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Resumen

La organizacion federal de Argentina se distingue, dentro de la
region, por descansar sobre un fuerte predominio de los gobiernos
provinciales (su nivel intermedio). Estos gobiernos conservan todas las
competencias no delegadas explicitamente al gobierno federal y
definen, dentro de su territorio, las funciones que cumplen los
gobiernos municipales.

Durante las ultimas dos décadas (desde la vuelta a la vigencia de
las instituciones democraticas, hacia fines de 1983) las relaciones
financieras entre los gobiernos nacional y provinciales han mostrado
un elevado grado de conflictividad. Como muestra de ello, basta
mencionar que durante este periodo s6lo se ha podido sancionar un
régimen de coparticipacion de impuestos de caracter transitorio y
modificado por una innumerable cantidad de normas y acuerdos de
emergencia. El conflicto cobr6 tal magnitud que suele considerarselo
como una de las causas mas importantes de la crisis reciente.

El presente documento esta destinado, precisamente, a estudiar
las razones que explican la persistencia y magnitud de esos conflictos,
incorporando tres ideas que ordenan la presentacion de los diferentes
argumentos. En primer lugar, abordar el analisis del régimen de
coparticipacion de impuestos como parte de un problema mucho mas
abarcador y general, relacionado con el funcionamiento efectivo del
federalismo fiscal en Argentina. Precisamente, aqui se sostiene que la
obsesiva preocupacion por el reparto de fondos ha ocultado muchas
veces una verdadera discusion sobre la distribucion de funciones en las
diferentes politicas publicas.
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En segundo lugar, en este trabajo se incorpora otro elemento contextual al ubicar los
conflictos recientes en una perspectiva de mas largo plazo. Por ultimo, el enfoque seguido en el
documento no toma aisladamente las relaciones financieras intergubernamentales sino que intenta
analizarlas mediante la incorporacién de elementos politicos e institucionales, indispensables para
comprender el problema y reflexionar sobre sus posibles soluciones.
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1. Introduccion

Es sabido que los beneficios de un moderno sistema federal de
gobierno estan asociados al efectivo funcionamiento de las
instituciones democraticas. En Argentina, no obstante, desde la vuelta
a la vigencia de esas instituciones, en 1983, s6lo se ha podido
sancionar en el Congreso un régimen de coparticipacion transitorio
que, pensado para regir por un periodo de dos afios, ya lleva 15 de
vigencia, aunque con multiples modificaciones parciales.

Hace diez afios una Asamblea Constituyente establecid la
necesidad de un nuevo régimen que nunca pudo ser consensuado. Los
pactos transitorios, acuerdos bilaterales (muchas veces secretos) y la
desconfianza mutua han reemplazado a las reglas transparentes y
estables, la confianza y la complementariedad que deben dominar un
sistema federal moderno que priorice el consenso por sobre el
conflicto.

La reciente crisis y las decisiones tomadas para hacerle frente
involucran, sin duda, una modificacion en las relaciones entre niveles
de gobierno que afectan tanto la distribucion de recursos ingresos,
como las atribuciones de funciones y el endeudamiento de cada uno de
ellos. Se hace necesario, entonces, repensar el problema buscando en
sus raices las razones de las dificultades pasadas asi como las claves
para la construccion de un sistema mas solido a partir de las nuevas
circunstancias.

En este informe se tratara la conflictiva relacion financiera entre
la Nacidon y las provincias durante los ultimos 15 afios con el objeto de
identificar los diferentes factores que explican las dificultades
existentes en generar un esquema estable de relaciones entre la Nacion
y las provincias, del que la ley de coparticipacion es s6lo una parte.

7



Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina. Raices historicas, instituciones y conflictos persistentes.

Teniendo en cuenta las raices institucionales de esta cuestion, se requerira de una revision
historica de largo plazo para poner en el contexto apropiado los problemas recientes y la discusion
futura.

Respondiendo a esa idea, en la seccion siguiente se presentaran las raices historicas del
conflicto entre diferentes niveles de gobierno revisando tanto el proceso de desarrollo del estado
federal como limite a las autonomias provinciales, asi como la particular historia de los regimenes
de reparto de impuestos en la historia argentina. Luego, el cuerpo central del documento estara
destinado a revisar las relaciones entre niveles de gobierno durante los Gltimos quince afos (de
vigencia de la ultima ley de coparticipacion, aunque con multiples modificaciones), tanto por el
lado de las funciones como de los recursos. Alli se desarrollaran, no so6lo las alternativas referidas al
reparto de impuestos, sino también las relativas al proceso de descentralizacion y cambio de
funciones entre niveles de gobierno, el papel de los municipios y las instituciones federales.

Se vera que, si bien el conflicto entre la Nacion y las provincias (y mas especificamente el
relacionado con la falta de definicidon de un régimen estable de reparto de recursos coparticipables)
se hizo evidente y fue objeto de un lugar destacado en la politica fiscal argentina durante las Gltimas
dos décadas, sus raices coinciden con el origen de la Nacion Argentina, cuando la eleccion de una
organizacion federal fue la alternativa para controlar las fuertes autonomias provinciales que
dominaban a mediados del siglo XIX. Entonces, la antinomia entre el puerto y el interior era el
rasgo emergente de una gran disparidad productiva. Hoy, con otros nombres y caracteristicas, la
disparidad productiva regional sigue siendo un eje poco transitado que explica una parte importante
del problema e involucra una seria restriccion a las iniciativas de “corresponsabilidad fiscal” como
solucion a los problemas de incentivos en una organizacion descentralizada de la provision publica
de bienes sociales, con un fuerte impacto distributivo.

Lo anterior ayuda a comprender la importancia del sistema de transferencias
intergubernamentales. No obstante, se explicara que las pujas por la distribucion de recursos son
solo una parte de la historia. La asignacion de funciones entre niveles de gobierno, las normas sobre
endeudamiento y el funcionamiento de las instituciones federales son elementos tan importantes
como aquel en la construccion de un solido federalismo fiscal.

Mas alla de reconocer los antecedentes histdricos del conflicto, es imposible obviar algin tipo
de especulacion acerca de las razones que han llevado las relaciones fiscales interjurisdiccionales al
lugar protagonico de la politica fiscal durante estos afios, dominados por acuerdos transitorios y sin
una logica de mediano plazo. Esta discusion ocupara una parte central del documento y se
introducirdan argumentos que explican la emergencia de ese conflicto durante este periodo. Por
ultimo, éste se completa con la presentacion del impacto de la crisis de los ultimos afios sobre las
relaciones entre niveles de gobierno y una discusion sobre el rumbo futuro de las mismas, asi como
las posibilidades de ordenamiento futuro de esta problematica.
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2. La estructura federal fiscal:
raices historicas de los
conflictos y consensos entre
niveles de gobierno

2.1. Asignacion de funciones y potestades
tributarias entre niveles de gobierno

Usualmente son las constituciones quienes distribuyen los
poderes entre los niveles de gobierno. Siguiendo la clasificacion
introducida por Haperger (1991), la forma que toma esa distribucion es
usualmente de alguno de los siguientes tres tipos:

a) una lista de poderes exclusivos del gobierno federal, dejando
todas las otras responsabilidades como un residuo para las
provincias o estados (este es el caso de la Constitucion de
Pakistan de 1962);

b) identificacion de tres listas de poderes: federal, estatal/provincia
y poderes concurrentes (Canada, India y Malasia);

¢)  dos listas -federal y concurrente- con todo aquel poder residual
no especificado yendo a las provincias (USA, Suiza, Australia).

Argentina pertenece al ultimo grupo ya que, como resultado de
la historia que se presentara mas adelante, su Constitucion Nacional
establece que las provincias conservan todas las competencias no
delegadas al gobierno federal.' Como sefiala Bidart Campos ello indica

Articulo 121 de la Constitucion Nacional de 1994. En la Constitucion de 1853, en el articulo 104.
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que para las provincias la competencia es la regla mientras que para el gobierno federal es la
excepcion.” El gobierno federal tiene responsabilidad exclusiva en materia de relaciones exteriores,
emision de moneda, regulacion del comercio, navegacion interior y exterior, y defensa. En cambio,
hay potestades compartidas en varias finalidades, entre las que se cuentan la administracion de
justicia, la educacion primaria y la seguridad social, entre otras. En consecuencia, el marco
constitucional no es muy preciso en lo que se refiere a las funciones y responsabilidades de cada
nivel de gobierno. Esto permiti6 distintos procesos de reasignacion de funciones durante las ultimas
décadas. Estos procesos, no siempre ordenados y transparentes, han hecho mas compleja la relacion
Nacion-provincias-municipios. Como resultado de este proceso, el gobierno nacional ha
concentrado progresivamente sus erogaciones en la prevision social, la salud para la tercera edad y
los servicios de la deuda. Las provincias, por su parte, lo han hecho en educacién y salud,’ y los
municipios en diferentes servicios urbanos.

La Constitucion Nacional delega a cada provincia la definicion de su propio régimen
municipal. Como se vera mas adelante, las constituciones provinciales y las leyes organicas
municipales establecen diferentes areas de competencia para los municipios, pero en la practica se
han reducido estas diferencias. Las principales acciones y politicas de los gobiernos locales estan
vinculadas fundamentalmente a los servicios urbanos bdsicos tales como los servicios de
recoleccion de residuos y el alumbrado publico.

La falta de una clara division de las responsabilidades de gasto entre niveles de gobierno
suele ser la fuente principal de conflictos entre los niveles de gobierno aparte de traer aparejado un
uso ineficiente y desigual de los recursos. Mientras que algunas funciones merecen poca discusion
sobre que nivel de gobierno debe proveerla (por ejemplo, defensa), otras, como educacion y salud,
han merecido diversas formas de tratamiento entre los diferentes paises a lo largo de los ultimos
anos. Mas allda de que la recomendacion habitual suele ser evitar las superposiciones en las
funciones, lo usual resulta ser que distintas responsabilidades del sector ptblico sean compartidas
entre los niveles de gobierno.

Algunos de los problemas relacionados con este tema se derivan de las dificultades de
diferenciar entre regulacion, financiamiento y administracion de ciertos bienes y servicios por cada
nivel de gobierno. Mientras que quien financia y quien administra suele resultar bastante sencillo de
identificar, la regulacion en la provision de cierto bien suele ser dificil de visualizar.

A su vez, en cuanto al financiamiento de los distintos niveles de gobierno, la Constitucion
Nacional, en su articulo 75, inciso 2, delimita las potestades tributarias de la Nacion y las provincias
estableciendo que los impuestos indirectos son concurrentes entre ambos niveles, salvo en lo que
respecta a los gravamenes de importacion y exportacion los cuales son exclusivamente nacionales
(art. 4); mientras que los impuestos directos son exclusivamente provinciales, pero dandole la
posibilidad a la Nacion de utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que la defensa, seguridad
comun y bien general del Estado lo exijan.

En la practica, la mayoria de los tributos los recauda la Nacién y se coparticipan. Las
provincias se han quedado con cuatro impuestos principales (inmobiliario, automotor, a los sellos y
a los ingresos brutos), que les permiten recaudar, en promedio, el equivalente a un 40% de sus
gastos, y financian el resto mediante transferencias del gobierno central y endeudamiento.

Con total independencia de los argumentos que justifican un determinado nivel de
descentralizacion del gasto, existen otras razones, fundamentalmente vinculadas con la administracion
tributaria, que le dan forma al sistema tributario. En ese sentido, Argentina no escapa a la que ha sido
la tendencia internacional, la participacion de los gobiernos subnacionales en los recursos totales no

Bidart Campos (1993), p 367. Mas adelante se vera que el predominio provincial también se manifiesta en la organizacion municipal.
De acuerdo con la Constitucion Nacional las provincias son las encargadas de la salud publica, mientras que en materia educativa
existen potestades superpuestas.

10



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 47

ha crecido en proporcién con el aumento en el gasto de los gobiernos subnacionales. Esto ha
resultado en una creciente brecha entre gasto y recursos a nivel subnacional.

La asignacion de los tributos entre niveles de gobierno debe balancear dos objetivos a veces
enfrentados. Por un lado, la teoria del federalismo fiscal nos indica que los gobiernos subnacionales
pueden responder mejor a las preferencias de los habitantes en aquellos lugares en donde los
impuestos locales permiten que se internalicen los costos de proveer determinada cantidad de bienes
y servicios por parte del gobierno local.

Por otro lado, diversos motivos hacen dificil la asignacion de potestades tributarias a los
gobiernos nacionales que sean suficientes para poder financiar la creciente provision por parte de
estos gobiernos de bienes y servicios. Con lo cual, si bien existe acuerdo teérico sobre la necesidad
de que haya cierta simetria entre las responsabilidades de gasto y las potestades tributarias, en la
practica existen pocos impuestos que puedan ser descentralizados sin una importante pérdida de
eficiencia y equidad.

Por razones de eficiencia, la literatura suele recomendar que los gobiernos subnacionales no
utilicen impuestos sobre bases tributarias con alta movilidad y aquellas que estén sujetas a
importantes variaciones ciclicas. Esto claramente limita la descentralizacion de los impuestos sobre
las rentas, ya sea sobre las personas como sobre las empresas. Por el lado de los impuestos al
consumo, consideraciones desde el lado de la administracion tributaria (economias de escala en la
recaudacion y dificultades en el comercio entre jurisdicciones) hacen también poco recomendable
su descentralizacion. Los impuestos al patrimonio, que evitan todos estos problemas, suelen ser
poco importantes en su monto recaudatorio como para financiar los gastos de los niveles
subnacionales en paises fuertemente descentralizados.

La evaluacion del grado de descentralizacion por el lado de los recursos que se registra en un
determinado pais no resulta sencilla. Para tener una idea del grado de autonomia que tiene el nivel
subnacional debe considerarse, por un lado, la capacidad de los mismos en la seleccion de la base
imponible (objeto a gravar y posibles exenciones) y, por el otro, la potestad de los gobiernos
subnacionales para fijar las alicuotas impositivas.

El primer problema que enfrenta la asignacion de tributos suele ser la incapacidad de los
recursos asignados para financiar el gasto derivado de las responsabilidades de los gobiernos
locales. Esto suele ser cubierto por transferencias intergubernamentales y, en algunos casos, por la
posibilidad de endeudamiento de los gobiernos subnacionales. Estos dos temas seran analizados
mas adelante.

Un segundo problema que se presenta es la necesidad de coordinacion tributaria entre los
subniveles de gobierno. Un alto grado de descentralizacion tributaria puede traer algunas
complicaciones si no existen efectivos mecanismos de coordinaciéon. A mayor autonomia en la
capacidad de recaudacion, mayores posibilidades de competencia tributaria. La posibilidad de
competencia tributaria varia significativamente entre paises, reflejando no sélo las diferencias en la
movilidad de los contribuyentes y las compaiiias sino también el grado de autonomia tributaria del
gobierno subnacional. La existencia de competencia tributaria puede ayudar a limitar el grado de
presion tributaria global del sector publico pero puede también hacer al sistema tributario mucho
mas complejo e ineficiente. Resulta importante apuntar que la competencia para atracr empresas ha
sido siempre mucho mas intensa que la competencia para atraer ciudadanos. Un caso extremo en
este sentido resultan los regimenes de promocion en la Argentina en el cual a algunas jurisdicciones
subnacionales se les da la posibilidad de exceptuar a algunas empresas, con motivos de promocion,
del pago de impuestos de jurisdiccion nacional.

Otro problema derivado de la forma en que se asignan los recursos ha sido la subutilizacion
de las potestades tributarias por parte de los gobiernos locales. Asi ha resultado habitual una
recaudacion menor a la potencial en aquellos recursos subnacionales. Este problema se ha
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observado fundamentalmente en los impuestos al patrimonio ya sea por intermedio de bajas
alicuotas o por subvaluacion de las propiedades muebles o inmuebles.

Tanto en el caso de posibles guerras tributarias (bases imponibles méviles) como en la
subutilizacion de aquellas potestades ya asignadas (habitualmente sobre bases imponibles menos
moviles) se requiere implementar algin tipo de mecanismo de coordinaciéon para evitarlas o
minimizarlas. En este sentido, Argentina ha observado en los ultimos afios importantes esfuerzos de
coordinacion. Durante la vigencia del programa de convertibilidad, e impulsados por la necesidad
de mejorar la competitividad de las empresas mediante instrumentos fiscales, se sucedieron diversas
iniciativas para reducir la presion fiscal sobre las empresas radicadas en las diferentes provincias de
los dos tributos que se consideraban mas distorsivos en términos de eficiencia: ingresos brutos y
sellos. El “Pacto Federal para el empleo, la produccion y el crecimiento” firmado en Agosto de
1993 por los gobiernos nacional y provinciales habia establecido un cronograma para la paulatina
derogacion de los impuestos provinciales que recayeran sobre las actividades productoras de bienes
comerciables. El posterior avance de algunas jurisdicciones en la reduccion de la presion sobre
sectores seleccionados de actividad motivo una reduccion de alicuotas pero operada de manera muy
diversa entre los diferentes sectores y provincias, aumentandose la heterogeneidad predominante.

Posteriormente, se iniciaron nuevas negociaciones destinadas a armonizar el sistema
tributario provincial, reducir la presion sobre los sectores de actividad productores de bienes
comerciables y mejorar la competitividad de la economia. Los compromisos fiscales firmados en
1999 y 2000 contienen acuerdos en esa materia, incluyendo el compromiso de acordar un pacto de
armonizacion tributaria. Este se comenzo a negociar en el afio 2001 pero no alcanzo a firmarse antes
de la crisis y salida de la convertibilidad. Como resultado de esta secuencia, que afecté de manera
diferencial a las diferentes jurisdicciones, se ha producido una importante dispersion de alicuotas y
sectores exentos entre jurisdicciones.*

Retomando el tema central de este documento, en las secciones siguientes se ofrecera una
introduccion a las raices histéricas de los conflictos en torno a la organizacion del federalismo fiscal
en Argentina, lo que permitird la consideracion de algunas reflexiones acerca de la coparticipacion
de impuestos en una mirada de largo plazo.

2.2 Evolucién politica de los subniveles de gobierno

No es una novedad la conflictiva trama que caracteriz histéricamente el reparto de
responsabilidades entre niveles de gobierno en la Argentina. Desde los conflictos por las rentas
aduaneras que marcaron los primeros afios de la organizacién nacional’ hasta las mas recientes
disputas por los fondos de coparticipacion federal, la potestad y el reparto de los tributos han estado
en el centro del debate entre los diferentes niveles de gobierno.

En nuestro pais, la relacion entre el gobierno central y las provincias se baso,
fundamentalmente a partir de 1935, en la distribucion de recursos tributarios siendo escasos los
esfuerzos de coordinacion en los restantes componentes del sector ptblico (gasto y endeudamiento).

No obstante, en los tltimos afios se han incorporado nuevos elementos a esta disputa. A partir
del mayor avance en materia de descentralizacion de funciones, a los topicos tradicionales del
federalismo (asignacion entre distintos niveles de gobierno de gastos y recursos) se le sumo la
coordinacion del crédito publico.

Este ultimo periodo se caracterizd, ademads, por la emergencia de pactos y acuerdos
transitorios que intentaron establecer reglas temporarias y, en algunos casos, sentar las bases de

4 En Cetrangolo y otros (2002) se incluye un cuadro con los sectores gravados y las alicuotas de estos impuestos por jurisdiccion

provincial.
> Véase Cortés Conde (2000).
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acuerdo para futuros regimenes. Este escenario general no ha sido impermeable a la crisis de fines
de 2001 y el posterior cambio de régimen macroeconoémico. El tratamiento que han tenido algunos
aspectos de la crisis en materia fiscal y en lo atinente a la relacion entre los diferentes niveles de
gobierno podra involucrar un cambio sustancial en el manejo futuro de esta problematica.

La organizacion federal de Argentina se caracteriza por descansar sobre un fuerte predominio
provincial. Como se vera mas adelante, de acuerdo con la Constitucion Nacional las provincias
conservan todo el poder no delegado al Gobierno Federal y el que expresamente se hayan reservado
por pactos especiales al tiempo de su incorporacion.

Durante un largo periodo posterior a la independencia se generd una tension entre dos
tendencias predominantes en los intentos constituyentes (la confederacion de autonomias
provinciales y la federacion con hegemonia nacional), que se manifestaron en una serie de pactos y
acuerdos.® Recién en la segunda mitad del siglo XIX se resolvio, con la Constitucion de 1853-1860,
la organizacién federal con hegemonia nacional. No obstante, la tension con las autonomias
provinciales continuaria existiendo.’

Debe notarse, sin embargo, que las provincias que participaron de la Constitucion de ese
estado federal no eran las 24 actualmente existentes, sino, como se observa en el cuadro 1, solo 14.
Precisamente, eran esas las provincias que, habiendo formado parte de alguna de las tres
gobernaciones con las que el Reino de Espafia habia organizado el territorio de la actual Republica
Argentina, se habian constituido como provincias autonomas antes de la sancion de la Constitucion
Nacional. Esas tres gobernaciones eran la de Buenos Aires (incluia, precisamente, Buenos Aires,
Corrientes, Entre Rios y Santa Fe); Cordoba del Tucuman (Cérdoba, La Rioja, Mendoza, San Juan
y San Luis), y Salta del Tucuman (Catamarca, Jujuy, Salta, Santiago del Estero y Tucuman).®

Las restantes provincias actuales eran Territorios Nacionales (previamente bajo jurisdiccion
de la Gobernacion de Buenos Aires) lo que termind por definir un pais de organizacion federal pero
con una vasta extension (en especial luego de la “Conquista del Desierto” de los afios ochenta), bajo
una organizacion de tipo unitaria, con nueve gobernaciones dependientes del poder central.” En el
cuadro 1, también se puede observar la importancia relativa en términos de poblacidon y generacion
de riqueza que han adquirido esos territorios que hace 150 afios no revestian importancia en
ninguno de esos dos aspectos. En las provincias creadas durante los afios cincuenta del siglo pasado
y Tierra del Fuego habita hoy algo méas del 12% de la poblacion total del pais y se genera en su
territorio una proporcion similar del producto total. La Ciudad de Buenos Aires, si bien fue
declarada Autéonoma en 1994 pertenecia, a mediados del siglo XIX, a la Provincia del mismo
nombre.

Sin duda, el desarrollo posterior de estas extensas regiones del pais sumado al aporte de la
inmigracion cambi6 el estilo de relaciones entre la Nacion y las provincias, erosionando la
autonomia relativa de las 14 provincias prevalecientes a la Constitucion y aumentando el poder del
gobierno central. No obstante, se deberia esperar hasta la quinta década del siglo XX para que la
casi totalidad de los Territorios Nacionales adquirieran el status de Provincias. Solo el Territorio
Nacional de Tierra del Fuego y la Ciudad de Buenos Aires (capital de la Republica) permanecieron
bajo la 6rbita nacional hasta la década de los afios noventa, cuando cobraron autonomia y se termino
de conformar un territorio totalmente integrado por gobiernos auténomos (23 provincias y el
Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires).

El Pacto Federal de 1831 fue una clara expresion de la voluntad confederada.

Véase Botana (1993).

Véase Consejo Federal de Inversiones (1996).

Una porcion de las provincias de Salta y Jujuy, en aquel entonces, también eran parte de un Territorio Nacional, el Territorio de Los
Andes. Véase Botana (1993), p. 241.

© ® 9 o
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Cuadro 1

ANO DE CREACION E IMPORTANCIA RELATIVA DE LAS PROVINCIAS ARGENTINAS

(En porcentaje)

Jurisdiccion

Afio de creacion

Estructura
porcentual sobre

Estructura

porcentual sobre

poblacién 2001 PBG 2002
Previas a 1853
Buenos Aires 1820 38,1 32,7
Catamarca 1821 0,9 1,1
Cérdoba 1820 8,5 8,1
Corrientes 1821 2,6 1,2
Entre Rios 1821 3,2 2,1
Jujuy 1834 1,7 0,8
La Rioja 1820 0,8 0,5
Mendoza 1820 4,4 3,9
Salta 1821 3,0 1,6
San Juan 1820 1,7 0,8
San Luis 1820 1,0 1,0
Santa Fe 1815 8,3 8,1
Santiago del Estero 1820 2,2 0,9
Tucuman 1821 3,7 1,8
Subtotal 80,0 64,6
Creadas en la década de 1950
Chaco 1951 2,7 1,2
Chubut 1955 1,1 2,1
Formosa 1955 1,3 0,5
La Pampa 1951 0,8 1,0
Misiones 1953 2,7 1,2
Neuquén 1955 1,3 2,9
Rio Negro 1955 1,5 1,4
Santa Cruz 1955 0,5 1,8
Subtotal 12,1 12,0
Creadas en la década de 1990

Gobierno Ciudad de Buenos Aires 1994 7.7 22,7
Tierra del Fuego 1990 0,3 0,7
Subtotal 7,9 23,4

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Consejo Federal de Inversiones (1996), INDEC y Oficina en

Buenos Aires de la CEPAL.
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Grafico 1
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacion del Panorama Econémico Provincial (CEPAL).

El cuadro 1, también ofrece una imagen elocuente de un rasgo saliente del federalismo y la
economia argentina: la fuerte concentracion de la riqueza en muy pocas jurisdicciones. Los origenes
del conflicto entre el “puerto” y el interior del pais siguen manifestandose, con algunas variantes, en
una economia que concentra el 60% de su producto en tan solo dos jurisdicciones (la Ciudad y la
Provincia de Buenos Aires) y alcanza el 80% del total en cinco (Coérdoba, Santa Fe y Mendoza,
ademas de las anteriormente mencionadas). En el otro extremo, nueve provincias con estructuras
productivas menos desarrolladas no alcanzan a representar en conjunto el 7% del PIB."” En el
grafico 1 se ilustra la gran diversidad de desarrollos productivos mediante la estimacion de los
correspondientes productos por habitante para el afio 2002. Alli se puede comprobar que el
correspondiente a la provincia con mayor nivel de ese indicador (Santa Cruz) exhibe un producto
por habitante que resulta 8,6 veces superior al de Formosa (la de menor registro).

Como ilustracion de la evolucion de las provincias en la historia del federalismo argentino, en
el mapa que se ofrece a continuacion se presenta el territorio argentino agrupado en tres categorias,
de acuerdo con el periodo de provincializacion: previas a la Constitucion Nacional de 1853;
provincias creadas durante la década de los afios cincuenta del siglo XX, y territorios que
adquirieron autonomia durante los recientes afios noventa.

1" De acuerdo con estimaciones realizadas para el Panorama Econémico Provincial de la Oficina en Buenos Aires de la CEPAL. Para
mas informacion véase Gatto y Cetrangolo (2003).
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Grafico 2
CLASIFICACION DE PROVINCIAS ARGENTINAS POR PERIODO DE CREACION
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del cuadro 1.
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2.3 Las provincias en la historia de la coparticipacion de
impuestos

Habiendo llegado a este punto, estamos en condiciones de analizar la logica de los diferentes
esquemas de distribucion de recursos. Ella se relaciona con la asimetria interjurisdiccional existente
entre responsabilidad de gastos y disponibilidad de recursos. Como desarrollamos en el punto 2.1, la
descentralizacion de gastos puede no coincidir con la de recursos. De acuerdo con la experiencia
internacional,'' prevalece un mayor grado de concentracion de la recaudacién tributaria en manos
del nivel central y, por lo tanto, los gobiernos provinciales y municipales dependen financieramente
del gobierno central, dando origen a diferentes sistemas de transferencias intergubernamentales. '

Esta creciente brecha entre recursos y gastos a nivel subnacional entra en conflicto con el
enfoque tradicional que los beneficios de la descentralizacion aumentan cuando los costos de
proveer un determinado servicio son recaudados localmente, por lo menos en el margen. De todas
maneras, esta brecha refleja la inevitable tension entre las numerosas demandas de gasto local y la
escasez de instrumentos tributarios con aquellas caracteristicas que le permitan ser recaudados
localmente.

Es habitual que se identifiquen las disputas alrededor de la coparticipacion de impuestos con
los conflictos por el financiamiento de las actividades de los diferentes niveles de gobierno. No
obstante, la historia de los regimenes de coparticipacion es solo la tercera (y sin duda mas conocida)
de las etapas en que se desarrollaron esas disputas. Antes, desde mediados del siglo XIX hasta 1890
los diferentes niveles tenian una clara separacion de fuentes tributarias.”> Luego, entre 1890 y 1935,
con la creacion de impuestos nacionales sobre los consumos, que se superponian con los

. . 14
provinciales, se desarrolla la segunda etapa, “de concurrencia de hecho”.

El régimen de coparticipacion de impuestos tuvo su origen en 1935 con la aprobacion de las
leyes 12139, 12143 y 12147 que determinaron la expansion de la masa de recursos recaudados por
la Nacion para hacer frente a las dificultades fiscales producidas a raiz de la caida experimentada en
los recursos provenientes del comercio exterior durante la crisis de los afios treinta. Se crearon
nuevos impuestos (a las ventas y a los réditos), y se ordenaron y unificaron los tributos internos, ya
existentes. Simultdneamente se establecieron dos mecanismos diferentes de distribucion: por un
lado, considerando el caracter concurrente que la Constitucion Nacional fijaba para los nuevos
tributos (réditos y ventas), se dispuso para éstos una coparticipacion de caracter compensatorio, '

" Véase World Bank (1999) y OCDE (2003).

Diversas justificaciones teoricas se utilizan para la definicion de la modalidad de las transferencias intergubernamentales a adoptarse,
cada una de las cuales lleva asociado un criterio para elaborar los coeficientes que determinaran la distribucion entre las diferentes
jurisdicciones: (a) Cuando la existencia de transferencias interjurisdiccionales se deba a economias de escala en la recaudacion de
impuestos por parte del gobierno central, ellas deberian ser disefiadas para devolverle a cada jurisdiccion los fondos correspondientes
a la base tributaria radicada en la misma (“criterio devolutivo”); (b) Si la transferencia esta vinculada con diferencias en la capacidad
recaudatoria de cada jurisdiccion y la necesidad de igualar el consumo de bienes publicos por parte de las diferentes jurisdicciones,
debiera establecerse sobre la base de “criterios redistributivos”; (c¢) Finalmente, un tipo especial de transferencias con criterio
redistributivo se origina cuando las jurisdicciones tienen diferentes necesidades en funcién de determinantes especificos de las
distintas funciones a su cargo. Por ejemplo, cuando existen diferencias en los costos de provision de un determinado bien o servicio
entre comunidades.

En los ultimos dos casos los esquemas de transferencia deben permitir a las diferentes jurisdicciones consumir la misma cantidad de
bienes publicos sin que eso signifique necesariamente diferencias en sus respectivas presiones tributarias. El objetivo de este tipo de
transferencias es el de garantizar que las regiones mas pobres y/o aquellas con costos de provision de bienes publicos mas altos
puedan proveer un nivel basico de bienes y servicios publicos con una presion tributaria similar a la que tienen las regiones mas
ricas.

La Nacion lo hacia con recursos basicamente provenientes del comercio exterior, mientras que las provincias recurrian a impuestos
sobre la produccion y el consumo de bienes especificos.

Para un mayor desarrollo de esta historia, véase Porto (1990), Presman (1992) y Cetrangolo y Jiménez (1998).

Se fijo una coparticipacion primaria del 82,5% para la Nacion y el 17,5% para las catorce provincias existentes y la MCBA. Véase
Pérez, E. (1993) y Presman, J. (1992).
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por otra parte, la distribucion de los impuestos internos se establecid en respuesta a la derogacion de
los tributos similares que recaudaban las provincias.'®

En la década de los cincuenta se configur6 el régimen de coparticipacion que rigié hasta
1973. Este se caracterizaba por la incorporacion de nuevos impuestos en la masa coparticipable y
por la existencia de varias leyes que establecian la distribucion de los diferentes tributos que
definieron tres mecanismos distintos de reparto. Estos eran fundamentalmente de caracteristicas
devolutivas (se transferian mayores recursos a aquellas jurisdicciones que mas aportaban a la masa
a coparticipar, es decir a aquellas provincias con mayor poblacion y desarrollo relativo) y con
coeficientes fijados de acuerdo con criterios explicitos."”

Recién a partir de 1973, el régimen de coparticipacion paso a estar regulado por una unica
norma, la ley 20221, que presenta cuatro caracteristicas salientes. En primer lugar, se incluyen para
su distribucion la totalidad de los impuestos nacionales, excluidos los impuestos sobre el comercio
exterior y aquellos cuyo producido tenga algun tipo de asignacion especifica (esencialmente sobre
hidrocarburos y energia). En segundo lugar, con relacion al mecanismo de distribucion primaria, se
estipuld un coeficiente igual para la Nacion y las provincias (48,5%, el mas alto destino provincial
desde la creacion de la coparticipacion hasta ese momento).'® En tercer lugar, se creé un Fondo de
Desarrollo Regional financiado con el 3% restante. En cuarto lugar, los coeficientes de reparto
secundario estipulados por esta ley eran resultantes de la combinacion de tres criterios: el 65% de
los recursos se repartian de acuerdo con la poblacion de cada distrito; el 25% en relacion con la
brecha de desarrollo entre las regiones,” y, el 10% restante segiin la dispersion de la poblacion. En
consecuencia, el esquema establecido en 1973 es novedoso en dos sentidos: por estar constituido
por un sistema Unico de distribucion de impuestos coparticipados, y por la determinacion de
coeficientes de reparto secundario en donde los criterios redistributivos cobran cierta importancia.
Estos rasgos han convertido a este régimen en una referencia obligada toda vez que se discuten
nuevos mecanismos de reparto.

No obstante, fue durante la vigencia de esa ley que se produjeron las primeras transgresiones
al régimen que se convertirian en antecedentes de los futuros conflictos durante los afios noventa.
En primer lugar, en 1978 el gobierno nacional dispuso unilateralmente® la transferencia de
hospitales y establecimientos escolares de nivel primario a las provincias como mecanismo “ad
hoc” para modificar el reparto de recursos.”' En segundo término, en 1980 dispuso la afectacion de
una porcion del recientemente reformado impuesto al valor agregado al sistema de seguridad social
con el objeto de sustituir el financiamiento que éste habia resignado al haberse reducido la carga
sobre la nomina salarial con el objeto de ayudar al sector productivo a mantener la competitividad
frente a una politica macroeconémica definida por la existencia de un tipo de cambio rezagado

De acuerdo con la ley 12139, la unificacion de estos tributos involucré un complejo mecanismo de distribucién que tuvo en cuenta la
participacion de cada provincia tanto en la produccion como en el consumo de los productos gravados. Ademas, el reparto respondid
a montos variables durante un periodo de transicion que se extendi6 hasta 1954.

El primero, sobre el impuesto a la transmision gratuita de bienes (Ley 14060 de 1951) se efectuaba de acuerdo con la radicacion
econdmica de los bienes a gravar (a la Nacion se le asignaba la porcion correspondiente a los bienes radicados en la Capital Federal y
territorios nacionales). El segundo, sobre los impuestos internos (Ley 14390 de 1954) establecia una distribucion primaria de cerca
del 46% para las provincias, y la distribucioén secundaria era fijada de acuerdo con dos mecanismos: el 98% segun dos criterios (80%
por poblacion y 20% por produccion provincial de articulos gravados por impuestos internos); el 2% restante en razon inversa al
monto por habitante que correspondia a cada provincia segln la distribucion anterior. Finalmente, la Ley 14788 (de 1959) establecia
la distribucion de la recaudacion de los impuestos a los réditos, a las ventas y otros de menor importancia, correspondiéndole el
61,88% a la Nacion, el 35,46% a las provincias y de 2,66% a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Su distribucion
secundaria se fijaba de acuerdo con tres criterios: poblacion, recursos corrientes provinciales propios y por partes iguales.

El hecho de que la primera vez que se dispuso un porcentaje unico de reparto entre la Nacion y las provincias para todos los impuestos se
haya decidido que fuera la mitad para cada una de las partes es una clara sefial de la dificultad del problema. Ello atin cuando se tratara de
autoridades “de facto” las que decidieran unilateralmente el porcentaje.

Se utilizaron como indicadores para su determinacion la calidad de vivienda, el nimero de automdviles por habitante y el grado de
educacion.

Se trataba de un gobierno “de facto” cuyos gobiernos provinciales eran meros delegados designados por el poder central.

Este tema sera analizado con mas detalle en la seccion 3 del presente documento.

20
21
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utilizado como politica antiinflacionaria. Estos dos elementos distintivos de la politica fiscal de
entonces volverian a aparecer en los aflos noventa.

Luego, la crisis macro-fiscal de principios de los ochenta generaria serios problemas de
financiamiento a los gobiernos provinciales y, con nuevos gobiernos democraticos en la Nacion y
las provincias, el conflicto entre jurisdicciones alcanzaria un nivel tal que al finalizar la vigencia de
la ley 20221 durante tres afios (entre 1985 y 1987) no fue posible consensuar un nuevo régimen y
recién ese afio, luego de una derrota electoral del partido a cargo del gobierno nacional, se pudo
negociar un régimen transitorio, el de la ley 23548, que se encuentra vigente hasta la actualidad,
aunque con multiples modificaciones.

Como se observa en el cuadro 2, las distintas leyes de coparticipacion tuvieron que atender un
numero creciente de jurisdicciones. Mientras que el régimen original de coparticipacion (afio 1935)
contaba con catorce provincias, el régimen aprobado en 1988 contaba con veintidds. La proxima
sera la primera en incorporar las 23 provincias y la Ciudad de Buenos Aires, ya que ésta y Tierra del
Fuego lograron su autonomia durante los afios noventa.

Cuadro 2
PROVINCIAS QUE PARTICIPAN EN CADA UNO DE LOS REGIMENES DE
COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

Jurisdiccion Leyes de 1935 Ley 23548 (1988) Futuro régimen
Buenos Aires X X X
Ciudad de Bs. As. X
Catamarca X X X
Cérdoba X X X
Corrientes X X X
Chaco X X
Chubut X X
Entre Rios X X X
Formosa X X
Jujuy X X X
La Pampa X X
La Rioja X X X
Mendoza X X X
Misiones X X
Neuquén X X
Rio Negro X X
Salta X X X
San Juan X X X
San Luis X X X
Santa Cruz X X
Santa Fe X X X
Santiago del Estero X X X
Tucuman X X X
Tierra del Fuego X

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del cuadro 1.
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2.4 Reflexién sobre la coparticipacion de impuestos en una
mirada de largo plazo

Como reflexion general, la evolucion de largo plazo de los sistemas de coparticipacion de
impuestos recaudados por la Nacion se caracterizaron por la accion de tres tendencias simultaneas:
el aumento de jurisdicciones subnacionales incluidas; la creciente incorporacion de tributos
nacionales en la masa de recursos a coparticipar, y el aumento del coeficiente de distribucion
primaria.”

La primera de esas tendencias fue objeto de analisis en las secciones previas. La segunda
puede ser comprobada en el cuadro 3, donde se observa el transito desde un régimen primitivo y
fragmentado, que involucraba a soélo tres de los tributos recaudados por la Nacion, hasta la sancion
de regimenes unificados que trataron de ordenar la distribucion de la casi totalidad de los impuestos
recaudados por la Direccion General Impositiva (DGI). En el grafico 3, por su parte, se muestra la
importancia relativa de los tributos incorporados a la masa coparticipable.

Con relacion a la tercera de las tendencias mencionadas, en el cuadro 4 se muestra la
evolucion de los coeficientes de distribucion primaria de 1935 a 1988. Hasta 1972 la informacion
presentada corresponde a so6lo uno de los regimenes de coparticipacién que rigieron de manera
simultdnea, ya que los restantes no funcionaron con coeficientes fijos.”” En ese cuadro se puede
constatar el crecimiento en la participacion de las provincias en la distribucion primaria de recursos
coparticipables a lo largo del tiempo: la unica excepcion que se observa corresponde al periodo
comprendido entre 1967 y 1972, durante el cual no funciond el Parlamento.

Cuadro 3
INCORPORACION DE TRIBUTOS AL SISTEMA DE COPARTICIPACION
ANO LEY TRIBUTOS INCORPORADOS
1935 12139 Internos
12143 Ventas
12147 Réditos
1946 12956 Ganancias eventuales y beneficios extraordinarios.
1951 14060 Sustitutivo a la transmision gratuita de bienes.
1973 20221 Tierras aptas para explotacion agropecuaria, regularizacion

patrimonial, divisas, parque automotor, valores mobiliarios,
aceites lubricantes y los que en el futuro establezca la Nacion
como impuestos indirectos. También seran incluidos los de
asignacion especifica una vez finalizado el objetivo de su
creacion.

1988 23548 Todos los impuestos nacionales existentes o a crearse con las
siguientes excepciones:

a) derechos de importacion y exportacion;

b) aquellos cuya distribucion esté prevista en otros regimenes;
c) aquellos con afectacion especifica al momento de
promulgacion de esta norma. Cumplido el objetivo de su
creacion se incorporaran al esquema.

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998).

22 Una excepcion a esa tendencia es la reforma de 1967, cuando se redujo el coeficiente de distribucion primaria.

3 Véase Cetrangolo y Jiménez (1995) y (1998).

20



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 47

Grafico 3

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES
(1935-2002)

(En porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y de
Cetrangolo y Jiménez (1995).

No obstante, el analisis de la participacién del monto de recursos destinados a las provincias
en el total de ingresos tributarios recaudados por la Nacion no muestra una evolucion ascendente
desde 1935, como lo haria suponer la operacion de las dos tendencias de largo plazo antes senaladas
(la creciente incorporacion de tributos a la masa a coparticipar y el aumento de los coeficientes de
distribucién primaria). Por el contrario, como lo muestra el grafico 4, esa evolucion ha sido erratica.”*

Cuadro 4

EVOLUCION DE LOS COEFICIENTES DE DISTRIBUCION PRIMARIA (SISTEMA DE LA
LEY 12143 Y 12147 Y MODIFICATORIAS) HASTA 1973, Y REGIMEN FEDERAL DE
COPARTICIPACION DESDE ENTONCES

(En porcentaje)

LEYES PERIODO NACION PROVINCIAS Y MCBA
12143 y 12147 1935-1946 825 175
12956 1947-1958 79,0 21,0
14788 1959 66,0 34,0
1960 64,0 36,0
1961 62,0 38,0
1962 60,0 40,0
1963 58,0 42,0
1964-1966 54,0 46,0
1967 59,2 40,8
1968-1972 61,9 38,1
20221 1973-1980 46,7 53,3 (a)
1981-1984(d) 485 51,5 (b)
23548 1988 42,34 57,66 (c)

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998), en base a la legislacion.

Notas : (a) incluye 1,8% destinado a la MCBA financiado por la Nacion y FDR; (b) incluye
FDR; (c) incluye ATN; (d) los fondos a coparticipar sufrieron una detraccion con destino a la
seguridad social.

*  En el grafico citado se observa que entre 1985 y 1987 no se encontraba vigente ninguna ley de coparticipacion, como se explicara

mas adelante.
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Las causas de ese fenomeno se deben buscar en los fuertes cambios de la estructura y nivel de
la tributacion argentina a lo largo del tiempo. Sin duda, el desarrollo del sistema de seguridad social
ha sido una de las razones que explican lo sucedido, junto con las fluctuaciones ciclicas de la
presion tributaria sobre el comercio exterior y la evolucion de los otros esquemas de asignacion
especifica de impuestos.

Como se habia observado en el grafico 3, la incorporacion de nuevos impuestos a la masa
coparticipable no habia significado un incremento en el porcentaje de participacion de éstos en el
total recaudado. Por el contrario, su incremento parece haber seguido, con fluctuaciones, la
evolucion de la presion tributaria total. Para ilustrar este punto, en el cuadro 5 se presenta la
evolucion de la presion tributaria por décadas. Recién en los afios noventa se observaba, siempre en
el grafico 3, un aumento en los impuestos coparticipables, pero (como se observa en el grafico 4 y
sera motivo de analisis en la seccion siguiente) buena parte de ese aumento fue absorbido por el
sistema previsional.

Grafico 4
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE IMPUESTOS COPARTICIPABLES (1935-2002)

100%
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y de Cetrangolo y
Jiménez (1995).

Desde un punto de vista mas estructural, cabria especular que los citados en el parrafo
anterior son so6lo algunos de los ejemplos de nuevas funciones que lograron financiamiento por
fuera del régimen troncal de coparticipacion y eludieron el conflicto en torno al reparto de recursos.
En efecto, las demandas de gasto social a través del sistema de seguridad social pudieron ser
satisfechas durante décadas mediante el paulatino incremento de las cargas sobre la némina salarial
que permanecieron siempre fuera de la masa de recursos coparticipables. También las crecientes
demandas de gasto en infraestructura que se experimentd durante la segunda mitad del siglo pasado,
con un pico durante los afios setenta pudieron realizarse mediante los recursos provenientes de los
impuestos sobre los combustibles que habian llegado a representar la quinta parte de la recaudacion
de impuestos por parte de la Nacion, y se distribuia mediante un complejo sistema de reparto con
destinos que iban desde las grandes obras hidroeléctricas hasta el déficit operativo de la empresa
ferroviaria estatal. Muchos de los fondos de infraestructura que se nutrian de este recurso tenian,
parcialmente, destinos provinciales.”

¥ Véase Carciofi (1990) y Cetrangolo (1985).
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Cuadro 5
RECAUDACION TRIBUTARIA NACIONAL POR DECADAS Y POR TIPO DE IMPUESTOS (1932-2002)

(En porcentaje del PIB)

Grupo de impuestos 32-40 41-50 51-60 61-70 71-80 81-90 91-02
Ingresos, beneficios y ganancias de capital 0,95 2,56 3,37 2,35 1,37 1,02 2,57
Patrimonios 0,32 0,25 0,47 0,54 0,61 0,58 0,35
Internos sobre bienes, servicios y transferencias 3,52 3,69 4,73 4,85 5,47 6,23 8,85
Comercio exterior y transacciones internacionales 3,27 1,03 0,44 1,77 1,83 1,73 1,01
Salarios y contribuciones a la Seguridad Social 1,37 3,01 4,86 4,20 4,51 2,94 4,19
Otros recursos tributarios 0,00 0,06 0,12 0,15 0,17 0,30 0,36
Recaudacion bruta nacional 9,43 10,60 14,01 13,86 13,97 12,80 17,33

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DGI, DNIAF y CEPAL, Oficina en Buenos Aires.

De manera similar deben citarse los importantes recursos provenientes del excedente
previsional, los recursos de impuestos sobre el comercio exterior (incluyendo aquellos originados en
la existencia de tipos de cambios diferenciales regulados), el denominado “impuesto inflacionario”,
las exenciones tributarias y, mas recientemente, las privatizaciones como fuentes de recursos que, al
margen de la discusion de la coparticipacion allegaron fondos para el financiamiento de nuevas y
crecientes funciones en manos del gobierno nacional, en especial las relacionadas con la expansion
del estado benefactor primero y los pagos de la deuda después.

Recién durante los noventa comenzdé a ser evidente la dificultad de lograr recursos
adicionales que pudieran lograrse al margen de la disputa Nacion provincias. A partir de 1999, la
firma de acuerdos con suma fija con las provincias debe ser considerado como un intento por
enfrentar esta dificultad y el cobro de impuestos sobre el comercio exterior, en la salida de la crisis,
es el ultimo intento de salir de la emergencia sin entrar en conflicto con las provincias.
Precisamente, en la seccion siguiente se abordara la dinamica de estas conflictivas relaciones
durante este periodo.
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3. Las relaciones entre niveles de
gobierno desde la ley 23548:
convertibilidad y crisis

Habiendo revisado las raices historicas y la evolucion del
conflicto entre la Nacion y las provincias en el largo plazo, estamos en
condiciones de abordar el tema central de este documento: esas
relaciones durante los afios noventa y la posterior crisis de la
convertibilidad. Es el periodo de vigencia de una ley de emergencia (y
supuestamente transitoria) durante el cual no pudo avanzarse en la
resolucion de los conflictos interjurisdiccionales. Se vera aqui que este
es un lapso durante el cual los problemas gestados mucho antes y
mantenidos sin resolver hasta entonces, maduran y explotan. No son,
en general, problemas nuevos sino pujas previas que cobran relevancia
durante este periodo.

3.1 Crisis fiscal y cambio de funciones entre
niveles de gobierno

A diferencia de otros paises, los procesos de devolucion o
descentralizacion del gasto hacia los gobiernos subnacionales no
pueden ser entendidos como un avance de estos gobiernos sobre el
poder central. Si bien por un lado se observa que con cada nueva
instancia legislativa los coeficientes de reparto a favor de los gobiernos
provinciales han aumentado, por otro lado, los procesos de
descentralizacion del gasto, al no haber sido acompanados por cambios
simétricos en los recursos, han requerido de gobiernos centrales fuertes
(militares o civiles) y una desigual capacidad de negociacion.
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Asimismo, desde fines de los afios noventa ha avanzado (en sintonia con propuestas en otras
partes del mundo) la idea de descentralizacion tributaria la que, como resulta de la particular
estructura productiva argentina, beneficiaria exclusivamente a las jurisdicciones de mayor
desarrollo relativo.

Como habia sucedido hacia finales de los afios setenta, el proceso de descentralizacion fiscal
que ha dominado las reformas en las 4reas educativa y sanitaria®® tuvo como motivacion excluyente
la decision del gobierno nacional de modificar en su favor las relaciones financieras con las
provincias y municipios. Tanto la transferencia de establecimientos hospitalarios y de educacion
primaria en aquellos afios, como la de hospitales y escuelas secundarias de principios de los afios
noventa tuvieron como motivacion explicita la modificacion de la coparticipacion efectiva. Mas
aun, no se han contemplado recursos especificos para atender el financiamiento de los servicios
descentralizados ni se han disefiado mecanismos compensatorios con anterioridad a las
transferencias.

En el caso argentino, aun compartiendo un proceso de similares motivaciones y
caracteristicas, la problematica de la salud es diferente a la educacion. En primer lugar, de acuerdo
con la Constitucion Nacional, son las provincias las encargadas de la salud publica, mientras que en
materia educativa existen potestades superpuestas.”” En segundo lugar, atn con posterioridad a la
transferencia de 1991, se sanciond un marco normativo que regula las responsabilidades de cada
nivel de gobierno en materia educativa (Ley Federal de Educacion); en cambio, no existe un marco
regulatorio similar para la salud. Por ltimo, los mercados (beneficiarios y proveedores) son muy
diferentes al existir, en el caso de la salud, intereses economicos y politicos de una magnitud muy
superior a los que se presentan en la educacion.

La politica de descentralizacion instrumentada ha derivado en serios costos en materia de
“cohesion social”. Tanto en el campo sanitario como en la provision de educacién se pueden
identificar una multiplicidad de respuestas locales, en lo referido tanto a la forma en que adopta el
proceso como a sus resultados en términos de equidad y eficiencia. La ausencia de coordinacion
desde el nivel central permitié una gran heterogeneidad de conductas a nivel provincial y municipal
que responde, a grandes rasgos, a la configuracion previa de cada sistema y a la politica sectorial
adoptada en cada lugar, como respuesta al propio proceso descentralizador. Estas respuestas, a su
vez, estan estrechamente condicionadas por la restriccion financiera que opera de manera muy
diversa en cada jurisdiccion. De esta manera, las posibilidades de mejorar los servicios sociales
descentralizados estan delimitadas por el grado de desarrollo econdmico-social, productivo y la
capacidad de financiamiento de cada jurisdiccion. A su vez, las potencialidades de desarrollo de
cada una de ellas estan determinadas, en buena parte, por el estado y nivel de su capital humano y
cultural, lo cual esta directamente vinculado con las posibilidades que tenga su poblacion de acceder
a buenos niveles de educacion y sanitarios.*®

A fines de 1991, se dispuso la transferencia de la administracion y financiamiento de 20
establecimientos hospitalarios y los servicios educativos que ain quedaban en manos del Ministerio
de Cultura y Educacion de la Nacion (fundamentalmente secundarios) y por el Consejo Nacional de
Educaciéon Técnica (CONET) a los gobiernos provinciales y la Ciudad de Buenos Aires.” No

% En el area de vivienda también se experimentaron procesos de descentralizacion. La creacion del Sistema Federal de la Vivienda

mediante la sancion de la Ley 24464, en 1995, significé la transferencia a las provincias de los recursos del FONAVI administrados
hasta entonces por la Nacion, pero no significé una modificacion relevante en los criterios de asignacion de ese gasto.

Botana sefiala la importancia de la politica educativa en la definicion original del federalismo de la segunda mitad del siglo XIX.
“(...) el Congreso nacional ratificaba la decision del presidente Mitre de desarrollar un ambicioso sistema educativo con la fundacion
de los colegios nacionales para la ensefianza media de Buenos Aires, Concepcion del Uruguay (establecido previamente por Urquiza)
Catamarca, Salta, Tucuman, San Juan y Mendoza”. Botana (1993), p. 235-6.

Muchos de los argumentos presentados en este capitulo fueron desarrollados con mayor detalle en estudios especificos realizados
anteriormente. Véase Carciofi, R., Cetrangolo, O. y Larrafiaga, O. (1996); Bisang, R. y Cetrangolo, O., (1997), y Cetrangolo, O. y
Gatto, F. (2002).

En 1978, luego de una larga historia de avances parciales, se habia producido la transferencia a las provincias de los establecimientos
de enseflanza pre primaria y primaria que estaban en manos de la Nacion. Desde la organizacion nacional (a mediados del siglo XIX)
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obstante, la modalidad y oportunidad en que se hizo efectiva la transferencia muestran una
intencionalidad predominantemente fiscal. Téngase en cuenta que, en primera instancia, se intento
instrumentar la transferencia de servicios educativos mediante la ley de Presupuesto de la
Administracion Nacional correspondiente a 1992,%° pero, ante la resistencia de algunos gobiernos
provinciales y legisladores, el gobierno nacional fue facultado mediante una ley especial (24049)*' a
realizar esa transferencia. En cambio, la transferencia de hospitales (mayormente a la Ciudad de
Buenos Aires), fue establecida en el articulo 25 de la Ley de Presupuesto de la Administracion
Nacional del ejercicio 1992 (ley 24061).** También fueron transferidos los institutos de menor y
familia y otros programas sociales.>®

Son claras las coincidencias entre esta descentralizacion y la realizada en 1978, atendiendo a
la motivacién central de la politica de reforma® -consistente en la modificacion de la relacion
financiera entre la Nacion y las provincias- y la inexistencia de consideraciones relativas a la mejor
y mas equitativa prestacion de los servicios publicos de salud. A su vez, en la ley 24049, la
preeminencia de objetivos macroeconémicos se detecta claramente en el disefio financiero de la
transferencia de la ensefianza media: esta adoptdé un mecanismo transitorio y contingente a la
modificacion de la ley de coparticipacion federal.”

No hay mecanismos fiscales y financieros particulares, asociados a la distribucion de rentas
fiscales entre la Nacion y las provincias, que puedan asimilar pautas de caracter nacional en cuanto
a la provision y calidad de la educacion o la salud. Bajo el disefio actual, esto plantea un dilema de
dificil solucion: si se desean aplicar programas o politicas y prioridades de alcance nacional,
orientadas a una provision mas equitativa de la educacion y salud en las diferentes provincias y
regiones del pais, éstas terminaran demandando fondos adicionales del presupuesto nacional; por
otro lado, si esta opcion no fuera fiscalmente viable, se perjudicaran aquéllas acciones de reaseguro.
Como resultado: la provision y calidad de la educacién y la salud tendera a resultar excesivamente
dependiente de la disponibilidad de recursos econémicos y fiscales de las diferentes jurisdicciones.

Las provincias han sido las receptoras de la red de establecimientos y poseen en la actualidad
completa autonomia en la decision y gestion de la politica de salud y educativa. Son jurisdicciones
politicas que, en el caso argentino, cubren areas geograficas extensas con una enorme dispersion en
cuanto a la concentracion de la poblacion dentro de ellas. Siendo asi, es legitimo preguntarse si se
puede sostener que este modelo de descentralizacion es el mas conducente para incorporar sus
supuestas ventajas (mejor asignacion de los recursos, participacion e integracion de la comunidad,
control de los servicios ofrecidos, etc).

Adicionalmente, la descentralizacion de servicios sociales ha derivado en una modificacion
en la modalidad en que se manifiesta la restriccion fiscal. Dado que la estructura de gasto provincial

habian convivido, en Argentina, establecimientos de jurisdiccion nacional, provincial y algunos municipales. En materia sanitaria, en
aquel afio, mediante la ley 21883 se aprobaron los convenios entre la Nacion y varias jurisdicciones para la transferencia de 65
hospitales. Dos rasgos caracterizan este proceso: por un lado, los gobiernos provinciales que firmaron los acuerdos con la Nacion
eran meros delegados del Poder Ejecutivo Nacional durante un periodo de gobiernos "de facto"; y en segundo lugar, en ningiin caso
se establecio la fuente de financiamiento que cubriera las erogaciones provenientes de los hospitales transferidos.
30 Articulo 27 y 28.
' Boletin Oficial del 7 de enero de 1992.
2 Boletin Oficial del 30 de diciembre de 1991.
Asimismo, mediante la ley 24 049 se habia establecido la transferencia de establecimientos educativos.
Debe destacarse que en el mensaje del Poder Ejecutivo que acompaii6 el proyecto de ley de presupuesto de 1992 se argumentd que
esas transferencias se hacian como respuesta a la "mayor dotacién de recursos financieros que se originan como efecto de la ley 23
548, por la que se dio un nuevo régimen de coparticipacion federal y que significd un sacrificio en la participacion del Gobierno
Nacional". Camara de Diputados de la Nacion, Tramite Parlamentario No. 95, Buenos Aires, 13 de septiembre de 1991.
El capitulo IV de la ley de transferencia establece un esquema de financiamiento de los servicios educativos transferidos "hasta tanto
se modifique la ley 23548", lo que no llegd a realizarse hasta la redaccion de este informe. El esquema de financiamiento de los
servicios transferidos consiste en que la Secretaria de Hacienda, a partir del 1 de enero de 1992 y hasta el momento en que cada
jurisdiccion tomoé a su cargo los servicios, retuvo un monto equivalente al costo de los servicios transferidos de la participacion de
cada jurisdiccion en la distribucion secundaria de recursos coparticipados, pero, al mismo tiempo, le asegurd a cada gobierno
provincial que el monto neto que reciban por ese concepto no sera nunca menor al promedio mensual recibido entre abril y diciembre
de 1991. La medida consistio, esencialmente, en un arreglo de cuentas fiscales.
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ha pasado a estar cada vez mas dominada por los servicios sociales, los diferentes esfuerzos de
saneamiento fiscal emprendidos por diferentes jurisdicciones provinciales que enfrentaron
problemas fiscales y financieros debieron, necesariamente, prestar atencion a las posibilidades de
reducir sus erogaciones en salud y educacion. Adicionalmente, considerando que la casi totalidad de
los gastos en esas finalidades se concentra en pago de salarios, esos intentos generaron, en algunas
provincias, episodios de alta conflictividad social. Para atender esta problematica, se intentaron
instrumentar algunas reformas en los sectores de salud y educacion tendientes a mejorar la
organizacion y administracion del gasto social.

Este ha sido un proceso muy extendido en el tiempo, en donde las motivaciones, alternativas
y reformas efectivamente adoptadas no han resultado de un disefio tinico y ordenado de esta politica
de reforma del gasto social. Por el contrario, se trata de una reforma en donde los avances han
estado relacionados, muchas veces, con elementos que poco tienen que ver con los factores que
usualmente son considerados para recomendar este tipo de politicas. En general, el proceso ha
estado muy influido por las restricciones macrofiscales de cada periodo.

Los procesos de cambio en la estructura fiscal del pais han determinado que el gobierno
nacional haya concentrado, progresivamente, sus erogaciones en la prevision social, salud para la
tercera edad y los servicios de la deuda.’ Las provincias, por su parte, en educacién y salud, y los
municipios en diferentes servicios urbanos. Simplificando al extremo el problema del
financiamiento de un federalismo responsable, podria argumentarse que la Nacion tiene centrado su
presupuesto en la atencidon de los problemas del pasado (en general, derechos adquiridos de dificil
reformulacion), mientras que las provincias lo concentran en el futuro. De hecho, la Nacion ha
utilizado como argumento las necesidades financieras del sistema de pensiones para presionar y
acordar con los gobiernos provinciales la cesion de recursos para asegurar el financiamiento de la
prevision social. Como consecuencia, tanto las provincias como los municipios estan hoy
cofinanciando el sistema previsional.’” Con el objeto de ilustrar este punto, en el grafico 5 se
presentan el nivel y estructura del gasto de los diferentes niveles de gobierno para el afio 2000
(antes de la salida del programa de convertibilidad).”® Alli se pueden confirmar las caracteristicas
antes sefialadas en relacion con la estructura funcional del gasto por niveles de gobierno.

3¢ En el grifico, la relativamente elevada participacion del gasto en salud en el gobierno nacional se explica por la atencién de la tercera

edad (0,8% del PIB) y el gasto en salud de las obras sociales (2,1% del PIB), que, si bien no son instituciones gubernamentales, en
las estadisticas elaboradas por la Direccion de Gastos Sociales Consolidados de la Secretaria de Politica Econdémica son incorporados
como de ese nivel de gobierno.

Para tener una idea de como la demanda de financiamiento por parte del nuevo sistema de pensiones y la reduccion de impuestos
sobre la némina salarial afectd al financiamiento de los gobiernos provinciales basta mencionar que el financiamiento de las
prestaciones del sistema nacional de prevision social por parte de esas cargas cayo6 del 71% al 31% entre 1994 (afio de la reforma)
hasta 2001. Debiendo ser el resto cubierto por otros recursos, en especial la afectacion de los anteriormente coparticipados.

En la seccion final de este documento se incorporaran los cambios sufridos en esta estructura de funciones a partir de la crisis de
2001.

37

38

28



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 47

Grafico 5
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO POR FINALIDAD Y NIVEL DE GOBIERNO. ANO 2000
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Politica Econémica.

Desde el punto de vista del financiamiento de las distintas actividades gubernamentales,
Argentina ha seguido una trayectoria hacia la centralizacion de sus fuentes tributarias, tendencia que
han seguido buena parte de los paises desarrollados. La introduccion del impuesto al valor agregado
como pivote de la tributacion sobre los consumos, el desarrollo de la seguridad social, los vaivenes
en los impuestos sobre el comercio exterior y el lento pero persistente fortalecimiento de la
imposicion sobre la renta (en especial de las empresas) han determinado una mayor concentracion
de la recaudacion en manos del gobierno nacional. Esta tendencia es fortalecida, asimismo, por las
diferencias regionales en materia de administracion tributaria. La combinacion de las tendencias
predominantes en materia de descentralizacion del gasto publico y las de concentracion del sistema
tributario en pocos impuestos administrados por la Nacién determina la importancia del régimen de
coparticipacion.

Desde una visiéon de largo plazo, es necesario sefialar que este desbalance financiero
interjurisdiccional debe ser también considerado como un elemento que agregoé conflictividad a las
relaciones entre la Nacion y las provincias. Como se observa en el grafico 6, los desbalances entre
las estructuras jurisdiccionales de gastos y recursos tributarios y no tributarios eran muy poco
significativos hasta la década de los afios ochenta.’” Desde entonces, la mayor concentracion de
recursos bajo administracion de la Nacion y la descentralizacion de erogaciones generaron una
fuerte presion sobre los sistemas de reparto de tributos al concentrarse en la Nacion las tres cuartas
partes de los recursos y cerca de la mitad de las erogaciones consolidados. Antes de la
descentralizacion de escuelas y hospitales ocurrida a fines de los afios setenta, la Nacion recaudaba
y gastaba una proporcion bastante similar del total. Esta, entonces, es otra de las razones que
explican la mayor conflictividad interjurisdiccional durante las tltimas dos décadas.

% Lamentablemente, no es una tarea sencilla la reconstruccion de estadisticas fiscales de largo plazo en Argentina. Para la construccion

del grafico referido se utilizaron diferentes publicaciones de la Secretaria de Hacienda que, a lo largo del tiempo, presentaron la
informacion con diversa metodologia. En esta oportunidad se traté de transformar los datos de acuerdo con una metodologia
homogeénea y se eligieron los afios teniendo en cuenta los cambios de niveles de descentralizacién de recursos y erogaciones, pero
también la propia disponibilidad de informacién. Entre los recursos se incluyeron, ademas de los tributarios, los no tributarios
propiamente dichos (tasas y contribuciones percibidos en pago por servicios prestados) para permitir una mejor apreciacion del
financiamiento municipal.
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Grafico 6
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE RECURSOS (TRIBUTARIOS Y NO TRIBUTARIOS)
Y EROGACIONES POR NIVEL DE GOBIERNO

Recursos Gastos

1961 |60 22477 ‘ @3 Al | 1961
| |

1970 &4 @6 1970
| |

1984 278 e 64,5 1984
| |

1993 |53 [M100| 7 520 1993
| |

2000 (55 780 w26 2000
| |

2002 (59 19,7 44 B4 2002

100% 80% 60‘% 40% 20% 0% 0% 20% 40‘% 60% 80% 100%
‘D Nacion @ Provincias [0 Municipios ‘ ‘D Nacion @ Provincias 00 Municipios ‘

Fuente: Elaboracion propia basado en datos de Secretaria de Hacienda (1975, 1988), Ministerio
de Hacienda y Finanzas (1972), Cuenta de Inversion 1993, 2000 y 2002, y otra informaciéon no
publicada de la Secretaria de Hacienda.

Nota: Los recursos corresponden a los tributarios y no tributarios administrados por cada nivel.
Las erogaciones se clasificaron de acuerdo con el nivel de gobierno que las ejecuta. En el caso de
las empresas publicas se consideraron como erogaciones del nivel correspondiente los pagos de
intereses y el déficit primario.

Muchas veces se ha argumentado que el proceso de descentralizaciéon no ha sido exitoso
debido a la no descentralizacion de las capacidades recaudatorias, contrariandose el principio de
corresponsabilidad fiscal. No obstante, el volumen de recursos que cada sociedad puede destinar al
financiamiento de sus gastos en educacion y salud no depende necesariamente de decisiones
autébnomas. Si asi fuera podria generarse una fuerte restriccion sobre las regiones mas rezagadas,
definiéndose y consolidandose un circulo vicioso de pobreza que tenderia a agravar las
desigualdades regionales existentes en los niveles y condiciones de vida. Es por ello que se estima
indispensable, para completar el analisis de las fuentes de financiamiento, la capacidad de
autonomia provincial y la disponibilidad de recursos tributarios propios, considerar brevemente las
disparidades productivas regionales, la dindmica de sus economias reales y algunos problemas
especificos de desarrollo econdomico en las diferentes jurisdicciones.

Estudios recientes sugieren que la convergencia de los ingresos per capita en los paises de la
Unién Europea no ha tenido un correlato en convergencia entre regiones. Por el contrario, las
diferencias en los ingresos per capita entre regiones se han incrementado en el caso de Italia,
Alemania Occidental y Francia (Decressin 1999). Un resultado parecido para América Latina se
encuentra en Silva (2003). No obstante, debe tenerse en cuenta que los niveles de disparidades
regionales son muy diferentes en intensidad entre paises. Asi es que, como se dijo anteriormente, la
relacion entre el ingreso per capita de la Provincia de Santa Cruz (la méas rica en cuanto a ese
indicador) y la de Formosa (la més pobre) en Argentina es de 8,6 veces; esa relacion en Brasil es de
7,2 (entre DF y el estado de Maranhao), y en México de 6,2 veces (entre DF y Chiapas). Esta misma
relacion en el caso de Canada es de solo 1,7 veces. Esta fuerte disparidad en términos regionales no
solo impacta en el disefio de los esquemas de igualacién, sino que le ponen un limite a ciertos
ejercicios descentralizadores. Es asi que estas disparidades entre regiones se traducen en diferentes
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bases imponibles para financiar una determinada provision de bienes y servicios a cargo de los
sectores publicos subnacionales y diferentes capacidades entre los aparatos de gobierno.* Todo ello
contribuye a marcar la importancia que, en el caso argentino, reviste el régimen de coparticipacion
de impuestos, lo que serd analizado a continuacion.

3.2. El régimen de coparticipacion federal de impuesto durante
los ultimos quince anos

La década de los ochenta se habia iniciado con el fracaso del intento de construir un régimen
solido y dindmico de coparticipacion, y finalizo con la sancién de un nuevo régimen que, desde su
creacion, fue definido como provisorio. En efecto, hacia fines de 1987, la ley 23548, estableci6 un
régimen transitorio de distribucion de recursos tributarios entre la Nacion y las provincias.

La nueva norma implicé importantes modificaciones en las distribuciones primaria y
secundaria de recursos. En el primero de los casos conviene sefalar la mayor participacion de las
provincias en el reparto de fondos al establecerse el mas alto porcentaje a distribuir a las provincias
desde 1935 (afio del primer régimen de coparticipacion), y expandirse la lista de impuestos que
integran la masa coparticipable, alcanzando, adicionalmente, a los tributos que se pudieran crear
con posterioridad a la sancién de la norma.

Con relacién al reparto secundario, la principal diferencia con la ley 20221*' es el abandono

de todo criterio explicito para el establecimiento de los coeficientes de distribucion. En aquella
norma el reparto resultaba de la combinacion de criterios claramente definidos (poblacion, brechas
de desarrollo y dispersion de poblacion). En cambio, los coeficientes de la ley 23548 se basan en las
distribuciones efectivamente realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando no existia norma que
rigiera la coparticipaciéon y -mas importante- cuando el reparto se realizaba de acuerdo con las
necesidades de cada jurisdiccion y del poder de negociacion de los gobiernos y legisladores de las
difereng:s jurisdicciones, aunque tomando como base la distribucion heredada de la antigua ley
20221.

A lo largo de la vigencia de la ley 23548, la evolucion de la recaudacion tributaria ha estado
fuertemente afectada por el desarrollo de la situacion economica global. Como se analizé mas
arriba, a lo largo de la primera mitad de los afios noventa se ha podido observar una importante
simplificacion de la estructura de recursos coparticipados, la que fue parcialmente revertida mas
tarde al tener que introducirse nuevos impuestos de emergencia para hacer frente a los diferentes
episodios de crisis macro-fiscal que se sucedieron desde mediados de los noventa.

“ En este sentido algunos autores consideran que los potenciales beneficios de la descentralizacién y el federalismo fiscal se

incrementan en la medida que la economia de un pais se desarrolle, debido que al aumentar el ingreso de los habitantes existira: 1)
mayor demanda de una canasta de bienes publicos mas diversificada; ii) mayor inversion en capital humano, mayor capacidad para
decidir y gerenciar localmente; iii) mayor competencia por servicios entre jurisdicciones por mayor movilidad de los ciudadanos.

Ley de coparticipacion vigente entre 1973 y 1984.

A lo largo de la historia, los diferentes regimenes han incorporado de manera progresiva criterios redistributivos de reparto
secundario en detrimento de los devolutivos. En consecuencia, ha perdido importancia relativa la participacion de las jurisdicciones
con mayor capacidad recaudatoria. Este tema fue desarrollado en Cetrangolo y Jiménez (1995).
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Grafico 7
NIVEL Y ESTRUCTURA DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA TOTAL (1990-2003)
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y CEPAL, Oficina de
Buenos Aires.

En los graficos 7 y 8 se ofrece la evolucion de la recaudacion durante los noventa y la de su
estructura en algunos afos seleccionados. Alli se puede observar, en primer lugar, la relativa
constancia de la presion tributaria entre 1992 y 2002 (periodo durante el cual los cambios tributarios
y la introduccién de nuevos impuestos han logrado apenas mantener el nivel de presion total), asi
como el espectacular crecimiento en 2003. En segundo término, atendiendo a la estructura
tributaria, se observa el avance del IVA y, en menor medida, del impuesto a las ganancias, frente a
la caida de la tributacion sobre el comercio exterior y de los “otros” impuestos, marcando la
direccion inicial hacia la simplificacion del sistema. Luego, en la segunda mitad de los noventa se
observa una fuerte caida de los impuestos sobre la nomina salarial y la reaparicion lenta de “otros”
tributos.

Ello se observa con mas claridad en el grafico 8, que reproduce las estructuras de recaudacion
en cuatro momentos del periodo estudiado: antes de las sucesivas reformas que acompafiaron la
salida de la hiperinflacién e introduccion de la convertibilidad (1990); luego de esas reformas que
implicaron la eliminacion de muchos impuestos menores y la concentracion de la recaudacion en
impuestos tradicionales (1993); una vez avanzado el proceso de reduccion de contribuciones
patronales y antes de las reformas del 2000 (1999), y, por ultimo, la estructura posterior a la crisis
de 2001, con mayor presencia de impuestos sobre el comercio exterior y de “otros” impuestos de
emergencia (2003) que, junto con la recuperacion de algunos tributos tradicionales determinaron la
maxima presion tributaria de la historia argentina.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.

En contraste con esa tendencia, el sistema de distribucion de esos recursos ha cobrado una
complejidad y fragilidad dificil de encontrar en otro periodo de la historia argentina. Como se vera,
la concentracion de la recaudacion en impuestos que seglin la ley vigente son coparticipables con
las provincias ha desatado una puja por el destino de esos fondos y motivo la busqueda de
mecanismos para eludir la legislacion. Pese a que la recaudacion del IVA y Ganancias registrd un
incremento del 152% entre 1991 y 1995, las transferencias por coparticipacion se mantuvieron
constantes,” en consecuencia, la participacion de los recursos efectivamente coparticipados en el
total nacional (sin Seguridad Social) cayd del 65% al 54% entre esos mismos afios. En cambio, los
recursos de asignacion especifica crecieron un 122%, en moneda constante.

A partir de 1996, el incremento en la recaudacion coparticipable (de acuerdo con la ley
23548)* no se tradujo en un aumento en las transferencias a las provincias y, en cambio, sirvio para
compensar la pérdida de recursos sobre la némina salarial destinados a la Nacion. En resumen, los
rasgos salientes de las transferencias a las provincias durante los noventa son: aumento fuerte
durante los primeros afios; crecimiento simultaneo de la participacion de asignaciones especificas
dentro del total de transferencias a las provincias, en detrimento de la coparticipacion; constancia de
las transferencias totales a partir de 1992, con independencia de los cambios en la recaudacion total,
y, parcialmente relacionado con lo anterior, reemplazo de impuestos sobre la nomina salarial por
tributos recaudados por la DGI dentro de los recursos de la Nacion.

# Incluyendo la clausula de garantia acordada en el primer pacto fiscal esas transferencias crecieron apenas un 0,2% en dicho periodo.

* En aquel entonces bastante similar a la recaudada por la Direccién General Impositiva (DGI).
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La puja entre las diferentes areas de los sectores publicos nacional y provinciales por
conseguir recursos fue de tal magnitud que hoy ya casi no queda tributo que no tenga, al menos
parcialmente, algun tipo de asignacion especifica. La respuesta de las autoridades nacionales frente
a estas presiones tomo la forma de negociar asignaciones especificas para gastos que de otra manera
hubiera asumido el Tesoro Nacional (fundamentalmente al sistema previsional) o transferir gastos a
otros niveles de gobierno (escuelas y hospitales). El resultado fue un cambio en el “reparto
efectivo” para arribar a un esquema de distribucion de impuestos que surgid de multiples
“remiendos”. Estos han ido creciendo en variedad y magnitud a lo largo de los afios transcurridos
desde la sancion de la ley de coparticipacion virtualmente en vigencia.

Esa variedad de “remiendos” que afectaron la distribucién de recursos tributarios pueden ser
clasificados en tres tipos,* los que obedecen a una logica diferente a la puja Nacidn-provincias (por
ejemplo, los relacionados con el impuesto a los combustibles); las modificaciones a diversos
impuestos especificos, que se relacionan con esa puja, y, finalmente, las reformas globales a la
asignacion de tributos que tienen que ver directamente con ese conflicto (pactos fiscales). Estas, las
de mayor impacto cuantitativo y politico, abordaron problematicas muy diversas, si bien las
motivaciones centrales descansaron en todos los casos sobre la distribucion de recursos. En el
Recuadro 1, precisamente, se resumen las disposiciones de esos pactos que afectaron el reparto de la
recaudacion entre la Nacion y las provincias.

45

Véase Cetrangolo y Jiménez (1996).
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Recuadro 1
DISPOSICIONES DE LOS PACTOS QUE AFECTAN LA DISTRIBUCION DE RECURSOS

Fecha Denominacion Modificacion de la distribucion Norma que lo
de recursos ratifica
12 de agosto de 1992 Acuerdo entre el Afectacion del 15% de los recursos | Ley 24.130

12 de agosto de 1993

6 de diciembre de 1999

17 de noviembre de

2000

15y 17 de julio de 2001

27 de febrero de 2002

Gobierno Nacional y los
Gobiernos Provinciales

Pacto Federal para el
Empleo, la Producciéon y
el Crecimiento

Compromiso Federal

Compromiso Federal por
el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

Compromiso por la
Independencia, el
Acuerdo de apoyo
institucional para la
gobernabilidad de la
Republica Argentina y la
segunda Addenda al
Compromiso Federal por
el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

Acuerdo Nacion -
Provincias sobre la
relacion financiera y
bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal
de Impuestos

coparticipables para el
financiamiento del sistema
previsional.

Suma fija de $43,8 millones
mensuales para cubrir
desequilibrios fiscales de
provincias.

Suma minima garantizada para
provincias de $725 millones
mensuales.

Aumenta el fondo para
desequilibrios provinciales a $45,8
millones.

Incrementa la suma minima
garantizada a $740 millones
mensuales.

Da inicio al proceso de
transferencia de las Cajas de
Jubilaciones Provinciales a la
Nacion.

Introduccién de suma fija en
transferencias a provincias

($ 1 350 millones en 2000 y luego
promedios trienales).
Desafectacion de 50% de recursos
de leyes especiales.
Financiamiento de cajas
provinciales de prevision social.
Modificacion de la suma fija a
transferir durante 2001 y 2002 a
$1 364 millones mensuales.
Bases para nueva ley de
coparticipacion.

Transferencia de programas
sociales y de empleo a las
provincias.

Reduccion de las transferencias en
igual proporciéon que la disminucion
de salarios y haberes
previsionales, hasta un 13%.
Afectacion de hasta $1 000
millones de anticipo de Impuestos
a las Ganancias para ayudar a las
Provincias a través del Fondo
Fiduciario del Desarrollo Provincial.
Cancelacion de diferencias por
garantia de coparticipacion a
través del FFDP.

Se eliminan las sumas fijas y
garantias en la coparticipacion,
retornandose al sistema de
coeficientes.

El 70% del impuesto a los débitos
y créditos en cuenta corriente se
destina a la Nacion.

Canje de deuda provincial a cargo
de la Nacion y limite en la
afectacion de coparticipacion para
pagar deuda reprogramada (15%).
Bases para futuro régimen de
coparticipacion.

Decreto 1807/93

Ley 25.235

Ley 25.400

Decreto 1584/01

Ley 25.570

Fuente: Elaboracion propia en base a la legislacion.

35



Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina. Raices historicas, instituciones y conflictos persistentes.

Para ilustrar lo anterior, se introduce la evolucion de los diferentes mecanismos mediante los
cuales se han realizado transferencias a las provincias de recursos tributarios nacionales en algunos
anos seleccionados (1990, 1996 y 2002).46 Alli se puede confirmar nuevamente la pérdida de
importancia relativa de la coparticipacion de impuestos como instrumento de regulacion de las
relaciones financieras entre los diferentes niveles de gobierno y la multiplicacion de mecanismos de
transferencia de recursos entre 1990 y 1996. Sin duda, esto afecta seriamente la posibilidad de
manejo racional y previsible de la politica fiscal tanto nacional como provincial.

Cuadro 6
TRANSFERENCIAS A PROVINCIAS DE RECURSOS ORIGINADOS EN IMPUESTOS NACIONALES
(En millones de pesos de 2002)

CONCEPTO 1990 1996 2002
Coparticipacion federal 92237 12 976,1 8 356,7
Inundaciones (Leyes 23658 y 23916) 63,4
Fondo financiamiento déficits provinciales 231,0 1,0
Clausula de garantia 604,0
Ganancias (14%) 1488,2 1365,9
Ganancias (excedente fondo del conurbano) 27,9 184,6
Ganancias (suma fija) 105,3
Fondo educativo 33,4 1,7
Seguridad social 265,6 437,6 371,8
- Bienes personales 232,3 280,5
- Ley 23549 265,6
- IVA (11%) 205,3 91,3
Impuesto combustibles 253,3 918,1 365,0
- Vialidad 2441 513,6 219,4
- Obras infraestructura 256,8 109,7
-F.E.D.E.L 9,2 147,7 35,9
Fondo compensador de desequilibrios parciales 797,2 536,1
Transferencia de servicios 1927,6 800,5
FONAVI 1591,6 14187 505,3
Régimen energia eléctrica (Ley 24065) 177,9 180,1
Régimen simplificado para pequefios contribuyentes. (Ley 24977) 64,7
TOTAL 11 628,6 20913,0 12 732,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda e INDEC.
Nota: Se utilizé el indice de precios combinado (mitad consumidor y mitad al por mayor)

A fines de 1999 se firm6 el Compromiso Federal, el cual establecio una suma fija para el afio
2000 ($1350 millones) y un promedio trienal (con un piso mensual de $1364 millones) para el 2001.
Mas tarde, en noviembre de 2000, se firmo otro Compromiso Federal entre la Nacion y las provincias en
el marco de un nuevo programa conocido como “blindaje”. Este acuerdo reemplazd los promedios
moviles por sumas fijas durante los afios siguientes, hasta la sancion de una nueva ley de
coparticipacion.

La situacion macroeconémica y fiscal sufrio un fuerte deterioro a partir de medidos de 2001. A
partir del tercer trimestre de ese afio, las dificultades para lograr financiamiento obligaron al gobierno
argentino a adoptar un programa consistente en asegurar el equilibrio fiscal mes a mes mediante el
anuncio de una estricta regla de caja denominada de “déficit cero”. Como parte del mismo programa, el
gobierno nacional negocid con las provincias una “Segunda Addenda” al Compromiso Federal de
noviembre de 2000 que establecia una reduccion en las transferencias del orden del 13% y se puso en
marcha un esquema de canje voluntario de la deuda. A partir de entonces, los diferentes niveles de
gobierno presentaron serias dificultades para cumplir con sus obligaciones y, en varias jurisdicciones,
reaparecieron importantes atrasos en el pago de los salarios. Adicionalmente, se extendi6 rapidamente la
practica de pago de obligaciones en bonos, proliferando una gran variedad de medios de pago. El fracaso
del programa de “déficit cero” y una suma de factores de orden politico y social derivaron en una
profunda crisis politica que ha quedado de manifiesto con los relevos de diferentes elencos
gubernamentales.

4 Una manera alternativa (y tal vez mas grafica) de ilustrar la complejidad del sistema de reparto resultante se ofrece en la seccién final

de este documento.
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4. Conflicto politico y debilidad
institucional en las relaciones
financieras entre la Nacién y las
provincias

Son muchas e inevitables las referencias que a lo largo del
presente documento han debido realizarse a las modalidades y
magnitud del conflicto politico subyacente en las relaciones entre
niveles de gobierno en Argentina. En las secciones iniciales ya se ha
hecho mencioén a los origenes y desarrollo de esa puja. También se han
referido algunos aspectos de esos conflictos durante los ultimos quince
afios, en donde los desequilibrios macroeconomicos y la crisis
previsional se han constituido en las causas mas claras que explican la
dificultad en resolver las cuestiones pendientes en materia de
relaciones financieras interjurisdiccionales.

Se sostiene aqui que el periodo bajo analisis corresponde a aquel
en donde se han exhaustado, para el gobierno nacional, las fuentes de
financiamiento alternativas a los recursos tributarios coparticipables.
La puja entre los diferentes niveles de gobierno, desatada en un
periodo de ya elevado grado de conflicto politico y crisis
macroecondémica, ha tenido, asimismo, su correlato en una gran
debilidad institucional en materia de federalismo. Esto ha sido a la vez
causa y consecuencia de los problemas del periodo.
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Como sefiala Bardhan, cuando la debilidad institucional es el resultado de fuertes conflictos
distributivos, resulta dificil el cumplimiento de objetivos de politicas publicas tanto para los niveles
centrales de gobierno como para los gobiernos locales.*’

Entre las muchas manifestaciones de esa debilidad institucional en lo referido a Ia
organizacion federal de Argentina, se ha decidido presentar, en este documento, una breve
referencia a las que resultaron mas notorias durante los ultimos quince afios:

. proliferacion de acuerdos de emergencia en reemplazo de esquemas estables de

reparto;

. discrecionalidad en el manejo de las relaciones entre la Nacion y las provincias;

. debilidad institucional en la regulacion del endeudamiento de los gobiernos
subnacionales;

. desvirtuacion del papel de las instituciones federales de coordinacion sectorial;

indefinicion de la funcién de los gobiernos municipales.

4.1 Proliferaciéon de acuerdos de emergencia en reemplazo de
esquemas estables de reparto

Un rasgo caracteristico de las relaciones entre la Nacion y las provincias durante la vigencia
de la ley 23548 es el predominio de las relaciones entre los poderes ejecutivos por sobre las normas
legislativas. Ello se manifiesta tanto en los acuerdos de emergencia entre los gobiernos para
modificar lo establecido por la legislacion vigente como en la resolucidon discrecional de situaciones
especificas de algunas jurisdicciones por parte de la Nacion. Un ejemplo extremo de la tension
institucional que domind las relaciones interjurisdiccionales, contraponiendo las soluciones
parlamentarias con la negociacion entre los ejecutivos, es la disposicion de la Asamblea
Constitucional, nunca cumplida entre los ejecutivos, de negociar y acordar un nuevo régimen de
reparto de impuestos.

A lo largo del periodo se han negociado y firmado varios pactos o acuerdos destinados a
hacer frente a las multiples dificultades que debieron enfrentarse, desde el financiamiento del
sistema previsional hasta la renegociacion de la deuda. Todos ellos involucraron acuerdos entre los
poderes ejecutivos que modificaron la distribucion de fondos que habia establecido esa ley de
coparticipacion.

En la seccion anterior se hizo mencion a la multiplicidad de “parches” o remiendos con que el
régimen se ha ido modificando para alcanzar el intrincado e irracional disefio presente. Muchos de
ellos han sido instrumentados mediante cambios legislativos y otros, los mas importantes, han
generado modificaciones legislativas con posterioridad a pactos entre los poderes ejecutivos. Toda
vez que ello ocurrié se generd un espacio amplio para una modalidad de negociacion en donde
predominaron los aspectos politicos y se incorporaron elementos que no siempre fueron reflejados
con transparencia.*®

En el Recuadro 1 se habia presentado un listado de los acuerdos entre la Nacidn y las
provincias firmados durante la vigencia de la ley 23548. Se consignan alli algunas de sus
caracteristicas, las referidas directamente a la distribucion de recursos, ain cuando los acuerdos
involucraban otras disposiciones de singular importancia para la relaciéon Nacion-provincias. Puede

47 Véase Bardhan (2001).

“  De hecho, en muchos casos las provincias firmaron esos pactos a cambio de otros compromisos que quedaron asentados en actas no
publicadas y muchas veces no cumplidas. Prueba de ello es que en el Compromiso Federal de diciembre de 1999 se acordé un
mecanismo para resolver el caracter de complementariedad de los pactos de cada una de esas actas, asi como la forma de dar
cumplimiento a las mismas.
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comprobarse alli, entonces, la importancia y proliferacion de acuerdos transitorios destinados a
superar situaciones de emergencia fiscal.

Como resultado de estos acuerdos mas las multiples modificaciones introducidas a la
asignacion de los diferentes impuestos coparticipables, la distribucion de recursos ha devenido en
un conjunto cadtico de variados mecanismos de reparto ad hoc que ha ido multiplicandose a lo
largo de los afios. En el cuadro 7, se presenta la distribucion resultante para cada uno de los tributos
coparticipables. Alli se puede confirmar que esa multiplicidad de mecanismos de distribucion no es
la respuesta a una similar multiplicidad de objetivos sino de una yuxtaposicion de conflictos y
pujas. Lo que, de acuerdo con la legislacion, debiera ser una formula con un coeficiente Ginico de
reparto para todos los tributos coparticipables (o, al menos, con muy pocas excepciones y
transitorias), se ha transformado en una compleja matriz que vincula los impuestos coparticipables
con variados destinos a través de porcentajes y sumas fijas que son fiel reflejo de la puja distributiva
hacia el interior de las cuentas publicas.*

Se observa la existencia de tres formas basicas de presiones sobre el esquema de reparto. En
primer lugar, los recursos coparticipables propiamente dichos presentan afectaciones que
responden, en su mayor parte, a la necesidad de acercar financiamiento adicional al sistema
previsional (las dos primeras areas del cuadro 7). En segundo lugar, se cuentan las afectaciones para
el financiamiento de la infraestructura proveniente, historicamente, de los tributos sobre los
hidrocarburos y energia (corresponde a la tercera area). Por ultimo, alli también se observa la
presencia de pujas por la distribucién de recursos hacia el interior del Presupuesto de la
Administracion Nacional (cuarta area del grafico). Todo ello estaria indicando, mas alla de la puja
entre la Nacién y las provincias, la existencia de pujas sectoriales y la pretension de resolverlas
mediante la asignacion especifica de diferentes impuestos.

# A raiz de una presentacion grafica de la confusa y enredada superposicion de mecanismos de reparto ofrecida originalmente en

Cetrangolo (1993) y posteriormente reproducida en numerosos documentos oficiales se ha difundido la calificacion de esa
representacion y, por extension el propio sistema de reparto, como un laberinto.
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Cuadro 7
MULTIPLICIDAD DE MECANISMOS DE REPARTO

Fuente: Elaboracion propia en base a la legislacion. Las cifras que no estan expresadas explicitamente en pesos ($) son
porcentajes del total recaudado por cada tributo.

4.2 Discrecionalidad en el manejo de las relaciones entre la
Nacién y las provincias

Durante los afios noventa cobrd gran notoriedad una particular modalidad de transferencia
que sobresale por su caracter discrecional y no condicionado: los Aportes del Tesoro Nacional
(ATN). Desde 1988, la ley 23548 creo el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional, financiado por el
1% del total a coparticipar, y distribuido por el Ministerio del Interior. De acuerdo al articulo 5 de
dicha ley este Fondo “se destinara a atender situaciones de emergencia y desequilibrios financieros
de los gobiernos provinciales y sera previsto presupuestariamente en jurisdiccion del Ministerio del
Interior, quien sera el encargado de su asignacién”.*® El Fondo creado por la ley 23548 suftio,
posteriormente, algunas modificaciones.”’ No obstante, desde el afio 2000 este fondo ha perdido
importancia al restringirse de manera sustancial sus cuotas presupuestarias.

Boletin Oficial (BO): 26 de enero de 1988. La creacion de este fondo, de caracteristicas discrecionales en su reparto, coincide con el
abandono en la utilizacion de los ATN asignados por el Congreso, tal cual se conocian hasta ese momento. Se debe aclarar que el
hecho de que no se hayan utilizado no significa la desaparicion de los aportes, que se encuentran reglados, a partir de 1994, en el
inciso 9 del articulo 75 de la nueva Constitucion Nacional.

A partir del afio 1992, de acuerdo al Decreto 879/92%", se incorporé al Fondo el 2% del impuesto a las ganancias; luego, la ley 24621
(prérroga del impuesto a las ganancias) dispuso que a partir de 1996 el Fondo sufre una detraccion anual de 6 millones de pesos a ser
distribuido entre las provincias, segun los coeficientes establecidos en la ley 23548; a partir de octubre de ese mismo afio, y de
acuerdo con la ley 24699, el impuestos a las ganancias sufre una detraccion -previa a su distribucion- de 580 millones anuales. De
estos, 20 millones se destinan al Fondo de ATN.

40



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 47

De la observacion de las series historicas de distribucion de este Fondo surge que la distribucion
del Fondo de ATN siguié un comportamiento dificil de explicar sin prestar atencion a criterios politicos.
En especial llama la atencion la asignacion a la Provincia de La Rioja, superando la cuarta parte del total
a lo largo de la vigencia de la ley 23548, mucho més que provincias de igual desarrollo.*”

Cuadro 8
DISTRIBUCION DEL FONDO DE ATN. PROMEDIO 1989-2001
(Porcentaje del total)

Jurisdiccion Especifico
La Rioja 26,5
Corrientes 59
Buenos Aires 5,6
San Juan 4,3
Formosa 4,3
Tucuman 4.2
Chaco 4.1
Santa Fe 3,9
Neuquén 3,8
Salta 3,8
Santiago del Estero 3,8
Entre Rios 3,4
Cérdoba 34
Rio Negro 3,2
La Pampa 3,1
Catamarca 2,7
Tierra del Fuego 2,7
Jujuy 2,5
Mendoza 2,5
Misiones 1,7
Chubut 1,7
San Luis 1,3
Santa Cruz 1,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio del Interior y
de la Secretaria de Hacienda.

4.3 Debilidad institucional en la regulacién del endeudamiento de
los gobiernos subnacionales

Durante la segunda mitad de los afios noventa, sucesivas decisiones en las politicas
nacionales brindaron la posibilidad de que las provincias tuvieran un acceso mas fluido a fuentes
financieras internas y externas.” La situacion de los mercados de crédito fue propicia a este cambio.
Esto llevo a un considerable aumento de los stocks de deuda provinciales, situacion que llegd a un
limite a fines del 2001.*

Durante la década de los afios noventa el endeudamiento provincial estuvo reglado por una
serie de normas de diferente alcance y origen institucional.”” La mayor parte de las provincias
contaban con limites establecidos por sus propias constituciones sobre el nivel de endeudamiento
permitido. Estas restricciones incluyen mecanismos de autorizacion al endeudamiento, restricciones

Si consideramos exclusivamente los aflos en donde el Dr. Menem (oriundo de esa provincia) estuvo a cargo de la presidencia, la
participacion de La Rioja asciende al 32% del total. En los afios 2000 y 2001 se produjo una reduccién sustantiva del total de fondos
transferidos bajo ese concepto (pasaron de cerca de 400 millones de pesos a menos de 100 anuales), de los cuales esa provincia s6lo
recibio el 7% del total. Adicionalmente, a mediados de los afios noventa, el Ministerio de Economia habia comenzado a transferir
250 millones de pesos anuales a esa misma provincia, monto que también fue reducido a partir de 2000. Para un andlisis mas
profundo de ese tipo de transferencias, véase Cetrangolo, Jiménez y Vega (1997).

En los ultimos afios, el andlisis de la relacion entre descentralizacion y gestion macroecondmica ha tomado preponderancia en la
literatura sobre federalismo fiscal. Véase, por ejemplo, Ter-Minassian y Craig (1997), Tanzi (1996) y Ahmad y Tanzi (2002).

Para una explicacion en detalle del mecanismo de endeudamiento provincial véase Jiménez y Devoto (2002).

La Constitucion Nacional en su art. 124 faculta a las provincias a celebrar convenios internacionales, debiendo cumplir con ciertos
requisitos, aclarando que “...las provincias podran celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica
exterior de la Nacion y no afecten las facultades delegadas al Gobierno Federal o al crédito publico de la Nacion con el conocimiento
del Congreso Nacional”.
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al uso de los fondos (como, por ejemplo, la prohibicion de su asignacion al financiamiento de gasto
corriente), o restricciones sobre el nivel de los servicios.™

A su vez, desde el nivel nacional existia un conjunto de regulaciones sobre el endeudamiento
de los estados provinciales. La reforma de la Carta Organica del Banco Central prohibi6 el
otorgamiento de créditos de las entidades financieras al sector publico sin autorizacidén del
Ministerio de Economia. Para los créditos en moneda extranjera, los gobiernos provinciales
necesitaban una aprobacion ad hoc de las operaciones concertadas con el sistema financiero, de
acuerdo con lo establecido por la Resolucion 1075/93 del Ministerio de Economia. A su vez, esta
resolucion establecia un mecanismo de repago automatico de los servicios de deuda mediante el
acceso directo a los recursos coparticipados depositados por el gobierno nacional en las cuentas
provinciales. Este mecanismo facilitd el acceso de las provincias a los mercados financieros al
otorgar una garantia confiable, pero, a su vez, la falta de uso del instrumento con el objetivo de
asegurar la solvencia financiera de las jurisdicciones incentivdo un endeudamiento excesivo en
algunos casos.

Recién con la implementacion del Programa de Asistencia Financiera y Fiscal de principios
del afio 2000 y con los Programas de Financiamiento Ordenado del afio 2002 este mecanismo pudo
ser utilizado en un conjunto de provincias como un medio efectivo de limitar el endeudamiento al
nivel del sendero de reduccion de los desequilibrios acordados por cada estado provincial con el
Gobierno Nacional. Por otra parte, por el lado de la oferta, las regulaciones del sistema bancario
imponian mayores requisitos de capital. Los requisitos de capital para los préstamos al sector
publico no financiero fueron incrementados en el afno 2000 como manera de desincentivar este
destino de los fondos.”’

Adicionalmente, la mecanica de endeudamiento utilizada por las provincias desde principios
de los afios noventa, utilizando las transferencias de coparticipacion como garantia, ha tenido dos
efectos: por un lado, ha incentivado un creciente endeudamiento provincial al facilitar el acceso a
los mercados de crédito; por el otro, ha significado una fuerte restriccion a la provision de bienes y
servicios sociales por parte de las provincias al modificar el proceso presupuestario provincial. Las
provincias han perdido su capacidad de fijar prioridades presupuestarias mes a mes, ya que el pago
a los acreedores se efectua en forma automatica y debe encontrarse financiamiento adicional para
afrontar el pago de los gastos de funcionamiento de cada periodo. En el cuadro 9 se presenta la
afectacion de coparticipacion para el pago de deudas para el afio 2001, antes del default. Alli se
puede observar el exiguo manejo presupuestario con que algunas provincias debian hacerse cargo
de sus gastos de funcionamiento luego del pago de servicios de deuda. Luego, con la firma del
acuerdo de febrero de 2002 se incorpor6 un limite del 15% a la afectacion motivada por deudas
renegociadas, quedando las obligaciones que superen ese porcentaje a cargo de la Nacion.

56
57

Para un tratamiento exhaustivo del tema, véase Cetrangolo, Jiménez, Devoto y Vega (2002).
La Comunicacion 3039 establecié un rango de coeficientes entre 1% y 5% mientras que la regulacion previa, Comunicacion 2253,
establecia uno de 0% para los créditos a provincias con garantia de recursos de coparticipacion.
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Cuadro 9
COPARTICIPACION AFECTADA AL PAGO DE DEUDA COMO PORCENTAJE
DE LA COPARTICIPACION TOTAL POR PROVINCIA. ANO 2001

Jurisdiccion Porcentaje
Buenos Aires 1,6
Ciudad de Buenos Aires 0,0
Catamarca 57,2
Cordoba 2,8
Corrientes 55,4
Chaco 39,0
Chubut 29,5
Entre Rios 22,8
Formosa 68,2
Jujuy 91,8
La Pampa 2,4
La Rioja 50,8
Mendoza 60,5
Misiones 48,6
Neuquén 9,2
Rio Negro 97,3
Salta 73,5
San Juan 41,3
San Luis 27,5
Santa Cruz 47
Santa Fe 4,0
Santiago del Estero 36,6
Tucuman 85,3
Tierra del Fuego 37,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.

4.4 Desvirtuacion del papel de las instituciones federales de
coordinacién sectorial

Resulta dificil no asociar la perversa dinamica en que se desarrollaron las relaciones entre la
Nacion y las provincias con la historica debilidad institucional de nuestro sistema federal. Si bien
existen multiples instituciones federales de coordinacion sectorial (véase Recuadro 3), la ausencia
de un espacio para resolver conflictos interjurisdiccionales y, a la vez, proponer criterios y
mecanismos mucho mas racionales y transparentes durante las modificaciones al esquema vigente
contribuy6 a formar el desorden que domina el actual sistema argentino de coordinacion fiscal y
financiera intergubernamental.

En todo lo relacionado con las relaciones financieras entre la Nacion y las provincias, el
organo federal mas importante es la Comision Federal de Impuestos. Esta habia sido creada por la
ley 20221, en 1973 y su vigencia fue ratificada mas adelante mediante al articulo 10 de la ley
23548. Alli se dispone que estd constituida por un representante de la Nacion y uno de cada
provincia adherida, y estableciendo que dichos representantes deberan ser personas especializadas
en materia impositiva a juicio de las jurisdicciones que las designen.

En el articulo 11 establece las funciones de la Comision Federal de Impuestos, que pueden
ser agrupadas en aquellas de contralor o fiscalizacidn; interpretativas, y de asesoramiento técnico
consultivo. Durante el periodo considerado, signado por la conflictividad, han cobrado especial
significacion los mecanismos de decision de la Comision. En ese sentido, ésta cuenta con dos
ambitos. Por un lado, las decisiones adoptadas por el plenario de representantes, y por el otro, los
dictamenes o resoluciones adoptadas por el Comité Ejecutivo.

Segtin el reglamento interno las decisiones se adoptaran por simple mayoria de votos de los
miembros presentes, teniendo cada representacion derecho a un voto. En caso de empate, el
Presidente emitira un voto suplementario. Por otra parte, el reglamento interno establece que la
Comision Federal sesionara validamente con la asistencia de por lo menos trece (13) de las

43



Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina. Raices historicas, instituciones y conflictos persistentes.

representaciones de jurisdicciones contratantes. Asimismo, tiene un Comité Ejecutivo conformado
por nueve representantes, siendo permanentes los correspondientes a la Nacion y los de las
jurisdicciones con una participacion en la distribucion secundaria superior al 9% (Provincias de
Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe). En el Recuadro 2 se presentan las funciones de ese Comité.

Recuadro 2
FUNCIONES DEL COMITE EJECUTIVO DE LA COMISION FEDERAL DE IMPUESTOS

a) Proponer a la Comisidn Federal los porcentajes de distribucion cuando correspondiere.

b)  Controlar la liquidacién de las participaciones que a los distintos fiscos corresponde en virtud de la
aplicacion de la ley. Trimestralmente dara cuenta de esta gestion a la Comisién Federal y a las
jurisdicciones adheridas, sin perjuicio del derecho de éstas a solicitar esta informaciéon con
anterioridad.

c) Controlar el cumplimiento por parte de los respectivos fiscos, de las obligaciones contraidas al
adherir al régimen de coparticipacion, adoptando las medidas que correspondan.

d) Decidir de oficio o a pedido del Ministerio de Economia de la Nacién, de las Provincias, de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires o de las Municipalidades, si los gravamenes nacionales o
locales se oponen o0 no y en su caso en qué medida, a las disposiciones del régimen de
coparticipacion. En igual sentido intervendra a pedido de los contribuyentes o asociaciones
reconocidas sin perjuicio de la obligacion de aquellos de cumplir las disposiciones fiscales
pertinentes.

e) Elevar a la Comision Federal los pedidos de revision que se presenten contra sus propias
decisiones, cuando asi corresponda, aportando todos los antecedentes relativos al caso.

f)  Preparar estudios y proyectos vinculados con los problemas que emergen de las facultades
impositivas concurrentes, los que seran sometidos a decision de la Comision Federal.

g) Recabar del Instituto Nacional de Estadistica y Censos, Consejo Federal de Inversiones, y de los
Organismos Nacionales, Provinciales, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires o Municipales
pertinentes, las informaciones que interesan a su cometido.

h) Dictar normas generales interpretativas de la Ley N° 23548, sus prorrogas o modificatorias, con el
voto afirmativo de cuanto menos seis de sus miembros, las que seran publicadas en el Boletin
Oficial de la Nacion por (1) dia.

i)  Proponer a la Comisién Federal, acompafiando los antecedentes correspondientes, la designacién
y remocion del Secretario, de los Prosecretarios y del personal técnico. Para el personal técnico,
los antecedentes se obtendran mediante el llamado a concurso.

j)  Dar cuenta en cada reunién de la Comisién Federal de la gestion realizada, en relacion a los
incisos 2, 3y 7, en el lapso transcurrido desde la ultima reunién de aquélla.

k)  Proponer a la Comision Federal de Impuestos, las reliquidaciones derivadas de lo dispuesto en el
articulo 16 de la Ley N° 23548.

Fuente: Reglamento interno de la Comisiéon Federal de Impuestos.
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La Comision Federal de Impuestos lleva casi 30 afios como el organismo de contralor y
fiscalizacion del esquema de coparticipacion federal de impuestos. Seguramente existiran diversos
mecanismos para evaluar el rol de dicha institucion a lo largo de estos afios. Una forma de evaluar
la actuacion de la Comision Federal de Impuestos es a partir del analisis de las decisiones adoptadas
por sus representantes, es decir, analizando las diferentes resoluciones adoptadas por el plenario y el
Comité Ejecutivo.”® Segun lo dispuesto en la ley 23548 y el reglamento interno la CFI puede
adoptar tres tipos de decisiones: a) Resoluciones de Plenario, b) Resoluciones Generales
Interpretativas, y ¢) Resoluciones del Comité Ejecutivo.

Las Resoluciones de Plenario constituyen decisiones obligatorias para las jurisdicciones
adheridas al régimen, con el tnico recurso extraordinario ante la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion. En todos los casos las Resoluciones de Plenario se refieren a recursos de revision
interpuestos por jurisdicciones o empresas que se han visto afectadas por Resoluciones del Comité
Ejecutivo. De la lectura de estas resoluciones se desprende que las Resoluciones del Comité
Ejecutivo tratan fundamentalmente sobre conflictos derivados de la superposicion en los diferentes
niveles de gobierno de impuestos y contribuciones analogos a los incluidos en el régimen de
coparticipacion.

Las Resoluciones Generales Interpretativas son adoptadas por el Comité Ejecutivo, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 11 de la ley 23548 sobre la funcion de la Comision Federal
de Impuestos de dictar normas interpretativas de la ley. Segun el reglamento interno de la CFI estas
resoluciones deben ser aprobadas con el voto afirmativo de por lo menos 6 miembros de Comité
Ejecutivo. Desde que se sancionara la ley 23548 el Comité Ejecutivo dicté 33 Resoluciones
Generales Interpretativas.

En la mayoria de los casos, estas resoluciones hacen referencia a que las modificaciones o
excepciones a la Ley 23548, o a sus porcentajes de distribucion, sélo pueden llevarse a cabo
mediante leyes-convenio, esto es, a través de leyes sancionadas por el Congreso de la Nacion a las
cuales adhieran las Legislaturas Provinciales por leyes locales. Con lo cual el sentido de la mayoria
de las Resoluciones Generales Interpretativas ha sido la de indicar que ciertas modificaciones al
régimen de la ley 23548 instrumentados por simples decretos o leyes del Congreso Nacional se
encuentran en pugna con la ley convenio 23548. Adicionalmente, debe senalarse que, en general,
las Resoluciones Generales Interpretativas han tenido un caracter declarativo. Excepcionalmente
indican al Banco de la Nacion Argentina que se abstenga de efectuar una determinada detraccion o
modifique cierto procedimiento en la distribucion de los recursos coparticipados.

Resulta de especial interés sefialar que s6lo en contadas excepciones las Resoluciones
Generales Interpretativas estuvieron basadas en dictimenes aprobados con el voto afirmativo del
representante de la Nacion. Ello indica la incapacidad de este organismo para dirimir conflictos que
enfrentan a la Nacion con el conjunto de provincias. Adicionalmente, la debilidad técnica de la
Comision ha contribuido a configurar un espacio de puja casi exclusivamente politica, dejando un
vacio institucional que es necesario cubrir. En consecuencia, el contenido de estas resoluciones y las
decisiones adoptadas por este organismo indica que ha tenido un rol secundario en el
funcionamiento del federalismo fiscal argentino.>

Una fuente adicional de andlisis son los dictimenes emitidos por la asesoria legal y financiera. Desafortunadamente, estos
dictamenes no se encuentran disponibles a excepcion de los publicados en el documento con la propuesta de la Comisioén Federal de
Impuestos referidos a la composicion de la masa coparticipada, los criterios para definir la distribucion primaria y secundaria.

La debilidad institucional de la Comision Federal de Impuestos queda en evidencia, por ejemplo, cuando se advierte que el proyecto
de reforma del régimen de coparticipacion federal de impuestos elaborado por dicha institucién se abstiene de proponer un
mecanismo de distribucion primaria y secundaria de los recursos coparticipados con el argumento que es necesario una instancia de
decision politica “mas alta” para la definicion de los porcentajes respectivos.
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Recuadro 3
MULTIPLICIDAD DE COMISIONES Y CONSEJOS FEDERALES

Seria un error pensar que la Comision Federal de Impuestos es la Unica institucion federal
relevante. Ademas de los conocidos Consejo Federal de Inversiones, el Consejo Federal de Cultura y
Educacion y Consejo Federal de Salud existe una variada gama de Consejos y Comisiones que
pretenden transformarse en ambitos de busqueda de acuerdos y consensos en relacién con aspectos
especificos de las politicas publicas. Entre ellos, se pueden sefialar a modo de ejemplo los siguientes:
Consejo Federal de Prevision Social, Consejo Federal de la Energia Eléctrica, Consejo Federal de
Agua Potable y Saneamiento, Consejo Federal Pesquero, Consejo Federal de Desarrollo Social,
Consejo Federal de Juventud, Consejo Federal del Trabajo, Consejo Federal de Seguridad Vial,
Consejo Federal de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, Consejo Federal de Ciencia y
Tecnologia, Comisién Federal de Registro y Evaluacién Permanente de las Ofertas de Educacion a
Distancia, Consejo Federal de Discapacidad, Consejo Federal del Consumidor y del Usuario, Consejo
Federal de Negociaciones Amistosas, Consejo Federal de la Industria, Consejo Federal de
Administraciones del Trabajo, Consejo Federal Agropecuario, Consejo Federal de Semillas, Consejo
Federal de Mineria, Consejo Federal de la Funcién Publica, Consejo Federal Cooperativo y Mutual,
Consejo Federal de Medio Ambiente.

Este listado, por supuesto incompleto, simplemente trata de ilustrar sobre la diversidad de
instancias en donde se construyen cotidianamente las relaciones entre los niveles de gobierno. Por
supuesto, el grado de conflictividad de las negociaciones que se desarrollan en cada uno de ellos
depende, seguramente, de los recursos que se distribuyen en los acuerdos que alli se logran.
Obviamente, entonces, ninguno de ellos genera las dificultades que se presentan en las resoluciones
de la Comision Federal de Impuestos, en donde se reunen los representantes de los Ministerios de
Economia de cada nivel de gobierno y, en muchos casos, concurren los propios ministros como
representantes.

Fuente: Elaboracién propia.

4.5 Indefinicidén de la funcién de los gobiernos municipales

Aun cuando este documento estd destinado a analizar las relaciones entre la Nacion y las
provincias, la presentacion de los aspectos institucionales del federalismo en Argentina seria
incompleta si no se hiciera alguna mencion al papel de los gobiernos locales. En Argentina el tercer
nivel de gobierno estd compuesto por 2155 gobiernos locales, de los cuales 1178 constituyen
municipios y el resto (977) corresponden a comisiones municipales, de fomento, comunas y juntas
de gobierno. Estas unidades de gobierno difieren significativamente en cuanto a su dimension y su
capacidad institucional. Por un lado, estan las ciudades capitales que cuentan con presupuestos
importantes y una alta capacidad de gestion institucional, administrativa y financiera, y por el otro
lado, estan aquellas pequefias localidades organizadas como municipios, comunas o juntas de
gobierno que desde un punto de vista institucional mantienen similares caracteristicas a las ciudades
capitales pero con una dotacion de recursos infinitamente menor, y por lo tanto, atraviesan
problematicas bien diferentes.”

% Véase, Sanguinetti y otros (2000).
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Recuadro 4
REGIMENES MUNICIPALES DE GOBIERNO

En cada provincia la organizacién municipal adquiere distintos matices. En Argentina, la
Constitucion Nacional, a diferencia de otras grandes federaciones latinoamericanas (Brasil y México),
no define un régimen municipal de gobierno. Es cada provincia la que, a través de sus constituciones
provinciales y cartas organicas municipales organizan su propio régimen municipal. Ello no hace mas
que confirmar el predominio de las provincias en el federalismo argentino, como fuera sefialado en las
primeras secciones de este documento.

La Constitucion Nacional establece en el articulo 5 que: “Cada provincia dictara para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano... que asegure su administracion de justicia, su
régimen municipal y la educacién primaria. Bajo estas condiciones el Gobierno Federal garantiza a
cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”. Por otro lado, el articulo 123, incorporado en la
reforma constitucional de 1994, consagra que “cada provincia dicta su constitucion, conforme a lo
dispuesto en el articulo 5% asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. A pesar del mandato constitucional,
cinco constituciones aun no reconocen la autonomia municipal; son las de las provincias de Entre Rios,
Santa Fe, Mendoza, Tucuman y Buenos Aires, que fueron sancionadas en 1933, 1962, 1991, 1990
y1994 respectivamente.

Los gobiernos locales se rigen por su constitucion provincial, las leyes organicas establecidas
por las legislaturas provinciales y sus propias cartas organicas en los casos en que gozan de
autonomia institucional. Las comunas, comisiones municipales, de fomento o juntas de gobierno
constituyen, en general, nucleos de menos de 500 habitantes y se diferencian de las municipalidades
en cuanto a su independencia institucional y financiera. En algunas provincias no esta prevista esta
forma de organizacién, sino que todos los centros poblados estan agrupados bajo la forma de
municipios (Buenos Aires, Catamarca, La Rioja, Mendoza, Misiones, Salta y San Juan).

La cantidad minima de habitantes exigida por los regimenes municipales para la
organizacion de un asentamiento urbano en municipios varia entre las diferentes jurisdicciones. En
general las provincias de baja densidad poblacional exigen que los asentamientos urbanos superen los
500 habitantes (Chubut, La Pampa y Neuquén). Esta misma cantidad de habitantes es la exigida en las
provincias de Catamarca y Corrientes. En las provincias mas pobladas los requisitos en términos del
tamafo del asentamiento urbano resultan mas elevados. En Cérdoba y Tucuman, por ejemplo, exigen
una poblacion de 2.000 y 5.000 habitantes, respectivamente. En la provincia de Santa Fe, la carta
organica municipal exige una poblacion superior a los 10.000 habitantes. Sin embargo, en la mayoria
de las constituciones provinciales y regimenes municipales se contempla la creacion de unidades de
gobierno de una menor categoria institucional en asentamientos urbanos mas pequenios.

Fuente: Elaboracion propia.

Las constituciones provinciales y las leyes orgdnicas municipales establecen diferentes areas
de competencia para los municipios argentinos.’’ No obstante, las sucesivas reformas
constitucionales en las provincias han acercado estas diferencias en las facultades vy
responsabilidades de gobierno asignadas al nivel municipal. Las principales acciones y politicas de
los gobiernos locales en la Argentina estan vinculadas fundamentalmente a los clasicos servicios
urbanos, es decir, los servicios de recoleccion de residuos, suministro de agua potable y energia
eléctrica, el limpiado y mantenimiento de calles y caminos vecinales, el alumbrado publico, riego,
mantenimiento de los cementerios, etc.

La fuerte heterogeneidad antes definida se observa también en la forma en que los municipios
financian a sus sectores publicos. Los gobiernos locales, como las provincias, cuentan con dos tipos
de recursos: los propios y los originados en otro nivel de gobierno (provinciales). Los ingresos
municipales mas caracteristicos son las tasas, derechos y contribuciones, dentro de los cuales
sobresalen la tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza y la tasa de Inspeccion, Seguridad e Higiene.
No obstante, diversas provincias han descentralizado distintos tributos tradicionalmente
provinciales, con lo cual resulta dificil cualquier tipo de analisis comparativo. Por el lado de los

' En Iturburu (1999) se plantea una caracterizaciéon de la determinacion de las competencias en los municipios argentinos segin un

sistema de enumeracion concreta, clausula general o un sistema mixto.
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impuestos sobre el patrimonio (automotores e inmobiliarios), esa delegacion es casi absoluta en las
provincias de Chaco, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego. En el cuadro 10 se puede observar el
mapa de tributos descentralizados a los municipios en cada provincia y la importancia en los
presupuestos municipales de esos tributos para las ejecuciones provisorias del afio 2001. Como caso
especial, debe notarse el correspondiente al impuesto a los ingresos brutos en la Provincia de
Chubut; alli, por Ley Organica de enero de 1989, se transfiri6 al sector municipal la potestad
tributaria del impuesto sobre los ingresos brutos de los contribuyentes directos, en tanto que la
correspondiente a la actividad ganadera y al convenio multilateral se mantiene en la provincia.

Cuadro 10
POTESTADES TRIBUTARIAS MUNICIPALES POR PROVINCIA (2001)
Tributos Inmobiliario | Inmobiliario | Automotores Ingresos Otros
propios como urbano rural brutos
% ingresos
Buenos Aires 0,0
Catamarca 0,9 X
Cordoba 55 X
Corrientes 1,3 X
Chaco 12,5 X X X
Chubut 37,5 X X X X
Entre Rios 0,0
Formosa 10,5 X X
Jujuy 4,5 X
La Pampa 0,0
La Rioja 0,0
Mendoza 0,0
Misiones 4.1 X
Neuquén 12,4 X
Rio Negro 0,0
Salta 8,2 X X
San Juan 0,0
San Luis 0,0
Santa Cruz 18,8 X X
Santa Fe 0,0
Santiago del Estero 0,0
Tucuman 0,0
Tierra del Fuego 18,5 X X
Total 1,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.

Asimismo, en algunas provincias los gobiernos provinciales han delegado parte de su poder
fiscalizador en las municipalidades a través de programas de descentralizacion administrativa
tributaria tal como lo instrument6 la provincia de Buenos Aires. En este caso la descentralizacion
comenzod en 1988 con el impuesto inmobiliario rural, y luego se extendi6 para algunos
contribuyentes y determinados municipios con el impuesto a los ingresos brutos. El programa
comenzo6 con 46 municipios que incluian todos los del Conurbano Bonaerense, los més grandes
centros urbanos del interior y algunos pequefios. El programa consiste en la fijacioén por parte de la
provincia de una base de cobrabilidad historica, para cada municipio, luego con la recaudacion
efectiva y su comparacion con los valores histdricos surge un excedente que se distribuye entre el
municipio y la provincia

Los cargos y derechos por cuenta de usuarios constituyen las fuentes de ingresos propios que
mas contribuyen a los presupuestos de los municipios argentinos. Estos recursos constituyen pagos
por servicios comprados y suministrados en forma publica por los municipios que benefician a
individuos especificos, pero que muestran caracteristicas de bien publico o se asocian
estrechamente a bienes publicos. Estos cargos, tasas y derechos por cuenta de usuarios incluyen una
amplia variedad de servicios publicos, los mas importantes y caracteristicos son los servicios de
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Alumbrado, Barrido y Limpieza, Inspeccion, Seguridad e Higiene, Conservacion y Mejoramiento
de la red vial, Servicios Sanitarios, Derechos de Oficina y Ocupacion y Utilizacion de espacios
publicos, Multas y Cargos y Tasas sobre el consumo de energia eléctrica.

Con respecto a las tasas por Inspeccion, seguridad e higiene y ciertas tasas por servicios
muchas veces su disefio se superpone con los impuestos inmobiliarios e ingresos brutos. Es bastante
comun, al respecto, que los valores de estas tasas y servicios excedan el costo de produccion de los
servicios prestados. En el caso de la tasa por inspeccion, seguridad e higiene, se comprueba no sélo
que se toma como base imponible, por ejemplo, a los ingresos brutos de las actividades alcanzadas
sino que muchos municipios gravan con alicuotas diferenciales a distintas actividades. En el mismo
sentido, las tasas por alumbrado, barrido y limpieza generalmente tienen en cuenta el tipo de
prestacion de servicios que realiza la comuna y su frecuencia, pero también en algunos casos se
consideran factores que nada tienen que ver con los servicios prestados como por ejemplo, los
niveles socioeconémicos predominantes en cada lugar. De este modo se introducen consideraciones
distributivas en la politica tributaria municipal.

Los regimenes de coparticipaciéon municipal, que establecen la distribucion de recursos entre
las provincias y sus municipios, tienen jerarquia institucional en la mayor parte de las provincias.
Las constituciones provinciales prevén que los ingresos municipales se nutran con recursos
provenientes del producido de los impuestos provinciales y nacionales, disponiendo que una ley
especifica dictada a tales efectos determine su aplicacion. En general, la afectacion que cada
provincia hace de la masa coparticipable al régimen de coparticipacion comprende
fundamentalmente al impuesto sobre los ingresos brutos y a los recursos provenientes del Sistema
de Coparticipacion Federal de Impuestos. La forma en que cada provincia transfiere a sus
municipios recursos varia en forma muy significativa.

Las transferencias que reciben desde el nivel provincial de gobierno constituyen la principal
fuente de financiamiento de los municipios. En Argentina practicamente no existen transferencias
directas del gobierno nacional a los municipios por lo que el grueso de estos recursos son girados a
través de los regimenes municipales de coparticipacion, que en cierta medida, reproducen el
mecanismo de coparticipacion federal en el cual se distribuyen los recursos coparticipados entre la
Nacion y las provincias. Estos regimenes de coparticipacion municipal distribuyen entre los
municipios una porcion de los recursos de coparticipacion federal, de los recursos tributarios
propios y otros ingresos especificos dentro de los que se pueden incluir las regalias
hidrocarburiferas, por ejemplo. A diferencia del régimen federal los porcentajes asignados a los
municipigzs son en este caso sustancialmente inferiores al porcentaje asignado en la legislacion
nacional.

Con relacién a la distribucion primaria de los recursos tributarios propios, es decir, el
impuesto a los ingresos brutos, inmobiliario urbano y rural, automotores y sellos, se pueden
encontrar provincias que sus regimenes de coparticipacion municipal presentan una asignacion
porcentual uniforme para este tipo de recursos, similar en alguna medida al régimen nacional de
coparticipacion de la ley 23548, y provincias que tienen una asignacion porcentual distinta para
cada impuesto.

Del analisis de las constituciones provinciales y las leyes organicas municipales se obtiene
que por lo general los municipios argentinos cuentan con suficiente autonomia para contraer
créditos. Solo en algunos regimenes las autoridades municipales deben solicitar la autorizacion de la
legislatura provincial. Asi ocurre en la provincia de Buenos Aires, Formosa, Mendoza, Neuquén y
Tucuman. En el resto de las provincias los municipios deben contar con una mayoria especial de
dos tercios de los miembros del consejo deliberante para poder contraer un crédito. La legislacion

2 Es importante mencionar que las provincias de Jujuy, San Juan y La Rioja tienen en estos momentos suspendidos los regimenes de

coparticipacion municipal encontrandose vigentes sistemas transitorios sobre la base de convenios financieros.
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sobre endeudamiento municipal establece en todos los casos un limite a los servicios de la deuda en
relacion al presupuesto de ingresos del municipio. Esta limitacion se ubica entre un 20% y 25% de
los ingresos municipales. Otra limitacion adicional, comin en este tipo de legislacion, es la
restriccion sobre el destino de los fondos. En algunos casos la norma establece concretamente que
los recursos deben ser destinados exclusivamente para obras publicas, servicios publicos o
renegociacion de la deuda. En otras la norma es menos concreta limitandose a restringir el uso para
gasto corriente u ordinario. En algunas provincias no existe limitacion alguna. En el caso de los
municipios de la provincia de Buenos Aires, los empréstitos deben contar con la aprobacion del
Tribunal de Cuentas de la provincia, quien debe pronunciarse sobre la legalidad de la operacion y
las posibilidades financieras de la comuna. Lamentablemente no se encuentran disponibles registros
sobre endeudamiento municipal. Solo se cuenta con alguna informacion aislada sobre el
endeudamiento de aquellos municipios que han emitido bonos municipales con calificacién o
solicitado la aprobacion del Ministerio de Economia cuando el endeudamiento es en moneda
extranjera.
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5. Reflexiones finales: crisis y
nuevas circunstancias

El 27 de febrero de 2002, luego de la salida de Ia
convertibilidad, el gobierno nacional cerré una nueva negociaciéon con
los gobiernos subnacionales tendientes a sentar los nuevos parametros
en materia de transferencias de recursos a las provincias, meta de
déficit y renegociacion de la deuda. En resumen, ello implico los
siguientes compromisos basicos:

e abandono de una suma fija de transferencias y su reemplazo
por los coeficientes establecidos por la legislacion vigente
mas el 30% del impuesto a los créditos y débitos;

e renegociacion de las deudas provinciales con el objeto de
convertirla en deuda en pesos segin la paridad U$1 = $1,4,
con una tasa maxima del 4% y ajuste por precios, a 16 afios
de plazo con tres de gracia.”’ El tratamiento de las deudas
contraidas bajo leyes extranjeras seguiran los mismos
lineamientos que el que obtenga por el Estado Nacional;

e cstablecimiento de un limite del 15% a la afectacion de
recursos coparticipados para el pago de servicios de las
deudas reestructuradas;

o reduccion del déficit fiscal de las jurisdicciones y
limitaciones al endeudamiento provincial.

®  Para mas detalle, véase Cetrangolo, Jiménez, Devoto, Vega (2002).
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En el marco de este Acuerdo Federal de fecha 27 de febrero, el gobierno nacional firmo
acuerdos bilaterales con algunas provincias. Durante el afio 2002 se suscribieron convenios con
diecisiete provincias, en tanto que en el 2003 se firmaron acuerdos con quince jurisdicciones. El
Ministerio de Economia suscribe con cada una de las provincias lo que ha denominado Programa de
Financiamiento Ordenado (PFO),** por el cual se otorga financiamiento mensual a las provincias
para atender los déficits financieros acordados y los servicios de amortizacion de la deuda publica
correspondientes al afio en curso.

La firma del acuerdo de febrero de 2002 le permitid a las provincias mejorar su posicion
fiscal relativa por dos motivos: primero, retornar al régimen anterior al Compromiso Federal de
1999 de distribuciones automaticas y por coeficiente, en un contexto de crecimiento del nivel de
precios (en 2002) y del producto (en 2003); y, segundo, el menor pago de servicios producto del
canje de deuda y del limite del 15% en la afectacion de coparticipacion para el pago de servicios de
deuda.

En consecuencia, y con el objeto de ilustrar los cambios consolidados en la politica fiscal a
partir de la crisis, debe sefialarse que se ha producido una fuerte mejora fiscal basicamente debida a
tres factores: el menor pago de servicios de la deuda, la caida en el nivel de remuneraciones y
prestaciones de la seguridad social en términos reales y como porcentaje del producto y la mejora
en la recaudacion debida, en gran medida, a la incorporaciéon de recursos extraordinarios so6lo
parcialmente coparticipables (derechos de exportacion e impuesto al cheque). Ello ha posibilitado
una mejora sustancial en el resultado primario de todos los niveles de gobierno y, a su vez, cierto
margen para el incremento del gasto asistencial destinado a paliar la grave situacion social.

En lo que respecta a nivel y estructura del gasto, en el grafico 9 (que repite el grafico 5 antes
y después de la crisis de 2001) se puede observar el cambio en los diferentes niveles de gobierno
ante la salida del programa de convertibilidad y posterior crisis. Al comparar datos para los afios
2000 y 2002 se puede comprobar que, mas alld de la caida del gasto en los tres niveles de gobierno
(13,6% en la Nacion, 14% en provincias y 16% en municipios) liderada por la reduccion en los
pagos de intereses de la deuda publica (a nivel del gobierno nacional disminuyen 40,4%), el inico
rubro que muestra crecimiento es el correspondiente al “otro gasto social” del gobierno nacional
(57,4%). Este renglon es el que incluye el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. Sobre los
restantes destinos del gasto ha influido la fuerte caida de los salarios reales del sector publico y del
valor real de las prestaciones previsionales.

#  Estos acuerdos, que repiten el disefio de aquellos implementados luego del Compromiso Federal de 1999 a través del FFDP, se basan

en tres ejes centrales: reducir el nivel de déficit fiscal de las provincias, mediante politicas de racionalizacion del gasto ptblico y
aumento de la recaudacion impositiva; no incrementar el endeudamiento publico provincial (incluyendo las cuasimonedas), y realizar
las reformas pendientes en cada una de las jurisdicciones firmantes. Las politicas a implementar resultan particulares a cada
provincia, en funcién del nivel de desequilibrio fiscal y el grado de avance de las reformas. De no cumplirse estos compromisos en
los plazos acordados, esta previsto que el acuerdo caduque y que el financiamiento otorgado sea devuelto por la provincia.
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Grafico 9

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO POR FINALIDAD Y
NIVEL DE GOBIERNO. ANO 2000 Y 2002

(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.

De todos modos, es conveniente cerrar este documento con algunas reflexiones acerca de las
futuras reformas al funcionamiento de las relaciones entre la Nacion y las provincias, a la luz de los
elementos aqui presentados. A lo largo del presente documento se ha ilustrado como los problemas
que enfrenta hoy nuestra organizacion federal son producto de la yuxtaposiciéon de problemas
estructurales, reformas en los noventa y la crisis a la salida de la convertibilidad. Se ha insistido en
la importancia de considerar las caracteristicas politico institucionales del problema, dominadas por
una combinacion de elementos en donde la debilidad institucional es la contraparte y espejo de una
fuerte puja politica alrededor de las cuestiones federales cuyos origenes hay que buscarlos en la
propia constitucion de la Nacion Argentina.

La propia dinamica del conflicto politico institucional ha estado retroalimentada por las
caracteristicas de la extendida crisis macroecondmica que, con sus momentos de mayor o menor
tension, han dominado la historia argentina de las ultimas décadas. En relacion con el tema
especifico de este informe la trayectoria de la crisis previsional y su demanda creciente de
financiamiento y la insuficiencia de la estructura tributaria para lograr un financiamiento adecuado
de las politicas publicas encaradas por los diferentes niveles de gobierno han marcado los factores
dominantes del conflicto.

Se ha visto que en la medida en que el sector publico nacional ha logrado financiamiento
adicional para cubrir las nuevas demandas de politicas publicas, la expansion de actividades
gubernamentales que acompaiio el desarrollo del pais no colision6 con el funcionamiento federal
del pais. No obstante, una vez que la crisis macroeconémica se agravo, se agotaron las fuentes de
financiamiento externas a la masa coparticipable (rentas aduaneras, impuesto inflacionario,
impuestos sobre los combustibles, cargas sobre la nomina salarial, excedente previsional,
endeudamiento, privatizaciones) y estalldo la crisis fiscal (impulsada por la deuda y la crisis
previsional) el conflicto en torno al reparto de recursos coparticipables se hizo cada vez mas grave y
compleja.
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El agotamiento de fuentes de financiamiento alternativas a los recursos coparticipables para
las nuevas funciones que debid asumir el estado nacional a lo largo del tiempo, el incremento en el
numero de jurisdicciones subnacionales que participan del reparto y el creciente desnivel entre
erogaciones y recursos entre jurisdicciones fueron factores estructurales que, sumadas a los rasgos
tipicos de las ultimas décadas (crisis macrofiscal, sistema previsional y conflicto politico) explican
el elevado grado de conflicto que domino las relaciones financieras entre la Nacion y las provincias.

Durante los afios noventa cobraron significacion, a su vez, otro tipo de problemas
relacionados con la puesta en funcionamiento de un programa macroecondmico con tipo de cambio
fijo cuya prioridad debe ser hoy revisada. La urgencia en mejorar la competitividad de los sectores
de actividades comerciables impuls6 la discusion de la reforma de los tributos provinciales sobre los
ingresos brutos. Sin desconocer su importancia, es discutible que la urgencia que alcanzo el tema en
los noventa se mantenga en la actualidad, bajo un programa macroeconémico que contempla una
muy diferente configuracion de precios relativos. No obstante, debe seguir trabajandose en ese tema
hoy sin las urgencias de entonces.

Asimismo, existen consensos que se lograron durante los noventa que hoy deben ser
revisados. Lamentablemente, la posibilidad de introducir un esquema que incorpore nuevos criterios
de reparto que se apliquen sobre los incrementos en la recaudacion, iniciativa muy consensuada
durante los noventa, hoy deriva en una cuestion mucho mas dificil de acordar acerca de si los
niveles que se deben respetar son nominales o reales y, en todo caso, qué indice de precios utilizar.

Llam¢ la atencién que, ante las dificultades por encontrar una solucion a los problemas
derivados de la ausencia de un mecanismo explicito, estable y transparente de distribucion de
recursos, las expectativas generadas por el compromiso constitucional de sancionar un nuevo
régimen motivaron una presion por incorporar en ese régimen ya de dificil sancion nuevos temas
que hicieron la empresa ain mas dificil. Asi, se agregaron nuevas temadticas como la nueva
institucionalidad fiscal; la necesidad de redefinir y armonizar las potestades tributarias; la ausencia
de reglas fiscales y la construccion de instrumentos que atenuen los efectos del ciclo.

En cambio, hay dos problemas estructurales que, como se expuso en este documento,
constituyen una seria debilidad del funcionamiento federal de Argentina y que, lamentablemente, no
han sido objeto de un necesario debate. Se trata del financiamiento de politicas sociales
compensatorias y la atencion de los desequilibrios productivos. En el primero de los casos, debe
trabajarse en la correccion de las deficiencias observadas en el pasado proceso de descentralizacion
del gasto social, en especial salud y educacion basica. Impulsada por urgencias fiscales, la Nacion
termind por desentenderse de las politicas de compensacion y coordinacion del gasto social, con un
fuerte impacto negativo sobre la equidad. La solucion de estos problemas requiere, previamente, el
disefio de politicas sectoriales, lo que fue encarado durante los noventa en materia de educacion y se
esta discutiendo actualmente en materia de salud. Pero, si se quiere que esas iniciativas prosperen,
el futuro esquema de transferencias debe tomar nota de esas politicas e incorporar en el debate sus
necesidades financieras.

Relacionado con lo anterior, se debe mencionar la existencia de fuertes disparidades
productivas regionales. La enorme brecha de desarrollo existente entre las provincias argentinas
impide pensar la correspondencia fiscal como solucion a los problemas de incentivos. Notese que el
caso canadiense (ejemplo habitual en las discusiones sobre federalismo) estd construido sobre una
estructura productiva en donde el producto de la region mas rica alcanza a ser 1,7 veces el de la
menos desarrollada. Esa relacion, en nuestro caso alcanza a 8,6. Es impensable que las provincias
menos desarrolladas de nuestro pais puedan asegurar una provision de bienes publicos similar a las
regiones mas desarrolladas sin contar con la asistencia (no sélo financiera) de la Nacion. Ello
remite, a su vez, a los problemas de promocion del desarrollo productivo y el papel de los gobiernos
locales.

54



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 47

Deben distinguirse, asimismo, los problemas que caracterizan la nueva coyuntura. La salida
de la convertibilidad estuvo acompafiada por un fuerte replanteo de funciones entre niveles de
gobierno. Cuatro rasgos deben tenerse en cuenta:

e los cambios en la estructura tributaria, con una importancia significativa en el logro de
un importante superavit primario de recursos tributarios no coparticipables (aduaneros) o
con una coparticipacion reducida (créditos y débitos bancarios);

e la creciente importancia del gasto en asistencia social en cabeza de las finanzas
nacionales;

e ¢l anuncio de una nueva modificacion sobre el sistema previsional;

e el proceso de renegociacion de deudas y el traspaso de buena parte del peso de las deudas
provinciales a la Nacion.

Resulta dificil imaginarse un debate sobre un nuevo esquema de reparto entre la Nacion y las
provincias que intente generar un acuerdo de mediano plazo sin antes definir la persistencia de estos
fenomenos. (Como van a ser y como se negociaran las futuras reglas fiscales? ;Cual va a ser la
estructura tributaria futura? ;Como van a sustituirse los impuestos no coparticipados? ;Como se
van a distribuir esos nuevos ingresos? ;Como sera el nuevo sistema previsional? ;Cual sera el
financiamiento de recursos coparticipables que requiera el sistema? ;Qué sucedera con las cajas no
transferidas? ;Cual sera el nivel futuro de impuestos sobre la némina salarial? Todos estos
interrogantes requieren respuestas previas al debate de un nuevo esquema de distribucion de
recursos.

Adicionalmente, debera definirse si, como todo lo hace pensar, en el futuro se mantendran las
importantes partidas presupuestarias destinadas, por ejemplo, a la asistencia social (Plan Jefes y
Jefas de manera destacada), asi como las nuevas transferencias a las provincias destinadas a
soportar la provision de la salud publica (programas Remediar y Seguro Materno Infantil). Si esto
es asi, estamos en presencia de un nuevo reparto de funciones que requerird un reexamen del
federalismo y las transferencias intergubernamentales. Por su parte, el replanteo previsional puede
estar asociado a la introduccion de prestaciones asistenciales a los mayores que no logren acreditar
30 afios de empleo formal. Estas seguramente seran crecientes y a cargo de la Nacion.

Un elemento que no debemos olvidar se refiere al funcionamiento de la macroeconomia
durante los proximos afios y su impacto sobre las finanzas de los diferentes niveles de gobierno. La
particular coyuntura fiscal actual estd sustentada por un conjunto de precios relativos, en donde el
elevado tipo de cambio permite el cobro de impuestos extraordinarios no coparticipables, y la caida
de salarios publicos y prestaciones de la seguridad social -en términos reales- ha permitido el logro
de un importante superavit fiscal (ademas del financiamiento de nuevas funciones). La
excepcionalidad de la coyuntura obliga a ser cuidadosos en la introduccion de reglas de reparto de
recursos que puedan ser afectadas en el futuro cercano.

Durante los ultimos meses, no obstante, volvid a cobrar impulso la discusion de una eventual
ley de coparticipacion® y se debatié la posibilidad de lograrlo efectivamente. Tomando en
consideracion la analogia antes mencionada entre el esquema de reparto vigente y un laberinto, en
algunos casos se recurrio a una conocida frase de Leopoldo Marechal (“de todo laberinto se sale por
arriba”)® para propiciar una nueva salida magica.

La nueva coyuntura requiere de un federalismo flexible que atienda las diferentes demandas
de cada region y se pueda adaptar a las cambiantes circunstancias que sufre nuestra economia. No

% De hecho, el gobierno nacional se comprometié a sancionar un nuevo régimen ante los organismos multilaterales de crédito y

present6 un anteproyecto que, al momento de redactarse el presente documento, no logré el consenso necesario entre los gobiernos
provinciales.

% Corresponde al poema “Laberinto de amor”, publicado por Sur en 1944.
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necesariamente debe pensarse en un instrumento que intente resolver todos los problemas
simultaneamente. Se cree conveniente, en cambio, discutir, consensuar e instrumentar las diferentes
soluciones a problemas especificos que puedan, a lo largo del tiempo, despejar el terreno para la
resolucion de los problemas maés dificiles de abordar. La construccion de un federalismo moderno
es una construccion cotidiana en donde la sancion de una determinada ley no resuelve magicamente
los problemas existentes hace ya tiempo.
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