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PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propdsito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ

Ambos proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que
cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas piiblicas y a la polftica fiscal de los
pafses de América Latina y el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas
por el Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. Contienc un andlisis
global del proceso de descentralizacién de las Finanzas Publicas en Argentina. Para ello
parte con una descripcién de la evolucién del federalismo fiscal en las dltimas décadas
donde se analizan los problemas y logros alcanzados en el proceso el cual ha estado
sometido, de tiempo atrds, a muchos vaivenes y se encuentra en el centro de la discusién
entre las autoridades argentinas. Posteriormente se hace una evaluacién de este proceso
desde el punto de vista de la teorfa normativa y concluye con algunas recomendaciones de
polfticas y 4reas prioritarias de accién. Este estudio junto con el trabajo realizado para la
provincia de Mendoza pretenden contribuir con el debate y discusién gubernamental que
actualmente vive la Argentina en cuanto a las relaciones entre el Gobierno Federal y los
Gobiernos Provinciales y Municipales.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e
implementacién de la polftica de descentralizacién fiscal, como entre investigadores,
docentes y especialistas en finanzas pblicas del sector publico y privado.



RESUMEN EJECUTIVO

1. La Constitucién de la Nacién Argentina establece una forma de gobierno representativa
republicana federal. En ella se determina que cada provincia dictar4 para sf una Constitucién
que asegure su régimen municipal. De acuerdo a estas normas constitucionales existen en
la argentina los siguientes niveles de gobierno: (a) el Gobierno Nacional; (b) los 23
Gobiernos de Provincia; (c) las 1110 Municipalidades de Provincia; y (d) La Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires. ‘

2. La Constitucién también delimita las facultades tributarias de cada jurisdiccion. Se
establece que los impuestos sobre el comercio exterior son facultad exclusiva del Gobierno
Nacional; los impuestos indirectos son facultad concurrente de ambos niveles de gobierno
(Naci6n y Provincias) sin condicionamiento alguno; los impuestos directos son facultad
concurrente de ambos niveles, pero la Naci6n s6lo puede usarlos siempre que la defensa,
seguridad comin y bien general del estado lo exijan.

3. La legislacion m4s importante hoy vigente en Argentina con relacién al federalismo fiscal
es la Ley 23548 de coparticipacion federal de impuestos (con vigencia desde el 1-1-1988).
Se trata de una Ley-Convenio que sanciona el Congreso Nacional y a la que adhieren las
legislaturas provinciales. Se dispone la recaudacioén centralizada de determinados impuestos -
aquellos que por mandato constitucional son facultad concurrente entre la Nacién y las
Provincias (Ingresos, IVA, internos, combustibles, etc)- y la distribucién del monto
recaudado entre el Gobierno Nacional y el conjunto de Provincias ("distribucion primaria”),
y la parte provincial entre los Gobiernos Provinciales ("distribucién secundaria”). El
coeficiente de distribucién primaria es de 57.048% para las Provincias y 41.952% para la
Nacién. Los coeficientes de distribucién secundaria son fijados en la Ley sin
fundamentacién alguna.

4. Se advierte una marcada concentracién geogréfica de la actividad econémica y asociada
a ello una fuerte disparidad en los indicadores socioecondmicos regionales. Las cuatro
provincias Avanzadas (Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y Santa Fe) y la Capital Federal
generaban en 1985 el 78% del PBI del pafs. Esas mismas jurisdicciones concentraban en
1991 el 70% de la poblacién. En términos per cdpita, las provincias ricas en recursos
naturales y de baja densidad de poblacién (La Pampa, Rfo Negro, Neuquen, Chubut) tienen
un nivel de PBI per cdpita 50% superior al promedio del pafs, mientras que las
jurisdicciones mds pobres del noroeste argentino (Formosa, Chaco, Santiago del Estero)
tienen un PBI per c4pita menor a la mitad del promedio nacional. El fndice de pobreza de
las regiones atrasadas mds que duplica al correspondiente a las Provincias Avanzadas.



5. El funcionamiento del régimen de coparticipacién de impuestos, y del federalismo fiscal
en general, puede dividirse en dos etapas. Un primer perfodo, de relativa normalidad, que
va desde su creacién hasta mediados de los afios 70 y otro, de crisis y conflictos
recurrentes, desde esa fecha hasta el presente. Esta \ltima etapa esta asociada a una muy
alta inestabilidad de las reglas que rigieron la relaciones fiscales entre la Nacion y las
Provincias. Desde principios de los 80 el Gobierno Nacional puso en marcha reformas que
de una manera u otra generaron inestabilidad en la divisién de los recursos financieros entre
los dos niveles de gobierno. Estas reformas implicaron: (a) la transferencias de servicios sin
contrapartida financiera a los gobiernos locales; (b) limitacién en el poder tributario local
vfa la creacién de impuestos federales que competfan con los tributos provinciales y (c) la
apropiacién por parte del gobierno nacional de parte de la masa coparticipable a través de
las “pre-coparticipaciones”, esto es, deducciones que realiza el gobierno nacional del
monto de impuestos a compartir con las provincias para hacer frente a pagos de jubliciones
y pensiones nacionales. Un proceso similar al de principios de los afios 80 ha estado
ocurriendo desde 1991 con una serie de decretos y leyes nacionales que en forma directa
o indirecta modifican lo establecido por el régimen bésico de coparticipacién de la ley
23548.

6. Una perspectiva de largo plazo revela que en la Argentina ha habido una creciente
descentralizacién de funciones (gastos) entre el gobierno nacional (GN) y los gobiernos
locales (GL) -Provincias y Municipios-, mientras que el proceso inverso se observa por el
lado de los recursos. En 1916 el Gobierno Nacional realizaba el 63.3% del gasto puiblico
total y los Gobiernos Locales el 36.7% restante (24% los Gobiernos Provinciales y 11.7%
los Gobiernos Municipales). Como no existfan regfmenes de coparticipacién de impuestos,
esos porcentajes son también indicativos de la descentralizacién por el lado de los ingresos.
En la actualidad (1991) el GN realiza el 55.6% del gasto, los GP 35% y los gobiernos
municipales el 8.7%. Si se excluyen los pagos por seguridad social -muy bajos en 1916- la
descentralizaci6n del gasto ha sido significativamente mayor: 48.9% del gasto corresponde
al GN, 39.5% alos GP y 11.5% al los GM. La recaudacion tributaria, en cambio tuvo una
tendencia opuesta ya que en 1991 alrededor del 82% de la recaudacién total bruta
corresponde al GN, el 14% a los GP y el 4.1% a los GM. Si se excluyen los recursos de
previsién social los porcentajes son, respectivamente, 76.7%, 18.1% y 5.2%.

7. La mediciones de gastos efectivos por niveles de gobierno para la década de los ochenta
muestran, por un lado , una reduccién importante en las erogaciones totales del sector
publico. Medidas como porcentaje del PBI, se reducen de 43% en 1980 a un promedio de
35% en 1990-91. Asimismo a lo largo de este perfodo se observa un cambio importante en
la composicion jurisdiccional que repite el patrén ya observado utilizando informacién de
mds largo plazo: se verifica una reduccion importante en la participacién del sector piblico
nacional (del 66% en 1980 a 55% en 1990-91)) y un aumento en la participacién de los
gobiernos locales (del 35% pasan al 45%).

8. La informacién sobre la composicién del gasto por niveles de gobierno indica que la
Nacidn ha ejercido casi con exclusividad las funciones de defensa, seguridad social, deuda
publica y gasto en infraestructura econémica y de subsidios a la actividad privada. Por otro
lado, ha compartido con las provincias las atribuciones en 4reas de justicia, seguridad,



educacion, salud y vivienda. La participacién de las Provincias en estas dreas ronda entre
el 50 y 60% segtin el tipo de funcién. Los municipios, por su parte, concentran su gasto
en las 4reas de administracién general, bienestar social y, fundamentalmente, servicios
urbanos.

9. La distribucién de ingresos efectivos por jurisdicciones muestra que, del total de
ingresos del sector piblico -que varfa segin el afio entre un 23% a 27% del PBI-, un poco
mdés de la mitad (entre el 50 y 60%) queda en manos del Gobierno Nacional, mientras el
resto se destina casi con exclusividad a los Gobiernos Provinciales. La alta participacién
provincial en los ingresos totales no refleja, sin embargo, un alto grado de descentralizacion
de la potestad tributaria. Dos terceras partes de los ingresos efectivos de los Gobiernos
Provinciales corresponden a transferencias recibidas de jurisdiccién nacional. Tomadas en
conjunto las Provincias han recibido durante 1984-1991, en promedio, poco mds de 6% del
PBI en concepto de transferencias de distinto tipo.

10. El pobre nivel de ingresos propios a nivel provincial se explica, en parte, por la
distribucién de las bases imponibles entre los distintos niveles de gobierno. Mientras la
Nacién tiene uso exclusivo del impuesto sobre los ingresos de personas y empresas, y sobre
las transacciones internacionales, comparte con las provincias las bases imponibles
correspondientes a los tributos sobre el patrimonio, y sobre bienes y servicios y
transacciones domésticas. Este tltimo tipo de tributo es el mds importante para ambas
jurisdicciones, aiin cuando la Naci6n a través del IVA (8.8% del PBI en 1992) hace un uso
mds extensivo del mismo (el impuesto provincial a los ingresos brutos recaudaba en 1992
el equivalente a 2,14% del PBI). Ademds del impuesto a los ingresos brutos, el otro
impuesto importante a nivel provincial es el que grava a la propiedad inmueble
(inmobiliario) con niveles de recaudacién cercanos al 1% del PBI en 1991-92. A nivel
municipal los tributos varfan de provincia a provincia (la potestad tributaria municipal
depende de la legislacién provincial respectiva). En general los municipios se financian con
impuestos sobre la propiedad urbana, sobre 1a propiedad rural e impuestos sobre la actividad
econémica urbana y rural.

11. La fuerte disparidad en la potestad tributaria entre el Gobierno Nacional y las Provincias
- y los diferentes niveles de ingresos propios asociados a ella- conjuntamente con el alto
grado de descentralizacién por el lado de los gastos ha implicado un fuerte desequilibrio
vertical en las finanzas del sector piblico. En tal sentido, entre 1985 y 1991, los recursos
propios de las administraciones provinciales cubrfan entre un 25% a un 31% de los gastos
totales y de un 29% a un 35% de los gastos auténomos. De todas las transferencias de
origen nacional, la mds importante es la que se canaliza a través del régimen de
coparticipacion de impuestos, representando aproximadamente un 75% del total de
transferencias (5.6% del PBI en 1992).

12. El funcionamiento del federalismo fiscal en Argentina muestra también un fuerte
desequilibrio horizontal en el sentido de un dispar comportamiento fiscal entre las distintas
jurisdicciones provinciales. El nivel de gasto y de ingreso propios medidos en términos per
capita varfa en forma sustantiva a lo largo de la muestra de provincias. Varias de las
jurisdicciones mds rezagadas como Formosa, Chaco, La Rioja, con niveles de recaudaci6n
propia muy reducidos, muestran niveles de gasto total por habitante que son superiores a



los de las provincias Avanzadas. Estas ultimas muestran un mayor equilibrio en términos
de gastos e ingresos propios. En particular, la Provincia de Buenos Aires tenfa en 1991 el
coeficiente mds elevado de financiamiento propio (44%). En el otro extremo, las regiones
del noroeste argentino (Formosa, Chaco, Sgo del Estero, etc) financiaban apenas el 10%
de sus gastos con sus recursos.

13. La necesidad de apuntalar la recaudacion propia de las jurisdicciones mds pobres con
fondos de origen nacional ha impuesto un marcado cardcter redistributivo al régimen de
transferencias. En tal sentido, en 1991 éstas jurisdicciones recibfan en promedio, y en
términos per-capita, 64% m4s fondos de origen nacional que el promedio del conjunto de
- provincias. Este resultado, sin embargo, oculta situaciones de marcada desigualdad aiin
entre las provincias rezagadas. Mientras Catamarca y La rioja obtenfan montos casi 200%
superiores a 1a media, Misiones y Corrientes recibfan, respectivamente, fondos s6lo un 20%
y 37% por arriba del promedio.

14. El funcionamiento del federalismo fiscal en Argentina ha estado asociado con tres
hechos fundamentales. En primer lugar, en los \ltimos quince afios ha habido una alta
inestabilidad en las normas legales que regulan las relaciones financieras entre el Gobierno
Nacional y las Provincias. En segundo lugar, el proceso de descentralizacién fiscal por el
lado del gasto se ha intensificado en los \ltimos afios. Esto, conjuntamente con el proceso
de privatizaciones (traspaso de responsabilidades de gasto al sector privado) encarado a nivel
nacional, ha implicado que las provincias concentren una importante responsabilidad en el
gasto publico agregado. Sin embargo, esta mayor "presencia” en el presupuesto de
erogaciones del sector piblico no se corresponde con las atribuciones provinciales por el
lado de los impuestos; el Gobierno Federal sigue concentrando las fuentes tributarias m4s
importantes. Finalmente, el importante desequilibrio vertical, producto de la disparidad en
la distribucién de responsabilidades de gasto e ingreso, ha implicado la existencia de un
sistema de transferencias intergubernamentales que produce una significativa redistribucién
territorial de los recursos publicos. Esta situacién ha afectado los incentivos de algunos
gobiernos locales para producir reformas y, a su vez, ha generado desigualdades en la
distribucién inter-personal de los fondos.

15. Cualquier propuesta de largo plazo de reforma del régimen de relaciones fiscales
intergubernamentales en Argentina deberfa intentar avanzar en la solucién de los tres
problemas planteados. Se requiere un régimen con reglas més simples y que tengan cierta
estabilidad; que implique una mayor capacidad tributaria provincial, y que limite y explicite
los criterios que gufan la redistribucién territorial de recursos publicos a través de las
transferencias intergubernamentales.

16. Con relacion a la estabilidad de las reglas, no se trata de  disefiar esquemas que sean
inamovibles en el tiempo. El cambio estructural al que ha estado (y continia) expuesta la
economfa Argentina en los \ltimos afios hace todavia diffcil predecir cudles serdn las
necesidades de gasto que enfrente el gobierno. Por lo tanto, hasta tanto no se determine que
actividades van seguir en la 6rbita del sector publico y cuales no -una decisién previa a la
de que nivel de gobierno realiza tal o cual funcién- no es conveniente fijar reglas muy
estrictas. Pero esto no justifica la ausencia de las mismas. S6lo basta que el régimen que
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se proponga especifique 1a forma en que el mismo pueda ser adaptado a las nuevas
circunstancias.

17. En Argentina ya habrfa un nivel aceptable de descentralizacién del gasto a nivel
provincial. En todo caso lo aconsejable serfa avanzar en la descentralizacién de ciertas
responsabilidades desde las provincias hacia los municipios. Ciertos servicios como
educacidn, salud bésica, vivienda, etc. podrfan ser transferidos a los municipios dada la
concentracion geogrifica de los beneficios y al hecho de que la eficiencia de su prestacién
podrfa incrementarse debido al mayor y ms directo control ciudadano. Este proceso deberfa
realizarse en forma gradual y teniendo en cuenta las restricciones de recursos (financieros
y humanos) en el nivel municipal de gobierno.

18. El 4rea mds crftica en las relaciones Nacién-Provincias es la que se refiere a la
distribucion de las responsabilidades tributarias. Un primer paso podria ser el traspaso de
impuestos al consumo de ciertos bienes (combustibles, electricidad, cigarrillos, alcohol, etc.)
de la drbita nacional a la provincial -ello sin descartar la posibilidad de una participacién
provincial en los impuestos a los ingresos e IVA. Esto deberfa complementarse con la
eliminacién de impuestos nacionales que gravan el patrimonio de personas o empresas, lo
que darfa mayor libertad a las autoridades provinciales para compartir con los municipios
1a recaudaci6n de estos tributos (p. ej. sobre la propiedad). Estas reformas en la distribucién
de impuestos podrfan complementarse -tal como propone el gobierno en el Pacto Fiscal
actualmente en andlisis- con la modificacién de algunos impuestos locales, como el
reemplazo paulatino del impuestos a los ingresos brutos y a los sellos por un impuesto que
grave el consumo de bienes y servicios en la etapa minorista (e.j. impuesto general sobre
el consumo).

19. Avin cuando las reformas impliquen una mayor nivel de autofinanciamiento de los
gobiernos sub-nacionales, persistird algin nivel de desequilibrio vertical -ello depender4,
sobre todo, de si el GN utiliza 0 no en forma exclusiva el IVA y el impuesto sobre los
ingresos- el cual tenga que ser solucionado con un régimen de transferencias inter-
gubernamentales. En tal caso, se requiere que este régimen, que podrfa mantener las
caracterfsticas mds salientes de un esquema de coparticipacion, sea explfcito en los criterios
que determinan la distribucién de recursos entre las jurisdicciones provinciales, y conlleve
alguna forma de control de gestién por parte del gobierno nacional (sobre todo si los fondos
se destinan a cubrir el financiamiento de un mfnimo nivel de servicios publicos en aquellas
jurisdicciones mds atrasadas). Ello podrfa lograrse si dichos montos figuraran en el
presupuesto nacional. Si bien la configuracién socioeconémica regional del pafs hace
necesario cierto nivel de redistribucién regional de recursos, ésta debe estar acotada y no
dafiar los incentivos para una mayor eficiencia y responsabilidad en el manejo de las
finanzas locales.

11



INTRODUCCION

En la Argentina las cuestiones ligadas con la descentralizacién fiscal y la coordinacién de
las polfticas entre distintos niveles de gobierno han estado sujetas, como muchas otras
polfticas publicas, al ciclo econdmico general. Esto es, en perfodos de cierta bonanza
econémica y relativa estabilidad, fue posible implementar medidas de coordinacidén fiscal
de forma tal que la distribucién de funciones, de gastos y de recaudacién de impuestos entre
los distintos niveles de gobierno fuera consistente con un relativo equilibrio de las cuentas
publicas a nivel agregado. En épocas de crisis, en cambio, las polfticas fiscales y otros
arreglos institucionales intergubernamentales generalmente fracasaron, afiadiendo nuevas
tensiones econémicas y sociales. En este sentido la década de los 80 no fue una excepcion.
A la crisis de la deuda y la cafda de los términos del intercambio se agregaron causas
domésticas que, conjuntamente, generaron fuertes presiones que hicieron colapsar el sistema
fiscal, el cual ya mostraba signos de agotamiento desde mediados de los 70. El resultado
conocido fue un agudo proceso inflacionario y de cafda del PBI (ver cuadro 1).

Si bien la economfa Argentina es una economfa semi-industrializada moderna, con
un relativamente alto nivel del PBI per cdpita (ver cuadro 1) y una poblacién que
mayoritariamente est4 empleada en actividades industriales o de servicios, sus instituciones
fiscales se han caracterizado por un atraso relativo, si se las compara con pafses de similar
nivel de desarrollo. De esta forma, era de esperar que la polftica fiscal no fuera capaz de
moderar los efectos domésticos de las crisis originados por shocks externos y, en cambio,
muchas veces fuera un factor de amplificacién de los mismos.

Desde el advenimiento de la estabilidad econémica, a principios de 1991, el tema
de la descentralizacién fiscal ha ocupado un lugar importante en las propuestas de reforma
del sector piiblico. Sin embargo, todavfa no se ha llegado a un consenso sobre qué es lo que
debe hacerse; sobre todo cuando se discuten propuestas concretas de accion.

El presente estudio constituye un aporte al debate sobre descentralizacion fiscal en
Argentina partiendo de un andlisis del funcionamiento del federalismo fiscal en los tltimos
aios y de la discusion de algunos enfoques tedricos sobre el tema. El trabajo se ha
organizado en 4 capftulos. El capitulo I presenta una descripcién de los antecedentes
polftico-institucionales y socioeconémicos asociados a la descentralizacién fiscal. Allf se
discute cémo las normas constitucionales y legales fundamentales, junto con la
configuracién socioeconémica regional, determinan la forma en que la responsabilidades
fiscales se reparten entre los diversos niveles de gobierno.

12



El capftulo II presenta un andlisis descriptivo del funcionamiento del federalismo
fiscal en Argentina. Se realiza un breve andlisis histérico de los distintas normas y
regfmenes que regularon las competencias fiscales de los distintos niveles de gobierno desde
principios de siglo. Dicho andlisis se complementa con una medicién cuantitativa del grado
de descentralizacién fiscal utilizando la iltima informacién disponible.

El capftulo III presenta una evaluacién del funcionamiento del federalismo y de la
descentralizacion fiscal en Argentina desde el punto de vista de la teorfa normativa y de
objetivos alternativos de polftica. En particular, se compara el desempefio argentino con los
resultados que se obtienen a partir de modelos analfticos sencillos que han sido desarrollados
en la literatura sobre federalismo fiscal. Finalmente, el capftulo IV concluye con algunas
recomendaciones de polftica y se discuten dreas de futura investigacion.
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I. ANTECEDENTES POLITICO-INSTITUCIONALES Y SOCIOECONOMICOS
DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

1. Introduccién.

En este capftulo se describen los determinantes polftico- institucionales del funcionamiento
del federalismo fiscal en Argentina. En particular, se estudian las normas constitucionales
y legales que atafien a la distribucién de potestades de gasto e impositiva de los distintos
niveles de gobierno. Un condicionante importante de las relaciones fiscales entre el gobierno
central y los distintos gobiernos subnacionales es también la configuracién socioeconémica
regional. En consecuencia, este capftulo presenta informacién sobre variables
socioeconémicas desagregadas por provincia.

2. El Marco Constitucional.

En Argentina, la cuestion de la descentralizacion fiscal, y de los problemas que se
originan por la presencia de varios niveles de gobierno con capacidad de decisi6n, tanto por
el lado de los gastos como de ingresos, ha existido desde la creacién misma del pafs. En
tal sentido la Constitucién Nacional establece en el artfculo 1o. que " La Nacién Argentina
adopta para su gobierno la forma representativa republicana federal” ; el articulo So.
dispone, a su vez, que "...Cada Provincia dictar4 para sf una Constitucién.. de acuerdo con
... 1a Constitucion Nacional ... que asegure su régimen Municipal...". De acuerdo con estas
normas constitucionales, existen en la Argentina los siguientes niveles de gobierno: 1) el
Gobierno Nacional; 2) los 23 Gobiernos de Provincia; 3) las 1110 Municipalidades de
Provincia; y 4) 1a Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (Capital Federal). Los dos
primeros niveles se estructuran sobre la base de disposiciones constitucionales (Nacional y
Provinciales); los otros dos lo hacen por normas legales derivadas (los municipios de
provincia dentro de la esfera del respectivo gobierno provincial y la Capital Federal dentro
de la esfera del Gobierno Nacional).

Asimismo, la Constitucién Nacional delimita los poderes tributarios de los niveles
nacional y provincial de gobierno en los artfculos 40., 9 a 12 y 67 inc. 20. Se asignan al
gobierno nacional los recursos enunciados en el art. 40. de los cuales los dos que asumen
mayor importancia cuantitativa son:

@) “Los derechos de importaci6én y exportacién”, que constituyen recursos exclusivos
del gobierno nacional (las provincias no pueden recurrir a estos impuestos debido
a la prohibici6n establecida en los artfculos 9 a 12).
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(i) "Las demds contribuciones que equitativa y proporcionalmente a la poblacién
imponga el Congreso General". Esta clusula esta vinculada con el art. 67 inc. 20.
que faculta al Congreso a "imponer contribuciones directas por tiempo determinado
y proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la
defensa, seguridad comin y bien general del Estado lo exijan".

Al implementarse por primera vez los impuestos nacionales a los consumos (1890) -
denominados impuestos internos para diferenciarlos de los que gravan al comercio exterior-
se plantearon posiciones divergentes en cuanto a las facultades tributarias nacionales; triunfé
la corriente que sostenfa que los impuestos sobre los consumos -como impuestos indirectos-
son facultad concurrente entre la Nacidn y las Provincias.

En resumen, el marco constitucional ha sido interpretado de forma tal que ha
implicado la siguiente delimitacién de los poderes tributarios:

(i) Impuestos sobre el Comercio Exterior: facultad exclusiva del Gobierno Nacional; (ii)
Impuestos Indirectos: Facultad concurrente de ambos niveles de Gobierno (Nacién y
Provincias), sin condiciones; (iii) Impuestos Directos: Facultad concurrente de ambos
niveles; pero 1a Nacién s6lo puede utilizarlos en las condiciones del art. 67 inc 20.

De gran importancia para las relaciones fiscales Nacién-Provincias es el art. 67 inc.
80 de la Constitucién que establece que corresponde al Congreso “acordar subsidios del
Tesoro Nacional a las provincias cuyas rentas no alcancen, segiin sus presupuestos, a cubrir
sus gastos ordinarios”.

Finalmente, la capacidad tributaria y las funciones (gastos) de los municipios, estdn
reglamentadas, como fuera indicado previamente, por las constituciones y leyes
provinciales.

3. El Marco Legal.

La legislacién mas importante en Argentina con relacién al federalismo fiscal es la
Ley 23548 (con vigencia desde el 1-1-1988)'. Se trata de una ley-convenio que sanciona el
Congreso Nacional y a la que adhieren las legislaturas Provinciales. Por esta ley se dispone:

@ La centralizacion de determinados impuestos -aquellos impuestos "directos" e
"indirectos”, que segin las cldusulas constitucionales son facultad concurrente de
ambos niveles de gobierno- en cabeza del gobierno nacional?;

(i) La coparticipacién (distribucion) de lo recaudado (la "masa coparticipable") entre
el gobierno nacional y el conjunto de gobiernos provinciales ("distribucién
primaria"), y la parte provincial entre los gobiernos provinciales ("distribucién
secundaria”). La distribucion primaria y secundaria no est4 determinada por ninguna

- férmula, sino que en ambos casos la legislacién fija los porcentajes en forma
directa. Para el caso de la distribucién primaria, originariamente la ley 23548
establecié que el 56.66% correspondfa al conjunto de provincias, el 42.34% para
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el gobierno nacional y el 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional. Con
la creacién de la Provincia de Tierra del Fuego, la parte provincial aument6 al
57.048% y la de la Nacién se redujo al 41.952% (ver también cuadro 8). Respecto
de la distribucién secundaria, el cuadro 22 muestra los porcentajes correspondientes
a cada provincia®.

(iii)  Las condiciones por las cuales la recaudacién de determinados impuestos (que de
otra forma integrarfan la masa coparticipable) pueden exceptuarse del régimen
general de coparticipacién. Esto puede deberse a varias razones: (a) por preverse

‘un régimen especial de coparticipacién; (b) por afectacién especffica a distintas
finalidades, vigentes al momento de sancionarse la ley; y (c) por afectacién a la
realizacién de inversiones, obras, etc., que se declaren de interés nacional por
acuerdo entre la nacién y las provincias.

(iv)  Un conjunto de obligaciones para ambos niveles de gobierno que en la préctica
‘constituyen una significativa limitacién de los poderes tributarios provinciales. En
particular, se enumeran los impuestos que quedan en la érbita provincial y /o
municipal (Ingresos Brutos, sobre la propiedad inmueble, sobre Automotores,
Sellos, y sobre la Transmisién Gratuita de Bienes)'.

) Un régimen de Aportes del Tesoro Nacional (ATN) a las provincias (de acuerdo
con lo indicado en el art. 67 inc. 80. de la Constitucién)’.

4. Configuracién Socioeconémica Regional.

Aparte de los aspectos institucionales sefialados previamente, la descentralizacién
fiscal, y en general las relaciones financieras entre la Nacién y las Provincias, han estado
también determinadas por variables que describen la configuracién socioeconémica regional
del pafs. En el cuadro 2 se presenta informacién sobre variables socioecon6micas
desagregadas por provincias.

» El agrupamiento de las jurisdicciones en cuatro categorfas: Avanzadas, Baja
‘Densidad, Intermedias y Rezagadas (Nufiez-Mifiana (1972)), sugiere una marcada disparidad
en el comportamiento de los distintos indicadores socioeconémicos para diferentes grupos
de provincias. En este sentido, se puede observar que las cuatro jurisdicciones mas
desarrolladas, junto con la Capital Federal, concentraban en 1985 (ultimo afio para el que
se tiene informacion desagregada) el 78% del PBI del pafs, correspondiéndole a la provincia
de Buenos Aires el 33.8% del total. En el otro extremo, la participacién de las ocho
provincias de menor desarrollo es de s6lo un 6.6%. La concentracién de la produccién
manufacturera es todavfa mayor (ver columnas f y g); entre el 85 y 89% se realiza en las
cinco jurisdicciones avanzadas (incluyendo a la Capital federal) y el 50% corresponde a la
provincia de Buenos Aires.

Con respecto al PBI per cdpita, las provincias con baja densidad de poblacién y
ricas en recursos naturales aparecen en los primeros lugares de la escala®. Neuquén, La
Pampa, Santa Cruz y Chubut tuvieron en 1985 un producto per cdpita 50% superior al
promedio del conjunto de todas las provincias, s6lo superado por la Capital Federal. En el
otro extremo se ubican las provincias rezagadas con niveles de producto per cdpita menos
de la mitad del promedio.
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La disparidad en los niveles de desarrollo puede visualizarse mejor analizando el
comportamiento del fndice de pobreza (columnas h e i). Este se define como el porcentaje
de hogares con necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) sobre el total de hogares
correspondientes a cada jurisdiccion’. Nuevamente la Capital Federal, seguida por Buenos
Aires y Cérdoba aparecen como las regiones mas desarrolladas mientras que las provincias
del noroeste argentino, como Chaco y Formosa, figuran como las mds pobres con fndices
cercanos al 40%°.

Estas diferencias en los indicadores socioeconémicos regionales han generado
presiones migratorias que tendieron a agravar las disparidades observadas. Como
consecuencia de ello, el grupo de jurisdicciones avanzadas concentran casi el 70% de la
poblacién del pafs (ver columna d) de acuerdo a datos censales del afio 1991. Mds adn, la
Capital Federal y la Provincia de Buenos Aires en conjunto concentran algo mds de la mitad
de 1a poblaci6n.

La configuraci6n socioeconémica regional que se acaba de describir ha sido y serd
un importante determinante de la forma en que la coordinacién y descentralizacién fiscal
pueda materializarse en la Argentina. Por un lado, y como se verd mds adelante en detalle,
las fuertes disparidades en los niveles de desarrollo relativo regional generan fuertes
presiones para que las provincias més ricas sostengan o cooperen con las mds pobres. Por
otro, la disparidad regional impone lfmites al grado de descentralizacin de ingresos y
gastos publicos. De esta forma, el disefio de instituciones fiscales que aseguren la necesaria
responsabilidad fiscal, conjuntamente con el objetivo de igualdad de oportunidades a nivel
regional, se enfrenta con el problema de un pafs con una estructura socioeconémica
desbalanceada. Las soluciones propuestas no siempre han podido sortear con éxito los
desaffos impuestos por esta realidad.
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_ ANEXO 1A
Cilculo del Indice de Desarrollo Humano Provincial

1. Introduccién: El Concepto de Desarrollo Humano.

El desarrollo humano se define como un proceso a través del cual se amplfan las
oportunidades del ser humano®. Estas oportunidades, en principio, abarcan una amplia
gama de actividades: desde el consumo de ciertos bienes bdsicos como alimentos, vestido
etc., hasta actividades culturales y polfticas. Sin embargo, a los fines de facilitar 1a medicién
cuantitativa para un muestra amplia de pafses, tres son las oportunidades bdsicas que se
toman en cuenta: primero, la posibilidad de que el individuo pueda disfrutar de una vida
prolongada y saludable; segundo, la oportunidad de adquirir conocimientos, y tercero, tener
acceso a los recursos necesarios para llevar un nivel de vida decente.

De este modo, el enfoque del desarrollo humano va mds all4 del tradicional andlisis
del crecimiento econémico, el cual considera la evolucién del ingreso per cépita como el
indicador clave. Si bien el crecimiento del PBI per cdpita es una condicién necesaria para
que pueda darse un avance sostenido en el desarrollo humano, éste no resulta una condicién
suficiente. En otras palabras, el crecimiento del ingreso no siempre es sinénimo de un
mayor acceso, por parte del conjunto de la poblacién, a las oportunidades deﬁmdas bajo el
concepto de desarrollo humano.

2. Metodologia de Cdlculo del Indice de Desarrollo Humano.

Como lo anticipdramos previamente, en la construccién del fndice de desarrollo
humano, tres son los aspectos o oportunidades bdsicas que se consideran: longevidad,
conocimientos y nivel de vida. En cuanto al primer componente, el indicador a utilizar es
la esperanza de vida al nacer. En lo referente al segundo componente, se ha tomado el
fndice de alfabetizacion en adultos como variable representativa de la posibilidad de acceso
a la educacién. Adicionalmente, y reconociendo que en el caso de pafses de ingresos medios
y altos el acceso a una buena educacién excede el hecho de saber leer y escribir, se decidi6
incorporar el promedio de afios de escolaridad en el indicador de conocimientos®. El
tercer componente del fndice, el acceso a los recursos necesarios para llevar un nivel de
vida aceptable, es quizds el mds diffcil de medir. No obstante ello, se tomé el ingreso per
cdpita para representar dicha variable y se establecié que los ingresos superiores al
correspondiente a la lfnea de pobreza de los pafses desarrollados tuvieran una ponderacién
decreciente'’.
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Las tres variables antes mencionadas se combinaron de forma de obtener el fndice
de desarrollo humano. Dicho fndice se construye siguiendo tres pasos. Primero se define
una medida de 1a "privacién" que sufre un pafs respecto de cada una de las tres dimensiones
bdsicas: esperanza de vida, conocimientos y PBI per cdpita. A tal efecto se determina un
valor méximo y uno mfnimo para cada una de las tres variables con base en los valores
observados para todos los pafses de la muestra. Por ejemplo, el valor mdximo para la
variable esperanza de vida es 78 afios, correspondiéndole a Jap6n, mientras el mfnimo es
42 afios y pertenece a Sierra Leona. De esta forma, 1a medida de privacién coloca a un pafs
en el rango de cero a uno, segiin sea el valor que ostenta para cada variable comparado con
la diferencia entre el mdximo y el mfnimo de toda la muestra. Formalmente, el indicador
de privaci6n correspondiente al pafs j respecto de la variable i se define como:

max X, -X
IU_ ( ) . il)
(max X, ~min xu)

El segundo paso consiste en definir un indicador agregado de privacién para cada
pafs, definido como el promedio simple de los correspondientes a las tres variables:

3
YI.
i=1'
3

'Ij"'

El tercer y ltimo paso es definir al fndice de desarrollo humano (IDH) del pafs j
como el complemento del fndice de privacién. Esto es,

IDH=1-1,

3. El IDH Provincial.

En esta seccion se desarrolla una estimacién del IDH para el caso de la Capital
Federal y las 23 Provincias que componen el territorio Argentino. El objetivo, por una
parte, es evaluar la "representatividad” regional del valor del IDH que se obtiene para el
pafs (igual a 71) . Adicionalmente, interesard asociar el nivel de desarrollo humano de los
distintos estados provinciales con los correspondientes a otras naciones, lo cual dar4 una
idea mds acabada de las posibles disparidades regionales en términos de las posibilidades
de acceder a niveles satisfactorios de conocimientos, salud y nivel de vida.

Sobre la base de una serie de indicadores bésicos que luego se utilizan para la
confeccion del fndice, se observa que la provincia mds pobre, en términos de PBI per cdpita
en 1980-85, es Formosa. Su producto per cdpita es de aproximadamente 800 délares en
dicho perfodo. En el otro extremo, provincias con baja densidad de poblacién y ricos
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recursos naturales como Chubut, La Pampa y Neuquén encabezan las posiciones con niveles
de PBI per cdpita cercanos a los 3400 ddlares.

Si bien en términos de PBI la diferencia entre las provincias ricas y pobres parece
importante (el producto per cdpita de Neuquén es mds de cuatro veces que el de Formosa),
no sucede lo mismo respecto de los otros indicadores. En relacién con la tasa de
alfabetizacion, todas las provincias aparecen con un porcentaje superior a 80% (y si se
separan los casos de Chaco y Corrientes, 1as demds provincias muestran coeficientes iguales
o superiores a 88%). Mas aiin, el promedio de afios de escolaridad parece ubicarse entre
5 y 6 afios para casi la totalidad de las provincias'. Algo parecido ocurre con esperanza
de vida, donde la mayorfa de las regiones est4 ubicada en el segmento que va de 64 a 70
afios.

En la tabla adjunta se presentan los resultados del c6mputo del IDH para las
distintas jurisdicciones del pafs utilizando la metodologfa empleada en el informe 1990,
donde no se incorpora el PAE en la variable conocimiento’. Las tres primeras columnas
muestran el indicador de privacién correspondiente a cada variable por separado. Como se
recordar4, tal indicador se construye tomando la diferencia entre el maximo de la muestra
y el valor correspondiente a la regién en cuestién, todo ello dividido por la diferencia entre
el mdximo y el mfnimo muestral®.

Se observa que aparte de la Capital Federal, sélo cinco provincias (La Pampa,
Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut y Neuquén) no sufren de "privacién" en términos de
ingreso per cdpita, al ser su ingreso igual o superior al lfmite de pobreza de los pafses
industriales'®. Respecto de la variable alfabetizacion, s6lo la Capital Federal aparece como
realmente cercana al mdximo de la escala la cual corresponde al Japén. Finalmente, en
relacion al indicador esperanza de vida, se observa que en la mayorfa de las provincias
existe todavfa un buen trecho por recorrer de forma de acercarse a los médximos valores
internacionales.

La cuarta columna de la tabla muestra los valores del IDH para las distintas
provincias y la capital federal. Como era de esperar , esta ultima detenta el valor m4s alto
para el IDH con un nivel muy similar al sustentado por Grecia, y muy cercano al de otros
pafses industriales de Europa. Santa Fe es otra regi6n con un alto nivel de desarrollo
humano. Su IDH es equivalente al de Portugal o Singapur. Cérdoba y La Pampa le siguen
con un IDH similar al de Panam4 y Trinidad Tobago. En el otro extremo de la distribucion,
con IDHs cercanos a 0.70, tenemos a las provincias de Chaco y Formosa. El desarrollo
humano en esas regiones se compara con el existente en Filipinas, Replibllca Dominicana,
Libia o Sudéfrica.

En las dltimas cuatro columnas de la tabla se presenta el cémputo del IDH
incorporando la variable PAE siguiendo la metodologfa utilizada a partir del informe del afio
1991. Como se observa, el ranking de las distintas regiones no se altera significativamente.
Capital Federal sigue ocupando el primer puesto con un IDH similar al de Grecia o Hong
Kong. El segundo lugar ahora lo ocupa La Pampa seguido muy de cerca por Tierra del
Fuego. Estas iltimas provincias detentan un IDH equivalente al de Polonia o Brunei. Un
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dato interesante se refiere a la ubicacion de la Provincia de Buenos Aires. Este estado se
encuentra relegado al undécimo lugar con niveles de IDH similares a Panam4 y Surindm.
Finalmente, los puestos mds bajos en el ranking siguen correspondiendo al Chaco y
Formosa con niveles de IDH similares a los de Irak, Irdn y Guyana®®.

Indice de Desarrollo Humano®

Capital Federal 0.161 0.005 0.000 0.945 0.023 0.161 0.017 0.933
La Pampa 0.278 0.061 0.000 0.887 0.092 0.278 0.043 0.863
Tierra del Fuego 0.356 0.015 0.000 0.876 0.040 0.356 0.017 0.862
Neuquén 0.286 0.102 0.000 0.871 0.130 0.286 0.032 0.851
Santa Cruz 0.356 0.033 0.000 0.871 0.062 0.356 0.032 0.850
Santa Fe 0.222 0.056 0.033 0.896 0.084 0.222 0.145 0.850
Chubut 0.325 0.079 0.000 0.865 0.107 0.325 0.034 0.845
Mendoza 0.219 0.074 0.077 0.876 0.102 0.219 0.265 0.804
Rio Negro 0.297 0.100 0.039 0.854 0.129 0.297 0.164 0.803
Cérdoba 0.200 0.049 0.110 0.880 0.077 0.200 0.342 0.794
Buenos Aires 0.236 0.033 0.119 0.871 0.061 0.236 0.363 0.780
San Luis 0.281 0.079 0.117 0.841 0.106 0.281 0.358 0.752
Tucumén 0.306 | 0.087 0.130 0.826 0.114 0.306 0.387 0.731
Entre Rios 0.278 0.079 0.195 0.816 0.110 0.278 0.512 0.700
San Juan 0.294 0.072 0.236 0.799 0.100 0.294 0.579 0.676
Catamarca 0.314 0.084 0.222 0.794 0.111 0.314 0.557 0.673
Salta 0.383 0.119 0.171 0.776 0.146 0.383 0.468 0.667
Jujuy 0.394 0.125 0.168 0.771 0.153 0.394 0.464 0.663
La Rioja 0.311 0.064 0.312 0.771 0.092 0.311 0.683 0.638
Corrientes 0.350 0.162 0.230 0.753 0.189 0.350 0.570 0.630
Misiones 0.356 0.128 0.304 0.738 0.159 0.356 0.673 0.604
Stgo. del Estero 0.344 0.136 0.324 0.732 0.166 0.344 0.697 0.598
Formosa 0.333 0.133 0.366 0.723 0.163 0.333 0.743 0.587
Chaco 0.378 0.182 0.319 0.707 0.211 0.378 0.692 0.573
Fuente: Célculos de los autores

(*) En este cuadro se consideran los c4lculos para cada uno de los afios mencionados, ¢l ordenamiento de las
provincias sigue el ranking del célculo para 1991, que no coincide con el célculo para 1990
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II. DESCRIPCION DEL SISTEMA FISCAL ACTUAL CON ESPECIAL
REFERENCIA A LA DESCENTRALIZACION FISCAL

1. Imtroduccién.

La creciente actualidad que en la Argentina ha cobrado el tema de la descentralizacién fiscal
y del funcionamiento del federalismo fiscal -debate que ha dado origen a varias propuestas
de reforma- tiene como uno de sus antecedentes mis cercanos la idea de que el mal
desempefio del sector publico argentino en los ltimos afios se ha debido, al menos en parte,
a un defectuoso disefio de las instituciones que regulan las relaciones financieras entre la
Nacié6n y las provincias.

El cuadro 3 presenta algunos indicadores de ingresos, gastos y déficit para el sector
publico Nacional desde 1980. Los altos déficits, medidos en términos del PBI, claramente
sefialan un sistema fiscal en crisis que a la vez fue causante y victima del proceso de alta
inflacién. El cuadro 4 muestra el resultado fiscal del gobierno nacional descrito en el cuadro
3, pero desagregado entre la Administracién Nacional, las Empresas Publicas Nacionales
y el Sistema de Seguridad Social Nacional. Como se observa, hasta el afio 1990 inclusive
la participacién de las empresas publicas en el déficit agregado fue relativamente
importante'’.

No obstante lo ocurrido en la década de los 80, el funcionamiento del federalismo
fiscal y el proceso de descentralizacién reconoce varios perfodos, no todos ellos asociados
con inestabilidad financiera y fiscal. En lo que sigue se hace un breve repaso de dichas
etapas, que constituyen un valioso antecedente del presente proceso de descentralizacién.
El capftulo se completa con un andlisis cuantitativo sobre el funcionamiento del federalismo
fiscal utilizando la iltima informacién disponible.

2. Antecedentes del Proceso de Descentralizacién Fiscal en Argentina.
2.1 Distribucién de funciones (gastos) y recursos tributarios: una visién de largo plazo.

Un andlisis de largo plazo revela que en la Argentina ha habido una creciente
descentralizacién de funciones entre el gobierno nacional (GN) y los gobiernos locales
(provincias (GP) y Municipales (GM)). Como se muestra en el cuadro 5, antes de la
existencia de los regimenes de coparticipacién de impuestos (por ej. en 1916), el GN
realizaba el 63.3% del gasto piiblico total y los gobiernos locales el 36.7% restante (25%
los GP y 11.7% los GM). Como no existfan regimenes de coparticipacién de impuestos
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-no habfa transferencias intergubernamentales- , esos porcentajes son también indicadores
de descentralizacién por el lado de los recursos fiscales.

Enla actualidad (1991) el GN realiza el 55.6% del gasto, los GP el 35% y los GM
el 8,7%. Si se excluyen los pagos de seguridad social -muy bajos en 1916- y se centra la
atencion en el resto de los gastos, la descentralizacién ha sido significativamente mayor:
48.9% del gasto es realizado por el GN, 39.5% por los GP y 11.5% por los GM (ver
cuadro 5). La recaudacidn tributaria, en cambio, tuvo una tendencia opuesta ya que en
1991 alrededor del 82% de la recaudacién total bruta corresponde al GN, el 14% a los GP
y el 4,1% a los GM. Si se excluyen los recursos de previsién social los porcentajes son,
respectivamente, 76.7%, 18.1% y 5.2%.

Las cifras revelan una de las caracterfsticas salientes del federalismo fiscal en la
Argentina: creciente descentralizaci6bn de funciones y gastos con una importante
centralizacion tributaria. La consecuencia de estas evoluciones divergentes es la creciente
importancia de las transferencias intergubernamentales en el perfodo reciente: de
précticamente inexistentes en 1916 pasaron a financiar casi el 60% del gasto de los GP y
el 50% en los GM (ver cuadro 6).

Esta tendencia de largo plazo hacia un creciente desequilibrio vertical, estd
fntimamente ligada a cambios que se fueron sucediendo en el tiempo en las asignaciones de
recursos tributarios entre los distintos niveles de gobierno. En este sentido, pueden
distinguirse tres etapas:

)] Separacién de fuentes tributarias: este sistema funcioné en la Argentina desde la
sancién de la Constitucién Nacional en 1853, hasta 1890. La Nacién se financiaba
con los recursos que la Constitucién le asignaba con exclusividad (comercio
exterior), con los que recaudaba en los territorios nacionales (en donde ejercfa el
poder " tributario local y el uso del Crédito (fundamentalmente externo). Las
provincias, por su parte, contaban con una estructura tributaria dominada por
impuestos sobre el patrimonio (inmobiliario y transmisién gratuita de bienes), que
representaban dos tercios de la recaudacién propia; sobre las actividades lucrativas
(16%) y de sellos (20%)®.

(ii) Concurrencia de fuentes tributarias: entre 1890 y 1935 el GN recaudaba con
exclusividad los impuestos al comercio exterior y en concurrencia con los GP los
impuestos internos. Estos impuestos (nacionales y provinciales) gravaban el
consumo y/o produccién de cigarrillos, bebidas alcohélicas, azicar, etc. Su
importancia fue creciendo para el gobierno nacional ya que, de inexistentes en
1889, pasaron a representar alrededor del 20% de los recursos totales antes de la
unificacién con los provinciales (en 1935)%.

(iii)  Centralizacién Tributaria y coparticipacién de la recaudacién: esta etapa que se
inicia en 1935 y se ha mantenido hasta el presente, se caracteriza por un fuerte
traspaso de poder tributario de las provincias a la nacién, con la distribucién de la
recaudacion a través de regfmenes de coparticipacion de impuestos. Dado que este
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es el arreglo institucional hoy vigente en la Argentina y sobre el que se fundan las
propuestas de reforma, resultara itil presentar un andlisis m4s detallado del mismo.

2.2 El perfodo de centralizacioén de la recaudacién y coparticipacioén impositiva: 1935 en
adelante.

El régimen de coparticipacién federal de impuestos tuvo su origen en las
necesidades de gastos cada vez mayores del gobierno nacional vis-a-vis las restricciones que
enfrentaba por el lado de sus ingresos, muy ligados al sector externo (la primera
manifestacién de esas restricciones se produjo en 1890 y la segunda como consecuencia de
la crisis mundial de los afios 30). Para evitar que se generaran distorsiones por doble
imposicién o reclamos entre las jurisdicciones, la Nacién y las Provincias acordaron
centralizar la recaudacién en cabeza del Gobierno Nacional y compartir la recaudacion
mediante regfmenes que estipulaban los porcentajes que le correspondfan a cada
jurisdiccion.

El funcionamiento de este régimen de coparticipaci6n reconoce al menos dos etapas
bien diferenciadas. Un primer perfodo de relativa normalidad hasta mediados de los setenta,
y uno de crisis que se inicia a fines de los setenta y abarca toda la década de los 80. A
continuacién se analizan cada uno de estos perfodos por separado.

2.2.1 El perfodo de funcionamiento normal del régimen de coparticipacién,

La "normalidad" que caracteriza a este perfodo no implica que no hayan existido
conflictos entre las partes, ya que los conflictos estdn en el centro de la problemdtica:
siempre hubo negociaciones sobre qué impuestos integraban la masa coparticipable y cudles
no; sobre la distribucién primaria, ya que un peso més para el gobierno nacional es un peso
menos para el conjunto de los GP; sobre la distribucién secundaria, ya que un peso més
para alguna/s provincia/s es un peso menos para otra/s. Pero el proceso de negociacién se
manej6 razonablemente bien hasta mediados o fines de los anos setenta. Los regfmenes
tenfan estabilidad en el tiempo y los lineamentos generales estaban relativamente claros. Por
ejemplo, la primera ley de distribucién de los impuestos internos tuvo una duracién de 20
afios y luego fue prorrogada por otros diez; la primera ley de distribucién de los impuestos
sobre los réditos (ganancias) y sobre la ventas rigi6 por 10 afios. La ltima ley del perfodo
de normalidad rigi6 entre 1973 y 1984,

En el cuadro 7 se presenta informacién sobre los coeficientes de distribucién
primaria -variable clave en los procesos de negociacién- a lo largo del perfodo. Hasta 1973
los gobiernos provinciales vieron aumentar su participacién en los recursos coparticipados
de un 23% en 1935-1945 a un 48.5% a mediados de los 70s. Por supuesto, dicho aumento
en la participacion primaria estuvo asociado con un aumento sostenido del monto de fondos
recibido por las provincias (ver cuadro 7).
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Resumiendo lo acontecido durante este perfodo, se pueden sefialar dos caracterfsticas

importantes del funcionamiento del federalismo fiscal: (a) Por un lado, el ya mencionado
fuerte proceso de descentralizacién del gasto sin un similar proceso del lado de los
impuestos; la brecha creciente entre recursos propios y gastos provinciales fue cubierto con
transferencias crecientes del gobierno nacional (coparticipacién de impuestos y otras).
(b) La segunda caracterfstica fue que el funcionamiento del régimen implicé fuertes y
crecientes redistribuciones territoriales. Estas redistribuciones resultaban de los porcentajes
de distribucién secundaria que surgfan de asignar las participaciones de las provincias en
funcién de indicadores ponderados de "necesidad" y “capacidad” fiscal®.

2.2.2 E 1 Federalismo Fiscal en Crisis: 1980-1991.

Si bien existieron manifestaciones previas (por ej. en 1967 y 1971-1972) el
federalismo fiscal argentino entra en una etapa de crisis abierta hacia fines de los afios
setenta cuando el GN (bajo un régimen de facto) puso en marcha tres reformas que
afectaron significativamente las relaciones fiscales Nacién-Provincias: (a) la transferencia
a partir de 1978 de servicios a las provincias, sin contrapartida financiera; (b) 1a limitacién
del poder tributario de los GP y de los GM, por el car4cter distorsionante de algunos de sus
principales impuestos ( por ej. sellos e ingresos brutos); y (c) la apropiacién de parte de la
recaudacion tributaria coparticipable (que pertenece a la "sociedad" GN-GP) a través de
“pre-coparticipaciones”, esto es, deducciones que realiza el GN de la masa coparticipable
antes de realizarse la distribucidn primaria, con el fin de hacer frente a los pagos de
jubilaciones y pensiones nacionales. Como consecuencia de esta polftica la parte
correspondiente a las provincias cay6 al 29% en 1983 (ver cuadro 7).

Si a este wltimo factor se le agrega lo indicado en (a) y (b), era previsible que las
provincias pasaran por un fuerte estrangulamiento financiero que s6lo encontré "solucién”
en los aportes del tesoro Nacional (ATN) que superaron significativamente las sumas
correspondientes a las transferencias por coparticipacién federal . En 1983, por ejemplo,
los ATN fueron 1.75 veces el monto recibido por coparticipacién, mientras que en afios
"normales” el monto de los ATN era 10% de las transferencias por CF. De esta forma, el
régimen legal de la CF era sustituido por un régimen ad-hoc de los ATN ; la
discrecionalidad reemplazaba las reglas. El final era inevitable: el 31-12-1984 se produce
la caducidad del régimen de coparticipacion federal, luego de medio siglo de existencia,
dada la imposibilidad de llegar a un acuerdo sobre un nuevo régimen.

El perfodo de tres afios 1985-87 que sigue se caracteriza por una continua puja entre
el GN y los GP (y entre los GP entre sf) sobre ¢c6mo compartir los recursos tributarios.
Dada la no existencia de reglas cualquier método era vélido para obtener fondos del
gobierno nacional.

El caos vivido en el trienio 1985-1987 llev a todas las partes al convencimiento de
1a necesidad de encontrar un arreglo mfnimo que permitiera restablecer la normalidad. Las
negociaciones culminaron con la sanci6n de la Ley convenio 23548 (a comienzos de 1988),
que estableci6 un "Régimen Transitorio" de la distribuci6n de los recursos fiscales (Art.
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10). Dicha caracterizacién da una clara idea de la conciencia del legislador en cuanto a que
el régimen adolecfa de fallas que debfan subsanarse a corto plazo®.

Sin embargo, el objetivo prioritario - y correcto- era retornar a lo que podrfa
denominarse una "cuasi-normalidad”; ni la lucha diaria del quinquenio anterior, ni una ley
a largo plazo que exigfa meditacién, estudio y alta ingenierfa polftica y financiera. Se previ6
que el régimen transitorio tuviera vigencia por dos afios (1988-1989), con una cldusula de

-+ prérroga automitica en caso de no sancionarse un régimen alternativo.

Los sucesos de hiperinflacién de 1989 y 1990 no permitieron una discusién
parlamentaria o extra-parlamentaria seria sobre este problema. Solo habfa tiempo para
polfticas que evitaran el colapso fiscal.

La vuelta a Ia normalidad macroeconémica en 1991, que se consolida con el Plan
de Convertibilidad, dej6 como esquema bdsico de regulacién de las relaciones fiscales
Nacién-Provincias, el establecido por la Ley 23548. Sin embargo, desde la reforma
tributaria nacional de febrero de 1991 se ha comenzado a recorrer un camino que en
muchos aspectos se asemeja a lo acontecido a principios de los 80. Los viejos "tres pilares”
de la reforma fiscal en la esfera nacional -con algunas virtudes y muchos defectos- han
reaparecido: (a) la transferencia de servicios a las provincias sin contrapartida ﬁnanciera;
(b) 1a limitacién del poder mbutarlo de los goblernos locales (GP y GM); y (c) las "pre-
copartncnpacnones

Hay diferencias en la instrumentacién concreta de las medidas, pero la influencia
de estos tres factores genera tensiones entre el GN y los GP y reclama un cambio en las
reglas que rigen la relacién Nacién-Provincias, a través de un acuerdo fiscal entre las partes
que tenga larga duracién y con severas restricciones en cuanto a la posibilidad de introducir
modificaciones unilaterales a partir de la firma de lo acordado.

Un indicativo de la inestabilidad a la que ha estado sujeto el régimen en los ltimos
dos afios es la cantidad de leyes y decretos del gobierno nacional que de forma directa o
indirecta modifican lo establecido por el régimen bdsico de la Ley 23548. En el cuadro 8
se presenta un resumen de dichas medidas y sus disposiciones m4s importante. Dicho cuadro
constituye una descripcién del régimen hoy vigente de distribucién de los - recursos entre
la Nacién y las Provincias. En el anexo II.B de este capftulo se presenta una estimacion
tentativa de como estas normas complementarias modifican la distribucién primaria
establecida por 1a Ley convenio 23548.

3. Un Andlisis Cuantitativo del Funcionamiento del Federalismo Fiscal en Argentina.
En esta seccién se realiza un andlisis cuantitativo del funcionamiento del federalismo
fiscal en Argentina con especial referencia a 1a medicion del grado de descentralizacién de

gastos e ingresos. El objetivo es estudiar la contraparte empfrica de los aspectos cualitativos
analizados en la seccién anterior.
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En cualquier sistema fiscal con algin grado de descentralizacién existen al menos
dos dimensiones bajo las cuales el tema de la coordinacién fiscal entre diversas
jurisdicciones gubernamentales debe ser estudiada. Por un lado, la coordinacién vertical
entre las decisiones de gasto e ingresos del gobierno central y la del conjunto del gobiernos
locales. Por otro lado, la coordinacién horizontal entre las decisiones de ingresos y gastos
de las diversas jurisdicciones pertenecientes a un mismo nivel de gobierno. Por supuesto que
ambos aspectos estdn asociados. Sin embargo, y a los fines de facilitar la exposicion,
conviene analizarlos por separado.

3.1 La Coordinacioén Vertical: Medicién del Grado de Descentralizacién Fiscal.

La medicidn del grado de descentralizacién de gastos e ingresos no es un tarea que
esté libre de problemas conceptuales. Existen formas alternativas de medir el grado de
descentralizacion -algunas de ellas se presentan mds abajo- y no todas ellas implican lo
mismo. Por ejemplo, distintas mediciones del nivel de gastos o ingresos de los gobierno
subnacionales implican diferentes niveles de autonomfa fiscal. En general se considera que
el uso de tal o cual fndice depender4 del tipo de pregunta que el investigador tenga en mente
(Bahl y Nath (1986) y J. Levin (1991))). De esta manera las mediciones deben tomarse con
cierta precaucién respecto a lo que realmente dicen en relacién a la distribucién de
funciones, de gastos e ingresos entre los distintos niveles de gobierno.

3.1.1 Descentralizacidén de Gastos.

El cuadro 9 presenta informacién sobre gastos efectivos totales y por nivel de
gobierno para la década de los 80 y principios de los 90. Por un lado se observa una
tendencia declinante en las erogaciones totales del sector piblico, medidas como % del PBI,
que pasan de 43% en 1980 a 35% en 1990-91. Asimismo, a lo largo de este perfodo se
observa un cambio importante en la composicién jurisdiccional que repite el patrén ya
encontrado utilizando informacién de mds largo plazo: existe una reduccién de la
participacién del gobierno nacional en los gastos totales (del 66% en 1980 pasa a 55% en
1990-92) y un aumento de la participacién de los gobiernos sub-nacionales (del 35% pasan
al 45%).

Detr4s de este proceso pueden identificarse varias causas. Por un lado, y como ya
fuera indicado, desde 1980 se acelera la transferencia de responsabilidades de gasto de la
¢érbita nacional a la provincial. Por otro lado, los afios ochenta coinciden con un proceso
de ajuste llevado a cabo en la economfa Argentina, como en otras de Latinoamérica, con
el objetivo de enfrentar la crisis de la deuda y sus secuelas de crisis fiscal y alta inflacion.
En la bisqueda del equilibrio de las finanzas publicas no todos las jurisdicciones parecen
haber colaborado en la misma medida. En particular se puede observar que el gobierno
nacional realiz6 un gran esfuerzo reduciendo su gasto en aproximadamente 8% del PBI
entre principios de los 80 y principios de los 90. Por otro lado, las provincias mantuvieron
su nivel de gasto a lo largo del perfodo (si bien éste se redujo en 1989-90).

Este contraste en el comportamiento del gasto no permite concluir en forma directa
que se esté en presencia de una reforma profunda del gasto nacional vis-a-vis un actitud
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irresponsable de las administraciones provinciales. La posibilidad de ajuste a nivel nacional
se vio favorecida, por un lado, por el indicado traspaso de servicios a las provincias. Por
el otro, reformas estructurales tales como la restructuracién de la deuda externa y las
privatizaciones estdn llamadas a favorecer en mayor medida al gobierno nacional ya que el
gasto en intereses y transferencias a empresas piblicas deficitarias representan un importante
componente en el gasto piblico nacional. Los gobiernos provinciales, en cambio, tienen una
parte importante de sus erogaciones concentrados en gasto social, erogaciones de més diffcil
racionalizacién®.

Los cuadros 10 a 14 presentan informaci6n sobre el gasto por funciones para el
sector publico consolidado (cuadro 10) y para los tres niveles de gobierno (cuadro 11:
Nacional; cuadro 12: Provincial; y cuadro 13: Municipal). El cuadro 14 presenta un
resumen de la informacién promediando las cifras correspondientes a 1985-91. Se observa
que la Naci6n ha ejercido casi con exclusividad las funciones de defensa, seguridad social,
deuda piblica y gasto en infraestructura econémica y de subsidios a la actividad privada
(sobre todo en las actividades de Energfa y combustibles, Industria y Servicios). Por otro
lado, ha compartido con las provincias la atribuciones de gasto en la mayorfa de las otras
dreas. Estas iltimas tienen una alta participacién (cercana o mayor al 60%) en 4reas como
justicia, seguridad (policfa), educacién y vivienda. Finalmente, los municipios concentran
su gasto en las 4reas de administracién general, bienestar social y fundamentalmente,
servicios urbanos.

3.1.2 Descentralizacién de Ingresos.

La distribucién de los ingresos efectivos por nivel de gobierno se presenta en el
cuadro 15. En los recursos correspondientes al gobierno nacional se han exclufdo aquellos
que, a través de transferencias de diverso tipo son destinados a otras jurisdicciones®. Del
total de ingresos del sector piblico, que varfa segiin el afio entre 23 a 27% del PBI, un poco
mds de la mitad (entre 50 y 60%) le corresponde al gobierno Nacional, mientras que el
resto se destina casi con exclusividad a los gobiernos provinciales. La alta participacién de
los ingresos provinciales no refleja, sin embargo, un alto grado de descentralizacién en la
potestad tributaria ya que, como se indica, dos terceras partes de los ingresos provinciales
corresponden a transferencias recibidas de jurisdiccional nacional. En tal sentido, el
conjunto de provincias han recibido durante 1984-1991, en promedio, poco mds de 6% del
PBI en concepto de transferencias.

El Cuadro 16 presenta informacién sobre ingresos piiblicos para cada jurisdiccién
pero desagregada en términos de ingresos tributarios, no tributarios, de capital y aquellos
provenientes de transferencias. A nivel nacional se observa una fuerte recuperacién de los
ingresos tributarios en 1991 y 1992, fruto de la estabilidad y de importantes reformas
impositivas. Asimismo, los ingresos de capital nunca fueron importantes salvo a partir de
1991, cuando se aceleran las privatizaciones y éstas se convierten en una fuente significativa
de ingresos®. Por otro lado, las cifras correspondientes a los gobiernos provinciales dan
muestra de una pobre capacidad tributaria propia; los ingresos anuales por impuestos est4dn
por debajo del 3% del PBI en todo el perfodo.
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La pobre recaudacion tributaria provincial queda explicada una vez que se analiza
el reparto de potestades tributarias (bases imponibles) entre las jurisdicciones Nacional y
Provincial®,

Los cuadros 17 y 18 presentan informacién sobre este aspecto para los tributos m4s
importantes. Mientras la naci6n tiene uso exclusivo de los impuestos a los ingresos (de
personas y empresas) y sobre las transacciones internacionales, comparte con las
jurisdicciones provinciales las bases imponibles correspondientes a los tributos sobre el
patrimonio, y sobre bienes y servicios y transacciones domésticas. Este wltimo tipo de
impuestos es el mds utilizado por ambas jurisdicciones, aunque la nacién hace un uso m4s
extensivo del mismo (ver cuadro 18). Los impuestos mds importantes correspondientes a
esta categorfa son el IVA para la nacién -8.8% del PBI en 1992- e ingresos brutos para las
provincias -2.14% PBI en 1992- .

Por otro lado, las provincias han recuperado su preeminencia en la imposicidn al
patrimonio de personas y empresas. A partir de 1990 éstas concentran la mayor parte de
la recaudacién (60 a 70%) vfa los tributos provinciales a los Inmuebles y a los automotores
(ver cuadros 17 y 18).

Por ltimo, a juzgar por los montos recaudados, existirfa una relativa sub-utilizacién
por parte del gobierno nacional, de los impuestos a los ingresos de personas fisicas y
empresas. El monto obtenido en 1992 de 1.73% del PBI parece aiin muy por debajo de los
estdndares internacionales en la materia.

3.1.3 Egquilibrio Vertical, Autofinanciamiento y Transferencias.

La fuerte disparidad en la potestad tributaria y en los niveles de recaudacién
impositiva entre el GN y las provincias, conjuntamente con el alto nivel de descentralizacién
por el lado del gasto, implica un fuerte desequilibrio vertical en las finanzas del sector
publico. El cuadro 19 muestra algunos indicadores de autofinanciamiento y de equilibrio
vertical para el conjunto de gobiernos provinciales entre los afios 1985 y 1991.

Los recursos propios cubren aproximadamente entre un 25 y 31%, segtin el afio que
se tome, de los gastos totales y de un 29 a 35% de los gastos auténomos, esto es, aquellas
erogaciones no inducidas por partidas presupuestarias de origen nacional. Entre estas
dltimas, la m4s importante estd constituida por los impuestos coparticipados, que
representan aproximadamente la mitad de los ingresos totales provinciales.

El cuadro 20 presenta informacién mds detallada sobre los distintos tipos de
transferencias recibidas por el conjunto de provincias. Desde el punto de vista de su
utilizacién final, estas transferencias pueden dividirse en aquellas con destino especffico
(condicionadas) y aquellas otras de cardcter general cuyo destino no estd atado a ninguna
finalidad especffica (no condicionada). Claramente estas iltimas son las mds importantes
dentro del total de transferencias ya que el régimen de coparticipacién federal de impuestos
no conlleva ninguna restriccién respecto del uso de esos fondos. En el afio 1992, producto
de la estabilidad de precios y del fuerte repunte en la recaudacién impositiva global, estas
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partidas se encontraron en un nivel récord respecto los ltimos 10 afios, representando m4s
de once mil millones de pesos (ddlares).

Otras transferencias no condicionadas son las constituidas por las regalfas® -pagos
por derecho de explotacion de recursos naturales a las provincias donde esos recursos se
localizan- y aportes del Tesoro, fondos que en forma discrecional pueden ser dirigidos a las
provincias con déficit financieros.

Entre las transferencias condicionadas son importantes por su monto las dirigidas
a la construccion de viviendas (FONAVI) y los fondos destinados a infraestructura vial
(Coparticipacién Vial). Por ultimo, mds recientemente, se crearon fondos nacionales
destinados a seguridad social provincial y para educacién (Fondo educativo)?.

Si bien el sistema de transferencias intergubernamentales en la Argentina muestra
un variada gama de matices, los montos involucrados indican que el sistema tiene un
caricter predominantemente no condicionado dada la importancia del régimen de
coparticipacién federal de impuestos (aproximadamente 75% del total de transferencias en
1991-92).

3.2  La Coordinacién Fiscal Horizontal: El Federalismo fiscal como instrumento de
redistribucion territorial.

El funcionamiento del federalismo fiscal debe evaluarse no solo en términos de los
posibles desequilibrios verticales existentes entre los niveles de gobierno, sino también en
términos de la homogeneidad o no en el comportamiento fiscal de las jurisdicciones
pertenecientes a un mismo nivel de gobierno.

3.2.1 Gastos, Ingresos Propios y Transferencias por Provincia,

En el cuadro 21 se presenta informacién sobre el monto de ingresos propios,
transferencias y gastos totales, desagregado por provincias, para el afio 1991 (iltimo afio
para el que la informacién estd disponible). Medidos en términos per cdpita y a lo largo de
toda la muestra de jurisdicciones, se observa un comportamiento dispar entre los gastos
totales y los ingresos propios. Esto es, varias de las provincias mds rezagadas como
Formosa, Chaco, La Rioja, Corrientes, con niveles de recaudacién por ingresos propios
muy bajos (no superiores a 100 pesos por afio por habitante en 1991), tienen niveles de
gasto por habitante que son superiores a los de las provincias mds desarrolladas (en algunos
casos, como el de La Rioja, el gasto por habitante supera ain el de las provincias ricas en
recursos naturales y con baja densidad de poblacién).

Por otro lado, en las provincias mds avanzadas se observa un mayor equilibrio entre
ingresos propios y gastos. Por ejemplo, la provincia de Buenos Aires, que en 1991 tiene
el nivel de gasto por habitante mds bajo de todas las jurisdicciones, mientras que su nivel
de ingresos por habitante se encuentra en un nivel intermedio de la distribucién. El relativo
buen desempefio fiscal de esta ltima provincia queda confirmado al observar que es la
jurisdiccion que en 1991 tenfa el coeficiente mas elevado de autofinanciamiento (44%). En
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el otro extremo se ubican las provincias pobres del noroeste argentino con niveles de
autofinanciamiento cercanos o menores a 10% (ver cuadro 21).

Por supuesto que este pobre nivel de ingresos propios tiene como contrapartida una
alta dependencia de recursos de origen nacional, que a su vez le impone un marcado
cardcter redistributivo al régimen de transferencias®. En 1991 las provincias mds
rezagadas recibfan en promedio y en términos per cdpita 64% mds que la media
correspondiente a todo el pafs. Este resultado, sin embargo, oculta un situaciones de
marcada desigualdad aun entre las provincias mds pobres. Mientras Catamarca y La Rioja
reciben, respectivamente, montos casi 200% superiores a la media, Misiones y Corrientes
recibfan aportes sélo 20 y 37% por arriba del promedio en 1991. La provincias mds
avanzadas, por su parte, recibfan aportes per cépita de origen nacional equivalentes al 66%
del promedio para todo el pafs. Para el caso de Buenos Aires dichos aportes representaban
aproximadamente la mitad promedio general (ver cuadro 21).

El cuadro 22 presenta informacién para el afio 1992 sobre recursos de origen
nacional, por provincia, desagregando los montos por tipo de trasferencia. Nuevamente se
observa que en ese afio las transferencias tienen un alto contenido redistributivo. En
promedio las jurisdicciones mds rezagadas recibfan mds del doble en concepto de
transferencias per c4pita que las regiones m4s avanzadas (ver ultima columna cuadro 22).
Mds ain, dentro de las primeras, provincias como Catamarca y La Rioja recibfan montos
que aiin doblaban los recibidos por otras jurisdicciones rezagadas (notablemente, Corrientes
y Misiones).

Obviamente, el indicado cardcter redistributivo de las transferencias tiene que ver
con la forma en que los fondos se distribuyen entre las provincias (distribucién secundaria).
En particular, las transferencias vfa coparticipacién federal se reparten de acuerdo a los
porcentajes que en forma directa establece la ley 23548 sin mediar ninguna explicacién de
los criterios utilizados para su determinacién®. Estos coeficientes se detallan en el Cuadro
23 %,

3.2.2 _Transferencias Implfcitas: I.a promocién industrial.

Las transferencias descritas previamente no son la inica forma por la que los
gobiernos provinciales recibfan recursos de origen nacional. Existen las llamadas
transferencias implfcitas. Estas transferencias tuvieron importancia en la década pasada y
se canalizaban mayormente via los regfmenes de promocién industrial®. Estos dltimos
estipulaban rebajas en el pago de impuestos nacionales para las industrias que se localizaran
en determinadas 4dreas del pafs. De esta forma una provincia que era incluida en el régimen
de promocién industrial recibfa en forma implfcita los ingresos equivalentes a los impuestos
no pagados, con los cuales transferfa recursos a las industrias localizadas en su territorio.
El cuadro 24 ilustra, para el afio 1988, la importancia de dichas transferencia para el caso
de algunas provincias. Por ejemplo, San Luis ve triplicado en ese afio su participacién en
el total de transferencias (explicitas e implicitas) como consecuencia de los beneficios
recibidos vfa promocién industrial.
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4. Descripcion de Reformas Futuras sobre el Funcionamiento del Federalismo Fiscal.

Como se vi6 en la seccién 2.2.2 (cuadro 8 y anexo ILB), las reformas llevadas a
cabo en 1991-92 implicaron que el gobierno nacional mejoré significativamente su
participacién en la distribucién primaria del régimen de coparticipacién federal. Hacia fines
de 1992 el-GN propuso a los GP un "Pacto Federal para la Produccién y la
Modernizacién"®. A diferencia de las reformas anteriores, las modificaciones propuestas
en el Pacto se centran en disminuir el "costo argentino”, vfa la eliminacién de los impuestos
locales distorsionantes sobre la produccién y su reemplazo por impuestos que graven el
consumo final. Las medidas también comprenden diversas regulaciones provinciales y
aspectos ligados a la administracién de los sistemas tributarios de los gobiernos
subnacionales. Las medidas mds importantes que se contemplan son:

@) Reforma del sistema tributario provincial a fin de lograr un tratamiento armonizado
tendiendo a la unificacién de la estructura impositiva global en todo el territorio
de la Nacidn.

() Se propone una reformulacién del actual impuesto a los ingresos brutos a fin de que
su impacto se concentre en la etapa de consumo final; 1a hipStesis méxima es su
reemplazo por un impuesto provincial a las ventas minoristas.

© Disminuir el precio del crédito en los mercados de capitales locales via reduccién
del componente impositivo.

(5] Modificaciones en los impuestos inmobiliarios provinciales y municipales de forma
reducir la imposicidn sobre los bienes inmuebles afectados a la produccién.

(e) Intensificar y coordinar las tareas de fiscalizacién y control de la recaudacion en las
administraciones provinciales.

® Dictar las normas pertinentes para derogar el impuestos a los sellos asf como los
otros impuestos que gravan la transferencia de combustibles, gas y energfa eléctrica,
excepto las destinadas a uso doméstico. '

@ Se establece también que las provincias se obligan a promover la derogacién de los
impuestos municipales (similares a los provinciales que se reordenan) o , en su
defecto, limitar las alfcuotas de dichos impuestos.

Asimismo, el gobierno nacional esta dispuesto a "colaborar” con las provincias que
reformen su estructura impositiva en los términos arriba descritos, vfa reduccién en los
impuestos a los activos, y disminucién de la incidencia impositiva sobre el costo laboral.
Md4s aiin, se ha anunciado que el actual régimen de subsidios sobre la producci6n los bienes
de capital se canalizar4 en el futuro sélo a aquellas provincias que hayan iniciado su reforma
impositiva.

Dado que aiin no estd claro cudles serdn las medidas definitivas que incluirfa el
paquete de reformas, resulta diffcil adelantar el impacto que las misma tendrdn sobre el
funcionamiento del federalismo fiscal. En general, la reformas que se discuten no implican
una profundizacién del federalismo fiscal (mayor descentralizacién) sino el reemplazo de
ciertos impuestos locales por otros menos distorsionante, pero donde la nacién no cede
ningin impuesto importante a la provincias®.
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ANEXO II.A

Caracteristicas de los Prorrateadores de la Distribucién Secundaria y
su Evolucién™

El objeto de este anexo es efectuar un breve andlisis de los criterios de distribucién o
prorrateadores utilizados para la distribucién secundaria y su evolucién en el tiempo. Este
andlisis permitird derivar conclusiones de gran interés que ponen de relieve las
modificaciones en la filosoffa b4sica referente a la distribucién secundaria desde comienzos
del régimen (1935) hasta la ley actualmente vigente.

Los prorrateadores (pardmetros que determinan la distribucién de fondos) utilizados
en las distintas leyes de coparticipacién fueron:

1. Ley 12.139 - Impuestos internos - 1935 a 1954.
- Recaudacién efectiva de cada jurisdiccion de los impuestos internos provinciales
(unificados a los nacionales a partir de 1935);
- Poblacidn.

2. Leyes 12.143; 12.147 y modificatorias. 1935 a 1946
- Poblacion
- Gastos provinciales
- Recursos provinciales
- Recaudacién en territorio de cada provincia del impuesto del distribuir.

3. Ley 12.966, 1947 a 1958.
- Poblacién.
- Gastos provinciales
- Recursos Provinciales
- Recaudaci6n en territorio de cada provincia del impuesto a distribuir.
- Inversa a la poblacidn.

4. Ley 14.060, de 1951 a 1972.
- Radicacién econ6mica de los bienes objeto del tributo.

5. Ley 14.390, de 1955 a 1972.
- Radicacion econémica de los bienes objeto del tributo.

6. Ley 14.788 de 1959 a 1972.
- Poblacion.
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- Gastos provinciales
- Recursos provinciales
- Partes iguales

7. Ley 20.221 Desde 1973 a 1984.
- Poblacidn.
- Brecha de desarrollo
- Dispersién de Poblacién

Los prorrateadores pueden clasificarse segin las siguientes categorfas:
a) De tipo redistributivo:

Estos son aquellos que asignan la coparticipacién beneficiando especialmente, en

forma directa o indirecta, a jurisdicciones con bajos niveles de actividad econémica o
demogréfica. El beneficio se mide en términos de un mayor nivel de aportes per cdpita
comparado a otras jurisdicciones. Se incluyen en esta categorfa:

- partes iguales

- superficie

- Inversa a la poblacién

- Dispersion de poblacién

- Brecha de desarrollo

b) De tipo Proporcional:

Son aquellos prorrateadores vinculados a la poblacién de cada provincia. Estos
implican que los aportes o fondos son exactamente iguales en términos per cdpita a lo largo
del territorio nacional. Si bien estos prorrateadores pueden implicar algin grado de
redistribucion regional de recursos (en la medida que la recaudacién de impuestos difiera
en cada regién), ello no surge como un resultado explicito del prorrateador utilizado.

¢) De tipo regresivo:

Aquellos prorrateadores que, al estar vinculados al tamafio actual de la base
econémica, implican de hecho aportes per cdpita m4s altos para jurisdicciones de nivel
econémico relativamente elevado. Se incluyen en esta categorfa:

- Recaudacion en territorio de cada provincia del impuesto a distribuir.

- Recursos Provinciales Propios (a igual esfuerzo tributario, las provincias de nivel
econémico mds alto recaudan en términos per cdpita importes mas elevados).

- Gastos provinciales (en la medida en que provincias con mayor nivel econémico de
hecho registran gastos per cdpita mds elevados).

Por supuesto, esta clasificacion, presenta limitaciones en cuanto al encuadramiento

estricto de cada uno de los prorrateadores y a la interpretacién exacta de cada una de las
categorfas. A simple tftulo de ejemplo, podrfa argumentarse que el criterio de superficie no
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es "redistributivo”, en la medida en que este reflejando simplemente el mayor gasto per
cdpita que debe realizar una provincia con mayor superficie, a igualdad de poblacién. Pero
como primera aproximacién, y con las debidas salvedades, permite obtener algunos
resultados interesantes.

En el cuadro A.1 se presenta, para afios seleccionados, el peso relativo de cada uno
de los grupos de prorrateadores. La simple inspeccién de los cdlculos permite apreciar el
cambio de filosoffa que se fue dando en los regfmenes de coparticipacion en lo referido a
la distribucién secundaria. En 1935, con la aparicién del sistema de coparticipacién, los
prorrateadores de tipo regresivo distribufan el 90% de los fondos y los de tipo proporcional
el 10% restante; no existfan prorrateadores de tipo redistributivos. A medida que avanza el
tiempo pierden importancia relativa los regresivos en favor de los proporcionales; en 1946
los pesos relativos eran: 58.1% proporcionales; 41.9% regresivos. En 1952, los
redistributivos tienen un peso relativo de 1.4% (aparecen en 1947), los proporcionales un
42,2% y los regresivos un 56.4%. El avance del sistema muestra un sostenido crecimiento
en el peso relativo de los prorrateadores de tipo redistributivos; en 1965 alcanzan al 19.4%
siendo del 35.2% la participacién de los proporcionales y del 45.4% los regresivos. Con
el régimen de 1973 desaparecen los regresivos y consolidan su participacién los
redistributivos con un peso del 35%; el 65% restante corresponde al prorrateador poblacién
que se considera de tipo proporcional. Finalmente, en la ley vigente desde 1988 los
prorrateadores de la distribucién secundaria no surgieron de un procedimiento explfcito y
fundamentado de célculo. La Ley incorporé directamente el porcentaje correspondiente a
cada jurisdiccién. Ello da, quiz4s, una muestra de la dificultad de darle racionalidad a estas
participaciones (sobre este tema se vuelve en el capitulo 3, seccién 3.1).

Cuadro A.1

1935 - 9.8 90.2

1946 - 58.1 41.9
1952 1.4 42.2 56.4
1958 2.0 46.9 51.1
1965 19.4 35.2 45.4
1973 35.0 65.0 -
1988-1993 La Ley incluye directamente el porcentaje correspondiente a
cada provincia, sin fundamentacion.
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ANEXO II.B

Una Estimacién Tentativa del Efecto de los Cambios Impositivos Nacionales sobre la
Distribucién Primaria de la Ley 23548

La distribucién primaria que establece l1a Ley 23548/88 es la siguiente: 56.66% a
las 22 provincias; 1% al Fondo de ATN y 42.34% a la Nacién. Las diversas normas
establecidas por el gobierno nacional en 1991/1992 (ver cuadro 8) establecen las siguientes
deducciones a la recaudacién bruta de los impuestos mds importantes:

Cuadro B.1

Ganancias 2558 512 358 1688
Activos 791 138 257 : 396
IVA 13208 1308 145 11755
Internos 2325 - - 2325
Débitos Bancarios 666 - -— 666

SUBTOTAL 18458 1958 760 15830
Seguridad Social 2374 -— 2374

TOTAL (1) 18458 4332 760 13456
Masa Coparticipable 13456

P ST S -

Nacién Provincias
Distribucién Primaria Ley 5697 7624
23548 (2)
TOTAL FONDOS 10029 8519

De esta forma a la recaudacion tributaria bruta de 18458 millones hay que restarle
precoparticipaciones por 2718 millones. La masa coparticipable se ve asf reducida a 15.830
millones. Sin embargo a este monto hay que restarle la precoparticipacién destinada para
seguridad Social la cual va sélo dirigida al gobierno nacional (2374 millones). Ello deja la
masa coparticipable en 13456 millones. Los fondos que por precoparticipacién y
coparticipacién les toca a las provincias (8519 millones) y a la nacién (10029 millones)
representan respectivamente un 54.07% y 45.93% de la recaudacién bruta de impuestos.
De esta forma, y a través de los cambios tributarios acaecidos en 1991 y 1992 la Nacién
pudo aumentar su participacion relativa en los fondos coparticipados del 42.34% al 54.07%.
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ANEXO I1.C
Régimen de Transferencias por Regalfas

Pese al régimen de propiedad nacional de los yacimientos que existié hasta 1991,
siempre se reconocié a las provincias el pago de "Regalfas” por el uso de un recurso
natural no renovable ubicado en su territorio. El pago de regalfas es practica usual en casi
todos los pafses del mundo. Sin embargo, hay relativamente pocos casos de pafses con
organizacion federal que reconozcan regalfas a las provincias; Argentina y Canad4 figuran
entre ellos. '

La Ley de hidrocarburos No 17319 del afio 1967, mantuvo la propiedad nacional
de los yacimientos, previendo el sistema de concesién a particulares. Reconoci6 a las
provincias una participacién (regalfas ) en lo producido. La alfcuota de las regalfas se fijo
en 12% para el petréleo y gas (que podfa reducirse a 5% por baja de productividad de los
pozos). Para el cdlculo, se valorizaban los combustibles, en boca de pozo, segin los precios
oficiales de venta de los crudos, o el precio internacional si el pafs importaba; para el gas
no habfa vinculacidn con el precio internacional.

Dentro de este marco legal, en Octubre de 1980 se dict6 el decreto No 2227, que
establecié como criterio para el cdlculo de la regalfa, tomar como precio de referencia NO
el precio de venta en el mercado interno, sino el precio internacional; esto lo establecid
tanto para el petréleo crudo como para el gas (pese a que la Ley 17319 no vincula el precio
de referencia del gas al precio internacional). Dada la gran diferencia que habfa entre el
precio interno y el internacional al momento de sancionarse el decreto, se establecié un
mecanismo de ajuste gradual comenzando con el 58% del precio internacional en 1981 y
finalizando con el 100% en 1987. El monto total de regalfas se incrementd entre 1980 y
1986 en un 360% (ver cuadro C.1).

De haberse aplicado estrictamente las normas de liquidacion de las regalfas durante
1987, las provincias que las recibfan hubieran experimentado grandes cafdas en sus
ingresos, debido a la reduccién de los precios internacionales del petréleo desde comienzos
de 1987. Para contribuir al financiamiento de esas provincias -para las cuales las regalfas
constituyen una fuente de financiamiento de gran importancia (ver cuadro C.2)- el gobierno
nacional les garantiz6, para 1987, un monto de ingresos por regalfas determinado en base
al precio de referencia de 1986. La diferencia quedarfa a cargo del Tesoro Nacional. Como
consecuencia de esta polftica el Gobierno Nacional terminé pagando a las provincias
petroleras fondos superiores en un 56% a lo que hubiera correspondido abonar por regalfas.

En 1988 el pago de regalfas a las provincias continué estando subsidiado, pero el
gobierno nacional -como parte de la reestructuracién del destino del impuesto a los
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combustibles, debido a la sancién de la ley de coparticipacién- dispuso que el subsidio
incorporado en la Regalfa (que habfa quedado a cargo del Tesoro Nacional hasta febrero de
1988) quedara a cargo de YPF (a la empresa se le di6 una mayor participacién en el precio
de los combustibles, al incrementarse relativamente el "valor de retencién" , o sea, el precio
percibido por la empresa).

El componente de subsidio de la regalfa implic6 una carga financiera sobre YPF que
en 1988 fue del orden de los 350 millones de délares. Debido a la magnitud del subsidio
y al impacto sobre la empresa, las autoridades del Ministerio de Obras y Servicios Pxblicos
decidieron congelar los montos de las regalfas en los valores de septiembre de 1988, hasta
que se llegara a los valores que, segiin la ley de combustibles, corresponde aplicar, o se
arribara a otro tipo de solucién. Este congelamiento implicé la existencia de un proceso
tendiente a eliminar el subsidio (la inflacién lo erosiona en un breve plazo) e impact6
significativamente en las finanzas de las provincias que lo perciben. Estas realizaron
continuos reclamos ante el gobierno nacional para que revirtiera su politica. La situacién
de conflicto se agravé y las provincias llevaron el asunto a la corte de justicia. Finalmente,
y luego de varias negociaciones, en 1992 se llegé a un acuerdo que queds plasmado en la
Ley de Federalizacién de Hidrocarburos (y privatizacién de YPF). Por esa Ley el gobierno
nacional no sélo devolvfa la propiedad de los recursos a las provincias, sino que también
reconocfa la deuda acumulada por la errénea liquidacién de las regalfas. En el caso del
petréleo se les reconoce una deuda total a las provincias productoras de 3001 millones de
pesos, distribufda de la siguiente forma: Mendoza 647, Santa Cruz 630, Neuquén 614,
Chubut 430, Rio Negro 354, Salta 120, La Pampa 120, Jujuy 60 y Formosa 26. Esta deuda
fue cancelada con los "bonos hidrocarburfferos”, los cuales fueron utilizados por las
provincias para comprar acciones de YPF. Las Provincias contindan recibiendo Regalfas que
son pagadas por las empresas que explotan los yacimientos ubicados en su jurisdicci6n.
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Cuadro C.1
Regalias Petroliferas y Gasiferas Recibidas por las Provincias

1972 - 1986

1972

1973 66 -

1974 209 ' --

1975 161 -~

1976 119 ---

1977 115 -

1978 198 -

1979 180 -

1980 168 --

1981 228 144
1982 385 250
1983 576 364
1984 528 332
1985 631 394
1986 773 483

Fuente: Banco Mundial (1991) I

i

Cuadro C.2
Participacién de las Regalias en el Financiamiento de las Provincias 1981-1986.

Chubut 19.1 389
Mendoza 6.0 16.4
Rfo Negro 10.2 18.3
Santa Cruz 29.0 55.0
La Pampa 3.5 55
Neuquén 17.5 48.6
Salta 2.0 9.1
Fuente: Banco Mundial (1991)
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III. UNA EVALUACION DEL FUNCIONAMIENTO DEL FEDERALISMO
FISCAL EN EL CASO ARGENTINO.

1. Introduccion.

En este capftulo se evalia el funcionamiento del federalismo fiscal en la Argentina, descrito
en sus aspectos cualitativos y cuantitativos en el capftulo anterior. Como es ya clésico
(Musgrave (1968), Oates (1972)), interesa investigar en que medida la descentralizacién de
gastos y de ingresos en el sector piblico contribuye al logro de los tres objetivos bdsicos
de la polftica econdmica: eficiente asignacion de los recursos; estabilizacién
macroeconémica y equidad distributiva.

También serd de interés indagar la relacién existente entre el proceso de
descentralizacidn y otras polfticas estructurales que ha encarado el gobierno en los wltimos
ailos. En particular, el proceso de apertura econémica, la desregulacién y las
privatizaciones. Finalmente, se analizard la posible existencia de cuellos de botella que
hayan afectado al proceso de descentralizacién. En especial, aspectos vinculados con la
ausencia o no en los niveles subnacionales de los recursos humanos necesarios para llevar
a cabo con éxito las nuevas tareas y funciones.

2. La Descentralizacion Fiscal y la Provision Eficiente de Bienes Piiblicos.

(En que se basa la recomendacién de polftica en favor de un sector piblico mds
descentralizado? Con la finalidad de contestar esta pregunta ser4 itil plantear un modelo de
referencia que, si bien poco realista desde el punto de vista de los supuestos, servird para
exponer las ventajas y desventajas que conlleva cualquier proceso de descentralizacién, y
al mismo tiempo evaluar este "trade off" para el caso especffico de la Argentina.

Supéngase el caso hipotético de un pafs dividido en N regiones, donde cada regién
estd habitada por la misma cantidad de individuos, que no pueden migrar de una localidad
a otra. El ingreso en cada regién es el mismo y la unica diferencia es que la poblacién de
cada localidad tiene preferencias diferentes respecto del consumo de un bien publico vis a
vis un bien privado (esta diferencia no existe para los individuos pertenecientes a una misma
drea) . Adicionalmente, se asume que el bien publico local no genera efectos derrame
(externalidades) en otras regiones y tampoco lo hace el uso de un impuesto local.

Para esta economfa hipotética se verificard que l1a provisién descentralizada del bien
publico permite alcanzar la cantidad Pareto-eficiente dada la mayor informacién que, sobre
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las preferencias locales, brinda un sistema descentralizado (el llamado "Teorema de la
Descentralizacion”, (Oates (1972))*.

Si 1a mencionada descentralizacién de decisiones de gasto va también acompaiiada
por una descentralizacién por el lado de los impuestos, la decisién sobre el monto 6ptimo
del bien piiblico también reflejard el costo que en términos de pérdida de consumo del bien
privado®. Ello impondrd los lfmites apropiados a propuestas de expansién de gasto,
asegurando la necesaria correspondencia entre gastos e ingresos locales.

En resumen, en el caso ideal planteado, la prescripcién de polftica es una total y
completa descentralizacion de las decisiones de gasto y de ingresos, dado que ello asegura
la eficiencia asignativa y la responsabilidad fiscal®.

En la realidad el funcionamiento de las economfas se aparta del modelo ideal
descrito y el caso argentino no es una excepcién. Las formas mds tfpicas de apartamiento
son los siguientes: ciertos bienes publicos generan beneficios m4s alld de la regi6n; los
impuestos locales también pueden generar externalidades en otras localidades; los ingresos
difieren entre las distintas regiones; las migraciones interregionales no pueden evitarse,
etc.*®

2.1 La distribucion de funciones entre los niveles de gobierno.

Una vez que comienzan a levantarse algunos de los supuestos del modelo
simplificado, el caso a favor de una completa descentralizacién comienza a debilitarse. Por
ejemplo, si un bien piiblico local genera efectos derrame en otras jurisdicciones y al mismo
tiempo el consumo por un individuo no reduce sensiblemente la posibilidad de consumo de
otros, la provisién descentralizada de este bien piiblico implicard una cantidad subGptima.
En este caso la solucién es que la provisién este a cargo de un nivel superior de gobierno -
cuya jurisdiccién geogréfica abarque el 4rea donde el servicio genera los beneficios-o que
el gobierno central otorgue transferencias a los niveles descentralizados para inducirlos a
producir 1a cantidad éptima del bien en cuestién®™.

La existencia 0 no de efectos derrame determina entonces la distribucién de
funciones (provisién de bienes publicos) entre los diferentes niveles de gobierno. El
principio general es que cuanto mayor sean las externalidades regionales y menos exclusivo
sea el consumo del servicio en cuestién, m4s alto serd el nivel de gobierno que tendr4 a su
cargo su provisién. El caso tfpico de fuerte externalidad y no exclusividad son los gastos
en defensa. Como consecuencia, dicha funcién de gobierno en casi todos los pafses es
ejercida por las autoridades nacionales. La Argentina no es una excepcion en este sentido.

Pero se puede afirmar que en las otras dreas del gasto la Argentina posee una
adecuada distribucién de funciones entre los tres niveles de gobierno? En términos
generales, para el caso argentino se advierte una alta participacién de las provincias en el
gasto social (educaci6n, salud, vivienda, bienestar social) y en seguridad. En cambio los
gobiernos municipales concentran su gasto en el 4rea de servicios urbanos.
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Este bajo nivel de responsabilidades a nivel municipal no estarfa justificado sobre
todo en educacién bdsica (primaria); servicios de salud de baja complejidad, vivienda y
bienestar social, donde los beneficios estdn circunscritos a un drea reducida. Por ejemplo,
los municipios participaban en 1991 de solo el 5% del gasto en educaci6n bésica mientras
que casi el 95% restante estaba a cargo de los gobiernos provinciales. Si bien estos
porcentajes se elevan para el caso de atencién médica bdsica (25%) y bienestar social
(14.4%), no parecen ser suficientes dada la concentracién geogréfica de los potenciales
demandantes (por ejemplo, un servicio de emergencia no servirfa a residentes de otra
localidad dada la importancia que reviste l1a rapidez de la atenci6n).

La posibilidad de una mayor descentralizacién en otros gastos como seguridad
publica y educaci6n superior ha sido también sefialada en otras propuestas (Ver Fiel (1992)).
En el primer caso, se trata de traspasar ciertos servicios de policfa (e.j. delitos comunes)
de la provincia a los municipios®. En el segundo, que la ensefianza universitaria estuviera
en la Grbita de las provincias (actualmente esta en la esfera nacional), pero con fuerte apoyo
del gobierno central (transferencias) en las 4reas de investigacién tedrica y aplicada.

La posible existencia de efectos derrames, no-exclusividad en el consumo y
economfas de escala no hacen tan determinante la necesidad de que dichos servicios deban
descentralizarse. Sin embargo, lo que mds motiva la propuesta es la idea de mejorar la
calidad de estos servicios a través de un control mds directo de los ciudadanos. Dicho
control se darfa en forma indirecta via el proceso de elecciones locales donde los ciudadanos
premian con su voto a los administradores mds eficientes®.

De todas formas, en el corto plazo, cuestiones ligadas a la disponibilidad de
recursos humanos, pueden poner lfmites a la posibilidad de materializar el traspaso de estas
responsabilidades. Si bien no existen datos sobre calidad (nivel educativo, antiguedad en
el cargo, edad, etc.) de los recursos humanos a nivel de los gobiernos provinciales, una
medida indirecta de la productividad (o eficiencia) de estos recursos esta dada por el ratio
de empleados publicos por habitante. El cuadro 25 presenta informacién sobre el particular
para el afio 1991. Buenos Aires aparece como la provincia més eficiente seguida por las
otras jurisdicciones desarrolladas. En el otro extremo se encuentran las jurisdicciones m4s
pobres (Formosa, La Rioja o Catamarca) o con baja densidad de poblacién (Santa Cruz).
De todas maneras no todas las provincias rezagadas aparecen con niveles de eficiencia
bajos. Tucumén, por ejemplo, estd ubicada en quinto lugar inmediatamente después de las
jurisdicciones mds desarrolladas.

El hecho de que la mayor parte de la provision de bienes publicos en la Argentina
(mds all4 de servicios urbanos) estd dividida entre el gobierno central y las provincias, con
jurisdicciones territoriales amplias, conduce a esperar que no existan problemas importantes
por efectos derrames (0 de no aprovechamiento de las economfas de escala en la
produccién). Esto justifica que en la Argentina el régimen de transferencias tenga un
cardcter de tipo no condicionado y que su principal objetivo sea asegurar que los gobierno
provinciales tengan los recursos necesarios para cumplir con las funciones de gasto que se
les ha asignado.

42



Esto 1ltimo conduce a discutir las consecuencias de levantar otro supuesto crftico
del modelo de referencia, el relativo a un nivel uniforme de ingreso en cada regién. Como
se vi6 en capitulo 1, Argentina se caracteriza por una importante disparidad regional en la
distribucion del ingreso. El logro de una provisién uniforme de ciertos bienes publicos a lo
largo del territorio (asumiendo que su costo de produccién es similar) implicarfa que algunas
dreas deberfan soportar una mayor carga impositiva (como proporcién del ingreso) que
otras. Esto no sélo podrfa implicar migraciones de personas no deseadas (ahora levantando
el supuesto de no migracién), sino que ain en el caso de que esto no fuera asf se estarfa
discriminando contra ciertos individuos por el s6lo hecho de vivir en dreas mds pobres. Por
supuesto que en la alternativa de que los impuestos no se ajusten, la discriminaci6n tendria
la forma de una deficiente provisién de servicios publicos en ciertas dreas del pafs®.

De esta forma las transferencias de cardcter general (no condicionadas) del gobierno
central financiadas a través de impuestos cobrados en todo el territorio tienen el objetivo de
igualar 1a oferta de bienes piblicos (0 proveer una cantidad mfnima de ciertos bienes) en
toda la nacién, cuando diferencias en los ingresos implican que dicho resultado no puede
obtenerse en forma descentralizada. En consecuencia, disparidades en la distribucién
regional del ingreso imponen otro freno a ia posibilidad de una completa y equiparable
descentralizacién de ingresos y gastos. El gobierno central debe retener ciertos impuestos
para financiar dichas transferencias (ademds de su propio gasto) y los gobierno locales
gastardn por encima de sus ingresos propios. La falta de correspondencia fiscal que esta
situacion genera no estd exenta de costos. Como se vi6 en el capftulo II, el nivel de gasto
per cdpita de ciertas provincias rezagadas, que reciben fuertes contribuciones del gobierno
central, sefiala un comportamiento de tipo oportunista, producto de los incentivos que
inducen dichas transferencias®,

Ahora bien, ;Pudo el gobierno central haber controlado este problema, propio de
un tipo de relacién principal-agente entre la Nacién y las Provincias?. Como se expresa mds
arriba el régimen de transferencias cuantitativamente m4s importante en la Argentina es de
libre disponibilidad. M4s aiin, dichos recursos fiscales (coparticipacién) van a las provincias
sin pasar por el presupuesto Nacional. Los controles que pueda ejercer la Nacién son,
entonces, escasos. Los presupuestos provinciales son aprobados por las Legislaturas
provinciales. Los organismos de control son provinciales, sin ninguna participacién
nacional. Desde la ley 23548/88 el mecanismo de control nacional mds importante (sobre
las provincias) es el lfmite a las transferencias discrecionales (los aportes del Tesoro
Nacional (ATN), que fueron muy significativos hasta 1987 y que hacfan que la restriccién
financiera provincial fuera de tipo "blanda"). Desde 1991, como se vié en el capftulo 2, el
gobierno Nacional "endureci6” también la restriccién financiera provincial vfa la
transferencia de servicios sin contrapartida financiera, las "pre-coparticipaciones” y la
limitacién del poder tributario provincial. Asegurar que la provincias operen sobre su
restriccién presupuestaria (y no sobre la nacional vfa transferencias discrecionales) es
entonces 1a forma de control que el gobierno nacional ha usado.

Un esquema de control, incentivos y penalidades para solucionar posibles

comportamientos oportunistas debe, de todas formas, respetar el marco institucional del
pafs. Este ultimo establece que, por ejemplo, no se puede penalizar a una provincia
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bajandole el porcentaje de coparticipacién o reteniéndole fondos porque administre mal
(despilfarro, excesivo mimero de empleados publicos, etc). Esto es asf porque el monto que
corresponde a una provincia no es una transferencia nacional Yy, como se dijo arriba, no
pasa por el presupuesto nacional. Una forma de solucionar este problema, en forma
compatible con el federalismo fiscal, es el de producir una descentralizacién tributaria de
modo de lograr una mayor correspondencia fiscal (ver la siguiente seccién). Ello deberfa
complementarse con transferencias de igualacién para aquellas regiones con bases tributarias
mds débiles y/o costos mds altos. Esta dltimas transferencias podrfan incorporarse al
presupuesto nacional, lo que posibilitarfa controles por parte del "dador" (sobre esto se
vuelve en el capftulo IV).

2.2 La distribucién de las responsabilidades impositivas.

La asignaci6n de potestades tributarias entre los diferentes niveles de gobierno no
presentarfa mayores inconvenientes en el modelo de referencia. Los gobiernos locales
deberfan tener total libertad para crear y fijar las alfcuotas de los impuestos que gravan las
bases imponibles locales de forma de financiar sus gastos enteramente con sus ingresos.

En la realidad, sin embargo, los impuestos fijados por las distintas regiones o
localidades tienen -en mayor o menor grado- efectos mds all4 de la localidad 0 regién en
cuestion, dando origen a potenciales problemas de coordinacién®. Estos efectos derrames
se magnifican cuando también se asume que existe movilidad interregional de los factores
de produccidn: trabajo y, sobre todo, capital®. De esta forma, los gobiernos subnacionales
con altas demandas por servicios sociales tendrfan limitaciones para financiar dichos
programas con impuestos de tipo progresivo, ya que aquellas personas de altos ingresos que
se sientan discriminadas por la mayor imposicién, tendrdn incentivos a migrar a otras
localidades que por su estructura socioecondmica establezcan un menor nivel de presién
impositiva.

Pero el proceso de descentralizacién tributaria no sélo puede estar limitado por
efectos derrames y por la movilidad de factores, que hacen ineficiente la descentralizacién
de ciertos impuestos®, sino que también pueden presentarse economfas de escala en la
administracién de ciertos tributos; esto es, los costos de operacién por peso recaudado
decrecen a medida que el monto recaudado se eleva. Ello puede determinar la conveniencia
de que algunos impuestos sean administrados centralmente.

Finalmente, no todos los tributos reiinen las condiciones exigidas para financiar los
gastos que demandan las funciones que le son tfpicas a los gobiernos sub-nacionales. Como
se indicé previamente, las erogaciones de estos gobiernos estdn concentrados mayormente
en el llamado gasto social y en recursos humanos (educaci6n, salud, vivienda, etc); estos
gastos tienen una alta elasticidad ingreso - su demanda crece mds que proporcionalmente
a medida que las sociedades se desarrollan (ver Dieguez et al. (1990))-. En consecuencia,
serfa conveniente que las unidades descentralizadas contaran con recursos que también
presentaran estas caracterfsticas. Por otra parte, si bien la demanda por gasto local est4
asociada con la tendencia de largo plazo en el ingreso, no se ve mayormente afectada por
las fluctuaciones de este ltimo a corto plazo. Es por ello que se requiere que los impuestos
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a descentralizar también reflejen cierta independencia del ciclo econémico de forma que los
gobiernos locales posean una fuente predecible y mds o mencs estable de recursos.

Por supuesto que es diffcil encontrar un impuesto que cumpla con todos los criterios
antes enunciados de forma que su descentralizacién sea plenamente justificada. En la
prictica, la asignacion de potestades tributarias sigue el principio general de que los
gobiernos subnacionales deben usar aquellos impuestos cuyas bases tengan una baja
movilidad interregional, bajo costo de administracion y aseguren ingresos mds 0 menos
estables, esto es, independientes del ciclo econémico.

{En qué grado en el caso Argentino se respetan los principios anteriores en la
asignacion de potestades tributarias entre los diferentes niveles de gobierno?. En el capftulo
Tl (Cuadro 18) se indicé que en la Argentina el gobierno nacional tenfa uso exclusivo de los
impuestos sobre el ingreso y el comercio exterior, mientras compartfa con las provincias
las bases imponibles de los impuestos al consumo de bienes, servicios y otras transacciones
domésticas, por un lado, y de los impuestos al patrimonio por el otro. Por su parte los
municipios se financian con tasas e impuestos sobre los inmuebles urbanos y rurales, y
sobre las actividades econdmicas urbanas y rurales.

Sin entrar a discutir en forma detallada qué impuesto deberfa usar cada jurisdiccién,
es evidente que la potestad tributaria de los gobiernos provinciales resulta insuficiente
comparada con los gastos que demanda el cumplimiento de sus funciones. Mis aiin cuando,
en los wltimos afios, éstas han crecido debido al proceso de descentralizacién del gasto. El
promedio de provincias financiaba con recursos propios sélo 30% de sus gastos en 1991 y
atn en los casos més exitosos, como el de la provincia de Buenos Aires, dicho porcentaje
no superaba el 44%. Claramente con este grado de desequilibrio vertical el Gobierno
Nacional no tiene muchos argumentos para exigir una mejor performance impositiva local.
Los gobiernos subnacionales no tienen los instrumentos tributarios necesarios para llevar a
cabo dicho ajuste.

Resulta aconsejable entonces encarar un proceso de descentralizacién tributaria por
el cual ciertos impuestos se "bajen" del nivel nacional al provincial y de este tltimo al nivel
municipal”’. Existirfan suficientes argumentos tedricos -algunos de los cuales fueron
sefialados previamente- y abundante evidencia empfrica que respaldan el hecho de que los
impuestos a los ingresos y ganancias (y por supuestos los aplicados al comercio
internacional) deben permanecer mayoritariamente en la esfera nacional®. No ocurrirfa lo
mismo con los impuestos al consumo de bienes y servicios donde la participacién del
gobierno nacional en el total recaudado es muy elevada (80% en 91-92 contra 17% de las
provincias; ver cuadro 18). Dicha participacién estd explicada por la alta recaudacion del
IVA que constituye el impuesto mds importante para el gobierno central (8.8% del PBI en
1992). Una descentralizacién parcial de dicho impuesto no deberfa descartarse aunque la
implementacién del mismo implica dar solucién a importantes cuestiones de administracién
tributaria. Este no es el caso, sin embargo, con otros impuestos nacionales que gravan el
consumo como, por ejemplo, los llamados "internos" (Bebidas alcohdlicas, cigarrillos, etc.)
y aquellos otros que gravan a los combustibles. La descentralizacién de estos impuestos no
representarfa mayores problemas dado que los posibles efectos derrames podrfan ser
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controlados f4cilmente con acuerdos interjurisdiccionales sobre tasas y- bases imponibles,

y al mismo tiempo, la administracién de dichos impuestos no representa mayores
dificultades.

El incremento en los recursos propios provinciales que el traspaso de dichos
impuestos genera no es depreciable si se considera que en 1992 el gobierno nacional
recaudd el equivalente a 3% del PBI con estos tributos®.

Por otro lado, y si bien se ha venido reduciendo en los dltimos afios, la
participacidn del gobierno nacional en la tributacign al patrimonio de personas y empresas
todavfa es muy alta (30% en 1992)%. Claramente, esta base imponible "pertenece” a los
gobiernos subnacionales, sobre todo en lo que se refiere a los impuestos sobre la propiedad,
dada su baja movilidad interjurisdiccional. En tal sentido el gobierno nacional deberfa
derogar la mayorfa de sus impuestos al patrimonio no sélo por ser ineficientes (afectan los
incentivos al ahorro e inversién) sino que también limitan la capacidad de los niveles
subnacionales de explotar en forma Optima sus bases imponibles.

La posibilidad de que se fortalezca Ia recaudacién propia de los gobiernos
provinciales a través del traspaso de facultades impositivas desde la nacién, posibilitard
también que las Provincias puedan, a su vez , descentralizar 0, al menos compartir con los
municipios ciertos impuestos que por su naturaleza podrfan ser recaudados por estos
ultimos. Este serfa el caso del impuesto a la propiedad, que actualmente es controladado casi
en su totalidad por las autoridades provinciales, y el que recae sobre los automotores. Esto
posibilitar4 también un mayor nivel de autofinanciamiento local que redundar4 en una mayor
transparencia y responsabilidad en el manejo de las finanzas municipales. El traspaso de
estos impuestos a los municipios podrfa implicar una fuente importante de recursos propios,
ya que en 1992 las provincias recaudaron el equivalente a 1.5% del PBI por tales tributos.

3. La Descentralizacién Fiscal Y las Politicas Redistributivas.

En general las polfticas publicas también estdn motivadas por objetivos
redistributivos. En tal sentido, los programas para aliviar la pobreza, de provisién de
servicios educativos y de salud publica, etc. tienen por objetivo igualar las oportunidades
de desarrollo personal para todos los individuos de una nacién (no asf la de igualar la
distribuci6n del ingreso per se).

(En qué forma el funcionamiento del federalismo fiscal y la descentralizacién de
gastos e ingresos afecta el logro de estos objetivos?. Hasta que punto los gobiernos sub-
nacionales pueden participar de estos programas con un alto contenido distributivo?.

La cldsica respuesta que en la literatura se ha dado a estas preguntas (ver Oates
(1972)) ya fue parcialmente anticipada en la secci6n previa. La alta movilidad de personas
y de capitales que se da entre distintas regiones y localidades pone un freno a la posibilidad
de que los gobiernos sub-nacionales y en especial los gobiernos locales (Municipales)
puedan implementar estos programas financiados con sus propios impuestos. Los individuos
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de altos ingresos que se sientan discriminados por el alto nivel de imposici6n requerido para
apoyar dichos programas simplemente migrardn a localidades vecinas®. De esta forma se
concluye que las polfticas de tipo redistributivo deben, en general, quedar en manos de
niveles superiores de gobierno. Estos ltimos cobrarfan impuestos en todo el territorio -no
hay posibilidad de evadir dichos impuestos migrando dentro del pafs- y con estos fondos
financiarfan las transferencias a las regiones mds pobres, de forma de asegurar una oferta
mfnima de bienes (servicios) publicos y financiamiento para otros programas de asistencia
para la pobreza.

De esta forma, un régimen de transferencias intergubernamentales, en especial del
gobierno central a los gobiernos sub-nacionales, tiene entre sus objetivos bdsicos un
propdésito redistributivo.

3.1 La redistribucion regional de recursos y el régimen de coparticipacion federal de
impuestos en Argentina.

¢ Que implicancias distributivas ha tenido en Argentina el federalismo Fiscal?
(Hasta qué punto el régimen de transferencias intergubernamentales en este pafs ha
implicado una redistribucién territorial de recursos publicos? En el caso de que dicha
redistribucién territorial se haya observado, (Qué criterios redistributivos han sido
empleados?

El andlisis presentado en el capitulo II sugiri6 que efectivamente el régimen de
transferencias del gobierno central al provincial tiene un fuerte contenido redistributivo.
Prueba de ello era la fuerte disparidad en términos de transferencia per cdpita que se
observa entre la provincias avanzadas por un lado, y las provincias rezagadas por el otro.
En esta seccién se analizard cudnto mds o menos favorecidas resultan ciertas regiones
cuando se comparan las transferencias efectivamente recibidas con las que hubieran recibido
si 1a distribucién de recursos entre las diversas regiones hubiera seguido determinados
criterios pre-establecidos. Dada la importancia que sobre el total de transferencias tiene el
régimen de coparticipacién federal de impuestos, el ejercicio se realizard tomando
\inicamente este 1ltimo tipo de transferencias®.

La distribucién de los fondos de coparticipacién por provincia estd determinada por
los coeficientes de distribucién secundaria que fueron establecidos en la misma ley
23548%. Estos pardmetros fueron presentados en el Cuadro 23. El objetivo del andlisis que
a continuacién se realiza es poder determinar cudnto se modificarfan estos coeficientes
(cuanto mds o menos fue favorecida cierta region en desmedro de otras) si la distribucién
secundaria hubiera sido determinada siguiendo tres criterios alternativos: (a) "Devolucién
de impuestos nacionales"; (b) "igual coparticipacién per cdpita”; y (c) “igual
coparticipacién por hogar con necesidades bdsicas insatisfechas (HNBI)".
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@ Devolucién de impuestos nacionales.

En lo que sigue se asumir4 que la recaudacién nacional de impuestos coparticipados
estd asociada en forma lineal con el PBI y que las alfcuotas de estos impuestos federales es
la misma en todo el territorio del pafs. En ese contexto un criterio "devolutivo" para la
asignacion de los fondos por coparticipacién entre las diversas provincias consiste en otorgar
a cada jurisdiccién un monto equivalente a la participacion del PBI provincial en el PBI
total. El cuadro 26 se muestran los porcentajes correspondientes, junto con los establecidos
por la ley 23548 y la diferencia entre ambos.

Surge claramente que el esquema actual no responde al criterio devolutivo y que el
régimen de coparticipacién implica un fuerte subsidio desde las provincias ricas a las m4s
pobres. En este sentido las primeras reciben un 20% menos de los fondos que les hubiera
correspondido si el principio devolutivo fuera respetado. Buenos Aires es la més perjudicada
ya que recibe un 35% menos de lo que le corresponde. Por otro lado, las jurisdicciones mds
rezagadas obtienen, en promedio, 316% m4s de lo que les corresponde.

Ahora bien, una vez demostrado que la distribucién secundaria establecida por la
ley 23548 implica una importante redistribucion territorial de recursos, interesa indagar los
principios que pueden haber regido esta polftica. La discusién de los préximos dos criterios
aportara alguna luz en esta direccién.

(b) Igual coparticipacion per cdpita.

La justificacién de una coparticipacién per cdpita igual para todas las provincias se
basa en la idea de que, desde el punto de vista nacional, todos los habitantes son iguales
cualquiera sea el lugar de residencia. Segiin este criterio cada provincia deberfa recibir una
Cuota parte del monto total correspondiente al conjunto de provincias igual a la participacién
de su poblacién en la poblacién total del pafs. En el cuadro 27 se muestra el cémputo de
los respectivos porcentajes utilizando la informacién censal para 1991. En el mismo cuadro
se presentan los coeficientes del régimen actualmente en vigencia (ley 23458) y la diferencia
entre ambos valores. Nuevamente Buenos Aires aparece como la provincia m4s perjudicada
obteniendo 43% menos de lo que le corresponde de acuerdo a este criterio. Mendoza,
aunque en una proporcién mucho menor, también se encuentra discriminada. Todas las
demds jurisdicciones reciben fondos por arriba de la participacién de su poblaci6n en el
total.

Cabe agregar que el patrén de referencia utilizado ya contiene elementos
redistributivos en favor de las jurisdicciones mds pobres. Si la recaudacién impositiva
(correspondiente a los impuestos coparticipados) en cada provincia es proporcional al PBI
provincial, la recaudacién per cdpita es mayor en aquellas regiones con un elevado PBI per
cdpita. Como todas las jurisdicciones reciben -bajo el criterio apuntado- igual
coparticipacién por persona, existe un subsidio implicito que va desde las regiones mds ricas
a aquellas mds pobres. De este modo la desigualdad observada en los montos de
coparticipacion per-cdpita implica un subsidio o redistribucion territorial de recursos que
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se agrega a la que ya existirfa en un esquema donde se respetaran las participaciones
poblacionales.

La desigualdad en las transferencias per cdpita que establece el régimen de la ley
23548 se acentiia si a los fondos por coparticipacion se agregan las otros recursos de origen
nacional (e.j.FDR, FEDEI, ATN, etc). No obstante ello, y con la intencién de revertir esta
situacién donde la provincia de Buenos Aires aparece como la gran perdedora, se ha
establecido en forma reciente el "Fondo para el Conurbano” . Este fondo constituye una
transferencia que en su totalidad va dirigida a la provincia de Buenos Aires (mds
precisamente al conurbano bonaerense) y que se financia con el 10% de lo recaudado por
el impuesto a las ganancias (ver cuadro 8).

©) Igual coparticipacién por Hogar con Necesidades B4sicas Insatisfechas (HNBI).

En los puntos anteriores se han discutido los criterios devolutivo y de igual
transferencia per cdpita. Este segundo criterio es utilizado en la préctica en varios pafses al
considerarse que la poblacién es un indicador adecuado tanto de la "capacidad” como de
"necesidad" (o demanda de bienes publicos) y, la vez, permite cierto nivel de redistribucién
territorial de recursos donde las regiones mds ricas colaboran con las mds pobres. Sin
embargo, como se vié, para el caso argentino éste es un pobre indicador de como se
determina la distribucién de recursos coparticipados entre las diversas jurisdicciones. Con
el fin de captar el patrén redistributivo de dichas transferencias se considera a continuacién
un criterio alternativo que en forma explicita incorpora elementos redistributivos. En este
nuevo esquema los fondos por coparticipacién se reparten de acuerdo al mimero de "hogares
con necesidades bdsicas insatisfechas" (HNBI) correspondiente a cada provincia®. De esta
forma, las transferencias serdn mayores para aquellas regiones donde la pobreza este mds
extendida (medida en términos de nimeros de hogares) . El Cuadro 28 presenta el cdlculo
de los coeficientes de distribucién teéricos (numero de HNBI por provincia sobre total de
poblacién del pafs). Asimismo, se presentan los coeficientes de la ley 23548 y la diferencia
entre ambos. Nuevamente, se observa que la provincia de Buenos Aires aparece
discriminada (recibe 41% menos de lo que le corresponde) y que dichos fondos son
utilizados para subsidiar a casi la totalidad del resto de jurisdicciones. Notablemente, se ve
como existen provincias rezagadas que, de acuerdo a este fndice, tienen niveles altos de
pobreza y no se encuentran tan beneficiadas como otras (e.j. Corrientes y Misiones).

(d) Un criterio combinado para la distribucién de los fondos coparticipados.

Finalmente puede resultar de interés combinar los tres criterios antes mencionados
de forma que la distribucién secundaria de los recursos obedezca tanto a principios
devolutivos como redistributivos. En el cuadro 29 se presenta el cémputo de los coeficientes
respectivos cuando se pondera en 1/3 cada uno de los criterios. El cdlculo muestra que si
los fondos por coparticipacion se distribuyeran tomando esta combinacién de indicadores,
la provincia de Buenos Aires recibirfa un 40% mds de lo que actualmente dispone mientras
que otras jurisdicciones como Catamarca o La Rioja verfan fuertemente disminuida las
transferencias que les corresponderfa por este régimen.

49



Del andlisis previo se concluye que no es ficil encontrarle una racionalidad a la
forma en que las transferencias por coparticipacién se han asignado entre las provincias en
Argentina. Una avenida que han seguido algunos autores (ver Porto (1990) y Sanguinetti
(1993)), y que por razones de espacio no se desarrolla aquf, es la de incluir aspectos
polfticos como variable explicativa de la redistribucién territorial de recursos. En general,
dichos andlisis consiguen avanzar en forma mds exitosa en la identificacién del patrén
redistributivo. En particular, pardmetros como la representacion parlamentaria provincial
tienen alto poder explicativo del nivel de transferencias.

3.2  Descentralizacion fiscal, las transferencias intergubernamentales y la equidad
interpersonal e interregional.

El andlisis de la seccién previa ha mostrado que el funcionamiento del federalismo
fiscal en Argentina esta asociado a una fuerte redistribucién interregional de recursos
publicos, cuya racionalidad no es fcil de determinar. Si bien el patrén general es que las
jurisdicciones mds ricas subsidian a las m4s pobres, el sistema de transferencias -sobre todo
el régimen de coparticipacion- también discrimina entre las jurisdicciones mds rezagadas
favoreciendo a unas y perjudicando a otras. Claramente este fuerte proceso redistributivo
interregional ha implicado una fuerte inequidad inter-personal en la distribucién de recursos
publicos. Prueba de ello es la disparidad en las transferencia per cdpita entre diferentes
provincias, aiin entre las mds pobres. Esta situacion podrfa generar que, por ejemplo, las
familias pobres en la provincia de Buenos Aires financiardn el consumo de bienes piblicos
de familias ricas en otras provincias como La Rioja o Catamarca (lo mismo ocurrfa con un
sistema de coparticipacién a nivel provincial en el que las distintas regiones sean los
municipios).

Esta observacién ha dado lugar a criticas a la idea de que los programas
redistributivos tengan como sujeto de accién a regiones (Provincias o municipios), en lugar
de ser las familias, las directas receptoras de dichos programas de asistencia
independientemente de donde se localicen (ver Fiel 1992).

Si bien el caso argentino parece ser un extremo en términos del contenido
redistributivo regional de su sistema de transferencias intergubernamentales --d4ndole
entidad a la indicada critica— parece adecuado también analizar algunos efectos colaterales
que tendrfa una polftica de asistencia que tuviera como tinico sujeto al individuo-familia,
sobre todo si se piensa en un contexto donde, para evitar el problema antes comentado, el
gobierno central decide dar transferencias directas a municipios en proporcién directa al
mimero de pobres que existirfa en dichos aglomerados poblacionales. Al afectar los
incentivos de localizacion tal medida podrfa conducir --otros factores constantes—- a la
formaci6n de guetos u otro tipo de segmentacién poblacional. M4s aiin, a consecuencia de
ello se podrfa culminar en una situacién donde la ayuda para la asistencia (transferencias)
crece constantemente y las condiciones de vida de los sujetos a los cuales sostiene no mejora
sensiblemente.
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Esta idea puede ilustrarse con la ayuda del siguiente modelo analftico®.
Supongamos la existencia de dos localidades o Municipios (localidad 1y 2), cada una de
ella habitada por dos grupos de individuos: R (ricos) y P (pobres). La productividad
(ingreso) de los individuos tipo R es independiente de su localizacién y es igual a una
constante. La productividad de los individuos tipo P tiene un componente auténomo
(constante) y otro que esta dado en la forma de una externalidad y depende del ingreso
medio (productividad media) de la localidad. El ingreso de los R es siempre mayor al de
los P. Existe un gobierno central (o regional) cuya jurisdiccién abarca a ambas localidades,
que puede otorgar transferencias de tipo suma fija en forma directa a los individuos P.
Existe l1a posibilidad que las familias migren de una localidad a otra aunque ello implica el
pago de un costo fijo.

Partiendo de una distribucién dada de individuos tipo R en las dos localidades (estos
no tendr4n incentivos a migrar dado que su ingreso est4 fijo), el efecto de la externalidad
hard que el ingreso de los familias tipo P serd mayor allf donde haya mayor cantidad de
familias R . De esta forma, en este escenario simplificado, y antes de cualquier intervencién
del gobierno vfa transferencias, habrd un equilibrio donde la configuracién de la poblacién
en ambas localidades determina un diferencial de ingresos (para las familias P) entre la
localidad 1 y 2 que es menor que el costo de migrar. En esta situacién la poblacién en cada
localidad se mantiene estable al igual que los ingresos.

Supéngase ahora que el gobierno central decide intervenir otorgando transferencias
de suma fija -financiadas con impuestos de suma fija a los individuos tipo R- a las familias
P. De esta forma el gobierno central le asigna a cada localidad un monto proporcional a la
cantidad de familias P . Adicionalmente, se asume que la implementacién y administracién
de este programa conlleva un costo fijo (igual en ambas localidades) -el cual se le resta al
monto total asignado a cada localidad-, de modo que el monto a recibir por cada familia se
ve reducido en una cantidad igual al costo fijo dividido la cantidad de individuos tipo P.

Es claro que en el escenario descrito, el ingreso final a recibir por las familias P en
cada regi6n va a ser funcién -para dado una distribucién de familias R- de la cantidad de
familias pobres que exista en cada localidad. Por un lado las economfas de escala en la
administracién de estos programas de asistencia elevardn el ingreso de estos individuos en
la localidad donde exista mayor mimero de pobres. Por otro lado, el efecto externalidad
jugar4 en sentido contrario reduciendo el ingreso (productividad) de las familias allf donde
existan m4s pobres. La polftica de transferencias implementada por el gobierno central
puede dar lugar a varios resultados. De todos ellos, el que ms interesa para el argumento
de esta seccion es aquel donde el efecto "concentracién” (o economfas de escala) de los
programas de asistencia es el que predomina. En tal situacién el ingreso de los P en la
localidad con mayor mimero de pobres (por ej. localidad 1) se eleva por sobre aquel que
reciben los P en la localidad 2. Este diferencial es ain mayor que el costo fijo de migrar
y por lo tanto genera incentivos para que mds P emigren desde la localidad 2 hacia a la
localidad 1. De esta forma los pobres se tienden a concentrar allf donde existe mayor nivel
de transferencias (netas del costo de implementacién). Sin bien sus ingresos brutos suben,
su productividad baja haciendo su subsistencia mds dependiente de la asistencia publica.
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Los resultados previos se refuerzan si se permite que también el ingreso de los R
depende de la productividad media y éstos también pueden migrar de una regién a otra. Més
auin si se asume que el monto total de recursos destinado a estos programas no es fijo, y que
en cambio el objetivo es asegurar un consumo mfnimo de subsistencia para los individuos
tipo P, el gasto total en estos programas se eleva producto de la segmentacién de la
poblacién.

4. La Descentralizacién Fiscal y las Poltticas de Estabilizacién Macroeconémicas.

La cuesti6n fundamental aquf es investigar hasta que punto un proceso de
descentralizacién fiscal afecta la posibilidad de un eficiente manejo de las polfticas
conducentes a la estabilizacién macroeconémica de corto plazo. En particular, si el proceso
de descentralizacion o el funcionamiento del federalismo fiscal ha implicado un mayor
descontrol del déficit fiscal, del endeudamiento publico, y de la tasa de inflacion.

4.1 La Responsabilidad Provincial en el Déficit Agregado.

En el caso argentino el tema de Ia “responsabilidad provincial" en el déficit fiscal
del sector publico global ha sido sefialado por varios autores. Muchas de las
aseveraciones realizadas en estos trabajos se basan en informacién como la presentada en
el cuadro 30 donde se muéstran los cuatro componentes en que se divide el déficit del
sector publico argentino: Administracién Nacional, Provincias (y Municipalidad de Buenos
Aires), Sistema de Seguridad Social y Empresas Publicas.

Existe un problema fundamental cuando, a partir de la informacién del cuadro 30,
se quiere inferir la "responsabilidad” que, en el déficit del sector publico agregado, le
compete a cada nivel de gobierno. El problema es que dicha responsabilidad puede estar
distorsionada por problemas contables o por la arbitraria distribucién de recursos fiscales
(fruto de "pujas” distributivas) entre los diversos niveles de gobierno.

Como ejemplo del primer caso, vemos que la participacion del déficit provincial en
el déficit global crece sustancialmente a mediados de los 70s y nuevamente en 1984-1987.
Sin embargo, la informacién correspondiente a esos afios esta distorsionada como
consecuencia de que, en los afios 1985-87, no existfa régimen de coparticipacién. Por lo
tanto, todos los ingresos correspondientes a los impuestos coparticipados fueron asignados
al gobierno nacional® . De esta forma a partir de 1985 este wltimo aparece con un fuerte
superdvit mientras las provincias con un fuerte déficit. Algo similar ocurri6 en 1975 cuando
una reforma impositiva nacional (implantacién del IVA y derogacion de los impuestos sobre
los ingresos brutos), que tuvo vigencia sélo por un afio, privé a las provincias de su
principal fuente de recursos. El déficit asociado a este cambio de las potestades tributarias
nacién-provincias tuvo que ser financiada por transferencias desde la administracion central.

Por otro lado, en la actualidad, el andlisis de la distribucién de la responsabilidad

de las Provincias y del Sistema de Previsién Social Nacional en el déficit del sector publico
total se encuentra también distosionado por las varias transferencias cruzadas existentes. La
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deduccién del 11% del IVA, del 10% de ganancias y del 15% de la masa coparticipable
dispuestos por la legislacién aprobada en 1991-1992 (ver capftulo II), hace que con los
mismos niveles de ingresos y gastos para el sector publico agregado, las Provincias
aparezcan cOMO una mayor participacion en el déficit global, y el sistema previsional con
una menor. Pero esa mayor o menor participacién no implica nada sustantivo (en términos
de esfuerzo fiscal) para ninguna de las dos jurisdicciones. Se trata simplemente de un
cambio (que puede modificarse a corto plazo) de la distribucién de recursos fiscales de
origen nacional entre ambos niveles de gobierno.

La discusién previa apunta a explicitar una nota de precaucién cuando se intenta
dividir el resultado fiscal por jurisdicciones. Las recientes reformas hacen aiin menos
provechoso dicho ejercicio. Ha habido privatizaciones que generaron recursos por unica vez
al gobierno nacional (y a algunas provincias) y también un permanente cambio en las reglas
de juego en cuanto a la distribucién de la masa coparticipable entre la administracién
nacional, el Sistema Nacional de Previsién Social y las Provincias (ver detalle en cuadro 8).

4.2 Limites al endeudamiento provincial.

La preocupacién por los déficit de los gobiernos provinciales y por el efecto que
éstos podrfan tener sobre la capacidad del gobierno nacional de ejercer una polftica efectiva
anticfclica, ha llevado ha proponer el establecimiento de estrictos lfmites (0 la eventual
prohibicion) a la capacidad de endeudamiento de los gobiernos sub-nacionales (ver Fiel
(1992)). Si bien tal preocupacién es legitima -y la conducta de algunos gobiernos
provinciales en el pasado ameritan tal determinacién- convendrfa revisar los argumentos
que estan detrds de este tipo de recomendacién con el fin de discernir con claridad su
validez.

Como se argumenta més abajo en el caso general esta polftica serfa innecesaria y
perjudicial -atentando contra la eficiente asignacién de recursos a nivel provincial- si el
funcionamiento del federalismo fiscal implica un régimen de transferencias
intergubernamentales con criterios pre-establecidos, transparentes y sin posibilidad de ser
afectados por decisiones discrecionales tanto de las provincias como del gobierno nacional.

En tales circunstancias un esquema de severo lfmite al endeudamiento provincial no
tendrfa justificativos tanto desde el punto de vista de asegurar un comportamiento fiscal
responsable de los niveles sub-nacionales de gobierno, como tampoco desde el punto de
vista de facilitar al gobierno nacional la tarea de moderar los efectos del ciclo econémico.

Comenzando con el punto mencionado en primer lugar, la restriccién mds
importante para lograr que los gobiernos locales no se endeuden en forma irresponsable es
eliminar la posibilidad de que existan "salvatajes” por parte de las autoridades nacionales
(0, al menos, evitar que este no le cueste nada al tomador de la deuda) a aquellas
jurisdicciones que, por mal manejo financiero, enfrenten problemas de solvencia. Esta
condicién de no salvataje -implfcita en un buen disefio del mecanismo de transferencias
intergubernamentales- se reflejard en los mercados de deuda provincial, permitiendo a
aquellos gobiernos responsables flotar bonos a un precio razonable y haciendo desaparecer
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los mercados de deuda para aquellos otros de reconocida insolvencia®. Por otro lado, asf
como el congreso nacional ejerce control sobre el endeudamiento del gobierno central,
también las legislaturas provinciales ejercerfan el control sobre el endeudamiento provincial.

En relacién al segundo punto, las politicas de endeudamiento provincial no tendrfan
porqué interferir con una polftica de endeudamiento (déficit) nacional tendiente a moderar
el ciclo econémico. Las provincias y municipios emiten deuda fundamentalmente para
distribuir en el tiempo los costos impositivos que resultan de financiar gastos que se
consideran no recurrentes y que benefician a m4s de una generacion de ciudadanos--tal es
el caso de inversi6n publica en escuelas, hospitales, caminos etc--. Es de presumir que las
demandas de inversién publica que enfrentan las distintas provincias no son todas iguales.
Por lo tanto, no tendrfan que estar asociadas unas con otras. Esto es, los picos de inversién-
endeudamiento local no tendrfa porqué darse al mismo tiempo en todas las provincias. De
esta forma, el efecto macro de dicho endeudamiento local con motivo de financiar
inversiones no serfa significativo.

En tales circunstancias, el gobierno nacional, podrfa tener una politica de
endeudamiento piblico no sélo para financiar su propio gasto de inversi6n, sino también
con el fin de contrarrestar el ciclo econdmico. Esta wltima politica intenta contrarestar la
accion de un shock que es comiin a todo el territorio. El endeudamiento local fruto de
necesidades de inversién responde a "shocks" locales y tiene un efecto macro (y micro)
localizado que, por lo tanto, no tendrfa mayor interferencia con la accién estabilizadora de
las autoridades nacionales.
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ANEXO HILA
Organismos Federales de Coordinacién de Politicas
en Diversas Areas

Consejo Federal de Inversiones

En este organismo estdn representadas todas las provincias. El Consejo desarrolla
actividades de apoyo técnico 'y de estudio sobre distintos temas de interés para las
adimistraciones provinciales. Ocacionalmente financia proyectos de inversién de relativo
bajo montos los cuales pueden ser tener una 4rea de influencia que abarque mds de un
estado provincial.

Comisién Federal de Impuestos

Ley 23548: ratiffquese la vigencia de la comisién federal de impuestos, la cual
intervendrd con cardcter consultivo en la elaboracién de todo proyecto de legislacién
tributaria nacional. Es el organismo de aplicacién de la Ley de coparticipacién de
impuestos. '

Pacto Federal en Defensa del Medio Ambiente

Firmado en Julio de 1993, propone la promocién polftica del desarrollo y la
preservacion del medio ambiente en todo el territorio del pafs mediante la accién conjunta
de las provincias, la Municipalidad de Buenos Aires y el gobierno Nacional.Consejo
Federal de Cultura y Educacién

Consejo Federal de Bienestar Social

Ley 19717: créase el consejo federal de bienestar social, cuya misién serd coordinar
y completar la accién de los gobiernos nacional y provinciales en materia de bienestar
social.
Otros organismos son el Consejo Federal de Salud, Consejo Federal de Energfa Eléctrica,

Consejo Federal de Seguridad, Consejo Federal de Coordinacién Cultural, Acuerdo Federal
Minero y Organizacién Federal de Estados Productores de Hidrocarburos
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IV. RECOMENDACIONES Y REFLEXIONES FINALES

El andlisis presentado en los capftulos anteriores mostr6 que el funcionamiento del
federalismo fiscal en Argentina ha estado asociado con tres hechos fundamentales. En
primer lugar, en los wltimos quince afios ha habido una alta inestabilidad en las normas
legales que regulan las relaciones financieras entre el Gobierno Nacional y las Provincias.
Dicha inestabilidad ha recrudecido en 1991-1992 con varias leyes y decretos que fueron
modificando lo establecido por el régimen de la Ley 23548. En segundo lugar, el proceso
de descentralizacion fiscal por el lado del gasto se ha intensificado en los \iltimos afios.
Esto, conjuntamente con el proceso de privatizaciones (traspaso de responsabilidades de
gasto al sector privado) encarado a nivel nacional, ha implicado que las provincias
concentren una importante responsabilidad en el gasto publico agregado. Sin embargo, esta
mayor "presencia” en el presupuesto de erogaciones del sector publico no se corresponde
con las atribuciones provinciales por el lado de los impuestos; el Gobierno Federal sigue
concentrando las fuentes tributarias mds importantes. Finalmente, el importante desequilibrio
vertical, producto de la disparidad en la distribucién de responsabilidades de gasto e
ingreso, ha implicado la existencia de un sistema de transferencias intergubernamentales que
produce una significativa redistribucion territorial de los recursos publicos. Esta situacién
ha afectado los incentivos de algunos gobiernos locales para producir reformas y, a su vez,
ha generado desigualdades en la distribucién inter-personal de los fondos.

Cualquier propuesta de largo plazo de reforma del régimen de relaciones fiscales
intergubernamentales en Argentina deberfa intentar avanzar en la solucién de los tres
problemas planteados. Se requiere un régimen con reglas m4s simples y que tengan cierta
estabilidad; que implique una mayor capacidad tributaria provincial, y que limite y explicite
los criterios que gufan la redistribucién territorial de recursos publicos a través de las
transferencias intergubernamentales.

Con relacion al primer punto, no se trata de disefiar esquemas que sean inamovibles
en el tiempo. El cambio estructural al que ha estado (y continia) expuesta la economfa
argentina en los \ltimos afios hace todavfa diffcil predecir cuales serdn las necesidades de
gasto que enfrente el gobierno. Por lo tanto, hasta tanto no se determine que actividades van
seguir en la 6rbita del sector publico y cuales no -una decisién previa a la de que nivel de
gobierno realiza tal o cual funcién- no es conveniente fijar reglas muy estrictas. Pero esto
no justifica la ausencia de las mismas. Solo basta que el régimen que se proponga
especifique la forma en que el mismo pueda ser adaptado a las nuevas circunstancias.

Con respecto al tema del desequilibrio vertical, en Argentina ya habrfa un nivel

aceptable de descentralizacién del gasto a nivel provincial, y en todo caso lo aconsejable
serfa avanzar en la descentralizacion de ciertas responsabilidades desde las provincias hacia
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los municipios. Como se mencioné antes, ciertos servicios como educacién, salud baésica,
vivienda, etc. podrfan ser transferidos a los municipios dada la concentracin geogrdfica de
los beneficios y al hecho de que la eficiencia de su prestacién podrfa incrementarse debido
al mayor y més directo control ciudadano. Este proceso deberfa realizarse en forma gradual
y teniendo en cuenta las restricciones de recursos (financieros y humanos) en el nivel
municipal de gobierno.

El 4rea mds critica en las relaciones Nacién-Provincias es la que se refiere a la
distribucién de las responsabilidades tributarias. Ya fue mencionada la posibilidad del
traspaso de impuestos al consumo de ciertos bienes (combustibles, electricidad, cigarrillos,
alcohol, etc.) de la 6rbita nacional a la provincial -ello sin descartar la posibilidad de una
participacién provincial en los impuestos a los ingresos e IVA. Esto deberfa complementarse
con la eliminacién de impuestos nacionales que gravan el patrimonio de personas o
empresas, lo que darfa mayor libertad a las autoridades provinciales para compartir con los
municipios la recaudacién de estos tributos (p. €j. sobre la propiedad). Estas reformas en
la distribucién de impuestos podrfan complementarse -tal como propone el gobierno en el
Pacto Fiscal actualmente en andlisis- con la modificacién de algunos impuestos locales,
como el reemplazo paulatino del impuestos a los ingresos brutos y a los sellos por un
impuesto que grave el consumo de bienes y servicios en la etapa minorista (e.j. impuesto
general sobre el consumo).

Las modificaciones impositivas, como las antes indicadas u otras que se propongan,
requieren un estudio detallado que evalué los efectos de los cambios en la recaudacion total
(Nacional y Provincial) y los posibles problemas que podrfan enfrentarse en la transicién.
El cambio buscado en la estructura impositiva no es neutral, ya que el objetivo es aumentar
la recaudacién propia de los gobiernos provinciales y municipales.

Aun cuando las reformas impliquen una mayor nivel de autofinanciamiento de los
gobiernos sub-nacionales, persistird algin nivel de desequilibrio vertical -ello dependerd,
sobre todo, de si el GN utiliza 0 no en forma exclusiva el IVA y los impuestos al ingreso-
el cual tenga que ser solucionado con un régimen de transferencias intergubernamentales™.
En tal caso, se requiere que este régimen, el cual podrfa mantener las caracterfsticas mds
salientes de un esquema de coparticipacion, sea explfcito en los criterios que determinan la
distribucién de recursos entre las jurisdicciones provinciales y conlleve alguna forma de
control de gestién por parte del gobierno nacional--sobre todo si los fondos se destinan a
cubrir el financiamiento de un mfnimo nivel de servicios publicos en aquelas jurisdicciones
mds atrasadas. Ello podrfa lograrse si dichos montos figuraran en el presupuesto nacional.
Si bien la configuracién socioeconémica regional del pafs hace necesario cierto nivel de
redistribucién regional de recursos, ésta debe estar acotada y no dafiar los incentivos para
una mayor eficiencia y responsabilidad en el manejo de las finanzas locales.

Notas

1. Otras disposiciones legales que complementan o modifican parcialmente este
régimen se describen en el capftulo siguiente, seccién 2.2.2.
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2. Los impuestos comprendidos son "...todos los impuestos nacionales existentes o a
crearse..." con excepcion de los "derechos de exportacién e importacién.."” . Ver también
lo consignado en el punto (iii), p4gina 9.

3. La Ley fija directamente los porcentajes' de participacién de cada provincia sin
fundamentacién alguna. Un andlisis de las implicancias distributivas de dichos porcentajes
se presentan en el capftulo II seccién 3.2.1 y en el capftulo III secci6n 3.1.

4, Se establecen, ademds, las caracterfsticas b4sicas a las que deber4n ajustarse los
impuestos sobre los Ingresos Brutos y de Sellos.

S. El Fondo se forma con el 1% de la masa coparticipable de la Ley 23548. Para las
modificaciones posteriores ver el cuadro 7. El fondo esta destinado a "...atender situaciones
de emergencia y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales.."; el Ministerio
del Interior es el encargado de su asignacién.

6. La informacién corresponde al producto per cdpita geogriéfico. Este es un pobre
indicador del ingreso per c4pita regional dada la diferencia entre el lugar en que se genera
el producto y el de residencia de los propietarios de los factores productivos.

7. El indicador de hogares con necesidades b4sicas insatisfechas (HNBI) se construye
sobre la base de indicadores de hacinamiento, calidad de la vivienda, asistencia escolar y
capacidad de subsistencia. :

8. El ordenamiento de las provincias no se modifica sustancialmente si se utiliza el
Indice de Desarrollo Humano (Naciones Unidas, PNUD, 1991, 1992) como indicador
§ocioecon6mico. Al final de este capitulo, en el anexo I.A, se presenta una estimacién del

Indice de Desarrollo Humano para el conjunto de provincias Argentinas. Para m4s detalles
ver Sanguinetti (1992).

9. Ver Desarrollo Humano: Informe 1990, 1991 y 1992, PNUD, Naciones Unidas.
10. Ello se hace aplicando la siguiente férmula: |

E = (2/3)*Alfabetismo + (1/3)*afios de escolaridad

11. La férmula que se aplicé es la siguiente:
y
W) =] y*+2(y-y*)? para y*<y<2y*

y*+2(y")2+3(y-2y*)P  para 2y*<y<3y*
y asf sucesivamente. y* mide el ingreso correspondiente a la lfnea de pobreza en los pafses
desarrollados.
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12, Estos datos corresponden al censo de 1980. Informacién preliminar obtenida a partir
del censo 1991 da cuenta de un sustancial aumento en el promedio de afios de escolaridad.

13. Adicionalmente, niveles de ingreso superiores a la Ifnea de pobreza correspondientes
a los pafses industriales reciben ponderacién cero en el fndice.

14. Ver férmula (1) en la seccién 2. El mdximo y minimo se obtuvieron de la muestra
de 160 pafses descrita en el informe 1990.

15. Recuérdese que al estar trabajando con la metodologfa correspondiente al informe
1990, los ingresos superiores a la lfnea de pobreza de los pafses industriales tienen un peso
de cero en el fndice.

16. En la estimacién del IDH se vuelve a encontrar el problema de que el producto
geogréfico es un pobre predictor del ingreso disponible correspondiente a cada provincia.

17. Problemas de compabilizacién de informacién obtenida de distintas fuentes hace
diffcil incluir a los gobiernos provinciales. No obstante, en el capftulo 3, seccién 4.1 se
brinda informaci6n parcial al respecto y se discuten los problemas metodoldgicos que surgen
cuando se intenta medir la "responsabilidad” provincial en el déficit del sector publico
agregado. '

18.  Estos datos corresponden a la Provincia de Buenos Aires para el perfodo 1907-1913,
ver Provincia de Buenos Aires (1978). ‘

19. - La recaudacion de los impuestos internos por los distintos niveles de gobierno en
el perfodo 1929-1933 fue la siguiente: Gobierno nacional 64.5% y Gobiernos Provinciales
35.5%. Para mds detalles ver Porto (1990).

20. En el anexo II.A se describen los criterios utilizados a lo largo de este perfodo para
1a distribucién secundaria (entre provincias). Este andlisis reviste importancia dado que los
% de distribucin secundaria hoy vigentes no responden a ningun criterio explicito. Las
consecuencias distributivas (inter-regionales e inter-personales) de esta distribucién
secundaria se analizan en el capitulo III, seccién 3.2.

21. Los detalles més importantes del régimen establecido por la ley 23548 ya fueron
presentados en el capftulo I seccién 3. Un andlisis detallado de los problemas del régimen
puede encontrarse en Porto (1990).

22. En el capftulo III, seccién 4.1 se vuelve sobre el tema de las "responsabilidad
provincial” en el déficit del sector pblico Argentino.

23, El mismo ajuste se realiz6 para los gobiernos provinciales.

24, Algunas provincias han contado también con ingresos de capital a través de su
participacién en la privatizacién de algunas empresas que, aunque estaban en la drbita
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nacional, concentraban parte de su actividad en sus territorios (¢j. Gas del Estado, la
petrolera estatal YPF y algunas represas ).

25. Los tributos recaudados por las municipalidades varfan segun las caracterfsticas de
la jurisdiccién. El poder tributario municipal es un poder derivado y estd sujeto a las
obligaciones que asumen las provincias en virtud de la Ley de coparticipacion de Impuestos
Nacionales. En la provincia de Buenos Aires, el conjunto de Municipalidades financia el
60% con recursos propios y el 40% con transferencias del nivel provincial. Los principales
recursos propios son impuestos sobre la propiedad inmueble urbana (41% del total), sobre
1a propiedad rural (41%), y sobre las actividades lucrativas urbanas (15%) y rurales (3%).

26. Estos fondos han dejado recientemente de ser recursos de origen nacional como
consecuencia de la privatizacién y desregulacién del sector. De esta forma, la empresas
concesionarias encargadas de la explotacién de dichos recursos pagan las regalfas
directamente a las provincias. En el anexo II.C a este capftulo se describe brevemente la
evolucién histdrica del régimen de regalfas.

27. La forma en que estos fondos se distribuyen entre las provincias se analiza en la
seccién 3.2,

28. El componente redistributivo del régimen de transferencias se discute en la seccién
3.3.

29. En el capftulo siguiente, seccion 3.1 se evaliia la distribucién secundaria del régimen

de 1a ley 23548 en términos de algunos criterios explfcitos.

30. Los criterios para la distribucién secundaria de las otras transferencias de detallan
en las notas del cuadro 22.

31. Estos regfmenes fueron casi en su totalidad discontinuados con las reformas
encaradas a partir de 1990.

32. Debe aclararse que dicho Pacto todavfa (Julio 1993) no ha sido firmado y estd
siendo negociado entre la Naci6n y las provincias.

33. Cdlculos preliminares indican que, para algunas provincias, la tasa del impuesto a
la ventas requerido para reemplazar los fondos que se perderfan por el ordenamiento
tributario serfa del orden del 12 a 15%. Dicha tasa parece elevada si se considera la
experiencia internacional en la materia, y que ademds dicho impuesto debe convivir con un
impuesto al valor agregado nacional del 18%.

34, Este anexo estd basado en H. Nuiiez y Porto, A. (1983).

35. La solucidn centralizada es aquella donde el gobierno nacional, debido a la falta de
informacién sobre preferencias locales, provee la misma cantidad del bien piblico en cada
region. Se supone que las autoridades locales (y nacionales) estdn interesadas en maximizar
el bienestar del agente representativo de cada region.
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36. Analfticamente la condicién que define el monto 6ptimo del bien piblico local es,

Uy _Pg

U, N

donde Ug es la utilidad marginal del bien publico local, Pg es el costo de ese bien piblico
por unidad, Nj la poblaci6n en la localidad j e y es el bien privado. Para mds detalles ver
Porto (1990), cap 1.

37. Nétese que en el modelo de referencia la descentralizacién por el lado del gasto
tiene que ser acompafiada por descentralizacién de ingresos para obtener el resultado
eficiente. Cualquier otra situacién -por ejemplo, si los gobiernos locales reciben
transferencias nacionales financiadas con un impuesto nacional- llevarfa a una sobre oferta
del bien piblico local y a un menor nivel de bienestar. Ver Sanguinetti (1990).

38.  También pueden observarse economfas de escala en la producci6n de ciertos bienes
publicos. De esta forma los costos medios se reducen a medida que la cantidad aumenta.

39. Una tercera opcién son acuerdos interregionales donde dos o mds regiones
coordinan la provisién del bien publico que genera beneficios interjurisdiccionales. En la
Argentina existe un conjunto de Consejos Federales donde las provincias estdn representadas
y cuyo cometido es coordinar polfticas en distintas 4reas. Ver Anexo IIL.A de este capftulo.

40. El gobierno ha dado recientemente muestras de promover una mayor participacién
de los niveles municipales en la politica fiscal creando del Consejo Federal de Intendentes
y del Instituto Federal Municipal. Estos organismos promoverfan el estudio y andlisis de
propuestas de reforma que conlleven a una mayor descentralizacion fiscal a nivel municipal.

41. Cuando la provisién de bienes piiblicos locales estd organizada en forma directa o
indirectamente (vfa financiacién) por la administracién central, siempre habrfa forma de
culpar al gobierno central de los eventuales deficiencias de los servicios.

42, Un efecto similar, al de diferencias en el ingreso, se darfa en el caso de que el costo
de proveer bienes publicos varfe de una jurisdiccién a otra.

43, En la secci6n 3 se analizan las consecuencias que este tipo de polftica genera sobre
1a distribucidn interregional e inter-personal del ingreso.

44, En la literatura se pueden encontrar numerosas referencias a equilibrios sub-6ptimos
que describen "guerras impositivas". Ver, por ejemplo, Barrow M. (1986), Mintz and
Tulkens (1986), Wildasin (1988) Wilson (1985), (1986).

45. En el modelo de Tiebout (1956), en cambio, la movilidad de capital y trabajo

conduce a una solucién que es Pareto-eficiente. Discusiones mas recientes pueden
encontrarse en Epple and Zelenitz (1981), Henderson (1985) y Oates (1985).
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46. La mayor elasticidad respecto a cambios en la tasa impositiva que se observarfa para
una base imponible (i.e. compra de automgéviles) producto de la posibilidad de movilidad
interjurisdiccional, determina que, para una tasa dada, la distorsién (pérdida de bienestar)
sea mayor, si se mide en términos de los tradicionales "Tridngulos de Harberger".

47, El traspaso de impuestos al nivel municipal se justificarfa si paralelamente se da una
descentralizacién del gasto desde el nivel provincial al local en los términos comentados en
la secci6én 2.1.

48. Ello no impide que, como ocurre en Estados Unidos, los estados provinciales
puedan cobrar sobre-tasas.

49, Debe sefialarse que si bien en la actualidad estos impuestos no son recursos propios
de las provincias, su recaudacion es compartida entre la Nacién y las provincias vfa el
régimen de Coparticipacién.

50. Los impuestos m4s importantes son el impuesto al patrimonio neto y a los activos
en el orden nacional, y los impuestos inmobiliario y sobre los automotores en el orden
provincial.

51, Ello ocurrirfa sobre todo si estos individuos no tiene capacidad de influir en la
forma y cuantfa que esos recursos son asignados a estos programas.

52. El andlisis presentado a continuacién se basa en Porto (1990) cap 7.

53. Como se expres6 antes, 1a Ley no explicita ningiin criterio que justifique el valor
de los coeficientes para cada provincia.

54. Ver INDEC (1983).

55. Lo que sigue estd tomado de Heymann y Sanguinetti (1993).

56. Ver por ejemplo, Heymann y Navajas (1989), Imai, K. (1992), etc.

57. Para una discusién m4s detallada de este punto ver Porto (1992).

58. De esa forma, el endeudamiento piiblico local se asimila al de una empresa, donde
el valor de la deuda lo da la capacidad de repago (flujo futuro de super4vit fiscal) y por lo
tanto, serfa pasivo de estar sujeto a calificaciones de riesgo, y otras condiciones requeridas
para poder flotar dichos instrumentos financieros.

59. Podrfa ser til disefiar un modelo de equilibrio general simple que simule las
relaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno. Este puede ser empleado para dar

alguna orientacién sobre los efectos que, sobre las recaudaciones -y el nivel asociado de
transferencias intergubernamentales-, tienen distintas modificaciones de polftica.
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Cuadro §
Estructura del Sector Pablico Argentino: 1916 - 199172

Nacional 63.3 55.6 81.8 48.9 76.7
Provincias y 25 35.7 14.1 39.5 18.1
MCBA

Municipalidades 11.7 8.7 4.1 11.5 52
de Provincia

Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en basc a datos de E. Bunge (1917) y Cuadros 9y 15.

Cuadro 6
Financiamiento del Gasto Provincial con Recursos Nacionales
(Coparticipaci6n Nacional y Otros, en %)

1900 65 1980 493

1910 115 1981 50.7

1939 287 1982 554

1960 472 1983 35

1973 628 1984 589

1974 65.2 1985 624

1975 767 1986 612, .

1976 731 1987 60.8

1977 61.6 1988 575

1978 559 1989 674

1979 51.1 1990 558

1991 629
Fuente: Porto (1990) y Proyecto de Ley de Presupuesto 1993,
Ministerio de Ex fa. Seticmbre 1992,
Cuadro 7

Distribucién Primaria de la Coparticipacién
Federal de Impuestos en la Argentina

1935 291 1935-1946 1.14
1946 179 1947-1958 226
1958 239 1959-1966 24
1964 417 1967-1972 244
1973 485 1973-1979 kWi
1983 29 1980 362
1985/87 sin régimen 1984 1.79
1988/91  56.66 1988/91 58

Fuente: Porto (1990)
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Relaciones Fiscales Nacién-Provinci

1. Régimen Genenal

Todos los impuestos

Cuadro 8

as. Resumen de las Normas 1991-1993

57.048% a P;

. .

social Nacién)

F j 1988/89 con
Ley 23548/88 que recauda el GN, excepto fijados poi prorroga
s/ comercio exterior 1% al Fondo ATN laLey.
fos que tengan afectacién ATN: no
especifica o con otro 41.99% a la Naci6n automiftico '
régimen de distribucién
2. Fondo Educativo 50% del impuesto 65% a las Provincias Segun indicador
Ley 23906/91 a los activos compuesto, ver
35% a 1a Nacién Decreto 2122/91
3. Transferencias finan-
ciadas con Impuesto
a las Ganaacias
A. Previsiéa Social 20% del impuesto 100% al GN
Decreto 879192
B. Foado Conurbano 10% del impuesto 100% a la pcia
Bonaerense Ley 24073/92 de Buenos Aires
C. Fondo para HNBI 4% del impuesto 100% para Provincias Segun cantidad
Ley 24073/92 excluida Buenos Aires de HNBI
D. Fondo ATN Ley 24073/9 2% del Impuesto 100% al Fondo ATN No automitico
4. Transferencias de servicios . Se autoriza al GN a retemer 100% a las Segun costo Solo si la recay-
del GN a las Provincias fondos de Ia Coparticipacién Provincias del servicio dacidén es mayor
Ley 24049/92 por el costo de los servicios Transferido a que lo recaudado
transferidos cada provincia en Abril/Dic 91
5. IVA para previsién 11% del IVA 90% para la Nacién
social Ley 23966/92 10% para las Provincias
6. Previsidn Social Se retiene 15% de la 100% para el
Acuerdo Naciée-Pro- masa coparticipable GN (prevision
vincias, Agosto 92

Desde 1/1/96: 29% GN; 42%
Fonavi; 29% Pcias.

Se retiene 43.8 millones$/mes 100% pana
de la masa coparticpable fas provincias
Se garantiza al conjunto de
provincias una suma mfnima
de $730 millonesS/mes por
coparticipaciéa
7. Impuesto a los bicnes Nuevo impuesto 90% para Previsién Nac.
p les o incorporad
al proceso productivo 10% para Previsién Prov.
Ley 23966/92
8. Impuestos laternos sobre Se retienen fondos del 100% al GN (para
primas de seguros impuesto interno sobre financiar pasi-
Decreto 17191 primas de seguros vos det INDER)
9. Imp sobre comb Reemplaza otros imp Hasta ¢1 30/6/92, 47% al GN  60% a fondo de via-
tibles liquidos y gas natural sobre combustibles 40% Fonavi, 13% pais lidad. Dist.1.505/58
Ley 23966/91
Desde 1/7 al 31/12/92, 42% 30% distrib.
GN;41% Fonavi; 17% Pcias s/ Ley 23548
Desde 1/1 al 30/6/93, 38% 10% FEDEI distrib.
GN;$2% Fonavi; 20% Pcias. sfley 15336.
Desde 1/7/93 al 31/12/95, 34%
GN;42% Fonavi; 24% Pcias.
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Cuadro 11
Gasto por Funciones: Gobierno Nacional a
-en % del PBI-

T FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 447 330 341 375 368

31 2717 32
L1 Administracién General 067 093 087 105 103 097 098 1.08
1.2 Justicia 019 020 020 023 023 019 o018 024
13 Defensa 269 161 175 183 177 143 105 113
1.4 Seguridad 0.91 0.57  0.59 0.64 0.65 0.57 057 0.75
IIGASTO PUB. SOCIAL Y EN REC. HUMAN 1387 1251 1273 1368 1226 959 11.36 12.19
1.1 Cultura, Educacién y Ciencia y Técnica 217 191 187 209 205 154 165 158
11.2 Salud 276 257 268 29 300 247 270 2.68
113 Vivienda 006 015 014 009 007 005 005 006
114 Bienestar Social 041 064 045 050 039 057 015 009
I1.5 Seguridad Social 700 639 639 695 610 434 6.8 6.91
1L6 Trabajo 148 084 120 110 065 062 063 087
1L7 Otroe Servicios Urbanos

HI GASTO PUBLICO EN INFRAEST. ECO. 736 716 609 11 772 STT 362 268
Y EN SUBSIDIOS A LA ACT. PRIVADA

111.1 Produccién Primaria 019 014 015 020 019 013 005 0.06
111.2 Energfa y Combustible 303 337 284 363 335 309 206 142
HL3 Industrias 006 055 043 038 034 031 019 013
111.4 Servicios 310 295 243 275 370 205 117 096
IIL.5 Desarrollo de la eco. sin discriminar 043 014 024 016 014 021 014 010
IVDEUDA PUBLICA 333 sS40 380 35 280 335 1.88 2.53
Total 29.03 2837 2603 2810 2646 21.86 19.63 20.60
(a) incluye: Nacién, Emnpresas Piblicas (segin dologls jonal), Segurid d Socisl, Obras Sociales y Asignaciones Pamiliaves.
Fuente: Flood, M. y Hacriague, M. (1992).
. Cuadro 12
Gasto por Funciones Gobiernos Provinciales a
-en % del PBI-

IFUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 277 210 261 239 234 203 205 241

1.1 Administracién General 121 093 120 109 106 093 094 1.10
1.2 Justicia 030 630 032 032 031 02 027 031
1.3 Defensa 000 000 006 000 000 000 000 000
1.4 Seguridad 126 087 109 09 09 084 085 09

IIGASTO PUB.SOCIAL YEN REC.HHUMAN 677 789 888 931 863 705 801 878

IL1 Cultura, Educacién y Ciencia y Técnica 223 271 314 338 309 265 271 302
11.2 Salud 177 228 241 236 231 200 206 230
113 Vivienda LI1 073 086 104 082 063 084 080
11.4 Bienestar Sociat 021 032 053 054 052 044 045 049

uridad Social 145 186 192 198 188 135 195 218
::i ;'eribajo 000 000 000 000 000 000 000 000
1.7 Otros Servicios Urbanos 000 000 000 000 000 000 000 000

11 GASTO PUBLICO EN INFRAEST. ECO.
Y EN SUBSIDIOS A LA ACT. PRIVADA 274 243 236 236 214 169 167 188

11L.1 Produccién Primaria 059 046 050 048 047 040 041 046
HL.2 Ener:l?y Combustible 059 040 035 039 038 031 031 037
113 Industrias 005 002 002 002 002 002 002 0.02
111.4 Servicios 141 130 092 113 094 063 060 062
111.5 Desarrollo de 1a eco. sin discriminar 011 024 05 034 033 034 034 040
IV DEUDA PUBLICA 010 010 006 009 033 040 011 0.17
Total 1238 1252 1391 14.15 1344 1117 1184 1324

{a) incluye: Provincias, MCBA, Seguridad Social y Obras Sociales Provinciales.
Fuente: Flood, M. y Harriague, M. (1992).

72



Cuadro 13
Gasto por Funciones: Gobiernos Municipales
-en % del PBI-

I FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 090 081 087 09 08 079 089 1.18
11 Administracién Genensl 090 081 087 09 086 079 089 1.18
1.2 Justicia

1.3 Defensa

1.4 Seguridad

11 GASTO PUBLICO SOCIAL Y EN RECURSOSH 131 1.3 1.40 1.54 137 1.26 140 1.89

111 Cultura, Educacién y Ciencia y Técnica 009 008 008 009 008 007 008 011
11.2 Salud 018 025 027 028 025 023 025 034
113 Viviends

11.4 Bienestar Social 0.14 0.13 0.14 0.16 0.14 013 0.14 0.19
ILS Seguridad Social

1L.6 Trabajo

11.7 Otros Servicios Urbanos 091 084 091 101 091 083 092 LI

HI GASTO PUBLICO EN INFRAESTRUCTURA ECO.
Y EN SUBSIDIOS A LA ACTIVIDAD PRIVADA 017 013 013 014 012 010 0I1 015

111.1 Produccién Primaria

11.2 Eaergfa y Combustible 002 001 001 001 001 001 001 0.01
111.3 Industrias 003 003 003 003 002 002 002 003
1114 Scrvicios 008 007 007 007 006 005 006 007
111.5 Desarrollo de la eco. sin discriminar 003 003 003 003 002 002 002 003
IV DEUDA PUBLICA

Total 238 225 240 264 235 215 240 322

Puente: Flood, M. y Harviague, M. (1992).

Cuadro 14
Distribuciéa de Funciones por Nivel de Gobierno, Promedio 1985-91

1 FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO

1.1 Administracién General 099 3367 104 3533 091 3099 293
1.2 Justicia 02t 4129 030 5871 000 000 0S1
L3 Defensa 151 10000 000 000 000 000 15t
L4 Seguridad 062 3982 094 6018 000 0.00 1.56

11 GASTO PUBLICO SOCIAL Y EN RECURSOS HUMANOS

111 Cultura, Educacién y Ciencia y Técnica 181 3735 296 6092 008 174 485
11.2Salud 272 5201 225 4289 027 510 5.4
11.3 Vivienda 009 964 082 936 000 000 09
11.4 Bienestar Social 040 3924 047 4627 015 1449 102
IL.5 Seguridad Social 618 7673 187 2327 000 000 805
11.6 Trabajo 084 10000 0.00 000 000 0.00 0.84
I1.7 Otros Servicios Urbanos 000 000 000 000 095 10000 095

HI GASTO PUBLICO EN INFRAESTRUCTURA
ECONOMICA Y SUBSIDIOS A LA ACTIVIDAD PRIVADA

I11.1 Produccién Primaria 013 2244 045 7756 0.00 000 059
111.2 Eaergfa y Combustible 282 8345 036 1124 001 0.31 3.19
111.3 Industrias 033 8792 002 528 003 6.79 0.38
111.4 Servicios 229 7084 0388 2717 006 199 3.3
111.S Desarrollo de la eco. sin discriminar 016 2927 036 6606 0.03 466 055
1V DEUDA PUBLICA 333 9487 0.8 5.13 0.00 0.00 3.51
Fuente: Cuadeos 11/13

Como se observa en ¢ cusdro en la mayoris de las fundi b les hay provision de fa Nacion, lass Provincias y las

Municipalidsdes, excluido Defenss que es Nacional, Estas funciones las asumen los goblernos en forma voluntaria, o exigido poc disposiones
dwwmum&mp«mkmm&m(we}aﬂmmumﬂup-ﬂHumdeupuutoNndoml
cuya ejecucion se delega 8 los Gobiernps Provinclales).



Cuadro 1§
Ingreso Efective por Niveles de Goblernoe
-0 millones de pesos® de 1992y en % del PBI-

Nivel Nacional a 16926 125 UBT 112 20 151 060 136 18089 125 16412 121 16686 123 2387 151
Nivel Proviacial 1334399 13087 93 15975 106 16103 104 1383 96 84 87 mon s 15200 102
Recursos propios Shn 23 A3N6 31 S 36 4850 31 AUS 29 s 25 ams 30 47 2
DeorigenNacional 2828 65 4772 62 10551 70 U253 I3 957 66 8399 o5 7835 58 10:45‘; T
Subtotal Naciéu y

Proviacias 029 24 33 265 RI0 BT 3063 U0 N2 B M6 09 24656 211 37787 253
Nivel Musicipal ¢ S 06 120 09 1509 10 1389 09 1271 09 ad  ad  ad  ad  aa ad
Toul 31,080 B0 38594 274 40289 %7 BAST 39 SIS B35

* Deflactado por indice de procios implicitos, ver indice en Anexo A.
(.)MhWFMPMA%&%MMGmPMMWM' Seguridad Social Provincial ¥ Regaliae.
Q)MmmhMm&mmeumyqud“‘ P 1993, Ministerio de E. Seti 1993,

{€) Cakulado en bese a Fict (1991).

Cuadro 16
Tngresos por Calegorfas en los Distintos Niveles de Gobicrno
-en millones de pesos de 1992¢ y en % del PBI-

GOBIERNO NACIONAL (s)

a-Tributarios 17762 126 17900 119 17363 113 14188 98 13891 103 14801 109 18123 121

b.-No Tributarios 6179 44 4654 31 31365 15 3381 14 LM8 13 1479 11 LT 13

c.de Capital 29 02 21 01 22 02 520 04 ™ 06 07 03 2493 17
Sub-Total 417 172 2805 151 2090 129 18089 116 16412 121 16686 123 2587 151

GOBIERNOS PROVINCIALES (b)

2-Tributarics 3309 25 4257 28 383 25 3390 23 259 19 31920 24 3932 26

b.-No Tributarios %06 06 1167 08 %8 06 84 06 857 06 9430 07 34 05

c.-de Origen Nacional 872 62 10551 70 1253 73 9579 66 8399 62 74350 S5 10452 70
Sub-Total 13057 93 15975 106 16104 104 13823 96 11855 &7 11970 &8 IS198 102

TOTAL NACION Y PROVINCIAS 33243 265 387797 257 370637 233 319124 211 282672 209 286563 211 377852 253

GOBIERNO MUNICIPALES (c)
a.-Tributarios L129 08 1,325 09 1,18 08 964 0.7 a.d. nd ad. a.d. ad. nd.
b.-No Tributarios 132 0 150 o1 151 01 125 01 a.d. nd ad ad nd. ad
c.de Capital 2t 00 2 00 24 00 33 00 ad ad ad ad. a.d. nd
Sub-Total 1.281 09 1503 10 1,362 09 1127 08 nd nd. nd. ud. nd. nd.
Total 38606 27 40283 27 38426 24 33040 22

*Deflactado por indice de precios implicitos, ver indice en anexo A.

(a)WWFMPMATN Fondo Educativo, Pondo de Desequilibrios, Activos Seguridad Social Provincial y Regalias.
'uente: Presup 1992, S ris de Hacienda, Enero de 1992

(b)Pumyllandt. 1993, S« Haclend: 1992

(c)PmcGﬂthmhAzm’nalMl”&ﬂEle
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Cuadro 17
Ingresos Tributarios segin Tipo de Impuesto y Nivel de Gobierno.
En millones de peaos de 1992¢ y en % PBI

IMPUESTOS A LOS INGRESOS,

BENEF. Y GANANC. DE CAPITAL

a.-Nivel Nacional a 1637 116 202 1M 2639 171 2277 LS8 1585 105 1,103 077 1270 085 24651 i

b.-Nivel Provincial

IMPUESTO AL PATRIMONIO

a.-Nivel Nacional b 1002 Q71 1238 a8 1,296 084 118 082 143 095 1318 Q92 L1238 083 93 059

b.-Nivel Provincial 1778 126 1811 120 1466 095 L110 077 830 OS5 1447 101 1762 118 2020 132
-inmobiliario 1199 085 1296 086 1034 067 93 0ss 589 0¥ 1017 071 1239 08 1423 09
-Automotores 5718 041 S13 034 432 0B 317 a2 41 016 430 030 523 Q38 597 039

IMPUESTO SOBRE BS., SERVICIOS

Y TRANSACCIONES

a.-Nivel Nacional ¢ 12641 89 14262 945 12857 833 9856 &84 7833 519 10848 757 14914 100 19768 1292

b.-Nivet Provincial 2892 20§ 3833 254 3473 225 2089 L45 1S58 1@ 2866 200 3449 231 3993 261
-Ingresos Beutos 2441 LT3 2139 208 2871 186 L1657 LIS 128 0& 2350 164 2846 190 324 LM
Seilos 451 03 94 s (4 04 32 o3 3 [ ¥ 516 036 612 Q41 Ny o47

IMPUESTOS AL COMERCIO Y TRANS.

INTERNACIONALES

a.-Nivel Nacional 4670 331 3984 264 372 212 25T L7 5204 34 2865 211 1911 128 214 13

b.-Nivel Provincial

OTROS RECURSOS TRIBUTARIOS

a.-Nivel Nacional d 968 a7 845 056 13 a0l 110 607 237 617 87 027 687 046 9B 059
b.-Nivel Provincial 9 o 121 008 18 012 101 Qo7 60 004 n e %0 006 168 o1l
Total W06 182 . BI117 186 25004 163 19295 134 18758 128 20,906 147 25319 17.0 32530 213

(*) Detlsctado por indice de procios impliciton, ver indice ¢a Asexo A

(o) lactuye lmp  las Gasascias, Brosticios B ficios de ioses d¢ Capital Extranjers, Premios Juegos de Azar ¢ laterases sobre Depositon.
() lackeye Lupuestos o los Capitales, Patrimsenio Neto, Actives y otros.

(<) Inclaye Ive, Jaternos Unificados, Combustibles Liquidos, Consemo de Energia Electrics y Gas satursl, Debitos Bascarios y Setlos.

(4) Aborro Obligstorie.

Feeate: FIEL (1991) « informacion ae peblicads de 1a Secretaria de Haciends,

Cuadro 18
Distribucién de Facultades lmpositivas por Jurisdiccién: 1985-1992

a. Nivel Nacional 30 406 469 SLé 633 417 43 309
b. Nivel Provincial 640 594 531 484 36T 523 587  69.1
IMPUESTOS SOBRE BS, Ss 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0
Y TRANSACCIONES
a. Nivel Nacional 814 788 787 85 84 M1 812 &2
b, Nivel Provincial 186 212 213 175 166 209 188 1648
IMPUESTOS SOBRE EL COMERCIO
Y TRANSACCIONES INTERNA 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000  100.0
a. Nivel Nacional 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000
Fh. Nivel Provindial 0.0 00 00 00 a0 00 00 0.0
OTROS IMPUESTOS 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000
a. Nivel Nacional 909 875 77 521 8L0 844 885 843
fib. Nivel Provinciat 91 125 923 479 190 156 1.5 15.7

Fuente: Informacion Cuadro 17.
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SERIE POLITICA FISCAL"
Titulo:

"UN MARCO ANALITICO-CONTABLE PARA LA EVALUACION DE LA POLITICA
FISCAL EN AMERICA LATINA" (LC/L.489)

"AMERICA LATINA: LA POLITICA FISCAL EN LOS ANOS OCHENTA" (LC/L.
490)

“LA POLITICA FISCAL EN AMERICA LATINA: TOPICOS DE INVESTIGACION"
(LC/L.529)

*"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN CHILE,
1978-1987" (LC/L.563)

"POLITICAS DE REDUCCION DE LA EVASION TRIBUTARIA:LA EXPERIENCIA
CHILENA, 1976-1986" (LC/L.567)

"AJUSTE MACROECONOMICO Y FINANZAS PUBLICAS CHILE: 1982-1988"
(LC/L.566)

"LA POLITICA FISCAL Y LOS SHOCKS EXTERNOS" (LC/L.S568)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN URUGUAY"
(Periodo 1978-1987) (LC/L.579)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO EN BOLIVIA" (Pe-
riodo 1980-1987) (LC/L.582 y LC/L.582/Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN MEXICO"
(1980-1989) (LC/L.622)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT Y POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR"
(1979-1987) (LC/L.624 y LC/L.624 Add.1l)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN ARGENTI-
NA" (1978-1987) (LC/L.625)

“EL DEFICIT PUBLICO Y LA POLITICR FISCAL EN VENEZUELA" (1980-
1990) (LC/L.635 y LC/L.635/Add.1)

*O DEFICIT DO SETOR PUBLICO E A POLITICA FISCAL NO BRASIL, 1980~
1988" (LC/L.636)

"CASOS DE EXITO NA POLITICA FISCAL BRASILEIRA" (LC/L.641)

"LA POLITICA FISCAL EN COLOMBIA" (LC/L.642)

"LECCIONES DE LA POLITICA FISCAL COLOMBIANA" (LC/L.643)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL: ASPECTOS TEORICOS, CONCEPTUALES Y
METODOLOGICOS" (seleccién de trabajos) (LC/L.646)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL DE LA BANCA CENTRAL EN COSTA RICA: 1985-
1989" (LC/L.647)

"EI, DEFICIT CUASIFISCAL EN BOLIVIA: 1986-1990" (LC/L.648)
"MACROECONOMIA DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES EN CHILE"
(LC/L.649)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO CON EL BANCO CENTRAL:
LA EXPERIENCIA MEXICANA DE 1980 A 1989" (LC/L.650)

"UNA APROXIMACION AL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PERU: 1985-1990"
(LC/L.651)

El lector interesado en nimeros anteriores de la Serie

Politica Fiscal, puede solicitarlo dirigiendo su correspondencia a:
Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD, CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago, Chile.
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"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PARAGUAY: 1982-1989" (LC/L.654)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN ECUADOR (1979-1987)" (LC/L.659)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"O DEFICIT QUASE-FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)
"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987-1991" (LC/L.741)

"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"POLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

"INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

"LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986-1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)
"POLITICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCION: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"LA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

"LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"MENSURAGAO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)™
"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)"

nai

Estos documentos han sido desarrollados dentro de las

actividades del Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal en
América Latina CEPAL/GTZ. El lector interesado puede solicitarlos a
la casilla 179-D, Santiago, Chile.



