa rgen-
tinas han adherido alaley nacional, porlo que se encuentran presentes las precondiciones para que
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enun futuro los municipios se comprometan a adoptar medidas de responsabilidad fiscal y trans-
parenciae nl ag estién.E n elca sode M endoza,l aa dhesiénd el apr ovinciah a sidoco nsensuadaco n
susm unicipios,l oqu e implicau nm ayorn iveld eco mpromisod e estost ltimos.’

Lap ractica

Apartirde “Indices de Fortaleza Municipal”, construidos por capitulos de indicadores en muni-
cipios de Cérdoba, Mendoza y Misiones, se detecta que el drea que mide la transparenciayla
responsabilidad fiscal en los municipios es la que tiene menor nivel de “fortaleza” relativa de
todoslosindicadores considerados.

Conrelacién alatransparenciafiscal, sise analiza el porcentaje de aparicién de items relacio-
nados con la transparencia fiscal en la normativa, se observa que las acciones emprendidas a
nivel municipal en estos aspectos son bastantes reducidas. Asimismo, se evidenciaunabajauti-
lizacién de las tecnologias asociadas a internet para difundir y publicitar los actos de gobierno
porparte delas jurisdiccioneslocales.

Por otrolado, en materia de reglas sobre responsabilidad fiscal existentes en las cartas y leyes
organicas, puede advertirse que sobre un total de 35 items evaluados, los municipios poseen en
sunormativa en promedio referencias sobre casi el 40% delos mismos.

Respecto alasrestricciones sobre endeudamiento, lamayoria de las Constituciones provincia-
lesy otras normativas provinciales establecen limites numéricos de entre un 20% yun 25% de
los ingresos corrientes municipales. En el caso de Cérdobay Mendoza, este limite es del 20%),
mientras que en Misiones esta fijado en el 25%.

Unejerciciointeresante es el de analizar como estarian posicionadoslos municipios enrelacién
conlasreglas de responsabilidad fiscal introducidas porlaley 25.219, silamisma hubiese regi-
do paraafios anteriores. En primerlugar, el tope al incremento del gasto esta determinado en el
Articulo 1o delamencionadaley: “la tasa nominal de incremento del gasto ptiblico primario, enten-
dido como la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la deuda puiblica, los
gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y los gastos de capital destinados a
infraestructura social bdsica necesaria para el desarrollo econdmico social, financiados con cualquier
uso del crédito, autorizado en el caso de las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires confor-
me a lo dispuesto en el articulo 25 de la presente, no podrd superarla tasa de aumento nominal del pro-
ducto bruto interno prevista”. Suponiendo que se impusiera igual restricciéon alos gastos prima-
rios del sector publico municipal, el nivel de cumplimiento de la regla para el crecimiento del
gasto primario entre los aflos 2002-2003 y2003-2004 hubiera sido muy bajo. No obstante, los
resultados deben sujetarse a que se trata de aiios en los que el gasto se viene recuperando de la
debacle que ocasiondla crisis2001-2002.

Enrelacién conel endeudamiento, laley establece en el Articulo 21 que sunivel debe sertal que
encadaejercicio fiscallos servicios dela deudainstrumentadano superenel 15 por ciento delos
recursos corrientes. Analizando el cociente de los servicios de la deuda (intereses y gastos mas
amortizaciones) ylosingresos corrientes de cadamunicipio segunlas ejecuciones presupuesta-

rias de los aflos 2002, 2003 y 2004, se advierte que esta relacién viene evolucionando, salvo

*

3.0t rasdo s provincias, Formosa y Jujuy, acordaronu nale yde a dhesion consu smu nicipios.El restode la sprovincias que
hana dheridoa l ale y séloi nvitana 1 os municipiosa h acerlo m ismo.
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excepciones, dentrodelos estindares requeridos porlas cartasyleyes organicasyaundentrode
los requerimientos mas estrictos de laley de responsabilidad fiscal nacional. Es esperable que,
ante la posible adhesién municipal al nuevo régimen de responsabilidad fiscal, los gobiernos
municipales puedan cumplir de manera holgadalas reglas impuestas, manteniendo los niveles
actuales de endeudamiento. No obstante, los resultados aqui presentados deben sujetarse al
hecho de que pueden existir municipios cuyos vencimientos de deuda estén en default, y que no
han sido incluidos en estos cilculos por no contar con esta informacién.

Un problema estructural que persiste es el relacionado con el cumplimientotr ibutario,si endo que
el nivel de cumplimiento observado para la muestra de municipios rondael 60%, en promedio para
laT asade Alumbrado,B arridoy L impiezay la Tasa deS eguridad eHi giene.P or otrol ado,s ede tecta
quel as basesde datost ributariasse encuentranb astante desactualizadas,co nv alores fiscalesd el os
inmuebles bastante inferiores a los valores de mercado. En este sentido, es necesario la adopcion de
mejores practicas de administraciént ributaria, que conduzcan a un mayor cumplimientot ributario

al osfinesd ee vitarl ac reacién den uevas tasas.

lll. ¢Como lograr mayor responsabilidad fiscal en municipios?

En definitiva, para gestar una mayor responsabilidad fiscal en los municipios, impera adoptar medi-
das tendientes a evitar los incentivos perversos para la disciplina fiscal, a saber: evitar el uso de la
deuda como elemento estratégico y los salvatajes desde otros niveles de gobierno. Una regla de
endeudamiento aparece como un mecanismo para tal fin, pero se plantea la necesidad de aplicarla
ex ante, con un control del registro de deudas. Las reglas sobre losni veles admisibles de endeuda-
mientoso n eficacessi emprequ ee xistancl dusulasqu e regulene In uevoe ndeudamiento yl osfl ujos
dep agosqu e estos generaran.E nes tes entido,a la sumirnu evosco mpromisosde de uda,lo sm uni-
cipios deben evaluar que los montos, plazos e intereses sean consistentes con el cumplimiento futu-
ro delaregla, ya que delo contrario la misma podria ser violada sistematicamente. Dado que los ser-
viciosdel ad eudas on flujosq uese g enerane nf uncién apr éstamos recibidose n elp asado, el cum-
plimiento de reglas comola s limitaciones sobre el cocientede servicios de la deuda sobre ingresos
corrientes debep reversee nf uncion apr oyeccionesde f lujosde i ngresosy de s erviciosd e la deuda,
bajod iferentese scenariospo sibles,to dav ezqu e seanto madosn uevos préstamos.

Otrospu ntos quede bieran analizarse ala ho rade de finiru n sistemade r esponsabilidad fiscalpa ra
los municipios argentinos,s erian loss iguientes:

- Legislacién efectiva que limite la discrecionalidad enla creacion de tasas distorsivas.

- Imposibilidad de comprometer mas de un determinado porcentaje de la coparticipacién
como garantia en préstamos.

- Eliminacién de aportes no reintegrables nacionales y provinciales a municipios, reempla-
zandolos por préstamos.

- Aprovechar los programas de préstamos de organismos internacionales a municipios para
incluir como condicién para ser elegidos la adopcién de un “paquete” de transparenciay respon-
sabilidad fiscal, factible y con enforcement realista. Es vital la definicién de compromisos factibles
de cumplir.D el oc ontrario,se a sumenco mpromisosqu e dea ntemanot ienene scasapr obabili-

dadd ecu mplimiento, lo queh aceq uee fectivamentee li ncumplimientote rmineo curriendo.
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Hacia la institucionalizacion de la responsabilidad fiscal

* Miguel Braun,D irector deP oliticas,CI PPEC

La solvencia fiscal es fundamental para la estabilidad, la equidad y el crecimiento econémico.
Contribuyeal ae stabilidadde 1 ae conomia,p orquee la horrode f ondospti blicosd urantel asb uenas
épocas permite usar estos recursos durante las recesiones para limitar la profundidad de los ciclos
econdmicos.A suv ez, ala umentarl a confianzaen1a politicaec onémica,pe rmiteal ospa isesr edu-
cire Ir iesgo des ufriru na crisisfr entea algan shockne gativo.

También esc lavep aral ae quidad.L ai nsolvenciasi stematical leva,e ventualmente,a u na umento de
la inflacién cuando el Gobierno emite para financiar sus gastos; y la inflacion afecta mas a los mas
pobres. A suvez, un Estado solvente puede financiar politicas sociales como un seguro de desempleo
cuando la economia entra en recesion, mientras que un Estado insolvente se ve obligado a ajustar sus
gastosp orquen adiel ep resta cuandol asco sas vanm al.

Pordltimo, la solvencia fiscal es clave para el crecimiento. Indirectamente, porque la estabilidad yla
equidad contribuyen al crecimiento, y directamente porque en un Estado insolvente se suelen cam-
biar las reglas de juego tributarias para obtener recursos en las crisis. Estos cambios aumentan la
incertidumbrey porl ot anto reducenl ai nversién. Ademas, ata sade interés esm é4sa lta enl os pai-
ses insolventespo r ela umentode Ir iesgopa is, lo cualt ambién limital ai nversiénp roductiva.

Entre 1960 y 2001, la Argentina fue sistematicamente deficitaria. En el Gréfico 1 presentamos el
resultado primario— ingresosm enos gastos excluyendo intereses—y el resultadoto talde 1 Gobierno
nacional.Ha sta1992,n oh ay ningtina floco ns uperavitpr imario,y e lsu peravitd e1 992y 1 993 sed a
ena fios dec recimiento de1 0%d e la economia yf uertesi ngresos porp rivatizaciones.

Gréfico 1: Resultado fiscal primario y total en Argentina (1960-2004)
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Elresultadod el a insolvencia fiscal sistematica fuee 1 crecimientod el a deuday la inflacién. Cuando
el pais pudo acceder al crédito internacional, como a fines de los ‘70 y durante los ‘9o, nos endeuda-
mos sisteméticamente. Durante los ‘8o, en cambio, la crisis de la deuda cerré los mercados finan-
cieros para los paises de América Latina, y aqui recurrimos a la emisién monetaria para cubrir los
gastos: el resultadofu e lahi perinflacién.

Sin embargo, no todo fue malo en el frente fiscal en los tltimos 40 afos. En la década pasada, se
hicieron algunas reformas fiscales muy importantes, que lograron perdurar hasta la actualidad a
pesar de la crisis de 2001-2002. Quiero mencionar sobre todo ala Ley de Administracion Financiera
y elpr oceso de reformaqu e codificé. Si hoy en dia el Presidente puede pedir diariamente la infor-
macion fiscal y financiera del Estado, y cualquier ciudadano puede consultar en Internetla ejecucién
presupuestaria es gracias a esta reforma. En el Grafico 1 podemos ver que gracias a estay otras refor-
mas, durantel os” 9os ei nicié un procesode ¢ onsolidacionfi scal.

Este proceso se aceleré draméaticamente con la crisis reciente, que nos ha dejado con un superavit
fiscal inédito en los tltimos 40 afios. Inicialmente, el ajuste se dio por malas razones: la inflacién
hizo que aumentara la recaudacién nominal de algunos impuestos; la devaluacién, junto con las
retenciones,a briéu na nueva fuented e ingresosy ,m ientras tanto,l os gastosn oa umentaban, sobre
todol oss ueldospui blicos yl asj ubilaciones.

Sin embargo, a medida que se consolidé la recuperacién, los recursos fiscales aumentaron en forma
genuina,y hayqu er econocerqu ee 1 Gobiernoha te nidoel m éritode no g astarto dal anu evar ecau-
dacién; aunque hoy los gastos (excluyendo intereses) crecen al 18% ylos ingresos apenas al 15%, con
lo cual es necesario monitorear como seguira el tema. A su vez, hay que mencionar que hoy la opcion
deg astar mas de lo recaudadono es factiblesi n volver a lasé pocas inflacionarias, porque practica-
mente no existe el crédito externo. Hay que ir pensando qué va a pasar cuando vuelva el crédito, y
cuandol ar esponsablidad fiscalde 1 osfu ncionarios merme.

Por ahora vamos bien, porque hay un nuevo consenso en favor de la solvencia fiscal. Mientras que
antes era vista como una postura limitada a los economistas ortodoxos, hoy un amplio espectro poli-
tico la apoya. Como muestra, se presentan a continuacién algunas citas de diversos representantes
delm undopo litico valorando la importanciad e laso Ivenciaf iscal.

“El superavit fiscal primario (...) se ubica enlos mayoresvalores historicos de los altimos
5o afios. Lavigenciadelaley de responsabilidad fiscal brinda transparencia junto con los
instrumentos adecuados para mantener esa solidez fiscal que hoy muestran las cuentas
publicas.” Néstor Kirchner, discurso de apertura de Sesiones Ordinarias, 1°demarzo de2005
“Hay cuestiones estructurales sobre las que deberiamos avanzar, tanto del lado de los
impuestos como de la asignacién del gasto, pero debeny pueden ser hechas sin perder el
objetivo global de mantener un sélido superavit.” Discurso de Roberto Lavagna en el Council
of the Americas, 10 de agosto de 2005.

“Sibien es saludable el superavit fiscal, su elevado nivel y, sobre todo, los compromisos
asumidos hacia futuro son la contrapartida del ajuste del valor real del gasto publico.”
Contrato Moral, ARL

“El equilibrio fiscal es una condicién necesaria parala estabilidad y el crecimiento econémico.”
Ricardo Lépez Murphy, diario Los Andes, 21 de abril de 2003

El desafio que se nos presenta como sociedad es institucionalizar este consenso politico actual
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enleyes, reglas formalesy cultura piblica que asegurenlasolvencia, incluso cuando cambienlas
circunstancias econémicasy politicas.

En este sentido,la nu evaLe ydeRe sponsabilidad Fiscal(L RF) esun pasoen ladireccion correcta,
aunquequ edam uchopo rha cer.Ha yqu e entender quelal eypo rsim isma,au nquefu erape rfecta,
no garantizara la solvencia fiscal. Debemos recordar las experiencias recientes: la anterior Ley de
ResponsabilidadF iscal,de 1999,yla L eydeD éficitCe rof ueronv ioladasi nmediatamente,p orque
fijaronm etasin cumpliblese nm edio dela r ecesién ydel apo steriorcr isis.E sa leccionfu eapr en-
dida, porque los limites que fija la actual LRF son mucho mas flexibles, y por lo tanto factibles de
cumplir. La experiencia mundial nos muestraqu e las leyes de este tipon o alcanzan para garantizar
la solvencia fiscal. Como muestra, basta mencionar el incumplimiento que sufrié el Pacto de
Crecimientoy Est abilidadde la Uni 6nE uropea.

Lo que sile podemos pedirala LRF es que seaun primer paso para establecerunandamiaje ins-
titucionaly cultural que garantice la solvenciafiscal. Siestaley se cumple, sinuestrosrepresen-
tantesy funcionarios se acostumbran a su cumplimiento, entonces estaremos dando pasosenel
sentido correcto.

Lapr uebad ef uegov endra cuando cambienl as circunstancias, por ejemplo,s ie mpeora las ituacion
econdmica, resintiendo los ingresos fiscales. Para que ese momento nos encuentre preparados, es
fundamental cumplir la ley actual en todos sus aspectos. En este sentido, resulta preocupante que en
elm ismoP resupuesto2 oosy ase h ayal imitado sua plicacién,a lo torgarlep odera 1] efe deG abinete
para aumentar el gasto corriente. A continuacién presentamos los articulos relevantes de la LRF y de
la Leyd eP resupuesto2 oo5q uem uestrane ste cambio.

LRF - ARTICULO 15.—El Poder Ejecutivo nacional, los Poderes Ejecutivos Provinciales yel dela
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (...) no podran aprobar modificaciones presupuestarias que
impliquenincrementos en los gastos corrientes en detrimento delos gastos de capital o delas apli-
cacionesfinancieras.

PRESUPUESTO 2005 - ARTICULO 11. — Facultase al Jefe de Gabinete de Ministros a disponer
lasreestructuracionespresupuestarias que considere necesarias dentro del total aprobado porla
presente ley, sin sujecion a los articulos 37 dela Ley N°24.156 y 15 dela Ley N° 25.917.

Lo que sucedi6 no es ilegal, pero viola el espiritu de la LRF, ademas de contradecir el espiritu de la
divisién de poderes, ya que es el Congreso el poder que debe aprobar la asignacién de recursos
publicos. Llama la atencién que este cambio se haya efectuado apenas un par de meses después de
aprobada la LRF. A su vez, el hecho de que los gastos estén aumentando mas rapidamente que los
ingresos y que elP BIn ominal —aunque no representanu na violacion de laL RF, que recién se podra
detectar en 2006~ indica que para cumplir con la ley, el Gobierno debera modificar la tendencia
actual del as variablesf iscales.

*

4. LaLRF dice en suarticulo 10 que “latasa nominal de incremento del gasto ptblico primario (...) no podra superar
latasa de aumento nominal del producto bruto interno prevista en el marco macrofiscal mencionado en el articulo 2°,
inciso d) dela presente norma.” El marco macrofiscal al que alude es el que debe presentar el PEN al Consejo Federal
de Responsabilidad Fiscal antes del 31 de agosto. Dado que en 2004 atin no estaba constituido dicho Consejo, por
definiciénresultaimposible incumplir con el articulo 10 de la LRF durante 2005. Recién en 2006 se podré observar si
seincumple o no.
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También hay algunas consideraciones técnicas de la ley que todavia no se estain cumpliendo cabal -
mente. La LRFex ige que sede sarrollen indicadores de eficiencia enla r ecaudacién y el gasto, pero
éstosno ha n sido publicados al a fecha,a pesar dequ eya se cumplié ella psoes tablecido en la LRF.
Es de esperar que el recientemente conformado Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, que
agrupaal osm inistrosde E conomiap rovincialesy nacional,a vancee n estasc uestiones.

Este Consejo también deberia avanzar en tratar de atenuar la desconfianza de larga data entre la
Nacién y las provincias cuando se trata de cuestiones vinculadas con los recursos. Si alguna vez
vamos a tener una distribuciéon mas equitativa de los recursos publicos, sera necesario consensuar
metodologias de medicion de informacién, y ambitos institucionales de trabajo. Ojala que éste
puedas ere 1 imbito adecuado.

Por dltimo, los ciudadanos tenemos que entender la importancia de la solvencia fiscal, ype dirles a
nuestros representantes que la defiendan. Para ello, es necesario que el seguimiento del cumpli-
miento de la LRF sea més simple y transparente. Actualmente, para calcular sila Nacién y las pro-
vincias estan cumpliendo conlaley, es necesario esperar hasta fin de afio, o bien elaborarunainves-
tigaciéon enp rofundidad,pa ral oc ualm uyp ocos tienene lti empo yl ac apacidad.

A diferencia de otros colegas que tienen mas fe en que las leyes duras influyen en el comportamien-
to, més bien pienso que las leyes deben reflejar los consensos sociales y politicos, a la vez que van
acompaiiandoyen cauzandou npr oceso dere forma.L a LRFysu im plementacion es una oportuni-
dad para consolidar la solvencia fiscal, apuntalando asi el crecimiento y la equidad, pero hay que
tomarselae n serio, cumplirlay perfeccionarlac on la practica.
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Coparticipacion: los concesos
academicos y politicos
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Coparticipacion: revision de los concensos

* Oscar Cetrangolo, oficina CEPAL en Buenos Aires

Es sabido quelos beneficios de un moderno sistema federal de gobierno estdn asociados con el
efectivo funcionamiento delas instituciones democraticas. Enla Argentina, no obstante, desde
lavueltaalavigencia de esas instituciones, en 1983, la discusién ha estado casi exclusivamente
centrada enlaposibilidad de sancionar un nuevo régimen de reparto de impuestos y poco se ha
avanzado enel debate deunfederalismo fiscal mas maduro que faciliteunamejor calidad devida
alolargo de suterritorio. Hace diez afios, una Asamblea Constituyente establecié lanecesidad
deun nuevo régimen que nunca pudo ser acordado. Los pactos transitorios, acuerdos bilatera-
les (muchas veces secretos) yla desconfianza mutua han reemplazado alas reglas transparentes
y estables, la confianzayla complementariedad que deben dominar un sistema federal moder-
no que priorice el consenso por sobre el conflicto®.

No obstante, en un plano més técnico (si es que éste término es relevante en la definicién de
cuestiones atinentes al federalismo) la sucesién de encuentros, debates, negociacionesy otro
tipo de instancias de didlogo (o ausencia del mismo) han generado, alo largo de estos afios, un
espaciodesignificativaimportanciaendondeloslimitesy comunes denominadores delas dife-
rentes posiciones han quedado de manifiesto. De estamanera, se avanzé enla convergencia de
las posiciones, aunque no selogré el consenso necesario paralasancién de unrégimen estable.
Lareciente crisisylas decisiones tomadas para hacerle frente involucran, sin duda, una modi-
ficacién enlas relaciones entre niveles de gobierno que afectan tanto la distribucién de recur-
sos e ingresos, como las atribuciones de funciones y el endeudamiento de cadauno de ellos. Se
hace necesario, entonces, repensar el problema, buscando en sus raiceslas razones de las difi-
cultades pasadas, asi como las claves parala construccion de un sistema mas sélido a partir de
lasnuevas circunstancias.

Enlo personal, considero que no es el momento de pensar en la definicién de un régimen persis-
tente de coparticipacién de impuestos. Esta observacién no estd motivada por un pesimismo
ampliamente justificado (diria realismo mas que pesimismo) sino por la conviccién de que son
imprescindibleso trasde finicionesantesde estadiscusién.Y,masi mportante, existeno trasf or-

mas més efectivas en el corto plazo de ayudar a mejorar la institucionalidad fiscal en la Argentina.

*

5.Ce trangolo,0 .y Jiménez,] .P.(20 04)," Lasr elaciones entre nivelesde g obiernoe nA rgentina. Ra iceshi storicas,i nstitu-
cionesy co nflictospe rsistentes”,S erieG estiénPu blicaN° 4,7,CE PAL,S antiagod eCh ile.
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Elargumento presentado en este seminario se desarrolla en cuatro etapas:

I. Datos basicos:
Elparticularmodo de funcionamiento del federalismo argentinohatenido, desde suorigen, que
lidiar conunaestructuraproductivaregional extremadamente desequilibrada (tres cuartas par-

tes del PIB es generado en sélo cinco jurisdicciones, véase grafico1).

Grafico 1. Estructura porcentual del Producto por grupo de provincias. Ano 2002
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Sumado a ello, el proceso de descentralizacién del gasto y la concentraciéon de recursos en el
Gobierno central (ilustrado en el grafico 2) determinan una fuerte presion sobre los sistemas de
transferencia para atenderl apr ovisiénh omogénea deb ienes ptblicos,al tiempod e cuidarl ae qui-
dad. Estos datos hacen desestimar cualquier intento de avanzar decididamente en proyectos de
corresponsabilidad fiscal( sin pore llo desconocerl a necesidad de transferir algunas potestades tri-
butarias vinculadas conl ai mposicion al ar iquezah acial aspr ovincias).

Lamentablemente,l ain formaciénco n que se cuentaen m ateria de coberturay resultados del gasto
social descentralizado muestra claramente (véase cuadro 3) laasociacién entre nivel de desarrollo de

las provincias yc alidadd el oss ervicios®.

*
6.G atto,F .y Ce trangolo,0 .(2 003)," Dindmica productiva provinciala fines del os noventa”, Seriee studiosype rspectivasN®
14.,CE PAL,B uenosA ires.
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Gréfico 2. Estructura porcentual de recursos y erogaciones por nivel de gobiemo

Hocuies

Gapioy

:LE'EZLL!

A
1870 ]
1064 qa4
pAZLEEN. | e
200 A L ]
2002 r U
1000 SR a0 s i e (% 20 i Ei ahk 100
fagricipios I Prosincias I Macan Muricipion I Provincice T Henitn
Gréfico 3. PBG, calidad educativa y tasa de mortalidad infantil. Por ranking
-] 5 :
e e ded ey, Tisk @il g i "
= “La Py :‘:‘ x v
ST . i ol R " Wi
gk e fon
i o - . T i 5 el e
P L —
1 =T gaiFaagn =k - simeng e
§Lat s A 2 B i
wEslw Rins g, e Erlemw
i wbargn o =, *jarh Fe
A i L
T i. ]
) " e pn gy SRR N e By
‘B & (1] B -] 5 g ] B -]

Ranliceg do FRG por ofipita

Il. Esquema redistributivo actual
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No es este el lugar de insistir sobre el caracter laberintico del esquema redistributivo actual. Ese,

seguramente, es otro de los consensos logrados. Simplemente, creo conveniente apuntar que la

complejidad reconocec uatro aspectos.P rimero y mis importante, lap resién persistente y crecien-

te del sistema previsional que determiné importantes asignaciones al mismo y que no lograra ser

revertida hasta que no sea revisada la politica para la tercera edad en su conjunto. Segundo: layatra-

dicional asignacién a infraestructura basada enla imposiciéon sobre los combustibles, que merece un

analisis cuidadoso y, eventualmente, puede ser mantenida. Tercero: las asignaciones de recursos a
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diferentes grupos de provincias con el objeto de modificar los coeficientes secundarios efectivos,
que debieran ser objeto de consolidacién en coeficientes sintéticos. Cuarto: se deben tener en cuen-
tal asnu evas( ei naceptables)pr easignacionesa o rganismosde lg obiernon acionalq ueso nr esulta-
do dep ujasi ntrapresupuestarias.

Porultimo, y vinculado con el punto anterior, es importante reconocer que el sistema actual, con sus
imperfecciones y debilidades, ha ofrecido un significativo espacio de redistribucién regional. La
relacién entre ingresos por habitantes delas provincias mas ricay pobre del pais, que es de 8.6, seria
significativamente superior sin el impacto de la coparticipacion y las restantes transferencias de
recursos deo rigenn acional.

lll. El nuevo escenario:

Elnuevo escenario estd dominado poruna excepcionalmente buenasituacién fiscal ylaincerti-
dumbre acerca de algunos aspectos de sufuncionamiento, que son centrales en el debate sobre
coparticipacion.

Enprimerlugar, como sabemos, la presién tributaria actual es la mas alta de nuestra historiay
tiene un componente importante de recursos extraordinarios no coparticipables que se justifi-
canbajo cierto escenario macroeconémico (en especial, enlo que se refiere alos preciosrelati-
vos). Latransicion haciaun sistema mas permanente demandari el fortalecimiento delaimpo-
sicién coparticipable, paralo que se requerira un continuo esfuerzo en materia de administra-
ciéntributaria. No se nos escapa que en este nuevo escenario, lanecesidad de consolidarunele-
vado superavit primario en las cuentas de la Nacién obligard a un incremento de los recursos
tradicionales mas que proporcional a la pérdida de los no coparticipables o a la revision del
esquemade distribucién. Laformayeltiempo que demanden estas modificaciones dependeran
del entorno macroeconémico, e implican una incertidumbre que imposibilitala consolidacién
deun esquema estable de redistribucién de recursos.

En segundo lugar, el problema previsional est4 lejos de haber sido resuelto. A los problemas pro-
piosde la tr ansiciénse 1 esu ma unapr esiénqu ese racr ecientee nm ateriade g astona cionalde ti po
asistencial ala poblacién mayor crecientemente excluida del sistema de seguridad social. La caida en
la cobertura previsional de la poblacién mayor de 65 afios ha superado el 10% desde la reforma, y
similarm agnitudr egistral ar educciéne nl apr oporcién dea ctivos ques on aportantes’.

En tercerlu gar, ye n el mismo sentidoqu e el punto anterior, el Gobierno nacionalta mbién debera
redefinirl osa Icancesy financiamientode la p oliticaa sistenciala si como laspo liticas compensato-
rias enm ateria des alud,e ducaciony o trosg astos sociales.

IV. Desafios

Delo presentado surge que los desafios futuros en materia de federalismo son muchosy de una com-
plejidad tal que supera el esquema de reparto de fondos. Debera consolidarse la situacién fiscal sos-
tenible creando una nueva institucionalidad fiscal federal que vaya mucho mas alla de las meras nor-
mas y reglas escritas. Se requiere la redefinicion de las politicas sociales y su financiamiento de

*

7. Cetrangolo, O. y Grushka, C. (2004), “Sistema provisional argentino: crisis, reforma y crisis de la reforma”, Serie
Financiamientode ld esarrolloN °1 51,C EPAL,S antiagode Chile.
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manera que tomen en cuenta los desequilibrios regionales. Se necesita incorporar al debate sobre
federalismo los problemas del desarrollo productivo, con especial consideracion al papel que deben
cumplir los municipios en el desarrollo local. Se requiere trabajar en el proceso de armonizacién tri-
butaria subnacional.

Estos sonalgunos delostemas delaagenda que pueden ser abordados contotal independencia
de que existaun consenso alrededor de un nuevo régimen estable de coparticipacién. La perse-
cucion de este régimen mas quelabisquedade soluciones puede parecer hoyuna excusaparano
hacer lo que se requiere en estos y muchos otros aspectos del federalismo. No se trata de un
laberinto como el imaginado por Marechal (de esos que se sale porarriba®), de este como de tan-
tosotros que condicionan el desarrollo de nuestro pais, se sale trabajando todoslos dias en solu-
ciones minimas que acumuladas puedan generar las bases para nuevas posibilidades. La
Argentinano tiene més espacio parasoluciones magicas o reglas que no se puedan cumplir.

*

8.Ha ceme ncién au na frasede L eopoldoMa rechale ns upo ema” Laberintod ea mor” publicadopo r Sure n1 944..
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Coparticipacion: los concensos académicos y politicos

* RogelioF rigerio, Economiay Re giones

Muchas veces ocurre que, si repasamos un informe o un documento varias veces, en cada nueva
lecturavamos a encontrar errores ignorados hasta ese momento; y hasta podemosllegararevi-
sarymodificar cuestiones que poco tiempo atrds dibamos como indiscutibles. De alguna mane-
ra, nos estd pasando algo parecido conladiscusién delareformadelacoparticipacionfederal de
impuestos.

Este es el 8vo. Encuentrode Federalismo Fiscaly, lo s del a “viejag eneracién”, recordarana quellos
seminarios en la Universidad de La Plata, en los que se arribaban a consensos académicos sobre
algunos puntos después de intensos debates. Hoy en dia, pasé tanto tiempo desde aquellos prime-
ros encuentros, que los economistas que se fueron incorporando (analistas quizi menos “condicio-
nados”)y alguno de nosotrosta mbién,r elativizamosycu estionamos algunas de aquellas “verdades
reveladas”. Esto, por cierto, tiene un costado positivo: hay algunas reformas en nuestra historia
reciente que, de haberlas debatido y analizado con més detenimiento, seguramente podriamos
habernosev itadopa rted el osm alesq ue nosto cév ivire n los tltimosti empos. Mee stoyr efiriendo,
entre otras, a la reforma del sistema provisional y al proceso de descentralizacion del gasto. Con la
reforma del régimen fiscal federal, no vamos a tener excusas. Debe haber pocas reformas tan discu-
tidasy r evisadas.

I. Las “verdades reveladas™ que ya no lo son tanto, a las que hacia referencia recién, tienen que ver
bésicamentec on:

a)L a descentralizaciénde lg asto.

b)L ade scentralizaciond ei mpuestos( CorrespondenciaF iscal).

c)L as transferencias discrecionales.

II. Persistento daviaa lgunosd esacuerdos quea rrastramosde s eminarios anterioresso bre:
a)R eformat ributaria eng eneral.
b)E lte mad el reemplazo o eliminacion dell mpuestos obrel os IngresosB rutos,e n particular.

LY finalmente,s e lograrons ostenere ne lti empoc onsensos queh astaa hora parecensé lidos:
a)A rmonizaciénde s istema tributario.

b)Si mplificaciénde ls istema deT ransferenciasy Caja tnica.

o)R eglasF iscales:F ondoA nticiclicoy tr ansferenciase nba sea P romediosM éviles.

Basicamente, los consensos estan relacionados conlo que representa para muchos uno de los
principales problemas o falencias aresolver enlo que respecta ala economia de nuestro pais: el
altogrado de vulnerabilidad o exposiciénalos cambios enlos ciclos econdmicos o shocks exter-
nos. Unapolitica prudente, que permita ahorrar recursos fiscales enlos momentos de bonanza
econdémica (auge del ciclo) parautilizarlos enlos momentos de receso (“seguro de estabilizacién
del ciclo”), podria evitar o amortiguar las fuertes fluctuaciones tanto en el nivel y calidad de
prestacién de los servicios publicos esenciales como en el nivel del tipo de cambio real ylatasa
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deinterés. Laestrategia de "desendeudamiento” planteada por el Gobierno nacional puede enmar-
carse ene stal inea der azonamiento.

Ahora que estd tan de moda centralizar el debate econémico en torno al tipo de cambio, es impor-
tante resaltar que la expansién de gasto publico —mas alla de lo que sugiere su tendencia de largo
plazo—n o es neutralc on respecto a los precios relativos, enp articular elt ipo dec ambio real yl a tasa
de interés. Dado que las erogaciones ptblicas son mas prolificas en bienes y servicios que no se
comercian con el resto del mundo,en relaciéon con la reduccion delg asto privadoqu ere sultade su
financiamiento con impuestos, se afecta negativamente el tipo de cambio real. Se puede concluir,
comol os ufrimos enl aA rgentinad e lost ltimosa fios,qu e una politicac iclicad eg astopt blicoco n-
tribuyea g enerarm asa trasoca mbiario,p otenciandoe le fectoso brel aa ctividad real.

Por otra parte, los gobiernos subnacionales recaudan una fraccién muy considerable de sus recur-
sospr opiosco ni mpuestosl igadosa l aa ctividade conémica, mientrasqu es usr esponsabilidades de
gastoes tandi vorciadasde lci cloe conomico( educacion,s alud,s eguridad).E stopo tenciae lpr oble-
maqu e seo riginapo r elc ardcter proc iclicod e last ransferenciasi ntergubernamentales.

En relacion con las “verdades reveladas™ que se estan comenzando a revisar, una tiene que ver con
las bondades de la descentralizacién del gasto publico. La recomendacién de la teoria econdmica
consiste en que la descentralizacion sera siempre la forma més eficiente de asignar la provisiénde
bienes y servicios ptblicos. Es justo reconocer, sin embargo, que en nuestro pais este proceso ha
respondido a algunas razones ajenas a la teoria del Federalismo Fiscal, es decir no ha priorizado la
busqueda de una mayor eficiencia asignativa. Repasando el desarrollo histérico de los de los hechos,
puede concluirse que uno de los motores fundamentales de la descentralizacion ha sido atacar y
reducire 1d éficitf iscald elG obiernon acional .E stac onclusion,s ede sprendede lhe choq ueni ngin
traspaso de funciones ha sido acompanado con una delegacion de potestades tributarias que capaci-
ten alos estados provinciales a satisfacer sus nuevos niveles de gasto. La descentralizacion de las res-
ponsabilidades en materia de salud y educacién realizada en la Argentina, quebranté un principio
elementalde o rganizaciond el asf inanzaspt blicas entred istintosni velesg ubernamentales: la ubi-
caciénde | asr esponsabilidades deg astoy pr ovisiond e losse rviciose nl ae sferap rovincialf uep os-
terioral aa signaciénd el osr ecursosfi scales necesariosp araa tenderlas.

Asimismo, tanto en salud como en educacién se presentan dos problemas que requieren de especial
atencién.P oru nl ado, no esp osibles ostenerq uel ap rovisiéon dee stosse rviciose nu naj urisdiccion
no afecta el bienestar de poblaciones vecinas (externalidades). Por otro,ex isten importantes razo-
nes para rechazar la idea de que cada jurisdiccién se haga cargo de manera totalmente independien-
te de la educacién publica y la cobertura sanitaria de sus propios habitantes, ya que en muchas de
ellas se observan significativas disparidades entre las necesidades y los recursos. Se requiere,
entonces, de politicas compensatorias regionales que apunten a garantizar niveles de cobertura y
equidad,cl aramentedi seniadasy d ecididamentei nstrumentadas.

Es probable, sin embargo, que el proceso, por ejemplo, en el sector educativo, se profundice en el
futuroy q ueco nduzcaa una crecientei njerenciam unicipal en la gestién yo fertae ducativa. Pero los
atractivos que eventualmente pueden encontrarsele aun modelo municipalizado deben ser juzgados
alaluz de algunas lecciones que, sobre el particular, arroja a esta altura la experiencia pasada. En
particular, se requiere un fortalecimiento de la institucionalidadd emocraticaa nivel municipalq ue
atn hoy,d espués dea Igo més de quincea fiosde sup ractica, presenta muchasd ebilidades. Ademas,
y si resulta ilustrativa la transferencia de las escuelas y hospitales a las provincias, la municipaliza-
cién deberiaa sentarses obrel as ecuencia” apropiada”e n materiade g astosy r ecursos.
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Apesardelosproblemasylasrestricciones planteadas, durante las tltimas décadaslanormaen
los paises modernos con respecto a la distribucién del gasto por nivel de gobierno, ha sido la
tendenciaasudescentralizacion.

Sin embargo, esta evolucién no esreplicada enlo que respectaalarecaudacion. Ello es conse-
cuencia directa de la consolidacién de la estructura tributaria en torno a ciertos impuestos, en
particular alostres pilares basicos (Ganancias, IVAy Contribuciones ala Seguridad Social), los
cuales enfrentan serias dificultades paraladescentralizacion.

Enel caso del Impuesto alas Ganancias, el principal problema radica enlamovilidad de subase
yenlosaspectos plurirregionales de ciertas actividades, lo que sugiere que suimposiciéndebe-
ria realizarse desde la instancia nacional. Ademads, se trata de un tributo que es fundamental
paralas politicas de redistribucién del ingreso personal, lo cual no podria realizarse correcta-
mente desdelos niveles subnacionales.

Por su parte, el IVA es muy dificil de ser descentralizado a gobiernos subnacionales ya que se
generariaun fenomenal problema de créditos y débitos interprovinciales, imposible de admi-
nistrary controlar.

Finalmente, las Contribuciones a la Seguridad Social son mayoritariamente nacionales debido a que
los beneficios también son responsabilidad de dicho nivel de gobierno y, porque en algunos casos
resultan sert ambién un importantem ecanismo der edistribucién.

La descentralizacién como vemos, se encuentra con importantes escollos en lo relativo a los
ingresos. Los gobiernos subnacionales deberian enlo posible gravarbasesinméviles oimponer
solo la contraprestacién de servicios. De no hacerlo asi, la movilidad llevaria a equilibrios
subéptimos ylos ciudadanos decidirian sulocalizacién de maneratal de disminuir su carga tri-
butaria. Como el peso de las bases inméviles en el total es reducido, las posibilidades de des-
centralizacién son mucho méslimitadasyestdnrelacionadas generalmente conimpuestos como
el inmobiliario, sobre tierras libres de mejoras, alos bienes personales (conrestricciones) y a
lastasas. Estadiferenciaenlosniveles de descentralizacién 6ptimos entre los gastosylos recur-
sos dalugar a los desequilibrios verticales, denominacién dada al hecho de que los gobiernos
subnacionales recauden por si mismos sélo una parte delo que gastan. Los desequilibrios ver-
ticales s6lo puedenserresueltos portransferenciasverticales, esto es desdelaNaciényhacialas
provincias o municipios, que es exactamente lo que la coparticipacién hace.

Otra cuestion que suelea parecer en encuentros comoés teti ene que verco n la reformade 1 sistema
tributario. Sin embargo, surge ahora también con fuerza un interrogante: ;Es indispensable una
profundam odificaciénde Is istema tributarioa rgentino?

J.B.Alberdi (El Sistema Econémico y Rentistico, hace casiun sigloy medio, en 1854,): “Después
deloscambios en laregion yen el idioma del pueblo, ninguno mds delicado que el cambio en el sistema
de contribuciones. Cambiaruna contribucion por otra es como renovar los cimientos de un edificio sin
deshacerlo: operacion en la que hay siempre un peligro de ruina (...) Siendo menos sensible al contri-
buyente el pago de la contribucion a que estd acostumbrado, precisamente a causa de esa costumbre, en
materia de impuestos, conviene conservartodo lo conservable (...)”

Para suniveld e ingreso, la presiontr ibutariae nl aA rgentinas e encuentra, enp romedio, dentrode
rangos razonables (si se tomara s6lo en cuentaa los quee stand entro del sistema, al osq ue cumplen
con todas sus obligaciones, la presién tributaria seria entonces si muy alta, lo mismo si se tomara en
cuenta la contraprestacionpo rpartede 1 Estadoa través del a calidad y cantidadde o ferta de Bienes
Pablicos). Asimismo, antes de que el Estado recurriera a algunos impuestos fuertemente distorsi-
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vos de la actividad econémica, como el impuesto al cheque y las retenciones, en nuestro pais, los tres
impuestos mas “modernos” (Ganancias, IVA y Seguridad Social) recaudaban casi el 80% del total
(comoo curree n lasn acionesm asde sarrolladas).

Sin embargo, nuestro sistema impositivo dista mucho de la perfeccién. Poruna parte, sufre un défi-
citimportante en lo que respecta al Impuesto alas Ganancias —herramienta fundamental de progre-
sividad— aun comparando con otros paises de la region. Ademas, es indispensable avanzar en la
correccién de los efectos financieros negativos del IVA (para exportaciones e inversiones) y comen-
zar a pensar en eliminar o al menos transformar en pago a cuenta de otros tributos (Ganancias)
—dada sufacilidad de recaudacién— alos impuestos que castigan a las exportaciones y ala bancariza-
cién. En el caso de las retenciones a las exportaciones, habria ademas que tener en cuenta las distin-
tas realidades del as economiasr egionales, algunasd e lasc ualesy ah an dejadode s erco mpetitivas.
El principal problema local en materia tributaria sigue siendo la injusticia generada por niveles de
evasiény elusién impositiva ain muy elevados.En nuestro pais contamosco n claros “incentivos a
no crecer” ya que las actividades que mejoran la productividad de una empresa son “actividades
delatoras” frente ala AFIP (exportacién, importacion, créditos e inversion), penalizadas por la pér-
didad el av entaja competitivaqu ei mplican op agarl os impuestos.

Es probable que en la segunda parte de su mandato, el Gobierno Nacional pretenda saldar una
delasasignaturaspendientes masimportantes que tienela clase dirigente conlos ciudadanos de
nuestro paisyla Constitucion Nacional: la nuevaley de Coparticipacién Federal de Impuestos.
Tengo dos noticias al respecto: una buenay otramala. Dejo labuena para el final, comienzo por
lamala:lasancién de unanuevaley de Coparticipacién no va a solucionar todos los problemas
econémicos del pais. Labuena: avanzar en el fortalecimiento institucional del régimen federal
es,amijuicio, condicién necesaria para empezararesolverlos.

Siqueremos tener éxito en construir en nuevo régimen fiscal federal parala Argentina, debe-
mostomar nota de los errores que se cometieron en el pasado. En1999, se pretendié presentar
un proyecto de ley convenio al Congreso de la Nacién, pero la complejidad de la propuestayla
pretensién de abarcar practicamente la totalidad de las cuestiones econémicas pendientes de
resolucion hasta ese momento (reformatributaria, reforma del sistema previsional, reforma del
Estado) en esaley (la mas dificil de conseguir, porque necesita acuerdo previo de los poderes
ejecutivos de todaslas jurisdicciones involucradasy ratificacién posterior por parte de todaslas
legislaturas provinciales) hicieron naufragar ese intento.

En esta oportunidad, debemos intentar conseguir una ley que transforme profundamente la
forma en que se coordinay seregulalarelacién fiscal y financiera entre los distintos niveles de
gobierno, pero que sea alavezviable y que implique cambios graduales en el tiempo.
Simplificando al extremo, los modelos de organizacion administrativa y territorial se agrupan en dos
categorias: los modelos centralizados (unitarios) y los descentralizados o federales. Estos tltimos
sonm as el productod el a historia od el a geografia que el de la razén pura.E n regla generall ose sta-
dos federales se han organizado en nacionesc on procesos de unificacion tardios oc on fuerte diver-
sidad cultural e idiomética (Alemania, Espafia), o bien en naciones que cubren enormes extensio-
neste rritoriales,do ndela d escentralizacion dela d ecisiéna dministrativa correspondiée n elpa sa-
do a una verdadera necesidad (EE.UU., Rusia, en alguna medida Argentina, Brasil y México). Si
comparamos la performance de los estados federales en relacién a los modelos mas centralizados,
losr esultadosn o sonco ncluyentese nn ingtins entido.

Sin embargo, para que el federalismo resulte exitoso, parecieran existir ciertas reglas bésicas.
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Primero, es necesario disponerdeunaclaradelimitacién delas esferas de responsabilidad dela
administracion centraly delas administraciones subnacionales. Segundo, debe existirun pacto
impositivo que asegure recursos propios y no superpuestos a cada instancia administrativa
(central,intermedio, local). Tercero, el éxito de una federacién estd atado ala sujecion de todos
sus miembros areglas comunes en materia presupuestariay monetaria.

Cuando estas reglas minimas se cumplen, el complejo proceso de articulacién de decisiones
entrelaadministracion nacional ylas administraciones federales funcionay, a suvez, los pre-
miosy castigos propios del sistema democratico corrigen en el tiempo las disfuncionalidades.
Ninguna de estas premisas que hacen al buen funcionamiento del régimen federal se observan

enel caso argentino:

- Lasresponsabilidades federalesy provinciales se encuentran superpuestas en gran parte de
las areas relevantes de la administracién publica. El caso mas evidente es el de las politicas
sociales, que participan con mas del 40% del gasto ptblico primario; en este campo se apre-
cianpoliticas superpuestas, amenudo competitivas, con fines contradictoriosy sin que exis-
tesiquierainformaciénconsolidadadelosbeneficiarios. Los sobrecostosyderrochesimpli-
citos en estasuperposicién son enormes. Igual observaciénvale paralas cuestiones de regu-
lacién deservicios ptblicos, legislacién ambiental, regulacioneslaborales, politicas de segu-
ridad publica, etc. Elimpacto de este desorden sobre la calidad de la democracia es impor-
tante, aunque los fracasos nunca son imputables a la responsabilidad de un actor politico
especifico; siempreinvolucranresponsabilidades compartidasyporlotanto diluidas.

- Aun mayor es el desorden en materia de responsabilidades impositivas. Por un lado, los
recursos provenientes de impuestos provinciales cubren porciones reducidas de los presu-
puestos federales (hasta 40% en las provincias grandes, menos del 10% enlas méas peque-
fas), la parte sustancial de los gastos provinciales son cubiertos por fondos provenientes de
lacoparticipacién de impuestos nacionales (basicamente IVAy ganancias). Por otra parte, la
base impositiva de los impuestos de provincias se superpone conlos nacionales, ya que una
porcién significativa proviene de gravimenes sobre las transacciones (ingresos brutos y
sellos) y s6lo una porciéon menor de impuestos propiamente territoriales (inmobiliario y
patentes automotores). Los grados de coordinacion impositiva son muy bajos y el entrecru-

zamiento de datos es atin incipiente.

- Las normas que regulanla coparticipacién son de una enorme complejidad y graninconsis-
tenciaporlaexistencia de un gran nimero de fondos que cuentan con asignaciones especifi-
cas de recursos presupuestarios. Casi el tercio de los fondos coparticipados tienen destinos
preasignados ensectorestales comolavivienda, lainfraestructura, los subsidiostarifarios, la

promociénregional, el refuerzo de los sueldos docentes, etc.

- Sin perjuicio de la utilidad de cada uno de estos fondos especificos, es claro que estas nor-
mas aportan una enorme rigidez al Presupuesto y obstaculizan suadecuacién alos requeri-
mientos de cada momento.

Lacoordinacién delas politicas fiscales y presupuestarias entre laadministracién nacional y
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las provincias es nula. No existenreglas comunes relativasala ejecucién de presupuestosyen

materia financieralas politicashan sido claramente divergentes.

Todavia falta tiempo y esfuerzo paraqu e se recreepl enamente la confianza y que reaparezcael cr é-
dito y se intensifique la recuperacién de la inversién productiva. Estas variables, son requisitos
indispensables para transformar el crecimiento econémico por el que transita nuestro pais, en un
desarrollo sostenible en el tiempo. Tenemos lapo sibilidad de darle alm undo una sefialm uy fuerte
en este sentido, si podemos presentar una reforma de nuestro viejo régimen fiscal federal. No pode-
mosd arnose 1l ujo ded ejarpa saro tra oportunidad.
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Coparticipacion: los concensos académicos y politicos

* MartinL ousteau,M inistrode Pr oduccidn dela provinciade BuenosA ires

Apesar de que haced iez afios laC onstitucion Nacional incluyél a necesidadd es ancionar unan ueva
ley de coparticipacién antes de fines de 1996, ese mandato contintia incumplido. Sin embargo,
desde entonces, ha tenido lugar un fructifero debate en torno al disefio que deberia adoptar el
esquema de relaciones fiscales federales en nuestro pais. Enlas paginas que siguen, se hace referen-

cia al osp rincipalesc onsensoss urgidose nl osti ltimosa fiosde d iscusiones.

Consenso 1: La distribucion primaria de recursos

se modifico en perjuicio del conjunto de provincias

El régimen vigente estdba sado en la ley2 3.54.8 dela fio1 988,e lcu alha biasi doi ntroducido transi-
toriamente por dos afios, pero que fue automaticamente prorrogado por no haberse aprobado un
esquema sustituto. En consecuencia, los coeficientes establecidos para la distribucién primaria no
responden ao tro criterio quel a institucionalizacién de lasd ecisiones negociadas entrel as distintas
partesd urantel os afiosde v aciol egal(1984,-1987).

Debidoa q uee ste régimenn opu doi ncorporar,e nsu formao riginal,d iversasco ntingenciasq uese
fueron dando con el correr del tiempo, a cada pacto fiscal o acuerdo entre Nacién y provincias le
sucedid la incorporacién de leyes complementarias y modificatorias que terminaron configurando
un régimen sumamente complejo, inestable y poco transparente. Las causas de estas modificacio-
nes fueron basicamented os: a) las emergencias fiscales resultantes de la elevada volatilidad macro-
econémica;b )] ar eformad el sistemapr evisionalde la fio1 994..

Laspr ofundascr isism acroeconémicasqu e sufrié nuestropa ise nl os tiltimosa fiosd ieronl ugaral a
creaciénde i mpuestos deem ergencia,cu yopr oducidoq uedépr acticamentea lm argende 1 a distri-
bucién primaria. Los ejemplos maés claros son el Impuesto a los Débitos y Créditos que solamente
ingresa a la masa coparticipable en un 30% y las retenciones a las exportaciones que no ingresan a
la masa. En el afio 2004, los recursos que dejaron de distribuirse por estos dos nuevos impuestos
ascendierona nada menosqu e $ 17.00om illones.

Las necesidades financieras del sistema previsional han sido la otra causa recurrente de modifica-
ciones ad hoc al régimen deco participacién. La reforma previsional de 1994, que incluia la transi-
cién de un esquema de reparto hacia uno mixto (pero basado enla capitalizacion individual), impli-
c6 para el Estado asumir un periodo de fuerte desfinanciamiento del componente previsional ptbli-
co. Este déficit previsional fue financiado en gran medida con recursos tributarios de asignacién
especificaq ued ejarond e ingresar en lam asac oparticipable, tales como: el IVA (10,3% de la recau-
dacion total de este impuesto); b) el Impuesto a las Ganancias (20% mas una suma fjja de $120
millones);c )e 1i mpuestos obrel osc ombustibles] iquidosy el g asna tural( 21%);d) e lpr oducidode
todo impuesto que grave en forma especifica el gasoil, diesel-oil, kerosene, el gas natural y cualquier
otro combustible; e) monotributo (70%) yf) adicional de emergencia para cigarrillos (100%). Dado
que estos ingresos tributarios de asignacion especifica han sido insuficientes, el faltante se financié
mediante el 15% de la masa total de recursos coparticipados (coparticipacién bruta). Por todos estos
conceptos, en el afio 2004, dejaron de ingresar a la masa coparticipable $17.000 millones. Este

montore presentae 160 %del fin anciamientode la sju bilaciones,m ientrasqu esol amentee 14,0 %
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restantes efi nanciaa t ravésd eco ntribucionesal as eguridadso cial.

Comor esultadode estosdo sfa ctores, la distribuciond e recursose ntrel aN aciény | as provinciass e
ha visto modificada de forma sustantiva con relacién a lo originalmente estipulado. En efecto, las
provinciasr eciben actualmentesd lo el38 % de los impuestosco participables (31%si se i ncluyeran
lasr etencionesa l ase xportaciones) enl ugarde 15 7% quee stableciala Ley2 3.54.8.

Consenso 2: No existen criterios objetivos para la distribucion secundaria
Ladiscusién en torno alos criterios para la distribucién secundaria generalmente se asocian a
lanecesidad dereducirlosfuertes desequilibrios regionales que sufre nuestro pais. Sin embar-
go, larelevancia que el tema adquiere para las distintas provincias, la existencia de intereses
contrapuestos y el rango constitucional de ley-convenio (que requiere de un muy elevado nivel
de consenso para ser sancionada) han trabado reiteradamente la discusién. Las jurisdicciones
de mayorpeso econémico reclaman unaporcién mayor de recursos, envistadelas contribucio-
nes que efectian ala masa coparticipable, mientras que las pequefias exigen més recursos pero
con argumentos de igualacion. Otras provincias propugnan la conveniencia de descentralizar
tributos, lo que iriaen detrimento delas menos aventajadas. Finalmente, aquéllas conunabase
productiva agropecuaria presionan hoy paraimponer “regalias” sobre dichas actividades, y las
beneficiadas porregimenes de promocién pretenden mantenerlos, todo ello con oposiciéon del
resto. Existen asi muy serias limitaciones para introducir modificaciones sustanciales en el
corto plazo, principalmente si estos cambios afectan los recursos disponibles y/o aumentan la
incertidumbre sobrelos recursos futuros.

Por otrolado, se sostiene frecuentemente que el reparto actual carece de “criterios objetivos”
para su asignacién y que éstos deben incorporarse al nuevo esquema a adoptar mediante una
funcién que determine el reparto entre provincias. Naturalmente, el resultado de un esquema
de este tipo dependera de las variables independientes seleccionadas y de la forma especifica
que adopte lafuncién. Por ejemplo, una provincia con alto desempleo pretendera que esta con-
sideracién tenga una ponderacién importante enla f6rmula de distribucion. Algo similar ocu-
rrird con aquéllas que posean un pronunciado indice poblacional yun producto bruto elevado.
No existen entonces criterios “objetivos” de reparto, pero sipodrian definirse criterios “expli-

citos” donde quedarian claroslos montos dela distribucién.

Consenso 3: Independientemente del criterio que se adopte,

la provincia de Buenos Aires es la provincia mas perjudicada por el reparto actual
Como se puede observar en el cuadro siguiente, independientemente del criterio explicito que se
tome para la distribuciéon secundaria de recursos, la provincia de Buenos Aires se ve fuertemente
perjudicadapo rl osco eficientesa ctualesd er eparto:
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Tabla 1: Criterios explicitos de reparto y coeficientes de distribuciéon secundaria

Brecha de pobreza | Poblacion |Piomedio | PBG 2001 |Ley 23.548 y modif.
Capital Federal 2,5% 7,3% 5,9% 25,2% 1,9%
Buenos Aires 38,1% 38,0% 38,0% 32,6% 21,3%
Catamarca 1,1% 1,0% 1,0% 0,5% 2,6%
Chaco 4,2% 2,8% 3,2% 1,3% 8,4%
Chubut 0,6 % 1,2% 1,0% 1,3% 3,6%
Cordoba 8,3% 8,4% 8,4% 8,0% 4,7%
Corrientes 4,0% 2,6% 3,0% 1,3% 1,8%
Entre Rios 3,6% 3,2% 3,3% 2,2% 4,7%
Formosa 1,8% 1,4% 1,5% 0,6% 3,4%
Jujuy 2,4% 1,7% 1,9% 0,9% 2,8%
La Pampa 0,6% 0,8% 0,8% 0,9% 1,9%
La Rioja 0,9% 0,8% 0,9% 0,5% 2,0%
Mendoza 4,1% 4,4% 4,3% 4,0% 4,1%
Misiones 3,3% 2,7% 2,9% 1,4% 3,3%
Neuquén 1,1% 1,3% 1,3% 1,9% 1,8%
Rio Negro 0,9% 1,5% 1,3% 1,5% 2,5%
Salta 3,8% 3,1% 3,3% 1,5% 3,8%
San Juan 1,8% 1,7% 1,8% 1,0% 3,2%
San Luis 1,1% 1,1% 1,1% 1,0% 2,2%
Santa Cruz 0,2% 0,6% 0,5% 0,9% 1,7%
Santa Fe 7,6% 8,2% 8,0% 7,8% 8,7%
Santiago del Estero 3,2% 2,3% 2,5% 0,8% 3,9%
Tucuman 4,7% 3,7% 4,0% 2,1% 4,6%
Tierra del Fuego 0,1% 0,3% 0,3% 0,8% 1,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Mas alla de la pérdida de recursos que ha sufrido el conjunto de las provincias en manos de la
Nacién, en las ultimos 30 afios, la provincia de Buenos Aires ademas ha venido cediendo recursos en
lad istribucién secundaria. Lasa nciénde la Ley2 3.54.8 impusopa ra BuenosA iresu nc oeficientede
distribuciénse cundaria del21,7%, significativamente inferior al 28%qu e fijaba la normativa pre-
cedente (la Ley 20.221 del afio 1973). Esta pérdida de recursos de la provincia fue el resultado de
negociacionesp oliticas quet uvieron lugarc ona nterioridad ala fio 1988 yq uel uegof ueron convali-
dadas enl as anciénd el al ey actualmentev igente.

El Fondo del Conurbano Bonaerense (una suma fijade $6 5o millones anuales) reconstituyé parcial -
mente los recursos que lapr ovinciaha biace dido ena quella oportunidad,pe ro lafalta dea ctualiza-
cién de este fondo implicé nuevamente una pérdidad ep articipaciéon de la Buenos Aires en relacién
con el resto de las jurisdicciones (cuyas transferencias se incrementan proporcionalmente con el
aumento de la recaudacion tributaria nacional). Como consecuencia de ello, mientras que el FCB
habia elevado la participacién de Buenos Aires a aproximadamente el 24% de las transferencias
automéiticasd estinadasa l conjunto de provincias, ene 1 aiio 2004 estap articipacién nuevamente se
redujoa 12 1,3%y co ntinuarar educiéndosee ne 1 futurod e nom ediarm odificacién alguna.

¢£Qué hacer hacia delante?
Para ques eav iablel am odificacién delr epartoa ctuale sne cesarioe stablecerpr eviamenteu ner ite-

rio claro de distribucién que sea compartido por todas las partes. Una alternativa viable podria ser la
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de considerar un esquema que asegure a todos los ciudadanos el financiamiento de un estindar
minimo de bienes ptblicos, independientemente de su lugar de residencia. En este sentido, se pro-
pone avanzar hacia un esquema basado en “brechas fiscales”, con transferencias destinadas a cubrir
la diferencia entre el costo de provisién de cierto estindar de bienes publicos por habitante y las
posibilidades de obtener recursos propios de cada provincia. Este enfoque permitiria camplir con el
legado constitucional que consagra una distribucién equitativa y solidaria quef omente el desarrollo
equivalente y la igualdad de oportunidades. Con este mecanismo, se equilibran la solidaridad y la
subsidiariedad, principios basicos del federalismo y se garantiza que todos los ciudadanos tengan
accesoa u nm ismon iveld ebi enesp tiblicos,i ndependientementede 1l ugarde r esidencia.
Caracteristicasd e este tipo tienenl os esquemas det ransferencias enl asf ederacionesde Australiay
Canadd. Lamentablemente, la Argentina se encuentra atn lejos de poder implementar un sistema de
esta naturaleza, en particular por la vasta insuficiencia de la informacién disponible. Pero ello no
implica que no se puedan dar ya algunos pasos en esa direccion, lo que permitiria lograr una prime-
ra aproximacién para poder juzgar el actual reparto desde una éptica positiva y comenzar a sentar las
bases institucionales para ir hacia un esquema de coparticipacién mas racional en el mediano plazo.
La generacion de informacién y estadisticas se constituye en una tarea prioritaria sobre la cual la
Nacién yl aspr ovinciasde beriana vanzar def orma inmediata.

Mientras se lleva a cabo esta tarea, se podrian encarar al menos tres temas que constituyen pasos
fundamentalesp araca mbiarl al 6gicaa ctualy a vanzarh acial oq uese p retendee ne Im edianopl azo.
El primerode ellose s lareformad els istemapr evisional,qu e ha sido la principalf uentede m odifi-
caciones a la coparticipaciéon y que, en vista de los problemas financieros y de cobertura que man-
tiene, lo seguird siendo en el futuro. Se estima que, en el afio 2030, habra 3.500.000 ancianos sin
cobertura distribuidos alo largo de todas las provincias, y en lamedida en que no se asegure el finan-
ciamiento de este pasivo contingente, el régimen de coparticipaciéon continuara estando sujeto a
nuevasm odificaciones.
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Tabla 2: Poblacion sin cobertura en el ano 2030

ANO 2003
Poblacion no cubierta No cubierta / PEA
Santa Fe 363.284 14,2%
Buenos Aires 1.532.600 13,6%
Corrientes 90.807 11,5%
Catamarca 31.866 11,1%
San Juan 52.076 11,0%
Tucuman 118.709 10,5%
GCBA 258.149 10,5%
La Pampa 26.043 9,8%
Salta 101.084 9,8%
Jujuy 54.204 9,7%
Entre Rios 91.362 9,7%
Cordoba 240.191 9,0%
Rio Negro 52.266 8,9%
Chaco 70.853 8,6%
Mendoza 108.915 7,9%
Santiago del Estero 45.086 7,5%
Neuquén 44,761 7,1%
Chubut 29.665 6,9%
La Rioja 19.013 6,8%
San Luis 21.569 6,1%
Formosa 28.813 6,0%
Tierra del Fuego 6.759 4,3%
Misiones 29.029 2,9%
Santa Cruz 2.574 1,2%
Total 3.419.678 10,9%

Ensegundo lugar, es necesario profundizar la coordinacién entre la AFIP y las Direcciones de
Rentas Provinciales, lo cual deberia incluir no sélo compartir bases informativas sino avanzar
hacialaadopciéndeun cédigo tributario provincial, que tipifique los comportamientos acepta-
blesyacotelaanomiaactual. Ademas, es fundamental establecer incentivos para que las admi-
nistraciones provinciales colaboren enladeteccion dela evasion. Ello requiere premios parti-
culares, en lugar de que todo el aumento logrado por esa via se transforme en coparticipabley
s6lounaparte menorretornealaprovincia. Estosincentivos selectivos haran que el pozo comin
seauna preocupacion de todos.

Terceroyultimo, se podriaadoptar un esquema de reparto (tanto ala Nacion como alas provin-
cias) enbase apromedios moviles (por ejemplo, de 24, meses), lo cual contribuiria a atemperar
los ciclos econémicos.

Avanzare nestos puntos implicaria unam ejora sustancial conr espectoal oe xistente.P ero depor
sino es suficiente. A ello hay que agregarle una institucionalizaciéon de la direccién futura que nos
permita tener en 10 aflos un esquema mas equitativo.Y es por ello que, pese a las grandes dificul -
tades existentes, es tarea prioritaria comenzar a analizar en profundidad la posibilidad de un
esquemaconstitucio nal ypoli ticamentep ocod iscutible comoel dela s brechasfiscales.
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Los grandes dilemas de la cuestion fiscal federal y los concensos
académicos y politicos

* Horacio Piffano,UniversidadN acionalde La Plata

I Introduccion

La inquietud que muevea es tepa nele si dentificarpo siblesco nsensose nl 0sa mbitos académicos y
los politicos sobre la coparticipacién federal de impuestos. En el reducido tiempo disponible, mi
intencién serd enunciar los objetivos esperados del acuerdo federal, los dilemas fundamentales
ligados al cumplimiento de los mismos y unarapida enunciacién delas opiniones que es posible res-
catar de la literatura y las propuestas técnicas sugeridas, en el orden académico y politico, para final-
mente concluirr especto al osp osiblesco nsensoso di sensosi dentificables.

Il. El planteo del dilema federal
Lasr elacionesf iscalesfe deralesde benb dsicamentep odere ncontrarl ar esoluciénp ara:
a) Permitir una adecuada (eficaz y eficiente) provisién de bienes pablicos a cargo de cadanivel de
gobierno.
b) Contemplarpr incipiosde e quidad y solidaridadi nterjurisdiccional;y
¢) Garantizarl a estabilidadm acroeconémica.
Laresolucién de estos objetivos plantea desafios politicos importantes ala hora de tener que definir
necesariamente lass iguientesc uestiones basicas:

1) Primerdesafio: resolver el dilemafundamental sobre el grado de descentralizacién fiscaly el
disefio del sistema tributario federal (nacional y subnacional).

Dela experienciainternacional surge que existen diferentes tipos de federalismo, algunos con
ungradoimportante de descentralizacién (Estados Unidos, Suiza, Canad4) y otros porel contra-
rio conuna casi nula o relativamente baja descentralizacién (la ex-Unién Soviética, México, la
Argentina, Australia), federaciones que enlos hechos se asemejan més bien a paises unitarios.
Al respecto, paraddjicamente es posible verificar la existencia de algunos paises formalmente
unitarios que registran en los hechos estructuras muy descentralizadas (Paises Nordicos), es
decir, mas descentralizadas que algunos paises denominados federales.

2) Segundo desafio: como atender las asimetrias en las capacidades fiscales de los gobiernos, que
implicad efiniru n sistemade t ransferencias den ivelacién.

La descentralizacion fiscal suele diferir en materia de gastos y de recursos (usualmente mayor en
gastosq uee nr ecursos),r azonpo rl aq ue,da doe lc aso.] asa simetriasv erticalesco nsecuentesp lan-
tean un problema def inanciamientoa nivel subnacional que debe ser resueltop ora lgin sistema de
transferenciasv erticales.

Asimismo, la existencia de asimetrias fiscales y econémicas en general entre regiones, son verifica-
bles en muchas federaciones y también en paises unitarios. En el caso de las federaciones, tales asi-
metrias se presentan en Alemania, Canad4, Australia, Brasil y la Argentina, por ejemplo. En todos
los casos algn tipo de politica o politicas de igualacién han debido ser implementadas para intentar
reducir talesd iferencias.

Por lo tanto, surge la necesidad de consensuar algiun criterio para el diseio del sistema de

50 e La coparticipacién en su laberinto

¢



3.

Coparticipacién los concensos 7/24/06 7:06 %%: Page 51

transferencias. Ello implica determinar la magnitud o composicién de la masa de fondos a distri-

buiry el criteriode repartod edi chos fondos.

3) Tercerdesafio: asegurarunaeficazcoordinaciénvertical conrelaciénalosagregados macro-
fiscales.

Enlasfederacionessuelensernecesariasaccionesconcertadasdelosgobiernos centralesysub-
nacionales, en aras de resolverlos problemas del agregado macroeconémicoy evitar externali-
dadesreciprocasnegativas entrelos diferentes niveles de gobierno. Perolos disefios paralograr
estas medidas concertadas suelen diferir entre paises. En algunos casos, con casinulas acciones
explicitaspersiguiendotal objetivoyenotros conprocedimientos sélidamente institucionaliza-
dostendientesaatenderlo.

4) Cuarto desafio: lograr un adecuado (eficaz y eficiente) disefio institucional por el que se
adoptenlas decisiones colectivas que afectan alafederacion.

Las formas en que institucionalmente se adoptan las decisiones federales son asimismo diver-
sas. Algunospaisesadoptanel mecanismo delosacuerdosinterjurisdiccionales anuales concer-
tados (Australia), y otros, sistemas que contienen mecanismos méas o menos automaticos

(Canada, Alemania).

1. La descentralizacion fiscal
Enelorden internacional, existen “dos bibliotecas” que avalany cuestionan la descentralizacién fis-
cale n general yl a tributariae n particular.L osa cadémicos yex pertosn acionales estdn dividiosa si-
mismo ena mbas posiciones.
Losde fensoresde 1 ad escentralizaciénso stienena rgumentost endientesa r esaltar:
1)La importancia delcu mplimientode 1 principioW ickselliano deco rrespondenciafi scal; y con
relacién al mismo, la necesidad para toda democracia representativa de poder contar con un
escenario de accountability (clara percepcion de laimputabilidad) delas decisiones fiscales de los
gobiernos, evitandoe If enémenode “ilusion fiscal”.( Buchanan,1 952; Oates,W ., 1972; WinerS .,
1983; Wiseman,] ., 1987).
2) El teorema del voto conlos pies de Tiebout (1957), que en un escenariod er educidos costos de
transaccién parala opcién de entraday salida del club, permita una eficaz y mas eficiente resolu-
ciénd el as condicioness amuelsonianas dep rovisién del os bienespi blicos.
3) La Teoria de los Clubes de Buchanan (1965) identificando los tamafios 6ptimos de los
gobiernos alos que conduciria el libre agrupamiento de los individuos segiin su calculo del
residuo fiscal.
4) Elte oremad e la descentralizaciénd e Oates(1970) y lasv entajasq uee le squemaf ederal posi-
bilitael r educirl adi spersiént ipicae nla d istribuciénde | aspr eferenciasi ndividualesde lco lec-
tivo, contribuyendo por tal estructura descentralizada, a facilitar nuevamente el cumplimiento de
lasa ludidasc ondicionessa muelsonianas.
5) La forma mas efectiva atin que las propias restricciones legales o constitucionales al accionar
del os gobiernos de turnoq uee Im odelo descentralizadope rmite, para evitaro controlarl a posi-
ble tendenciaa una” conducta Leviatdn” del os gobiernos( Brenanny B uchanan,1 977).
6) Los efectos flypaper y bandwagonism de las transferencias federales, que necesariamente
habran de acomparfiar al centralismo tributario y las transferencias federales. Sobre esto la
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bibliografia es abundante en matices y enfoques. (Oates, W., 1972; King, D., 1984;
Henderson, J. M., 1968; Schwab, R. M. y Zampelli, E. M., 1987; Case, A. C., Hines, ]. R. y
Rosen, H. 5., 1993;.y otros autores, como Niskanen, 1971; Romer y Rosenthal, 1980; y
Rosenthal, 1990); Barro, 1973; Abrams y Dougan, 1986, Dougan, 1988; Nordhaus, 1975;
Rogoffy Sibert, 1988; Alesina-Tabellini, 1990; Tabellini-Alesina, 1990; PerssonySvensson,
1989; Alesinay Drazen, 1991; Porto, A., 1990; Piffano, H. 1999).

7)Laineficiencia producidaporlastransferenciasfederales niveladorasal distorsionardeli-
beradamente los precios relativos entre regiones. (Scott, A. D., 1977; Oates, W.,1977;
Courchene,T.].,1978; Oakland, W., 1994; Bara, R. (1994; Porto,A.,1990; Artana, D. y Lépez
Murphy, R.,1995; Lépez Murphy R., 1996).

8) Los efectos de exceso de gasto agregado al que conduce la presencia del common pool
(PerssonT. y Tabellini, G.,1999).

9) Los efectos de capitalizacion de las transferencias niveladoras, en presencia de un factor
fijo comolatierra enlas funciones de produccién regionales, que pueden burlar el objetivo
perseguido porlas mismas (Oates, W., 1979; Shah, A., 1994; Piffano, H. 2004,).

10) El més eficaz y eficiente control del sesgo ineficiente de las decisiones publicas en las
democracias representativas provocadas porlasrelaciones de agenciayla éptica diferente de
los politicos respecto a los beneficios y costos de las decisiones colectivas (Weingast, B.,
Shepsle, K.y Johnsen, C.,1981).
11)Laposibleineficaciadelapoliticaredistributivainterjurisdiccional, tratindose de bienes
publicos (bienes no rivales y no excluyentes) o subsidios con mayor efecto en regiones muy
pobladasycongran concentraciénde pobres, apesarde ser consideradas por muchos exper-
tos el argumento fundamental de las transferencias federales (Mieszkowski, P. y Musgrave,
R.,1999);Shah, A.,1994; Gaya, R., Piffano, H. y Rocha, S., 2000; Gaya, R. y Rocha, S.,2001;
y, Piffano, H., 2004,).

El enfoque normativo tradicional por el centralismo tributario y las transferencias interjuris-
diccionales tiene a suvez sus argumentos.
1) Subaditividad de la funcién de costos de recaudacion. La centralizacién permitiria lograr
lasventajas de economias de escalay de scope enlaadministracién tributaria, circunstancia
que no puede ser evitada en paises de estructura esencialmente federal, porla multiplicidad
delas organizaciones burocréticas correspondientes a cadanivel de gobierno.
2) Minimizacién de la carga excedente de los impuestos. Al habilitar la posibilidad de dife-
renciar impuestos o presiones tributarias (alicuotas impositivas) portipo de bienesy even-
tualmente porregiones, enalusiénalasreglas de Ramseyy otras reglas (Corlettey Hague) que
elbureau central estaria en condiciones de aplicar.
3)Competencia tributaria dafiina (“race to the bottom™). Que considera ala competencia tri-
butaria como dafiina —en desafio alaidea de una competencia beneficiosa a lo Tiebout—al
provocar la carrerahacia el fondo yla subprovisién de bienes publicoslocales en equilibrio,
ygenerar distorsiones enlaimposicion al capital (Oates, 1972; Berglas, 1976; Wooders, 1978;
Zodrow, G. y Mieszkowski, O.,1986; Wilson, ]. D.,1986,1999; Porto, A., 2003).
4)Externalidadesinterjurisdiccionales. La centralizacién permitiriainternalizarlos benefi-
cios y costos que cruzan fronteras provenientes de acciones locales tipicas de un modelo

federativo. Nuevamente elboureau central podrialograrunadecuado computo de estas exter-
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nalidades. (Boadway y Wildasin, 1977; Goodspeed, 1985; y, Browny Oates, 1987).

5) Correccion de fracasos portoma de decisiones colectivas anivellocal. El gobierno central
estaria en condiciones de corregir fracasos en la toma de decisiones locales que se guiarian
porelvotante mediano local desconociendo las preferencias delos votantes no medianosyla
supuestamayor permeabilidad delos gobernanteslocales al accionar deloslobbies.

6) Diferentes elasticidades ingreso de los gastos e impuestos. El gobierno central, mediante
lastransferencias, permitiria cubrirla asimétrica evolucion de gastos y recursos enlos nive-
lesinferiores de gobierno, debido ala mayor elasticidad ingreso de las demandas por bienes
publicoslocales (Hellery Pechman, 1967; Baumol, 1967) .

7) Niveles minimos de ciertos bienes publicos como "éticamente primarios”. La centraliza-
cién permitiria un accionar paternalista y autocratico del gobierno mucho més efectivo,
garantizando consumos meritorios en todo el territorio nacional (“bienes meritorios” de
Musgrave, R.1959, o de “equidad especifica” de Tobin, J., 1970).

8) Lastransferenciasintergubernamentalesyladistribuciénpersonal delingreso. El centra-
lismo permitiria una mas eficaz politica redistributiva neutralizando cualquier intento de
voto conlos pies delos ciudadanosricos, intentando escapar del club, ydelos pobres, inten-
tando entraral mismo. Evitariaasimismo la distorsién provocada porlamovilidad de perso-
nas inducida fiscalmente por el accionar de los fiscos locales. (Buchanan 1950, 1952.,
Boadway, R., 1980,y Boadway, R. y Flatters, F., 1983). Porto, A.y Cont, W. (1996).

9) Las transferencias para corregir disparidades fiscales. Quizés el argumento econémico
més cercano al “enfoque politico” de las transferencias interjurisdiccionales, apuntando a
poneralosfiscos enigualdad de condiciones paraluego admitirlalibertad de decisién sobre
qué hacer con los recursos propios y los recibidos desde otras jurisdicciones a través del
Gobierno central; y, en el trasfondo estrictamente politico, “el precio” que las regiones mas
pequetiasy pobres estarian exigiendo por suparticipacion enlafederacién. (Gramlich, 1977;
Scott, A. D.,1964; Mieszkowskiy Musgrave, 1999). Porto, A. (2003).

10) Los objetivos de estabilizacion. El centralismo fiscal permitiria evitarlanecesidad de los
complejos consensosyacuerdosinterjurisdiccionalestendientesaatenderlos problemasdel
cicloyhacer maseficazlacoordinacién delaspoliticas macroeconémicas, comolamonetaria
ydeladeuda. (Prud’homme, R., 1995,y Tanzi, V., 1995).

11) Problemas de administracién tributaria. En particular referidos ala administracion de
impuestos que gravan bases tributarias méviles y/o ser fuertemente redistributivos que, por
otra parte, suelen constituir los tributos de mayor rendimiento tributario. (Musgrave7 R.,
1959, Oates, W, 1972, Slemrod, |. y Yitzhaki, S., 2000; Gale, W. y Holtzblatt, |, 2000; y,
McLure, C. & Martinez-Vazquez, J., 2003).

Los matices en las propuestas de descentralizacion tributaria

Finalmente, en particular dentro delaprimerbiblioteca—laliteratura que avalaunamayor des-
centralizacion fiscal en general y tributaria en particular—las aguas se dividen alahorade ima-
ginar el modelo tributario subnacional. Asiocurre enlo relativo ala imposicién indirecta en el
caso delosimpuestos alasventas, en particular en paises comola Argentina porlanecesidad de
sustituir al Impuesto alos Ingresos Brutos, y avanzar enlaimposicion directasobre los ingresos
o sobre el gasto en consumo de las personas fisicas.
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2. El problema de las asimetrias regionales
Existen en la literaturay enla practica de muchos paises federales distintas alternativas en el
disefnio delastransferencias de igualaciéon, que apuntan aresolver el problema de las asimetrias

regionales. Las alternativas sonvariasylas opiniones porlégica también.

a)“Tgualacién equitativahorizontal” (horizontal equity equalization) (Buchanan, 1950) versus

“Igualacién delas capacidades fiscales” (fiscal capacity equalization) (Musgrave, R.,1959).
Buchanan (1950) habia sugerido que el principio de tratamiento tributario igual alos iguales
deberiaserreemplazado porlareglaporlacual personasconingresoigual deberian experimen-
tar el mismo residuo fiscal (beneficios imputables menos costos impositivos imputables) o
beneficio neto derivado delaoperaciéon presupuestaria.
Musgrave (1959) coincide con Buchanan pero considera que solamente un esquema de iguala-
cién entre fiscos que tenga en cuenta tanto las capacidades tributarias diferenciales como las
necesidades de gasto diferenciales, seria consistente con este punto devista, dado quelainstru-
mentacion de compensaciones entre personas de diferentes ingresos y regién, resulta de otra

maneraimpracticable.

b)Igualacién tributaria (Canadé) versus igualacién de beneficios fiscales netos Boadway y
Flatters (1983) (Australia).
Los esquemas de transferencias de nivelacién de mayor difusién enlos sistemas federales, han
sido aquellos destinados inicamente alaigualaciéon de la carga tributariapercapita entre juris-
diccionessubnacionales (Canada).
Autores como Boadway y Flatters (1983), en cambio, postulan la completa eliminacién de las
diferencias enlos beneficios fiscales netos entre provincias. Es decir, incluyentanto el lado tri-
butario como ellado del gasto per capita (Australia).

¢) El enfoque de “base amplia” (Clark, D. H.,1983) versus el de “base restringida” (Boadway,
R.yFlatters, F. (1983); Auld, Douglasy Eden, L. B. (1984,).
Shah (1994) ha identificado la existencia de dos enfoques de las transferencias de igualacién
segun suabarcabilidad fiscal-jurisdiccional. Fl primero, que puede denominarse el criterio de
"base amplia”, sostenido por Clark (1983), sostiene que el sistema fiscal deberiaserhorizontal -
mente equitativo "nacionalmente”, es decir, entendido como comprensivodelasaccionesdelos
tres niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal).
En cambio, el segundo criterio, identificado como de "base restringida”, al que adhieren
Boadway y Flatters (1983) y también Auld, Douglas y Eden (1984, proponen que el gobierno
federal deberia solamente preocuparse por el tratamiento fiscal igualitario de los residentes
debido asuaccién exclusivamente.

d)Elalcanceterritorial o jurisdiccional de las transferencias de nivelacion; todaslas provincias
versus solamente las rezagadas.

Elsistema de igualacién puede disefiarse sobre la base de incorporar en el mismo a todos los gobier-
nossu bnacionales, oso lamentea a quellosqu e denotenu n rezago econémico relativom ayor.

En el primer caso, se esta frente a un modelo de “federalismo cooperativo”, donde el componente
solidario es amplio y coincidente con un fuerte centralismo tributario (fuerte desbalance vertical).
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Else gundo,e sd eu nfe deralismoc onm ayord escentralizaciéntr ibutaria,yc onu n enfoque de soli-
daridadi nterjurisdiccional deti po” rawlsiano”.

Lav entajade Ise gundos erial a mayortr ansparenciade 1 osm ecanismosd etr ansferencias— quienes
contribuyeny quienes reciben quedan visiblemente determinados—, acenttia el principio de corres-
pondenciaf iscal,a unquede sdee 14 ngulode la politica econémica.

e) Laa signaciond elr oli gualadora lg obiernof ederal versusl as propiaspr ovincias( Alemania)
Otro aspecto es la discusién sobre si el sistema de igualacién debe permanecer en cabeza del
gobierno federal (comolos modelos de Canadéy Australia) o sidebe constituir unaresponsabi-
lidad compartida delos gobiernos subnacionales (como el modelo de Alemania).

Shah (1994,) sefiala que un sistema ideal en la mayoria de las federaciones deberia ser un fondo
deigualaciéndenecesidadesfiscalesinterprovincial, con estimacionestanto de subsidios posi-
tivos como negativos a los estados o provincias miembros, de manera que las transferencias
netas sean iguales a cero2. Tal tipo de programa seria por definicién autofinanciable.

En paises como Canadé o la Argentina, debido alatradicién a que el Gobierno federal se halle
involucrado en el esquema de transferencias, Shah (1994, hasugeridoun sistemaen dos etapas.
La primera etapa consistiria en un programa de igualacién federal disefiado sobre la base del
enfoque de "base restringida”, que limitaria el rol federal solo a su area de responsabilidad.
Lasegunda etapa seria el fondo de igualacién de necesidades fiscales interprovincial, que seria
administrado por las mismas provincias y que contemplarian tanto transferencias positivas
como negativas, de manera que la transferencia neta seriaigual a cero.

3. El diseno del reparto de los fondos o el criterio empleado
en la medicion de las transferencias.
Estede safioi mplical ade finiciénde :

Un Fondo deS olidaridadI nterprovincial,qu e yaf ues ugeridop ore la utor en1 988.

1)L am asaa c oparticipar
a) ;todos los tributos nacionales “deben” coparticiparse o ellos “pueden” ser coparticipables y,
porco nsiguiente,n oto doss erdn coparticipados?
b)L asr etenciones; deben coparticiparse?
¢).;Node beria garantizarseu n espaciotr ibutario auténomoa lg obierno nacional,a sico mo al os
gobiernospr ovinciales?

Con relacién al primer punto, una cuestién inicial es la definicién de la masa a coparticipar. Ha sido
una opinién generalizada la necesidad de unificar de todos los recursos nacionales dentro de la masa
a coparticipar; la justificacién es evitar que el Gobierno nacional se interese por recursos que no
debeco participar end esmedrod el osc oparticipables.

Enm io pinién,e stoe sune rrort remendo.L ai deade bieras erqu es olamentee xistau nt nicof ondo
comin, evitando la multiplicidad de ventanillas —que precisamente son la expresién del laberinto—.
Pero respecto a la constitucién de la masa, deberia preverse un margen de maniobra auténoma en
materiat ributaria dep artede 1G obiernon acional.

Este criterio, por otro lado, debiera evitar el uso indiscriminado de las afectaciones especificas pre-
vistase nel Inciso3 delA rticulo 75de la C onstitucién Nacionalo, m dsa un, lav iolaciéndel acuerdo
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federal o el ejercicio de un federalismo coercitivo por parte de la propia Nacién. Precisamente, el
Inciso3d elA rticuloy se sl av lvulade e scapeti nica( ae xcepcionde lu sode ler édito,c laro)c onq ue
contariae 1G obierno nacionala nteu ns hockn egativo imprevisto sobre susf inanzas.

La experiencia internacional es muy variada en materia de distribucién primaria, aunque debe reco-
nocerse queen la mayoriade los casos seu tilizael criterio de fijar algin porcentaje sobre una base
determinada( oa cotada)de i mpuestos,s alvoc asosm uyp articulares semejantes als istemaa rgenti-
no, como el de lal ndia.H oy, en nuestro pais se esta discutiendo si elp roducidod el asr etenciones a
las exportaciones deben o no serc oparticipadas. En rigor, dela disposicién constitucional aplicable
(Articulo7 5 de la Constitucién reformada) surgiria que lac onstitucién de la masa se efecttia a través
del os recursos” concurrentes”y ,po rt anto, nod el ose xclusivos comos on lasr etenciones.

2)Elc riterio der eparto.
Los maticesta mbién abundan al a horade consensuar la formade estimar el monto dela s transfe-
renciase nl ase cundaria.

2)S umastijas(Artana,D .y LopezM urphy,R .,1 992).

3)P orcentajes fijos( actualL ey2 3.54.8).

4)F 6rmula

Si bien han habido en algunas oportunidades propuestas para el establecimiento de sumas fijas
(Artana yL 6pezM urphy,1 992),1 a mayoriade 1 aspr opuestas estdna puntandoa lafé rmula,a unque
algunosh an podido sostener quel ospo rcentajesf ijosn ode jand ete nerl av irtudd e quef inalmente
surgend e lograru nco nsenso ye lloj ustificarias ur acionalidad (Macén, J,1 996).
La construccién de la férmula, por su parte, registra en las propuestas técnicas dos enfoques
diferentes:
a) Laférmula consensuada (Ley 20.221) versuslaféormulaestimada estadistica o cuantitativa-
mente delasnecesidadesy capacidades fiscales relativas delos gobiernos (Piffano, H., 1995,

1998).

Lavariante de “laférmula consensuada”, ala que solemos denominar como el método de la “fé6rmu-
la magica”, es la forma con que tradicionalmente han sido definidas la distribucién primaria y la
secundaria, y puede identificarse como perteneciente al enfoque normativo. Se trata de establecer
un porcentaje fijo para la primaria y otro para la secundaria. En rigor, la sustitucién de un porcenta-
jeunico (al estilo dela actual Ley 23.548) por una férmula con identificacién de un cierto namero de
variablesy de losco rrespondientes porcentajesde po nderacion (comola a nteriorL ey2 0.221)enla
secundaria, no difieren entre si. Simplemente, porque cualquiera fuera la supuesta “racionalidad”
empleada en la construccién de la férmula, dependiendo de la eleccién que uno haga de las variables
seleccionadas y de los respectivos porcentajes de ponderacién, su construccion resulta ser discre-
cional, es decir, sujeta ala negociacion politica en la que cada gobierno haré las cuentas de cuél de las
férmulasi mplicam ayord ineroo p orcentajef inalp arasu fi sco.

La variante del enfoque de necesidades y capacidades fiscales (“fiscal needs approach”) reane
mayorracionalidad, altener que ser construidasobrelabase de estimaciones estadisticas o eco-
nométricas de las necesidades de gasto y de las capacidades tributarias o de recursos de los
gobiernos, método que conducealafijacion devalores estandar o valores postulados paraambos
componentes de la decision fiscal, metodologia que también puede ser identificada como el
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enfoque positivo”. Laférmula asi construida responde mas genuinamente al requisito constitucio-
nalde establecer el reparto en correlato con los servicios, funcioneso competencias del os gobier-
nosyl as asignaciones estimadasso brel aba se de uncr iterio” objetivo”de r eparto,e vitandola p re-
senciade co nductase stratégicas de losg obiernostr atandode i nfluire ne I resultadode la s mismas.
Deja planteado un claro escenario de incentivos hacia la eficiencia, permitiendo contemplar los
principios de equidad y solidaridad interjurisdiccional, alt iempo de garantizar el ejercicio pleno de
las autonomias provinciales al dejar librado a cada gobierno la fijacién del nivel y composicion del
gasto y de la presion tributaria propia. Requiere, sin embargo, la participacién de un 6rgano fiscal
federal independiente, cuyo cuerpo técnico seria el responsable de llevar a cabo las estimaciones. El
consenso politicor equeridoe ne ste cason oe sy ala definiciénd eu na férmula o un porcentaje,s ino
elco mpromisod ea justarsea Ipr ocedimiento dec 4lculo.

b)F 6rmulas e indicadores estaticos odi nimicos.

Un punto que suele plantearse cuando se intenta diseflar férmulas o indicadores de prorrateo,
es siellos deben contemplar situaciones cambiantes de las necesidades fiscales de los gobier-
nos. Es decir, sise deben incluir variables que generen cambios en las asignaciones en corres-
pondenciaacambiosenlosdeterminantes delasnecesidadesfiscales (indicadores dinamicos).
Ensustitucién, sideben preverselos mecanismosde ajustes o adecuaciones delas féormulas ante
circunstancias cambiantes enlas necesidadesy capacidades fiscales de los gobiernos.
Usualmente, las propuestas se refieren a indicadores estaticos, es decir, variables fechadas a
ciertomomento inicial del acuerdo, sin contemplar por tanto parametros o variables que midan
cambios alolargo del tiempo.

No obstante, vale recordar sobre este punto la cita a Kenneth C. Wheare que encontramos en
Oates, 1972:

“No hayyno puede haber solucion a la asignacion de recursos en un sistema federal. Solamente puede
haber ajustes y reasignaciones a la luz de las condiciones cambiantes. Lo que un gobierno federal nece-
sita, porlo tanto, es un mecanismo adecuado para realizar tales ajustes”.

Lavariante de la férmula consensuada conduce enlos hechos a una estructura de coeficiente
estables o fijos, luego de laaplicacién delafé6rmula polinémica que se estipule. El cambio opera
usualmente pasado el periodo de vigencia del acuerdo, normalmente de 10 afios como minimo.
Lavariante del enfoque de necesidadesy capacidades fiscales, implicala determinacién de un
esquemade sumas absolutassujetasarevisiones periédicas mediantelalaborrutinariaanual del
oérgano federal encargado delas estimaciones, esdecir, posibilita el ajuste ante situaciones cam-
biantes perono enformaautomatica, sino como consecuenciadelalaborde reestimaciéndelas
variables.

3)S istemas tinicosv ersus sistemasm tltiples dec oparticipacién

Otropunto a discernireslaconv enienciadeb asar todoel esquemad e reparto en un tnico siste-
ma o contar con més de unsi stema. Noo bstante los consensos sobre unificar el sistema de trans-
ferencias eliminando la multiplicidadde v entanillas,desde el 4ngulo del as negociaciones politi-
casinher entesacua lquieracu erdo decopar ticipacién,alg unosvencom oventa josoelcontar con
varios sistemas. Fllo permitiria distribuir los riesgos de pérdidas o ganancias de cada jurisdiccién

enlo sd istintoss istemas,at nc uando detoda s manerasser iaposi bleencontr aru nsistema tnico
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cuyo resultado equivalga a la simple suma de los resultados parciales de los sistemas diferentes.
Noobst ante, desdeel punto de vista del "negociador”, puede resultarp oliticamentemejo r mos-
trar ciertosre sultadosp ositivosp ara sujur isdicciéna pesardet enero trosneg ativos.

Enlas propuestas mayormente se insiste en unificar el reparto evitando el laberinto, aunque
parece que ciertos fondos especificos o sistemas ya politicamente consolidados, no obstante su

desvirtuacién en algunos casos como en el Fondo de Gombustibles, habran de perdurar.

4.-Lac oordinaciénv erticalc on relaciéonal osa gregadosm acrofiscales
De acuerdo conla divisién tradicional de funciones entre el gobierno nacional y los gobiernos sub-
nacionales,qu ese r emontaa Mu sgrave( 1959), se hasu geridoa signara Ini velcen trall a responsa-
bilidad de la politica de estabilizacién. Las razones son conocidas: mayor dominio de instrumen-
tos de politica macroeconémica complementarios (moneda, crédito); mayor efecto del multiplica-
dor keynesiano del gobierno central; el caracter esencialmente abierto de las economias de los
gobiernos subnacionales que neutralizarian cualquier intento de los gobiernos para modelar o
influir en el ciclo; las externalidades negativas reciprocas por el uso no coordinado del crédito
publico en cabeza de los gobiernos subnacionales; los ciclos econémicos generalmente fuertemen-
tecor relacionados entrere giones; y, finalmente,la posibilidad de queel Gobierno nacional acttie
explicita o implicitamente como prestamista de ultima instancia (bail out) desarticulando los
incentivospa rae valuarym onitorearel co mportamientodel osdeu doress ubnacionales.
Enunafederaciénconalgingradodedescentralizacién, coordinarlaspoliticas macroeconémi-
casintroduce porlotantounelemento de conflicto adicional entrelos niveles de gobierno. Aqui
las soluciones son nuevamente diversas.
a) Algunos propician la creacion de fondos de estabilizacion de las finanzas publicas consolida-
das y el establecimiento de reglas macrofiscales (reglas numéricas) y reglas de procedimiento
(disefioi nstitucionalqu eco ntemplal aex istencia de uné rganof iscalfe deralal quese le a signan
rolesi mportantese nl ac oordinacionf inancierai nterjurisdiccional).
b) Otros, en cambio, no creen enla eficacia de tales disefios y simplemente propicianuna ley con-
venio simple de reparto del fondo comun unificado de todas las recaudaciones nacionales sin
crearn uevasi nstitucionesf iscales.

La variante del enfoque de necesidades y capacidades fiscales, contempla la existencia de un
fondo de estabilizacién. La virtud del enfoque estriba en que elimina la prociclicidad que, en
cambio, resultadelaaplicaciénautomatica de porcentajes sobre sumas efectivamente recauda-
das, como hasido el sistema generalmente empleado hasta el presente. Enlavariante del enfo-
que de necesidades y capacidades fiscales, los excedentes de lo efectivamente recaudado con
respecto a las sumas absolutas determinadas por el método, son derivados a un Fondo de
Estabilizacién, cuyos recursos acumulados son, por otra parte, inembargables, y sujetos aun
mecanismo de origeny aplicacién automatica (no discrecional) delos mismos.

Sobre pautas de responsabilidad fiscal de los gobiernos, es dable sefialar que paises con fuerte
tradicién y cultura fiscal, resuelven razonablemente bien el conflicto a través de los acuerdos
anuales sobre distribucién de recursos y de uso del crédito publico (Alemania, Canada,
Australia). Otros debieron implementar legislaciones porlas que los gobiernos se auto obliga-
ran a ser respetuosos de normas macrofiscales definidas, siguiendo el ejemplo del Acuerdo de
Maastricht de la UE (Brasil, laArgentina). Pero los matices entre estos segundos son asimismo
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diferentes (particularmente referidas a las penalidades que pesan sobre los funcionarios que
violenlanorma).

5.E1d isefioi nstitucional paral at omade 1 asde cisionesfe derales

Las diferencias entre académicos y expertos basicamente se refieren a la creacién o no de algunas
instituciones nuevas comoe 1 OrganoF iscalF ederal, .y ,e np articular, sobrec uales serian los roles y
el alcance en cuanto a autonomia de decisién de este organismo federal, que deberia encuadrar en
las normas constitucionales a partir de la reforma constitucional de 1994.. Los consensos politicos

tampocop arecen existirc onr elaciénco ne stai niciativa.

lll. Conclusiones

Mico nclusiéns obrec onsensose nm ateriad eco participacién,e squ e:
a) Esprobable encontrar coincidencias en cuanto alos objetivos deseables del acuerdo fede-
ral, pero amplios “disensos” académicos y politicos respecto alas soluciones (“en el detalle
estaeldiablo”). Alaluz de semejantes disensos, algunarazén de peso subsiste paraqueladis-
posiciéntransitoriasextadenuestra Constitucion, que fijaraaquel “exiguo plazo™ parael dic-
tado de lanuevaley de coparticipacién federal de impuestos, no se haya atn cumplido.
b) Los disensos abarcan el amplio abanico de los temas o aspectos que laley debe intentar
definir; y, los disefios sobre los aspectos que laley no puede dejar de contemplar (constitu-
cién de lamasay criterios de reparto).
¢) Nuestro pronéstico es que la futuraley habra de asemejarse mucho ala actual Ley 23.54.8,
u otravariante que contemple asimismo una muy insignificante porcién de la masa sujetaa
alguna férmula magica consensuada, para darle una pizca de racionalidad al acuerdo.
d) Nuestro segundo prondstico es la muy probable violacién del acuerdo, dada surigidezyel
reducido onulo sustentoracional, quelasreales necesidades fiscales delos gobiernoshabran
finalmente de desafiar.
e) Simuchos de mis colegas y politicos se convencieran que la derivacién normativa ala que
conduce el “enfoque positivo de las necesidadesy capacidades fiscales” puede aportar solu-
ciones eficientes, equitativas, solidarias y “consensuales”, entonces seria mas optimista
sobre el cumplimiento del futuro pacto, pues a mi criterio se garantizaria un escenario de

mayor sustentabilidad.

Parate rminar, plagiando la muy usual cita final de muchos articulosde un colegay amigo de nues-
tro gremio, conocidop orto dos,pe rmitasemeu sars ue xpresién:;A NIMO!
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Coparticipacion: condiciones para la reforma
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Reforma de la coparticipacion en el
escenario de la responsabilidad fiscal

* AlejandroG aspar Arlia, Presidente delCen trode EstudiosFederales

Alejados dela inestabilidad politica y econdmica de arios recientes es dable pensar al escenario actual
como el génesisd e nuevas relaciones federalesq ue culminen en la tan deseadal ey de coparticipacion.

Intioduccion

Unamiradaretrospectiva permite very entender cudles fueron las causas de avances y retroce-
sos que caracterizaron a los 10 afios posteriores a la reforma de nuestra Carta Magna. Crisis
recurrentes en el orden macroeconémico y politico institucional han sido el germen de un sis-
tema de relaciones fiscales federales vulnerable y sinlégica, que se perpetud.

Eneste sentido, la crisis que comenz6 en1998 y que culminé enladebacle econémicay desen-
cadeno una crisis institucional sin parangén en 2001 son el maximo exponente de un escenario
que no permite implementar medidas estructurales, como lo es el cambio de un régimen de
coparticipaciéndeimpuestos.

Hoy, alejados de esa realidad, se vislumbra un contexto de crecimiento estable y de fortaleza
politico institucional que hacen posible pensar que es viable una nueva Ley de Coparticipaciéon
Federal de Impuestos. Sin embargo, para que esto pueda finalmente plasmarse, hayunaserie de

condiciones que debenreunirse.

Condiciones para la Reforma

El compromiso politico esla condicién esencial parauna reformaexitosa.

Esnecesaria contar conuna capacidad especial paraliderarlareforma, ya que el nuevo régimen
de Coparticipacion Federal de Impuestos exige 24 leyes provinciales y una ley nacional. Esta
capacidad sin duda estd vinculada con las fortalezas politicas de quien lidere la reformay de su
destreza paraaunar alos actores necesarios en pos de esta reforma.

Tal agrupamiento de fuerzas depende, en primer lugar, de los contenidos de la propuesta de la
reformay, e ns egundol ugar,de la v oluntadpo liticade qu ienho y exhibee 1 rolde li derazgod adasu
fortaleza politica luego dela ltima crisis institucional vivida. En este sentido, es el Estado Nacional
quien debe tener la plena conviccién de lo indispensable que es realizar una transformacion en
este ambitoy de bes er capazd e conseguir las adhesiones necesarias parallevara delante el proyec-
to.E stel ogrom ostrariau nfu erteco mpromisopo liticodel osact oresin volucrados.
Uningrediente que se cuela enladiscusién alahora de aunar estos actores y esfuerzos y que no
es paranadafutil, eslaincidencia electoral de los afios impares. No es posible pensar que enun
ano electoral se pueda conducir una reforma de magnitud como es modificar el régimen de
coparticipaciéndeimpuestos.
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Grafico 2. Evolucion Trimestral PIB en miles de millones $
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Desde el punto de vista de las condiciones econémicas, necesariamente lareforma se puede dar
s6lo en un contexto de crecimiento econémico sostenido. El rol del Estado en un contexto de
caida de la actividad econdémica con crecientes tasas de desempleo, enfrenta demandas que
necesariamentelo alejan de cualquier intento de instrumentar cambios estructurales.

Como se puede observar, laeconomiaargentinaexhibetresafios de crecimiento, conunaexpec-
tativa de crecimiento de largo plazo que fortalecerala condicién de crecimiento sostenido en el
tiempo.

Por otra parte, que las 24, jurisdicciones subnacionales alcancen una situacién de superavit fiscal
equiparala spo sicionesde sdedo ndeca dau nae ntrae ne lde bate.E ne stes entidoca bed estacarqu e
por tercer afio consecutivo luego de 20 afios, las provincias tendran superavit fiscal en forma conso-
lidada. Se espera que para el afio 2005 s6lou n par dep rovinciasn oh ayan logradoe sta meta,p ero si
queco ntintenc on lash erramientaspa ra lograrlo ene Is iguiente periodo.

Indudablemente,n o esd ablei maginar la reforma fuera deu n contexto dei ncrementod el os recur-
sosde m odota Iqu eni ngunaju risdiccionse v eape rjudicada enté rminos absolutos.E sta condicién
también se verifica en la actualidad, con tasas de crecimiento particularmente altas especialmente
ena quellos tributosq uec omponenl am asade c oparticipacion.

Sintetizando, se puede decir que hoy estan dadas las siguientes condiciones para llevar a cabo la
reformad el régimend eco participacion federalde impuestos:
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CondicionesP oliticas
-C apacidad del iderazgo
CondicionesE conémicas
-C recimientoso stenido
-Su peravitf iscal provincial
-A ltarecaudacion

Escenario y Restricciones

Sibien es cierto que estarian dadaslas condiciones parallevar a cabo la reforma, seriaingenuo
pensarlatareacomo algo sencillo. Eneste sentido es fundamental evaluarla magnitud que tiene
elrégimen de coparticipacién enla Argentina.

La masa de coparticipacién de impuestos asciende a casi $60.000 millones. Los principales
actores que reciben recursos desde el régimen son la administracién nacional, los gobiernos
provinciales y el sistema de seguridad social. Los recursos que el régimen transfiere a los
gobiernos subnacionales financian aproximadamente el 50% de sus gastos corrientes, finan-
cian mas del 25% de los gastos corrientes nacionales y el 5% del total del gasto del sistema de
seguridad social. Esto hace que el necesario consenso de los actores parallevar a cabo la refor-
ma sea mas dificil de obtener aun cuando exista una clara fortaleza y un liderazgo politico para
hacerlo. En otras palabras, ningun actor puede resignar recursos provenientes de esta fuente
por cuanto sumagnitud la posiciona enunrol central en materia de ingresos.

Gréfico 4. Evolucion Tributaria 2001-2005 en millones de $
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Se agrega como restriccién que el desequilibrio vertical lejos de ir disminuyendo se fue acentuan-
do. La evolucion de los recursos lo convalida: para el periodo 2001-2004 los recursos nacionales
crecieron punta a punta 125% mientras que los provinciales 85%, estas tasas posicionan a los
recursospro vincialescon unapar ticipacionde li5 %desde el21 %que re gistrabanenzo0 1.
Porellado del gasto, y para el mismo periodo, las erogaciones corrientes nacionales crecieron
34.% ylos provinciales 36%. Esto conduce a una participacién relativa del gasto provincial del
orden de 4.4,% contra el 41% que exhibiaen2o001.

Estos 23 puntos de diferencia entre las participaciones provincial de ingresos y gastos son un
punto mas de tension entre los dos principales actores, la Naciénylas provincias.
Aestafaltade correspondenciafiscal puedenseratribuidos otros malesfiscales que devienende
ladisociaciéndelaresponsabilidad de gasto conlaresponsabilidad de recaudacion.

La lista de restricciones no se agotaco n estepu nto. El desarrollo mas arménico quese inicia como
aspiracién de deseo aproximadamente en la década de los 50 y tiene como piedra basal la Ley de
Coparticipacionz 0.221d e1 973, nunca sec onvalidé.

Lejos de ese objetivo, el desequilibrio horizontal entre las jurisdicciones provinciales fue agravan-
dose. La recaudacién corriente provincial propia para el consolidado de las 24, jurisdicciones en el
afio 2004 en proporcion delt otal recursos corrientes arrojau n guarismo de 49%. Pero 77 puntos es
la diferencia entre las jurisdicciones de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (89%) y la provincia
de Formosa(12%).

llustracién 1. Desequilibrio Horizontal

2004 2003 2002 2001 1995 1985
Ciudad de Buenos Aires 89% 92% 94% 95% 92% 90%
Formosa 12% 13% 13% 8% 16% 15%

El contenido de la reforma deberia incluir entonceslos medios necesarios parala consecucién
delos objetivos previstos porla Constitucion en materia de desarrollo relativo enlas regionesy
provinciasperiféricas.

Unverdadero cambio del sistema tiene que fundarse en una evaluacién que ponga en evidencia
que el actual régimen nohapodido satisfacerlos fines paralos cuales fue creado. Insatisfaccién
que, por otra parte, deberia ser percibida porlos actores del sistema.

El nuevo sistema encontraria un aliado fundamental en la Ley de Responsabilidad Fiscal, por cuan-
toin ducef inanzaspt blicasm asor denadasta ntoene 1 ambitopr ovincialc omoene 1n acional.

Conclusiones

Alahorade pensarlareforma, se deberiatener en cuenta que unrégimen de coparticipacién es
unaherramienta de distribucién de recursos que puede ser diseflada para alcanzar determina-
dos objetivos yno pararesolvertodoslos problemas del sistema fiscal argentino. Como se anti-
cipara, parecen estar dadas las condiciones paraunareforma, perolas restricciones no pueden
serdejadas delado: el Régimen de Coparticipacion es muy grande, la falta de correspondencia
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fiscaltraeaparejados problemas fiscales que llevan afios, se ha producido o han acentuado los dese-
quilibrios fiscal vertical y horizontal. No obstante una reforma superadora deberia contener al
menosl oss iguientesl ineamientos:
- Avanzar a un grado mayor de correspondencia fiscal a partir de la devolucién de algunas
facultades tributarias dela Nacién a las provincias.
-U nad istribuciénde lamasad erec ursoscop articipablessob relab ased ep arametrost écni-
cos objetivos yd indmicose n el tiempo.
- Establecer un periodo de transicién para que los nuevos prorrateadores no alteren la dis-
tribucién absoluta actual.

- De acuerdo con lo expuesto, no es posible soslayar una reforma tributaria asociada a estos
objetivosmin imos
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Condiciones para la reforma del federalismo fiscal argentino

* MiguelA ngelA sensio,E M inistrodeH acienday FinanzasdeS antaFe

“Después delos cambios en lareligion y en el idioma... ninguno mds delicado que el cambio en el
sistema de contribuciones... Cambiaruna contribucion por otra es como renovar los cimientos de
un edificio sin deshacerlo; operacion en que hay siempre un peligro de ruina”.

“Lasprovincias han conservado...el poderno delegado..al gobierno federal. En ese poderreserva -
do..entra también su dosis de poder econdmico y rentistico.. Porresultado (en) la Constitucion de
la Confederacion Argentina, como enla de los Estados Unidos, tendremos dos administraciones
distintas, dos sistemas de autoridades de hacienda, en lugar de uno solo unitario y central: el de
la Confederacion y el de cada provincia ™.

1. Introduccion.

Las dos expresiones de Juan Bautista Alberdi que glosamos como portada nos ponen de mani-
fiesto tanto la complejidad, como el caracter delos arreglos financieros federativos en un caso
como el argentino. Se trata de un edificio de delicada construccién, por unlado, y que lleva
implicitala existencia de varios actores, por el otro.

En ese marco, aludiremos aqui a algunas de las vias que se visualizan para la discusién de un
nuevo esquemade coordinaciénfiscal intergubernamental parala Argentina, considerando dos
dimensiones clave. La primera serd interrogarnos en torno al tipo de federalismo subyacente a
un esquema de federalismo fiscal. La segunda, escrutar algunas de las caracteristicas de los
modelosinternacionales disponibles.

Lasconclusiones emergentes procuraran enlazartales dimensionesy componentes conlos atri-
butosydeficiencias que, de caraaellos, aparecen como perceptiblesy susceptibles de sertrans-
formados en el caso argentino.

2. Federalismo y federalismo fiscal.

Laprimerapreocupaciénrefiere alosatributos del federalismo. Este esun sistema de organiza-
cién que parte deunadivisién de potestades entre niveles de gobierno. Supone una distribucién
territorial del poder, la existencia de un esquema de revisién judicial del funcionamiento del
sistema, lo cual es preservado mediante la existenciade una Constitucién escrita. En ese contex-
to, se destacan tres atributos clave: a) la no centralizacién; b) la existencia de elementos que
mantenganlauniény c) laexistencia de elementos que mantenganlano centralizacién.

Dadas tales caracteristicas podemos encontrar una tipologia que nos ubique ante un federalis-
mo dual o competitivo, otro de caracter cooperativo u otro de tipo coercitivo. Sibien tal trilogia
implicamodalidades federativas, no abarcalos mismos modelos de articulacion nilas mismas
consecuenciasde funcionamiento.

En ese contexto, se presentan los problemas de equilibrio y “simetria”. Cuando se alude a la

*

9. JuanB autistaA Iberdi: SistemaE conémicoy Re ntisticod ela C onfederaciénA rgentina,18 56.v ariase diciones.
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ausencia del primeroa parecen los desequilibrios verticales yh orizontales. La ausenciad eh omoge-
neidad, a suvez, nos pone ante la aparicién de fenémenos de asimetria. Casos como los de San Pablo,
en Brasil, o Buenos Aires, en la Argentina, son expresiones de asimetria. Consecuentemente, nos
encontramosa ntef ederalismoss imétricos,po runa parte,y a simétricos,p orl ao tra.

El federalismo fiscal como sistema de coordinacién financiera implica a suvez distintos componen-
tes. Es usual entre nosotros utilizar un enfoque “minimalista” reducido a recursos y, dentro de ellos,

10

a una de sus figuras, “la participacién de impuestos™. En sentido bésico, debe extenderse como
minimo a funciones y transferencias". De forma ampliada, debe incorporar a las instituciones fis-
calesy a losm odelos relacionales,l oc ualn osp ermiteh acera Igunas observaciones ent ornoa ellos.
Las instituciones fiscales son las normas o reglas que se establecen para el funcionamiento de
un esquema con pluralidad de actores, tipico en las federaciones aunque también vigente en
organizaciones unitarias descentralizadas. Suantecedente contemporaneo mas resonante es el
de la “megafederacién” europea emergente de los Acuerdos de Maastricht*. Incluyen usual-
mente pautas presupuestarias, pautasde endeudamientoypautasdetransparencia. Laideasub-
yacente béasica, aplicable a federaciones con situaciones fiscales diferenciales como la
Argentina, es que existaun mecanismo de evitacién de las “externalidades financieras negati-
vas” tanto anivel horizontal como vertical entre niveles de gobierno.

Los "modelos relacionales” no son menos importantes. Se trata de la manera en que fluyen las
vinculaciones entre los integrantes del esquema. Ellos pueden ser jerdrquicos o del tipo “prin-
cipal-agente”, de un lado, no jerarquicos o autonémicos, por el otro, o una combinacién de
ambos. En ultima instancia, no deben alterar el esquema constitucional en cada escenario
donde opereny, en esencia, deben apuntar ala eficienciay coordinacion de la federacién. Un
excesivo “agencialismo” o “sucursalismo” provincial o estadual, empero, no condice con un

funcionamiento descentralizadoyauténticamente federativo.

3. La experiencia intemacional.

Podemos encuadrarla consideracion delos tipos internacionales conocidos dentro de cuatro opcio-
nes tedricas basicas: a) Centralizacién de recursos yde gastos;b) Centralizacion de recursos y des-
centralizacién de gastos; ¢) Descentralizacién de recursos y centralizacion de gastos y d)
Descentralizaciéon de recursos y gastos. Dada una mayor complejidad inherente a los procesos de
descentralizaciénd e ciertosi mpuestos,l asd osf igurasi nicialess ep resentan conm ayorf recuencia,
sibi enl apr imerae s mast ipicad eu nao rganizacién tipicamenteu nitaria.E sm asf recuente,e mpe-
ro, que la descentralizacién aparezca mas a menudo del lado de los gastos, competencias o funciones
deg obierno,qu e dell adod el osi mpuestos.

En este esquema, es posible ubicar grandes agrupaciones de paises y contextualizarlas. El modelo de
los paises industrializados tiende a ser mas descentralizado que el promedio, pese a que incluye
naciones unitarias. En ese conjunto, se destacan los paises federales, porunlado, ylas grandes fede-
raciones, por el otro, con grados de descentralizacién apreciables. Sin embargo, estos casos no
alcanzardn a mitigar un caso de descentralizacién no federativa de considerable importancia, el

*

10. EnArgentinaesla ya “popular” coparticipacion federal de impuestos.

11. Unaformausual de diferenciarlas es en “condicionadas”y “no condicionadas™ o de libre disponibilidad.

12. Los Acuerdos de Maastricht se retrotraena1993. Posteriormente se han ampliado mediante el denominado Pacto
de Estabilidad y Crecimiento Europeos, de1997.
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modelo escandinavo, que nos recuerda experiencias nérdicas donde en el nivellocal se aplicé el
Impuesto ala Renta en el Siglo XIX, antes de que en los Estados Unidos de América. Con una
mayor centralizacioén se ubican la mayoria de los paises en desarrollo, donde es inequivoco el
pesode determinadastradicionesinstitucionales e insuficiencias que hacen que sea dificultoso
desconcentrarlacapacidad fiscal.

Conese marco es posible hablar de casosindividuales. Los Estados Unidos sonuntipico caso de
“separacion”y “vivir conlo propio” por parte del gobierno federaly cadauno delos estados, en
un esquema donde las transferencias son muy acotadas. En el primer aspecto se le aproxima
Suiza, ejemplo deunfuerte “cantonalismo”, contransferenciasigualmente reducidas. Entre las
otrasgrandesfederaciones anglosajonas, Canad4d presentaunaimportante descentralizaciénde
funcionesyrecursos pero previendo importantes “transferencias de igualacién” desde un pro-
medio “normativo” de provincias hacia las restantes que no alcancen el mismo. Australia, en
cambio, presentaunafuerte centralizaciénderecursos, contransferencias “vigiladas” deacuer-
do con determinadas férmulas. Alemania, la gran federacién europea, emplea el sistema de
“participacién de impuestos”, el Senado, como representante de los “Lander”, juega un papel
crucial y existen "transferencias horizontales” entre estos tltimos.

Como elementos adicionalesysustantivos atales observaciones sobre experiencias nacionales,
sefialemos que Estados Unidos, Suiza y Canada utilizan las "cuotas suplementarias” en el
impuesto alarenta a favor de los estados, cantones o provincias. A suvez, en Australia ha ope-
rado la emblematica Comisién Australiana de Transferencias para garantizar la objetividad de
los coeficientes de reparto, mientras que el entrelazamiento de los tres niveles de gobierno en
Alemaniahallevado a calificarlo como federalismo “ligado” o “federalismo unitario™.

En el ambito latinoamericano, son conocidas las importantes potestades tributarias estaduales
en Brasil, conla aplicacién de un importante impuesto al consumo, en un contexto donde el
gobierno federal ha sido el encargado de buscar “"escapes” para asegurar su capacidad fiscal,
habiendo logrado un rendimiento del sistema tributario mas importante que otros paises de la
region, incluidala Argentina. México es un estado federativo con una muy fuerte centralizacién

derecursosyfunciones en el gobierno federal.

4. Lecturas para el futuro sistema agentino.

De cara a aquéllos elementos conceptuales y a las seiialadas experiencias internacionales ;qué
comentariosno s quedan, entreel torbellino de lo dicho yes crito enesto safi 0s',en laA rgentina?
En principio, la propia demora en la reforma del sistema indica que mas alla de las soluciones de
gabinete,a quéllasqu ete nganca pacidade mpirica yv iabilidad politica,n or esultanfi ciles.

La Argentina, de acuerdo con las experiencias internacionales, es un caso de manifiesta centrali-
zacione ncu antoa pote stadestr ibutariasy ca ptaciénde r ecursos,qu es eha po tenciadoco moco n-
secuencia de la crisis. El gobierno federal capta cerca del 80% del total de recursos fiscales, que-

dando un saldo escudlido para elniv el subnacional, que fuerzala falta de correspondencia fiscal y

*

13. Frente a un fuerte poder legiferante central, los estados o Linder operan como instancias administrativas o de
implementacién, sin perjuicio de poseerimportantes potestades presupuestarias.

14. Me remito parcialmente a lo sefialado en trabajos anteriores, en particular en Federalismo Fiscal. Anélisis
Comparadoyel CasoArgentino, Ciudad Argentina, BuenosAires, 2000y Descentralizacion Fiscal enla Unién Europea
y el Mercosur, Editorial de la UNL, Santa Fe, 2003.
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la dependenciad e los tltimos de lac oparticipacion. En tal sentido, pese au na creciente descentra-
lizacién de funciones y gastos, recuerda en el aspecto impositivo esquemas unitarios o federativos
fuertemente centralizadosc omoe 1 mejicanoys ealejade Im odelode 1 asfe deracionesm aduras.
Enlo que hace al principal mecanismo de coordinacién de recursos, reiteraremos quelacopar-
ticipacién de impuestos es s6lo una de las formas que pueden integrar o expresar un auténtico
sistema de coordinacién financiera. Asuvez, es s6louno entre los mecanismos para transferir
recursos alos “socios” del acuerdo federativo. Recordemos que las denominadas “transferen-
cias presupuestarias” o aplicaciones de recursos originadas en partidas del presupuesto nacio-
nal, pueden alterar manifiestamente o sustancialmente los coeficientes de distribuciéon de fon-
dos previstos en las “transferencias impositivas” comprendidas en la coparticipacién.
Consecuentemente, la Nacionylas provincias (y através de éstas sus municipios), “reciben” un
“mix” de recursos compuesto por ambos tipos de recursos fiscales.

Sin embargo, la Constitucién de 1994, con su énfasis exagerado en la coparticipacién, legitimé la
experiencia previa des esenta afios peron o clarificé suficientementel a necesidadd eq uee xisistiera
un sistema de coordinacién financiera o esquema de federalismo fiscal que sin ignorarla, se susten-
te en nuevas figuras, ain dentro de un enfoque basado en recursos. En tal sentido, la Argentina, a
diferencia de grandes federaciones tradicionales, como Estados Unidos, Canada o Suiza, no ha expe-
rimentado, como podria hacerlo, con el sistema de cuotas o alicuotas suplementarias en grandes
impuestos, comenzando por el Impuesto a las Ganancias, lo que permitiria contar con una mayor
descentralizacién y correspondencia fiscal, coordinado con otros mecanismos que eviten una des-
proporcionada captacién de recursos por ciertas jurisdicciones, en una geografia y un mapa de
recursos que como consecuencia de la propia Constitucién, tampoco es equivalente a la de los del
SigloX IXy bu enap artede IX X*.

Esto podria sintetizarse sefialando tres vias principales para la transformacion sistémica del fede-
ralismo fiscal argentino. Una es la de “seguir conlo mismo” pero con mejoras y perfeccionamien-
tos a la coparticipacion, en particular con respecto a los coeficientes objetivos de reparto. Otro
camino es el de una mayor descentralizacién de potestades tributarias alos niveles subnacionales,
una de cuyas alternativas serian las mencionadas alicuotas suplementarias, o la consideracién de
otras figuras impositivas conceptualmente factibles, bajo pautas de armonizacién que aseguren
una utilizaciénde lasm ismas. Late rcerav iapo dria entenderse comou naco mbinacién inteligen-
teynor estrictivadediv ersoscom ponentesco mprendidose nlas dospri meras.

En ese contexto, parece apropiado producir una nueva discusién de los marcos funcionales de
cada nivel de gobierno. En tal sentido, no puede ignorarse el estado de flujo en que se coloca
periédicamentelaprovision debienes piblicosyservicios gubernamentales que generan movi-
mientosde descentralizacién o recentralizacionabruptos dentro del esquema financiero argen-
tino. La educacién es un caso tipico, donde la descentralizacién constitucional, fortalecida
empiricamente, debe conciliarse con acuerdos sobre calidad y excelencia, que no siempre son
garantizados desde unavisién “central”. La “deudauniversitaria”, aludiendo al fragmento fun-
cional reservado porlaNacién en este aspecto, muestra que el conjunto delos actores presenta

deficiencias marcadas en su capacidadpr estacionalqu e noa consejans olucionessi mplistas.

*

15. La CN ha devuelto alas provincias productoras, parte de la renta de recursos naturales no renovables, lo cual es un
cambio trascendente no siempre evaluado.
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Uncampodeavance es el delas “institucionesfiscales”, dondelaArgentina ha producido nove-
dadesrecientes. En este aspecto, como en otros, aparece como necesario introducir una preo-
cupacién sobre la “simetria relativa” que deberian contenerlas regulaciones respectivas. Una
visién que encuentre en el imbito subnacionalla fuente de desequilibrios y lamateriaa contro-
lar, podria omitir que enun esquema federal es el conjunto de los actores el que tiene que adop-
tar pautas racionales que aseguren el equilibrio del sistema, como emergié6 de los hechos que
precedieron ala crisis de 2001. Por otra parte, las “instituciones-6rgano” existentes a partir de
lacreacién del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, deberian coordinarse afindelograr
sinergias que articulen definitivamente el sistema argentino de federalismo fiscal™.

Finalmente, sefialemosun tépico no siempre consideradoy que es el del nexo delos problemas
regionales y el sistema de federalismo fiscal. En la raiz de las diferencias en capacidad fiscal
entre las jurisdicciones argentinas esta el “desequilibrio horizontal de base regional”. Conello
aludimos ala conveniencia de ligar politica fiscal con politicaregional de una maneraracional a
través del esquema de federalismo fiscal, pero sin ignorar que para mitigar los desequilibrios
horizontales seran necesarios otros instrumentos. El Fondo de Desarrollo Regional de la Ley
20.221 fue un intento que con las debidas rectificaciones y adaptaciones podria servir como
camino. Todo ello enunespectrodonde el modelo relacional contemple un necesario equilibrio

ysimetria® quelo reconcilie conunauténtico esquema federativo.

*

16. Aludimos ala Ley 25.917 de Responsabilidad Fiscal.

17. La Constitucion Nacional ordené la conformacién de un Organo Fiscal Federaly sigue vigente la Comision Federal
de Impuestos dela Ley de Coparticipacién 23.548. La experiencia internacional (Australia, Bélgica, Alemania, India,
Espafa) muestranla conveniencia de evaluarla “monofuncionalidad” o “polifuncionalidad” delos mismos.

18. Esto puede ser fundamental ala hora de instrumentar premios y castigos o disefiar penalidades para los casos de
“apartamientos” de las pautas establecidas, tal como emerge dela experiencia de Maastricht.
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Condiciones de la reforma de la coparticipacion:
una mirada a largo plazo

* LucasLlach,U niversidadT orcuato DiT ella

Uno. La coparticipacion como manifestacion de un rasgo estructural.
Fl sistema de coparticipacién federal (COPA en adelante) es tan sélo un aspecto dentro de un pro-
blema mas general que es el de las relaciones fiscales federales (RFF), es decir, las relaciones finan-
cieras entre los distintos niveles de gobierno y de las distintas jurisdicciones entre si. Se trata de un
problema tan antiguo como el pais. Si bien es una cuestién importante en todos los paises federales,
las RFF en la Argentina han resultado en distintos momentos particularmente problematicas por
ciertas caracteristicas profundas (de estructura econémicay de constitucién politica) del pais. Entre
los paises federales, la Argentina es el caso que presenta en un grado mas extremo las siguientes
caracteristicas:
Desigualdad.L asdi ferenciasin icialese ntreju risdiccionese n poblaciénye ni ngresos porpe rsona
erana bismales.
Sobrerrepresentacion de los pequeiios. El sistema de representacién politica brinda un peso des-
proporcionado al asj urisdiccionesm 4sp obres y/om enospo bladas.
El caracter federal da lugar a que el juego politico por una provincia tenga un peso especifico pro-
pio: parau nam ismaca ntidadd e votosto tales,ti enem asr édito politicog anar enu na provinciaq ue
perdere ndo s( esono esc iertoe n unsi stemau nitario).L ac ombinacion entre desigualdad regional
y sobrerrepresentacion (ambas en sus dos sentidos: poblacional y de ingresos per capita) lleva auna
demanda mayor por recursos ptblicos. Pensemos, a los fines del ejercicio, que los recursos publi-
cos vienento dosd e impuestos al ingreso. Serac iertoqu e:
- Cuanto mas desigualdad de poblacién, es mas conveniente para las regiones menos pobla-
das una inversién nacional igual por provincia pagada por rentas generales (digamos, un
ferrocarril) porquela contribucién es igual per capita pero el retorno es mayor enla provin-
cia menos poblada; la sobrerrepresentacién de las jurisdicciones menos pobladas harad mas
probable ese tipo de gasto.
- Cuanto mas desigualdad de ingresos, es mis conveniente para las regiones méis pobres una
inversiénna cionalqu ese distribuyenaci onalmente entér minosper capita (digamos,unpro-
grama donde se construyen tantas escuelas publicas por habitante) porque la contribucién es
menor per cpita enl as provincias maspo bres pero el retorno es igual, per capita;l a sobrerre-
presentaciéndela s jurisdiccionesmad s pobreshar 4m4 s probableestetipodeg asto.
El sistemad eco participacién federalo —mas precisamente—s uc omponente redistributivo interju-
risdiccional a favor de las provincias menos pobladas y —maés tenuemente— las mas pobres, puede
entenderseco mo el resultado de la demanda exacerbada de recursos ptiblicos nacionales por parte
dee sasp rovincias,cu yoé xitoq uedég arantizado pors us obrerrepresentaciényp olitica.

Dos. Una mirada a la historia.
Comos e sabe, 1laC OPAt ienes uo rigene n1 935 yr esultad e unar eforma impositivam asqu ede pre-
siones politicas provinciales. Si fuera cierto que bajo las condiciones estructurales de federalismo,

desigualdad regional y sobrerrepresentacién de los pequenios tiene lugar una demanda exacerbada
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(y exitosa) de recursos nacionales por parte de las provincias mas pobres y menos pobladas,
deberiamos ver mecanismos de transferencias en otros &mbitos fuera de la COPA. En efecto,
esos mecanismos se ven desde muy temprano.
Ladécadade 1880 ilustra con mayor fuerza que ninguna otralas RFF en un pais conlas caracte-
risticas profundas que describimos paralaArgentina. Lasobrerrepresentacion estaba magnifi-
cadaporelhecho de que las provincias entraban en el Colegio Electoral que elegia al Presidente
conlista completay siguiendo al nimero de diputados y senadores: a diferencia delo que ocu-
rreenlaactualidad, pues,lasobrerrepresentaciéndelineabatambiénlafigurapresidencialyno
yasolamente el Congreso. Lalista completa hacia esencial “ganar” cada provincia. La desigual -
dad entérminos de ingresos era—como veremos— mayor que ahora. Y se traté de una época con
crédito externo abundante. Aunque no existia coparticipacién, las complicadas RFF de un pais
como laArgentina se manifestaron enlapolitica monetaria (primero, conla expansién hacia el
interior del Banco Nacional, en contra del Banco de la Provincia; luego con la fundacién del
Banco Hipotecario Nacional para competir con el de Buenos Aires; y, por altimo, con la funda-
ciondebancos de emision entodaslas provincias), enlapolitica deferrocarriles (noséloalcan-
zaron los ferrocarriles a todas las capitales provinciales, sino que se planearon los asillamados
“ferrocarriles alaluna” enzonas inhéspitas) y en el endeudamiento delas provincias, que yase
habian beneficiado de un salvataje apenas Roca alcanzo el poder (y se beneficiaron de otro
mucho mayortrasla crisis del 9o). Todos esos motivos fueron decisivos paraincubarla crisis de
1890, posiblementelamas grave de lahistoriaeconémicaargentinahastalade fines de siglo XX.
Losrasgos estructurales que explicanlas complicadas RFF de la Argentina estdn alli desde hace
tiempo. ;Gémohan evolucionado histéricamente, digamos, de 1880 al presente? Algunasacen-
tuando el problema estructural de las RFF, otras atenuandolo.
Encu anto al ade sigualdad:

-l asdi ferenciasde i ngreso perc apitah an disminuido (convergencia secular)

<l asdi ferenciasde p oblaciénha na umentado( aunque noe nl os Gltimos veinte o treintaa fios).
Conto do, 1aA rgentinas igues iendoc omparativamenteu n pais desigual en términosde i ngreso (en
parte, elpr oblemae sq ue lasm edidasd e convergencian oi ncluyenal aspr ovincias™ nuevas”,co m-
parativamente ricas) y de poblacién. El coeficiente de variacién de la poblacion por provincia es
mayorqu e eno trosp aises federalesc omparables.

Cuadro 1. Coeficiente de variacién de la poblacién entre jurisdicciones

EEUU. ....................... 1,13
Australia ...................... 0,97
México ....................... 0,87
Brasil ........................ 1,21
Argentina ..................... 1,83

Encu anto al a” sobrerrepresentacionde | ospe quefios”ta mbiénh ay tendenciasc ontrapuestas:

- la eliminacién del Colegio Electoral ha disminuido su fuerza, pero laimposicién de minimos de

diputados porp rovincia la mantiene.

<l ai ncorporacion depr ovincias” nuevas”( el ltimo casoe sT ierrade IF uego) la haa centuado.
Conto do,l aA rgentinas igues iendo comparativamenteu np aisc on una fuerte desproporciént erri-
toriald er epresentaciényp olitica.
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Tres. El lado oscuro de las RFF.

Hemosargumentado quelaexistenciadeuncomponente redistributivointerjurisdiccional enla
coparticipacion, como seguramente ocurre en otros instrumentos fiscales (regimenes de pro-
mocién, fondos de fomento especificos con orientacion regional) esta fundado, en dltima ins-
tancia, endatos durosyantiguosdelarealidad argentina: federalismo consobrerrepresentacion
ydesigualdad econémicaydemografica.

Pero el aspecto redistributivo de la coparticipacién hacia zonas menos pobladas y mas pobres es,
comos abemos, s6lo una parte de la coparticipacion. Unn iveli gual der edistribuciénpo drial ograr-
se con un monto bruto coparticipable mucho menor, tal como esta presente, por ejemplo, en las
propuestasde JuanL lacho d el gobernadors altefio JuanC arlosR omero.A dicionalmente, casi todas
las propuestas de reforma (incluyan o no esquemas para disminuir el desequilibrio vertical) propo-
nenu nasi mplificaciénd elr égimeny m edios parao btener una menord iscrecionalidad.

Llamo aqui "lado oscuro delas RFF” tanto ala parte no redistributiva de la coparticipacién como
atodo el conjunto de decisiones fiscales en manos de la Nacién que en los hechos determinan
transferencias interjurisdiccionales,y que podrianestar, en principio, sujetas aunamenor dis-
crecionalidad. Se trata de una definicién imprecisa (;como catalogar, por ejemplo, a una obra
publica cualquiera?) pero relevante desde el punto de vista de lalégica politica. Enlo que sigue
voy asuponer que laeliminacién o disminucion drastica de estelado oscuro delas RFF es dese-
able, aunque esto sea en verdad objeto de discusion.

;Quién ganay quién pierde con el lado oscuro de las RFF? Un ganador neto es, sin duda, el
Presidente que se encuentre en ejercicio. Para entenderlo bastaleerlos siguientes titulares del
diario Clarin, todos de los primeros cinco dias del gobierno de Kirchner: “Entre Rios: Kirchner
firmé un acuerdo para empezarlas clases” (27 de mayo); “Kirchner visité Formosay anuncié la
eliminacién de los bonos provinciales” (28 de mayo); “Elevan a $300 las jubilaciones de los
afectados porlas inundaciones en Santa Fe” (30 de mayo); “Kirchner le prometié a De la Sota
obras por 290 millones en Cérdoba” (3o de mayo). En cuanto alos gobernadores, el sistema
actual les quita autonomia en comparacién con un sistema menos discrecional y con menor
desequilibrio vertical. Gobernadores reformistas y ambiciosos deberian preferir un sistema
distinto al que opera en el lado oscuro de las RFF, mientras que gobernadores conservadoresy
conformistas se sienten mas coémodos con el sistema actual.

Cuatr Condiciones para larefomn.

Laporcién redistributiva resulté de un juego de provincias donde hay ganadoresy perdedores
(casos extremos serian, respectivamente, Santa Cruzy Buenos Aires); la condicién de unanimi-
dad que se requiere parasureformatornapocomenos que imposible el transito a criterios obje-
tivos en el aspecto redistributivo de la coparticipacién.

El "lado oscuro” de las RFF, en tanto, beneficia sobre todo al Presidente en ejercicio. Surefor-
ma sé6lo podriaplantearse conun calendario hacia el futuro que no lo afecte (en este sentido, las
aspiraciones continuistas de casitodoslos presidentes desde lademocracia hasta aqui sugieren
un calendario mésbien dilatado). Elimpetu delareforma podriavenir de gobernadores activos
yreformistasyposiblemente delas provincias perjudicadas porlaredistribucién (losbeneficia-
dos quizas teman cualquier cambio enlalegislacion). Sin embargo, lanecesidad de un calenda-
rio diferido juega en contra de este impetu. Quizis sea mas probable en condiciones de lame-
duck, que por el momento no estian alavista. Otra condicién favorable seriala vigencia de tasas
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moderadas o altas de crecimiento, que brinden mis margen para compensaciones politicas y limi-
tene Ir iesgo dec onsecuencias fiscalesn egativase n el cortop lazo.

En ausencia de un liderazgo fuerte y “benevolente™ o una presién externa intensa —elementos que
hoy no estan presentes—una reforma significativa del lado oscuro de la coparticipacién parece hoy

lejana,y unar eformad e su aspector edistributivor esultas encillamentei mposible.
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El regimen de coparticipacion federal de impuestos
y las finanzas provinciales

* Pablo Sanguinetti,U niversidad T orcuatoD iTella

1. Introduccion.

Lacoparticipacion federal de impuestos es un instrumento de coordinacién financiera a través
del cual se centraliza la recaudacién de ciertos tributos en la esfera del Gobierno que luego se
distribuyen alas provincias.

Sus principales componentes son: a) Los impuestos que se incluyen en los recursos a distribuir
(masa coparticipada) yla distribucién primaria; b) Distribucién secundariay ¢) Otros regime-
nes (ATN, FONAVI, Promocién Industrial) y d) Disposiciones sobre Crédito.
Eldiseniodelacoparticipaciénimplicaentoncestomardecisionessobre queimpuestosserande
uso comtn de todaslas jurisdiccionesy cuales seran de uso exclusivo. Esto es, sobre el grado de
descentralizaciénimpositiva. También podriarequerir analizarla distribucién de potestades de
gastoy esquemas de coordinacién Nacién-provincias paralalucha contrala evasién. El dese-
quilibriovertical resultante debe ser cubierto conlastransferencias provenientes de la coparti-
cipacién. Fldisenio de estas transferencias requiere definirlos criterios de distribucién. Siesta
vaaserdevolutiva o en funcién dela capacidad de recaudacién propiay/o necesidades de gasto.
En otras palabras cual es el grado de redistribucién que se quiere para el sistema. Por otro lado,
en el analisis delas transferencias por coparticipaciéntambién se debe tener en cuentala exis-
tencia de otros regimenes de distribucién de recursos impositivos. Por ejemplo, FONAVI y la
PromociénIndustrial.

El propésitodeeste articuloese valuar elfu ncionamientodel ré gimende copar ticipaciénfeder al
de impuestos en la Argentina. Con este objetivo en la préxima seccién se describen brevemente
los principales problemas del sistema tal cual surge de la abundante literatura sobre el tema. A
pesar del aparente consenso sobre los problemas de la coparticipacién, la aprobacién de una
nueva legislaciénse havistod emorada casidiezafio s. En la seccién 3 nos preguntamos sobrelas
razones de tales demoras y se analiza en qué medida la nueva legislacién referida al Régimen
Federal deRespo nsabilidad Fiscalpro vee en partesolu ciones alosproble mas planteados.

2. ¢Por qué es necesario la reforma del régimen de coparticipacion?

La literatura sobre federalismo fiscal aplicado al “caso argentino” (ej. Porto y Sanguinetti
(1994), Tommasi et al (2001)) sefiala entre los mayores problemas del régimen de coparticipa-
ciénlossiguientes aspectos:

a. Pocatransparencia. Existen demasiadasventanillas a través delas cuales se le envian fondos
alas jurisdicciones. Esto en algunos casos genera restricciones presupuestarias “blandas™ y
induce episodios derescate (Nicolinietal (2000)). LaFigura1 muestrael “laberinto” creado por
las multiples transferenciasy asignaciones de fondos.

b.Porotrolado, el régimen de la Ley 23.54.8 no permite un buen planeamiento presupuestario
enlas provincias. Las transferencias, al estar atadas al nivel corriente de recursos nacionales,

tienen un fuerte comportamiento ciclico tal como se muestra enla Figura 2.
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c. La distribucién primaria no respeta asignaciones de potestades de impuestos exclusiva y
tampoco atribuciones de gasto de cada jurisdiccién. El régimen de la Ley 23.54.8 se creo en los
anos ochenta en un contexto inflacionario: la distribuciéon primaria reflejaba que el gobierno
federaltenia como alternativa de financiamiento el impuesto inflacionario. Enlos noventa, con
la estabilizacidn, el gobierno central tuvo problemas de financiamiento, en parte, debido ala
reforma provisional. Esto originé cambiosunilaterales enladistribucién primariavialas “pre-
coparticipaciones” y también la descentralizacién compulsiva de gastos. Desde 2002, el
Gobierno enfrenta un importante aumento en los gastos para servir la deuda externa.
Nuevamente, esto dio origen a nuevos impuestos no coparticipables: las retenciones a las
exportacionesy el Impuesto al Cheque.

d.La distribucién secundaria del régimen de coparticipacién (Ley 23.54.8) abandoné la tradi-
ciéndeanterioreslegislaciones de utilizar criterios objetivos (formulas) para definirla asigna-
cién de fondos por provincia. En particular no toma en cuentala capacidad fiscal nila evolucién
de la demanda de gasto ptblico enlas jurisdicciones. Tal como se muestra en la Tabla1, varias
jurisdicciones, por ejemplo, la provincia de Buenos Aires, han sido discriminadas por el actual
régimen (ver Portoy Sanguinetti (1994,)).

e.Elsistema fiscal federal tampoco fomentalacooperaciénentrelaNaciénylas provinciasres-
pecto delaadministraciény fiscalizacién de tributos nacionales. Los gobiernos subnacionales
podrian tener algin papel en este aspecto dado que una parte importante de los impuestos son
finalmente girados a estas jurisdicciones via transferencias. Mas aun, la Figura 3 sugiere que la
asignacion de fondos de tipo discrecional (ATN) ha resentido los incentivos a recaudar los
impuestos propios en algunas jurisdicciones.

f.Tampoco la Ley 23.54.8 y sus modificatorias avanzan en proponer esquemas de coordinacion
en el uso del crédito ptblico entre jurisdicciones. La experiencia argentina con esquemas de
limites para endeudamiento y/o déficit ha sido en general no muy positiva. Como se explica en
Besfamille and Sanguinetti (2004) la evidencia del funcionamiento de mecanismos como las
autorizaciones de endeudamiento con garantia de coparticipacion; las restricciones definidas
en las constituciones provinciales y el cumplimiento de las leyes de responsabilidad fiscal
muestra que éstas no habrian servido para contener los niveles de déficity endeudamiento de
algunas provincias. Las razones de este pobre desempefio podrian agruparse enlos siguientes
items: (i) Problemas de disefio: definicién poco precisa sobre laregla de déficity deuda adop-
tada; una escasa precision sobre las penalidades asociadas al incumplimiento de dicharegla; la
efectividad de la norma dependera de los controles constitucionales y politicos existentes en
cada una de las jurisdicciones (Fiscalia de Estado, Contaduria General de la provincia,
Legislatura Provincial). (ii) Los shocks sufridos porlas provincias en sus ingresos en tiempos
recientes han sido muy significativos haciendo muy dificil el cumplimiento de reglas fiscales
que no contemplen mecanismos de contingencia.

Porotrolado, ladisciplina del mercado no constituye para el caso argentino un substituto alos
controles internos y reglas que limiten el endeudamiento (Zentner et al (1997)). Las expectati-
vas de “salvataje” (bailout) por parte del gobierno central hacen que el sector privado no inter-
nalicelas posibles pérdidas porincumplimiento via default. Asociado alo anterior estdla posi-
bilidad de usar fondos nacionales (fondos de coparticipaciéon) como garantia de los préstamos,
lo que reduce notablementela percepcién de riesgo de estas operaciones.
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3. Comentarios finales:
¢Por qué se ha postergado la aprobacion de una nueva coparticipacion?
¢Qué nuevos elementos aporta el nuevo régimen federal de responsabilidad fiscal?
Existe un importante ntimero de propuestas de reforma al régimen de coparticipacién y ha habido
una gran cantidad de discusiones y debates tanto en &mbitos académicos como politicos. Las dife-
rencias técnicas son menores. La razén por el atraso debe buscarse en que cambios en la distribu-
ciénd er ecursose ntreju risdiccionesg eneral ap ercepciénde queha bra” ganadoresy pe rdedores™.
Estee nfoquede “ sumace ro”g enerau natr emendar eticenciaa cu alquierm odificacién generando-
seu ns esgo afa vor dels tatus quo.
En esta circunstancia, ;cual seriala forma de "quebrar” este inmovilismo? La solucién podria basar-
see nqu e cualquier discusiéns obrel an uevac oparticipacién tieneq uee nfatizard osp remisas:
(1) Condicionar cualquierm odificacion aq uee ne 1 nuevor égimenl ast ransferencias seanm ayo-
res (env alores absolutos) parat odas lasj urisdicciones.
(ii) Las transferencias pueden crecer si la nueva ley incentiva tanto a las provincias como a la
Naciéna c ombatirl ae vasiéne nl os impuestosf ederales. T ambiéns ie staleyg enerau nm arco de

estabilidad fiscalpr oclivea un mayorc recimientoe conémico.

Poro trol ado,s ib ienn oe xisteu nan uevade 1 eyd ec oparticipacién, recientementese a probéla L ey
25.917 qued efinee In uevoR égimenF ederalde R esponsabilidad Fiscal. ; Enqu é medidae stan ueva
legislacion atiende algunos de los problemas planteados previamente? De hecho, dichaley incorpo-
ra cuestiones referidas a la informacién y transparencia de las cuentas ptblicas. También obliga a
todas las jurisdicciones a constituir fondos anticiclicos y establece un esquema de coordinaciéon de
lade uda de lostr es niveles de gobiernosco nli mites expresosal aumentode g asto y endeudamien-
to.P oro trol ado,no r egula (noe ras uo bjetivo)so bre temasd el a distribuciénpr imaria,se cundaria
ya spectos referidos al combatede 1 a evasién fiscal.

Surge entonces la pregunta sobre donde deberian, tanto el gobierno nacional y los provinciales,
poner el esfuerzo: ;Hacer cumplir este nuevo régimen o en una nueva ley de coparticipacién?
Idealmente, ambos aspectos tendrianqu e ser atendidos, pero si debe priorizar uno de ellos podria
resultar provechoso generar un mecanismo de informacién y gestién que muestre adelantos en la

implementaciény c umplimientode la nueva ley.
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Figura 2: Comportamiento Ciclico de las transferencias
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Tabla 1: Coeficientes de distribucion segln distintos criterios
D-P-B* Copart. D-P-Bmenos
Ley N2 20.221 Ley 23.548 Copart. Ley

Buenos Aires 25,10% 21,85% 3,25%
Misiones 3,76% 3,29% 0,47%
Chubut 2,32% 1,57% 0,75%
Santiago del Estero 4,10% 4,11% -0,01%
Tierra del Fuego 1,33% 0,68% 0,65%
Formosa 3,52% 3,62% -0,10%
La Rioja 2,25% 2,06% 0,19%
Catamarca 2,65% 2,74% -0,09%
Rio Negro 2,68% 2,51% 0,17%
Salta 3,75% 3,81% -0,06%
La Pampa 1,91% 1,87% 0,04%
Neuquén 1,97% 1,73% 0,24%
Santa Cruz 1,70% 1,57% 0,13%
Jujuy 2,69% 2,83% -0,14%
San Luis 2,09% 2,27% -0,18%
Chaco 3,98% 4,96% -0,98%
Corrientes 3,42% 3,70% -0,28%
Mendoza 3,66% 4,15% -0,49%
San Juan 2,53% 3,36% -0,83%
Tucuman 3,59% 4,73% -1,14%
Entre Rios 2,95% 4,86% -1,91%
Cordoba 6,01% 8,83% -2,82%
Santa Fe 6,13% 8,89% -2,76%

Nota:(1)D .P.B:criteriosde dstribuciénse ganL ey20 .221:(d ensidad(1 0%);po blacién(6 5%);br echade sarrollo( 25%)).
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Figura 3: Recaudacion impositiva provincial vs Transferncias Discrecionales 1991-2000
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Federalismo Fiscal en Argentina:
visiones para el futuro
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Federalismo Fiscal en la Argentina: visiones para el futuro

* Alberto Porto, UniversidaddeL aPlata

El replanteo hacia el futuro del federalismo fiscal argentino comprende varias reformas fiscales.
Algunas relacionadas con el sistema tributario, otras con el gasto puiblico y otras con la propia
estructura vertical, que exhibe una base con municipalidades muy débiles y de escasa importancia
cuantitativa. Comprende también la coordinacién entre niveles de gobierno; uno de los mecanis-
mospr incipales son lastr ansferenciasi ntergubernamentales ques erdne | objetod e estap onencia.
Lastransferencias intergubernamentales son un instrumento fiscal importante yun rasgo dis-
tintivo de la organizacién federal de gobierno.

Enla Argentina tienen su origen en la Constitucion Nacional de 1853 (Articulo 67 Inciso 8) y
luego devariosregimeneslegales que se fueron perfeccionando técnicamente (desde 1935 hasta
mediados de los setenta), se instalé un federalismo coercitivo caracterizado por tensiones y
pujas enlos dos frentes conflictivos: porunlado, el reparto entrelaNaciény el conjunto de pro-
vincias (que comprende dos cuestiones:la “mezcla” de recursos nacionales en coparticipablesy
no coparticipablesyla “distribucién primaria” de los coparticipables); por otrolado, la distri-
bucién entrelas provincias ("distribucién secundaria”) delaparte provincial.
Estaponenciaresponde ala pregunta de cul de esos dos frentes, olos dos, han impedido cum-
plir con el mandato dela Constitucién Nacional de 1994 (Sexta Disposicién Transitoria).
Algunos graficos pueden dar la respuesta. El primero muestra la evolucién de la distribucién
Nacion-conjunto de las provincias: creciente entre 1959 y 1989 (2,91% anual acumulativo) y
decreciente entre 1989 y 2004, (3,33% anual acumulativo). Los graficos siguientes represen-
tan la situacién de tres grupos de provincias: las que perdieron entre 1959-1991, ejemplifica-
do con Buenos Aires; las que ganaron, ejemplificado con Formosa; y las que mantuvieron una
participacion aproximadamente constante, ejemplificado con Entre Rios. Entre 1992-2004
todas las provincias han mantenido sus participaciones relativas aproximadamente constan-
tes. Podria decirse que se ha alcanzado un “equilibrio politico-econémico” —no éptimo desde
el punto de vista econémico— y que es muy improbable que pueda ser modificado en el corto
plazo, dadala distribuciént erritoriald el poderp oliticoen el Con gresod el aNa cién (especial-
mente, en la Camara de Diputados). Los cambiosso lopue denpl antearse en el margen y conun
horizonte del argo plazo.

Laevidenciapresentadasugiere que el problemaparahallarunasoluciénalacoparticipaciénde
impuestos estd enla distribucién Nacién-conjunto de provincias. La pérdida de participacién
de los gobiernos provinciales no deja de tener consecuencias econémicas y sociales graves ya
que los gobiernos subnacionales argentinos estan especializados en la provisién de bienes
publicos y cuasi-publicos, versus el gobierno nacional especializado en el pago de transferen-
cias.Yesosbienes entran enlasfunciones deutilidad de las personasy enlasfunciones de pro-
duccién de las firmas. Los pobres servicios de educacidn, salud, justicia, seguridad y urbanos
tienenrelacién conlaevolucién que muestrala Figura1, mas alla de la corrupcién, laineficien-
ciay otrasplagas.

Plantear el problema no implica tener la solucién. Pero es un paso y es la contribucion que se

presentaadiscusion en este seminario.
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Figura 1: Recursos de Origen nacional del conjunto de provincias en relacién con la
recaudacion nacional total (En porcentajes).
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Porfiando en la anormalidad.
La coparticipacion federal en su nuevo laberinto

* Juan] oséL lach,] AE-U niversidadA ustral

Enl ugard e resolverse, lospr oblemas asociadosa 1 ai nveterada postergacion de la ley coparticipacion
federal han tendido a agravarse. Tanto el sistema impositivo como el desbalance fiscal vertical en la
Argentina muestran hoy facetas de creciente anormalidad, como puede verse enlos cuadros 1, 2Ay 2B¥.

Cuadrm 1. Un sistema impositivo anormal.
Estructura porcentual de la recaudacion tributaria del gobierno general

Aigentina | P romedio paises | Promedio Brasil, | A rgentina - Paises | A rgentina - Brasil,
desamollados Chile y México desarrollados Chile y México
1. Rentas 19,5 40,2 22,5 (20,7) (3,0)
2. Seg. social 11,4 28,3 19,8 (16,9) (8,4)
3=1+2 30,9 68,5 42,3 (37,6) (11,4)
4. Propiedad 6,0 7,2 4,4 (1,2) 1,6
5. Bienes y ser. 33,8 17,3 40,4 16,5 (6,6)
6. Especificos 13,7 6,3 7,6 7,4 6,1
7. Comercio ex. 12,6 0,7 3,0 11,9 9,6
8. Otros 3,0 0,0 1,4 3,0 1,6
9. TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: tomado de JuanJ. Llach y Maria Marcela Harriague (2005). Los paises desarrollados, todos federales, son:
Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, EEUU y Suiza. La fuente original es el Government Finances Statistics
Yearbook, 2004. Afios de referencia. Argentina, 2004; Alemania, Australia, Canaday EEUU, 2003; Austriay Bélgica,
2002; Suiza, 2001; México, 2000y Brasil, 1998

Es sabido que los paises desarrollados cuentan con una mayor participacién de los impuestos
directos enlarecaudaciéntotal, pero el Cuadro 1 muestratambién que enlaArgentinaellostie-
nen menor participacién que en Brasil, Chiley México. En segundolugar, laparticipaciéndelos
impuestos especificos (incluye débitosbancarios) yal comercio exterior esinusualmente altaen
la Argentina: nada menos que 19,3 puntos por encima de los paises desarrollados y 15,7 puntos
sobre Brasil, Chile y México. Estos impuestos, en su mayor parte de naturaleza distorsiva®,
recaudardnenlaArgentinaenelano2005unos33.0o0o millones de pesos, casi 6% del PIB. Ellos

*

19.S alvoi ndicaciéne nc ontrario,t odala i nformacionde e stan otap roviened eJ. J.L lachy M.Ma rcelaHa rriague( 2005).
20. Se consideran impuestos distorsivos los que aumentan los costos o reducen los precios de la produccién de manera
directa o influyen también directamente en la asignacién intersectorial de recursos y no estin justificados por razones
econémicas(m edioa mbiente)o de preservaciéndela salud.
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tienen, ademas, laparticularidad de destinarse casiensutotalidad alaNacién, configurando asi
una apropiacién directa o indirecta de renta fiscal de las provincias. Aun si aceptara que esta
apropiacién de renta fiscal fue el inico modo de salir del default, no resulta serio proponeruna
discusién dela coparticipaciénfederal sin ponerlatambién sobrelamesa.

Cuadro 2A. Un caso estremo de desbalance fiscal (1)
Comparacion de la estructura de gastos e ingresos y su relacion con el Producto Bruto Interno de distin-
tos paises federales. En porcentajes del total de gastos e ingresos (filas 1 a 4) y como porcentaje del PIB.

SUIZA AUSTRIA CANADA ALEMANIA AUSTRALIA

Inglesos | Gastos | Ingresos | Gastos | Ingiesos | Gastos | Ingiesos | Gastos | Ingiesos | Gastos

Central 57,6 53,1 753 | 69,08 | 47,8 41,3 69,0 62,5 66,8 56,7
Estadual 22,7 27,5 9,6 | 1564 | 414 43,0 20,5 23,6 28,3 38,2
Local 19,7 19,4 151 | 15,28 | 10,8 15,7 10,5 13,9 4,9 51
Totales 100,0 {100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 [100,0

Total, % del PBI| 43,0 53,3 49,8 | 58,6 44,7 51,3 45,7 52,4 | 36,8 43,0

ARGENTINA BRASIL MEXICO EE.UU.

Inglesos | Gastos | Ingresos | Gastos | Inglesos | Gastos | Ingesos | Gastos

Central 75,5 52,2 68,1 | 57,3 74,8 66,3 58,2 51,3
Estadual 19,2 38,3 26,5 | 29,1 19,1 28,5 26,1 26,4
Local 5,3 9,5 54 | 13,6 6,1 5,2 15,7 22,3
Totales 100,0 {100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 |100,0

Total, % del PBI| 25,2 29,3 38,1 | 46,7 17,4 22,1 35,5 38,4

Los cuadros 2Ay B nos entregan otra faceta del problema, pero tienen en comin con el Cuadro
1 el mostrar ala Argentina enuna clara situacién de anomalia impositiva. En este caso, nuestro
pais no s6lo muestra, por amplio margen el mayor desbalance fiscal vertical de los ocho paises
federales considerados. También, y como consecuencia de la apropiacién de renta fiscal porla
Nacion, este desbalance es creciente (comparacién de las dos ultimas filas del Cuadro 2B).

Algunas consecuencias de las anomalias

Las ituacién descripta tienea mpliasc onsecuenciase conémicas,p oliticasy sociales.E ne 1 planoe co-
némico se destacan tres. Las dos primerasse refieren al ae levada incidencia de impuestosdi storsi-
vos. Una esla precariedad de la muy elogiable solvencia fiscal que ha caracterizado a la politica econé-
mica en los dltimos afos, especialmente en lo que concierne al servicio de la deuda publica.
Retenciones a las exportaciones y débitos bancarios nacionales explicaron el 98% del superavit fiscal
primario en 2004y, al menos las primeras, son muy dependientes del ciclo econémico internacional.
La segundae squ el ae xistencia dei mpuestosd istorsivospo ru nm ontoce rcanoa 16% del PIB coloca
un pesoe xcesivoe n lac ompetitividad cambiaria,m asq ue enl ac ompetitividads istémica y,d adoq ue
elG obierno noe se lqu efi jae It ipo deca mbior eal, ello dat ambiénm ayor precariedadal as olvencia
externa. Por su parte, las consecuencias econémicas negativas del desbalance fiscal vertical sobre la
(falta de) responsabilidad fiscal de los gobiernos locales estd muy bien documentada en la literatura®.

*

21.C onsultara Ir espectoe It rabajo(f undamental)de Piffano(2005).
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Cuadro 2B. Un caso extremo de desbalance fiscal (ll)
Participacion porcentual de los gobiernos subnacionales e ingresos y gastos

Ingresos Gastos Ingresos - Gastos
Suiza 42,4 46,9 (4,5)
Canada 52,2 58,7 (6,5)
Alemania 31,0 37,5 (6,5)
EEUU 41,8 48,7 (6,9)
México 25,2 33,7 (8,5)
Australia 33,2 43,3 (10,1)
Brasil 31,9 42,7 (10,6)
A rgentina 1999 24,5 47,8 (23,3)
Argentina 2004 18,1 46,3 (28,2)

Fuentes delo sc uadrosz Ay 2B: CeciliaA droguéyJu an]. Llach,” Elfe deralismo fiscale nS uiza”, en] uan] .Llach(co mpi-
lador, 2005). Original: elaboracion propia en base a Government Finance Statistics Yearbook 2001. Parala Argentina, elab-
oraciénpr opiae nb asea i nformaciéno ficial.

Enelplanopolitico, un estado nacional recaudando méis del 80% delos impuestos, ymasaunen
medio de una bonanza fiscal, conduce a un federalismo dependiente del poder central y es un
terreno mas propenso a diversas formas de clientelismo. En una perspectiva histérica mas
amplia, estadependenciadelas provinciasrespecto del gobierno central es asimismo territorio
fértil parael desarrollo de movimientos politicoshegemoénicos. En otro plano, un sistema como
el vigente enla Argentina se caracteriza también porla opacidad (falta de transparencia). Esto
ocurre no s6lo por la naturaleza laberintica de la coparticipacién, sino también porque ella
fomentaunagranilusiénsocial. Del total de 28.24.0 millones de pesos distribuidos por coparti-
cipacionyleyesvinculadasenelaio 2004, s6lo10.740 (38,03%) implicaron unaredistribuciéon
solidaria, mientras el resto tuvo naturaleza puramente devolutiva. En conjunto, todaslas conse-
cuencias sefialadas debilitan las instituciones republicanas y federales, es decir, dos de las tres
caracteristicas quela Constitucién atribuye al gobierno argentino. Quizds pueda esgrimirse que,
no obstante, este mismo sistema garantiza al menos lagobernabilidad. Una miradaalahistoria

argentina ensefa que ello no es tan cierto, o que lo es aun alto precio.

Razones y sinrazones del conservadorismo de la coparticipacion federal

Son varios los argumentosq uese esgrimen p araj ustificarel si stemaac tual. En loref eridoa los
impuestos distorsivos se argumenta que ellos permiten, al menos, la solvencia fiscal. Se trata de
una verdad am edias, porqueella queda asentada en basamentos precarios,mu y susceptibles de
erosionarse ante cambios en el escenario internacional. En cuanto a las retenciones, se esgri-
me que en su ausencia el precio de los alimentos seria mayor, en momentos en que los niveles
de pobreza e indigencia son muy altos en la Argentina. Sine mbargo, estd muy bien establecido
en la teoria econémica que, en tal caso, el camino adecuado es subsidiar el consumo, no casti-
gar la produccién. En verdad, la principal razén, aunque no siempre explicita, para mantener
los impuestos distorsivos es un diagndstico de la Argentina como una estructura productiva
desequilibrada que determina la necesidad de tipos de cambio multiples. El debate sobre esta
cuestion excede los limites deest e articulo, mereciendo tan solocit arse que laapert ura de tipos
de cambio quep resenta hoy la Argentina resulta ens esgos excesivose n la asignacién intersec-
torial de recursos.

Porotrolado, parajustificar el desbalance fiscal vertical —que nosotros preferimos caracterizar
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como una carencia de correspondencia fiscal—se enumeran razones diversas. Una es la mayor
aptitud del sistema actual para darlugar a una politica fiscal a nivel macro. La respuesta es que ello
se resuelve con un cumplimiento adecuado de la Ley de Responsabilidad Fiscal, y que no debe
mezclarseenestoala coparticipaciénfederal.O troar gumentoesq uela descentralizacion tribu-
taria est4 necesariamente asociada a una menor solidaridad, pero casos como los de Alemania,
Canada o Suiza muestran que ello no es asi. Se alega, portltimo, la ineptitud de las provincias para
recaudar.L a respuesta esqu e ellono o curre en todosl osca sos y,po ro tro lado, que ello sedebe al
hecho dequ es e had es-responsabilizadoenbu enam edidaala s provincias.

Tanto en].].Llachetal. (2001) como en].].Llachy M.M.Harriague (2005) hemos rebatido lar-
gamente estosargumentos. Asimismo, hemos mostrado que es posible reemplazar gradualmen-
te losimpuestos distorsivos, enun plazo de dos a cuatro afios, eliminando exenciones por hasta
$5000 millones, que en su mayor parte benefician a sectores de ingresos medios y altos, con
plena compensacion del impacto enlos precios de los alimentos (por reduccién del IVA) y con
fuertes incentivos al blanqueo, al uniformar alicuotas reducidas en la cadena agroalimentariay
al vincular la eliminacién de las retenciones al pago de ganancias. Al mismo tiempo, hemos
mostrado que es posible reducir sustancialmente el desbalance fiscal vertical mediante un sis-
tema que separe las potestades tributarias de Nacion, provincias y municipios y que mantenga,
no obstante, el componente solidario del sistema. La propuesta estd formulada de tal modo que
es compatible conun superavit fiscal primario del 3,5% del PIBy en el que ninguna provincia ni
la Nacién pierden recursos. Se genera, si, un fuerte incentivo a recaudar, porque la Nacién
transfiere a las provincias bases tributarias con un alto potencial de recaudacién adicional
—Gananciasy Bienes Personalesy parte del IVA enla forma de unimpuesto alas ventas finales—.
Otroresultado de nuestra propuesta seriareducir el desbalance fiscal vertical agregado desde el
28,2% mostrado en el Cuadro 2B hastaun7,1%, es decirun nivel similar al delos paises federa-
les que funcionan bien.

Lapreguntafundamental aresponder es: ;cudles sonlas razones profundas del mantenimiento
de un sistema tan diferente al del resto del mundo y con tantos efectos econémicos y politicos
negativos? No es, por cierto, una pregunta de dificil respuesta, pero sin dudas ella se encuentra
enelterreno de lasociologiayla economiapoliticas. Desde el lado de las provincias encontra-
mos al menos dos factores. Uno es la vigencia del mito de Eldorado, un tesoro inagotable que
estd en manos de la Nacién y que ella puede abrir a su arbitrio. Se trata de un mito con funda-
mentos reales, como se observa ahora mismo a partir de la creacién de impuestos nacionales
como lasretencionesybuena parte delos débitos bancarios. Ensegundo lugar, parece evidente
laexistenciadeunacolusiénde intereses entre los gobiernos provincialesysus clientelas, sobre
todolos grupos econémicos que financian las camparias politicas, a quienes las provincias pre-
fierenno cobrarimpuestos.

Desde el punto de vista de la Nacién, surelato es que las provincias son las responsables de las
crisis fiscales y que descentralizar la recaudaciéon no haria otra cosa que agravar el problema.
Mas profundamente, encontramos que los principes nacionales, tanto enla Casa Rosada como
en el Congreso, no se han mostrado hasta hoy demasiado molestos con la situacién. La prueba
mas concreta es que desde 1994 hastala fecha ninguno de ellos ha formulado una propuestade
coparticipacionfederal politicamente viableytécnicamente correcta, menosaununaqueinclu-

yeraladevolucién de potestades tributarias, el inico hilo de Ariadna que conduce alasalida del
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laberinto™. Es bien claro que el actual estado de cosas otorga considerable poderalos principes
nacionales, obviamente en el Poder Ejecutivo, pero también en el Congreso. Porque el mante-
nimiento del statu quo dalugar no sélo al reiterado espectaculo delos gobernadores desfilando
por Buenos Aires para pedir favores, para negociar beneficios, sino a la posibilidad de construir
movimientos politicos circunstancialmente hegeménicos®. No puede dejar de mencionarse, por
ultimo, que principales beneficiarios del sistema vigente han sido los evasores de impuestos, por-
que el sistema actual —no obstante moderados progresos recientes- ha mostrado su ineptitud para

reducir sustancialmente lae vasion.

¢Una ventana de oportunidad?

Acéptese o no el analisis anterior, es evidente que son realmente muy poderosas las fuerzas del para-
lelogramo que conduce al empate conservadorde la coparticipacién.Un a propuesta superadora no
s6lo debe ser técnicamente correcta, sino también atender las razones de las provincias, de los
municipiosy delaNacién. Vasiendolahorade quela Nacién, las provincias y los municipios entien-
dan que el inico Tesoro genuino que queda por descubrir es el de un sistema impositivo que permi-
ta combatir eficazmente la evasién mediante su aptitud para permitir el desarrollo y basarse en la
responsabilidad fiscal y en una democracia més genuinamente republicana representativa. Quizas
por primerav eze nm ucho tiempo asomala po sibilidad de una coalicién que asuma este programa.
Ella seria la delas provincias grandes y aquéllas gobernadas con criterios modernos, que son mas de
las que en Buenos Aires suele creerse. Si esta coalicién es apoyada, ademas, por los principales prin-
cipesna cionales,s erdi mbatible.L osl ineamientosa quipr opuestosi mplicanu nai mportantede vo-
lucién de recursos al interior de la Argentina y debe ser necesariamente complementada con una
politica muy fuerte de promocién del capital humano en todo el pais*. Mas que eso, lo que la pro-
puesta sugiere es un nuevo modelo de pais, con un protagonismo econémico y politico mucho mayor
deli nterior,s in desmedrode 1 aspo sibilidadesde d esarrollo delG ranBu enosA ires.

*

22. Agradezco a Sergio Berensztein las sugerencias sobre este punto.

23. Cabe acotar que este mito nacional ha contado enlos hechos con el beneplacito del Fondo Monetario Internacional
—ydebuena parte delaprofesion de economistas—cuyaprédicapro-IVAcontribuyé ainstitucionalizarun elevado des-
balance fiscal vertical.

24. Unaimportante posibilidad en este sentido esla que se abre con el proyecto deley de financiamiento educativo.
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Las relaciones fiscales intergubernamentales en los ultimos anos

* CarlosF ernandez,
Subsecretariode R elacionesc onla s Provincias, Ministeriode Economia yProduccionGo bierno Nacional

Intioduccion

Durante la década pasada, la sucesiéon de desequilibrios fiscales en un contexto de fuerte apreciacion
cambiaria, generé un crecimiento en el stock de deuda publica tanto nacional como provincial, cuyo
correlatof uel ade claraciénd el default.E stae xperiencia,d emostré la necesidad del ograru nm arco
legal e institucionalq uepe rmita unm anejoco ordinado ye quilibradod e lasc uentasp tblicas.
Lagestién de gobierno iniciada el 25 de mayo de 2003 se propuso en materia fiscal, la consoli-
daciény el fortalecimiento de las cuentas piblicas provinciales, lafinalizacién delainstrumen-
tacién de medidasiniciadas, alavez que procuré cambios estructurales en las relaciones fisca-
lesintergubernamentales.

En2003 culminélaimplementacién del Programa de Unificacién Monetariaporel cual se res-
cataron bonos cuasimoneda por $ 7.400 millones y, durante el afio siguiente se complet6 el
canje de deudas publicas municipales y provinciales siendo canjeada, como consecuencia de
ello, el 45% del stock de deuda provincial del 2002.

Hasta 2004, se continué aplicando el Programa de Financiamiento Ordenado iniciado en 2002,
que tuvo como objetivolaasistenciafinancierade emergenciaalas provincias mediante présta-
mos del Gobierno Nacional y la introduccién de medidas tendientes al ordenamiento fiscal y
financiero en las mismas. El proceso de recuperacién de la economia, unido a avances en la
administraciéntributaria dieron como resultado aumentos enlos ingresos tributarios del con-
junto de provincias del 34,%, tanto en 2003 como en 2004. Merced a esa recuperacién, auna
recomposiciéncontroladadel gastoyal Programa de Financiamiento Ordenado, se produjouna
importante mejoraenlosresultados delos principales agregados fiscales provinciales.

En términos del acuerdo con el FMI vigente en el 2003, tanto las metas de resultado primario
como la implementacién de los Programas de Financiamiento Ordenado excedieron el marco
previsto. Para 2003, el resultado primario del conjunto de provincias y Ciudad Auténoma de
Buenos Aires previsto en el acuerdo con el FMI era superavitario en 0,4.% del PBI y suejecuciéon
fue del 0,9% del PBI, plantedndose como meta en 2004 un superavit primario de 0,6 % del PBI,
que fue superado porlaejecuciénal alcanzarel1,4% del PBI. Lameta previstaparael 2005 con-
sistente enun superavit primario del 0,7% del PBI seguramente sera cumplida.

Dado ese contexto favorable, el Gobierno Nacional planteé reformas estructuralesy formulé una
propuestade Acuerdo conlos gobiernos provinciales que contenia dos aspectos: un nuevo régi-
men de coparticipacién federal y medidas de responsabilidad fiscal. El acuerdo no alcanzé el
consenso necesario en lo referido al primer aspecto y el Gobierno Nacional avanzé sobre el
segundo formulando un proyecto que elevé al Congreso de la Nacién, el cual mediante Ley N°
25.917 cred el Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal.

El Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal
Si biendi versas leyes tantona cionalesco mopr ovinciales y lospr ogramas de financiamientoo rde-

nado, presentaban contenidos similares a los del Régimen, resulté fundamental establecer reglas
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generales y uniformes para todas las jurisdicciones, cimentadas sobre la base de un ejercicio
responsable delfederalismo.

El objetivo fundamental del régimen fue la consolidacién del marco de ordenamiento fiscal,
homogeneizando las normas de juego fiscales y financieras para todos y cadauno delos partici-
pes, introduciendo reglas macrofiscales que proveyeran sustentabilidad y previsibilidad a la
politicafiscal delos distintos niveles de gobierno, consensuando politicas fiscales que orienten
el gastode modo que contribuyaal crecimiento econémicoy permitan disminuir paulatinamen-
te el nivel de endeudamiento.

El Gobierno Nacional sancioné el Decreto N°1.371/03, reglamentario del Régimen, que intro-
dujo especificacionesnecesarias parasuimplementacién. Laadhesiéndelasprovinciasesrele-
vante ya que a la fecha alcanzé a dieciocho provincias y ala Giudad Auténoma de Buenos Aires,
cuyos gastos representan el 9o% del total del consolidado provincial del afio 2004.

ElRégimen define ununiversohomogéneo delaAdministracion Publica (incluyendo al Sistema
de Seguridad Socialy excluyendolas actividades empresariales) y promueve latransparencia de
la informacién y la previsibilidad dado que se establece la obligatoriedad de presentaciéon de
presupuestos plurianuales y la universalidad de las leyes de presupuesto, refiriéndose a que
debenincluirselatotalidad de los gastos y recursos de todos los organismos.

Se precisan también medidas para posibilitar la comparacién interprovincial de la gestién
publica, destacdndose en este sentidolalaborencomendadaal Foro Permanente de Direcciones
de Presupuestoy Finanzas de la Reptblica Argentina, como uningrediente del cardcter federal
delanorma. Este Foro propuso los conversores presupuestarios parahomogeneizarlas clasifi-
caciones presupuestarias y obtener una informaciénuniforme de las cuentas publicas de cada
uno delosintegrantes, minimizando las posibilidades delautilizacién dela denominada “con-
tabilidad creativa”. Asimismo, el citado Foro elaborarid propuestas de pardmetros e indicadores
homogéneos de gestién publica, que permitan medirlaeficaciayeficienciaenmateriade recau-
daciénylaeficacia enlo relativo al gasto.

Enlo referente a transparencia fiscal, se destacala obligatoriedad de presentacién de lainfor-
macién delos participes del Régimeny de supublicacién enlas paginas web.

Merece senalarse también, en lo concerniente a los ingresos publicos, la obligatoriedad de
incluir en los presupuestos de todas las jurisdicciones estimaciones de los gastos tributarios
incurridos poraplicaciénde exenciones, desgravaciones impositivas, reducciones de alicuotas,
promocionestributariasyotrasherramientas de politicastributarias.

En cuanto a la dindmica del gasto publico, se establece que la tasa de incremento nominal del
gasto primario (excluidos los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales de
crédito y los gastos de capital destinados al desarrollo social y econémico financiados con cual-
quier usodeleré dito)nopodra super ar lat asadeva riaciénnom inald elPro ductoBru toInter no.
Laflexibilidad delanormalegal estd dada al admitir situaciones que habilitan mayores gastos de
capital, tales como: 1) aquellas jurisdicciones cuyos pagos de servicios de deuda no superen el
15% de los recursos corrientes netos de transferencias por coparticipacién a municipios; y ii)
cuando el cociente entre los recursos presupuestados y los percibidos supere la previsién de
crecimiento del Producto Bruto Interno.

Cabe destacar que de acuerdo a la ejecucién presupuestaria del ejercicio 2004, afio en el cual se san-
cion6 el régimen, losn iveles del gasto en términos del PIB parae 1 consolidado provincial, seh allan
env aloresc ercanos alp romedio efectivamente gastado en la tiltima década. Se puede afirmarque el
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nivel de gasto primario, base de calculo para el establecimiento delos futuros limites de creci-
miento, es compatible con supropia evoluciéon histérica.

Laexclusién delos gastos en infraestructura social basica se vincula conlaimportancia otorga-
daporel Gobierno Nacional a este tipo de erogaciones como motor del desarrollo enlas actua-
les circunstancias econdmicasysociales, retroalimentando el proceso de expansién econdmica,
pero evitando generar desequilibrios presupuestarios que no pueden financiarse a futuro, en
tanto que lasalvedad hecharespecto alos gastos financiados por organismos internacionales se
relaciona con el acceso aun mercado de préstamos, generalmente destinados a fines especifi-
cos, que se caracteriza por ventajas de plazo y de tasa de interés.

Por su parte, se sefiala que las distintas jurisdicciones deberan ejecutar sus presupuestos pre-
servando el equilibrio financiero; se excluye del calculo del resultado financiero alos gastos que
se financian con endeudamiento proveniente de organismos internacionales asi como también
los gastos de capital destinados ainfraestructurasocial basicanecesarios parael desarrollo eco-
némico, financiados con cualquier uso del crédito, coherentemente con lo establecido en lo
referido aloslimites de crecimiento del gasto.

Asimismo, se seniala que en caso de quelas jurisdicciones presentenservicios dela deuda publi-
caquesuperenel15% delosrecursos corrientes netos de coparticipaciénamunicipios,las mis-
mas deberan obtenerun superavit primario que permitalaprogresivareducciéndeladeudaysu
convergenciaal equilibrio financiero.

Respecto aloslimites al endeudamiento, se establece que los servicios de deuda de las provin-
ciasydelaCiudad de Buenos Aires no deberan superar el 15% de los recursos corrientes netos
de coparticipacién a municipios. Anivel del consolidado provincial histéricamente ese indica-
dor de endeudamiento se ubica por debajo del limite establecido resultando para el periodo
1997 -2005 un promedio del 13,8%.

En aquellas jurisdicciones con montos de deuda publica que originen servicios que superen el
citado 15%, se debera tender aun superavit acorde conlaimplementacién de planes de reduc-
cién paulatina deladeuda. Considerandolas situaciones dispares existentes en cada provincia,
no se establecen pautas ni mecanismos predeterminados paralareduccién del stock de deuda,
porlo cual cada jurisdicciéon hardlaadecuacién que estime conveniente, porlo que las solucio-
nes estan abiertasyseran gradualesyadecuadaa cadarealidad.

Asimismo, las Jurisdicciones que superan el 15% no podran acceder a nuevo endeudamiento
salvo que se trate de unarefinanciaciénventajosao seafinanciamiento proveniente de organis-
mosinternacionalesy de programasnacionales expresamente autorizados; siendo el objetivode
este tratamiento diferencial el permitir el acceso al mercado de crédito en aquellos casos en que
las condiciones resulten méas beneficiosas paralas provincias.

Finalmente, debe destacarse que para el endeudamiento de las distintas jurisdicciones, se establece la
coordinaciénn ecesaria paraa lcanzaru ne scenariode sustentabilidadd em odot alq ue paraa ccedera
un nuevo endeudamiento y otorgar garantias y avales, las distintas jurisdicciones deberan elevar los
antecedentesy documentacién correspondiente al Ministerio de Economiay Produccién delaNacién,
el cuale fectuard un analisis a fin ded eterminar la convenienciad ea utorizart ales operaciones.

Por otra parte, uno de los aspectos centrales del Régimen lo constituye el hecho de que la auto -
ridad de aplicacién sea el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, integrado por todas las
provincias que adhieran al mismo, con la conviccién de la necesidad de actuar en funcién del

consenso, laaccion articulada yla coordinacion entre los distintos niveles de gobierno, con el
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propoésito de que las reglas de juego sean tinicas, y que el organismo que tenga la responsabili-
dad de evaluarlas seafederal y que tengan en cuentalos principios de universalidad yunidad del
Estado. La puesta en marcha de este organismo constituye sin lugar a dudas, una mejora en la
estructurainstitucional delasrelacionesinterjurisdiccionales.

Debe destacarse también, que enlas dieciocho provincias adheridas, sus normativas pusieron
enmarchaunamodalidad de implementacién peculiar de régimen en el ambito municipal, con
elfin de incorporar a este nivel de gobierno al régimen.

Conclusiones y una mirada hacia el futuro.

Comosehasenalado anteriormente, han existido en el pasado reciente otros proyectos que per-
seguian objetivos en mayor o menor medidasimilares alos de este régimen; seguramente pueda
decirse que se han extraido enseflanzas importantes de dichos proyectos que han ayudado a
lograrlos avances que pueden mostrarse hasta aqui. Sin duda, el camino recorrido enla materia
haposibilitado contar conlasherramientas necesarias para concretar un cambio positivo desde
una perspectiva estructural, como el que hoy se observa.

Sibien el sistema es perfectible, no puede negarse que se trata de un avance haciauna estructu-
rafiscal federal sélida, predecibley consistente conunsendero de crecimiento econémico enel
marco de responsabilidades compartidas entre los distintos niveles de gobierno.

Debe tenerse en cuenta asimismo, que pese a la existencia del Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal, el Gobierno Nacional no se ha desentendido del seguimiento de las
cuentas provinciales. Sin embargo, antes de la existencia dela Ley de Responsabilidad Fiscal, la
Nacién controlaba e imponia castigos; a partir de esta concepcién politica, la Nacién ylas pro-
vincias son ahoraresponsables de determinarlas conductas fiscales de uno y otro sector.
Merece destacarse aqui que el estado de situacion actual constituye un escenario inédito en
nuestro pais. La crisis econémica del afio 2002 marcé un punto de inflexién y un cambio funda-
mental respecto ala actitud de los administradores, lo cual se refleja en el comportamiento de
las finanzas publicas, y en diferencias en la estructura de gastos de las provincias, notdndose
mayores desembolsos paraobras, yalcanzdndose valores récord en términos del PBI.
Alcanzarlosconsensos necesarios para que contintie traduciéndose enbeneficios paratodoslos
actoresy paralasociedad, enun ejercicio del federalismo, constituye el gran desafio a futuro.
En este marco, el debate iniciado acerca de modificaciones en el régimen de coparticipacién
impositiva resulta necesario y beneficioso, y deberia continuar avanzando hacia el logro de una
reforma que permita minimizarlas distorsiones existentesyacompaiarunsendero de desarro-
llodelaeconomiaargentina.

Debesenalarse, sinembargo, que resultade fundamental importanciatener en cuenta que cual -
quier reforma que se plantee, tanto en términos de estructura del sistema tributario (en cuanto
acambios, eliminacién, sustitucion o creaciéon de nuevos impuestos) como enlo referido alas
caracteristicas de suadministracion (enlo que respectaaunamayor o menor descentralizacion)
debe garantizar un estricto esquema de sustentabilidad, es decir que el impacto neto de cual-
quierreformaasegure como minimo el mismo nivel de recursosy que como consecuenciade ese
cambiono se produzcan desequilibrios fiscales.

Sin duda, estos son aspectos que deberdn tenerse en cuentaalahora de acordar una nueva dis-
tribucién de recursos de origen nacional, modificacién que reviste gran importancia, elevada
sensibilidad politica e institucionaly r esultade dificils olucién.
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