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- INTRODUCCION.-

Una cuestion recurrente en estados de organizacion federal, entre ellos el nuestro,
estd dada por las diferentes vinculaciones entre el poder central y los estados
miembros y las de éstos entre si, particularmente en lo que hace a los aspectos
econdmicos las asimetrias que se advierten entre necesidades de gastos vy
posibilidades de acceder a los recursos destinados a satisfacerlas.

El hecho de que los textos constitucionales determinen las esferas de
competencias tanto en el orden federal como en el orden local, no resulta suficiente
ante la variedad de cuestiones que, como veremos, se encuentran planteadas dentro
del concepto de “Federalismo Fiscal”. Siendo los sistemas de coparticipacion y las
transferencias de nivelacion algunos de los medios que los Estados adoptan a fin de
paliar esas asimetrias y carencias de recursos econémicos que en mayor 0 en menor
medida afectan a cada una de estas entidades.

Como primera aproximacién al tema debemos tener presente dos ideas basicas
que no podemos soslayar: en primer lugar el concepto de Estado Federal, como
unidad de organizacién politica, que luego vamos a desarrollar, o sea que cada una
de las partes, es decir de los estados miembros deben contribuir al sostenimiento del
todo, o sea a la unidad del estado federal que han formado y dentro de ese concepto
vamos a analizar el de Federalismo Fiscal, tanto en su version tradicional como en su
ampliacién moderna.. En segundo lugar, y esto ya en un plano de estricta politica
fiscal, la tendencia al cumplimiento del objetivo que busque la equivalencia entre los
recursos publicos por un lado y las erogaciones emergentes de ese sector por el otro,

o0 sea el principio de correspondencia fiscal.



Estas ideas basicas cuentan como presupuestos fundamentales de las economias
de nuestro tiempo en las que hoy dia podemos observar la existencia de “sistemas
mixtos de mercado”, en el sentido que supuesta una organizacion democratica en lo
politico, existe un sector privado y un sector publico llamados a complementarse, a
cooperar incluso a competir, para maximizar una funcién en términos de bienestar
social asumida por la mayoria.

Adentrandonos en la realidad de la Argentina actual, sin perjuicio de las
referencias que haremos acerca del historial disponible en esta materia, podemos
advertir que se admite con insistencia la existencia de una crisis del federalismo en
sus diversos aspectos pero con especial énfasis en el aspecto econdémico, cuando se
denuncia los persistentes deficit en la economias provinciales que en algunos casos
parecieran convertirse en cronicos, por lo que las lleva a requerir de un modo
invariable distintos modos de asistencia por parte del poder central. Incluso se ha
llegado a hablar de las inviabilidad de ciertas economias provinciales, concepto, que
desde luego estamos muy lejos de suscribir. .

Pareciera que la materia que se nos presenta como pasible de persistentes
confrontaciones lo constituye la distribucion de los recursos entre el poder central, o
sea el Estado Nacional, y los estados provinciales, siendo el primero el principal
organo recaudador de rentas.

Asi las demandas que conlleva esta situacion pueden sintetizarse en tres puntos: 1.
la existencia de impuestos no coparticipables, o sea que los percibe absolutamente el
Estado Nacional. 2. la delegacién de obligaciones a cargo de los estados provinciales,
entre ellas, educacion, salud, regimenes previsionales, etc. 3. la Administracion
Nacional de Seguridad Social, como un verdadero socio de los estados provinciales,

habida cuenta que ademéas de los aportes previsionales, percibe el 15% de los



recursos coparticipables de esos estados y la afectacion parcial de ciertos tributos
(como IVA, Ganancias, etc.).

Segln un calificado trabajo, mientras a comienzos de la década de 1990 las
provincias recibian el 46% de los recursos tributarios hoy perciben apenas el 31%,
pese a tener que soportar mayores gastos emergentes de la transferencia de funciones
referidas en el punto 2 anterior. En fin es muy probable que de los 24 distritos con
que cuenta el pais, 20 habrian terminado el afio 2009 con sus cuentas fiscales en
rojo™.

Conforme a las mismas fuentes, provincias como Neuquen, Jujuy, Santiago del
Estero, Catamarca, La Pampa, Buenos Aires, Misiones, Tierra del Fuego y la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires cerraron el afio 2008 con déficit financiero, segun surge
de los presupuestos provinciales. Sumado a que en el afio 2008 se produjo un
quiebre: la recaudacién nacional aumentd mas que la coparticipacion que reciben las
provincias. Los ingresos tributarios aumentaron en promedio un 35% en 2008 contra
un 33% que dejé 2007 mientras los giros a las provincias por coparticipacion —tema
que nos ocupa-, ocurrié lo contrario: aumentaron un 25% contra un 31% de 2007>.

Claro esta que nos estamos refiriendo a un déficit global en las relaciones
Nacion-Provincias, a lo cual hay que agregar las evidentes asimetrias entre las
respectivas jurisdicciones. De manera que de esas 24 jurisdicciones de la Republica
Argentina, el 56 % del PBI s6lo se concentra en la Provincia de Buenos Aires y
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y junto a las provincias de Cordoba, Santa Fe y
Mendoza, un 78%. A ello habra que agregar las asimetrias en materia de poblacién

que se trasladan también a los municipios.

! Cf.”Economia y Regiones”, Rogelio Frigerio, cit. F. Laborda, La Nacién, 30-01-10, p.21.

% Cf. datos “Economia y Regiones”, con cuadro adjunto sobre la base de datos de provincias y
Ministerio de Economia de la Nacién y Delphos Investment. La .Nacion - Sec. Economia 15-02-09,
pp.1-2.



La situacién descripta nos persuade de la importancia de las transferencias
provenientes del gobierno nacional como fuente principal de financiamiento de los
gobiernos provinciales, salvedad hecha de provincias como Buenos Aires, Cordoba y
Santa Fe cuyos recursos propios cuentan con relativa importancia y las provincias
petroleras como Mendoza, Santa Cruz, Neuquén o Chubut que ven compensada su
falta de recursos tributarios por las regalias petroleras —o sea recursos no tributarios

conforme tabla adjunta.’ .

% Cf. Piffano, Horacio. Notas sobre el Federalismo Fiscal . Enfoque Positivo y Normativo. Fuente:
Ministerio de Economia y Produccién e INDEC. Nota 2 pp.21-23.



RECURSOS| RECURSOS |RECURSOS NO|RECURSOS|COPAR-| OTROS T
JURISDICCION | RECURSOS | PROPIOS | TRIBUTARIOS | TRIBUTARIOS |DE ORIGEN| TICIPA-| APORTES
CORIENTES | TOTALES NACIONAL | CION | FEDERALES
TOTALES
CIUDAD DE 100% 68% 64% 3% 32% 19% 14%
BUENOS AIRES
PROVINCIA DE 100% 48% 39% 9% 52% 29% 24%
BUENOS AIRES
PR&VTINCIA CADE 100% 9% 3% 6% 91% 30% 60%
EROVINCIAZDE 100% 29% 25% 4% 71% 32% 39%
PROVINCIA DE 100% 16% 9% 8% 84% 44% 39%
CORRIENTES
PROVCIHIL%I; DE 100% 12% 8% 3% 88% 33% 55%
PROVINCIA DE 100% 44% 9% 36% 56% 24% 32%
CHUBUT
PROVINCIA DE 100% 23% 15% 7% 77% 26% 51%
ENTRE RIOS
PROVINCIA;DE 100% 7% 4% 3% 93% 36% 57%
PROVINCIA DE 100% 16% 9% 8% 84% 33% 51%
JUIUY
PROVINCIA DE 100% 25% 16% 9% 75% 33% 42%
LA PAMPA
PROVINCIA DE 100% 8% 4% 4% 92% 36% 56%
LA RIOJA
PROVINCIA DE | 100% 39% 14% 25% 61% | 26% 36%
MENDOZA
PR,?,E’;SESDR 100% 13% 8% 5% 87% 39% 48%
PROVINCIA DE 100% 59% 5% 54% 41% 25% 15%
NEUQUEN
PROVINCIANDE 100% 41% 10% 32% 59% 35% 24%
PRO%‘-&? DE 100% 27% 1% 17% 73% 31% 41%
PROVINCIA DE 100% 9% 4% 5% 91% 25% 66%
8AN JUAN
PROVINCIA}DE 100% 9% 7% 1% 91% 39% 53%
PROVINCIA DE 100% 59% 4% 55% 41% 28% 13%
SANTA CRUZ
PROVINAC.TAF ‘PE 100% 32% 26% 7% 68% 26% 42%
SIJ"J;OT‘;%%IA 4D, 100% 6% 5% 1% 94% 34% 59%
EBTERO
PROIV';'NCIA DE 100% 18% 15% 2% 82% 38% 44%
PROVINCIA DE 100% 62% 9% 53% 38% 38% 1%
TIERRA DEL
FUEGO
ZoTAL 100% 35% 24% 12% 65% 30% 35%

Fuente: Ministerio de Economia y Produccidn.

Planteado este mismo escenario dentro de un mismo Estado, las referidas
asimetrias necesariamente llevan a proponer objetivos propios de redistribucion
natural de recursos. Por ello en una serie de paises extranjeros de constitucion federal

se han disefiado sistemas de transferencias de nivelacion a fin de que se eviten o



minimicen posibles efectos perversos siempre y cuando se cuenten con marcos
institucionales adecuados.

Pero, volviendo a nuestro tema, el interrogante que se nos presenta de un modo
inmediato es ¢porqué es necesario un sistema de coparticipacion? No hay dudas que
un estado que se organiza bajo la forma federal requiere de algin mecanismo de
distribucion de los recursos publicos entre el estado nacional y los estados
provinciales de manera que se asegure el financiamiento necesario para la provision
de bienes y de servicios publicos a cargo de cada nivel de gobierno.

Entre nosotros, la coparticipacion federal de impuestos es el mecanismo mediante
el cual el nivel superior —o sea el Estado Nacional— concentra la mayor recaudacion
tributaria, para distribuir luego los fondos obtenidos hacia los niveles inferiores —
estados provinciales— a través de porcentajes previamente establecidos. Este
mecanismo hace que resulte necesario diferenciar entre distribucion primaria y
distribucion secundaria.

La distribucion primaria hace referencia a como se realiza el reparto de fondos
entre los dos 6rdenes de gobierno, esto es, con qué porcentaje se queda la Nacion —o
sea el Estado federal- y qué es lo que va al conjunto de las provincias o estados
miembros. En cambio la Ilamada distribucion secundaria se refiere a los criterios
usados para asignar los fondos a cada uno de los niveles inferiores de gobierno, o sea
qué porcentaje le corresponde a cada uno de los estados provinciales. Sin perjuicio
de lo que sefialemos en nuestro desarrollo posterior, podemos adelantar dos tipos de
criterios basicos orientados a la realizacion de la distribucion secundaria: el criterio
devolutivo y el criterio distributivo.

Conforme al criterio devolutivo, se trata de asignar a cada provincia o estado una

cantidad de fondos en funcién de los aportes por recaudacion que realizd esa



jurisdiccion. O sea que se trata de devolver a cada jurisdiccion lo que recaudd de
impuestos nacionales. En cuanto al criterio distributivo, ello implica reasignar los
fondos en funcién de las necesidades que tuviera cada jurisdiccion mas alla de su
capacidad de recaudacion. Aqui de lo que se trata es igualar la disponibilidad de
bienes y servicios publicos que tiene cada individuo a lo largo de todo el territorio
nacional, independientemente de si vive en una provincia considerada rica o pobre.

Este criterio suele tener la desventaja de generar incentivos para gastar de una
manera ineficiente en las provincias que mas fondos reciben con relaciéon a su
esfuerzo fiscal. De manera que la idea basica es encontrar un modo de combinacion
de ambos criterios que garantice la igualdad de oportunidades a todos los ciudadanos,
como reza el texto del Art. 75 inc. 2° de la Constitucion Nacional en su actual
redaccion, pero minimizando las ineficiencias, lo cual no creemos que resulte tarea
demasiado sencilla.

Efectuados estos planteos nos cabe la pregunta acerca de qué es lo que sucede
actualmente, o sea en los ultimos afios, en la Republica Argentina. Como lo vamos a
describir luego, en la actualidad se encuentra en vigor un régimen provisorio que
corresponde a la Ley N° 23.548 sancionada en el afio 1988 y que de acuerdo con la
reforma constitucional de 1994 deberia haber sido modificada antes del 31-12-1996.
O sea que ya han pasado quince afios de la fecha en la cual deberia haberse aprobado
una nueva ley —Ley Convenio—, conforme a la clausula transitoria Sexta de la
reforma constitucional de 1994.

Una breve apreciacion de nimeros, en calidad de muestreo tomado al azar, nos
informa segln los datos del afio 2008, que las transferencias a las provincias
constituyen un 32% de la recaudacion de recursos tributarios de la Administracién

Central, porcentaje que viene decreciendo en el tiempo. Conforme al articulo 7° de la
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citada Ley N° 23.548, aln vigente, dicho porcentual no podria resultar inferior al

34% de los recursos totales del nivel nacional (ver cuadros).*

Jurisdiccion PBG Poblacion Densidad
2001 (Hab/Km2)
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
Provincia de Buenos Aires 56%
Codrdoba, Santa Fe y Mendoza 22%
Resto 22%
Ciudad Auténoma de Buenos Aires 2,776.138 (7,7%) | 13.679,6
Provincia de Buenos Aires 13.827.203 (38,2%) 45,0
24 Partidos del Gran Buenos Aires 8.684.437 (24,0%) 2.394,4
Resto Provincia de Buenos Aires 5.142.766 (14,2%) 16,9
Cordoba 3.066.801 ( 8,5%) 18,6
Santa Fe 3.000.701 ( 8,3%) 22,6
Mendoza 1.579.651 ( 4,4%) 10,6
Tucuman 1.338.523 ( 3,7%) 59,4
Entre Rios 1.168.147 ( 3,2%) 14,7
Salta 1.079.051 ( 3,0%) 6,9
Resta provincias < 1.000.000 - -
TOTAL NACIONAL 36.260.000 | 9,7

Fuente: Ministerio de Economia y Produccion e INDEC.

Los nuimeros de las provincias

Evolucién del resultado fiscal del sector piiblico provincial consolidado | Composicién de la recaudacion provincial | Evolucién del stock de deuda del consolidado provincial
Enmillones de pesos @ Resultado primario 8 i Afio 2008 I Stock total dedeuda == Deuda/PBl  =e=Deuda/Ingresos totales
: s Ingresos brutos Otrosimpuestos | 250% 100000
<] - iTRgal 72.6% - — 50%
b m _ 200%. 30000
Automo- o S
tores
60% | 100% 40000
‘ : :
- ['Sumando las amortizaciones de capital ($ 9000 |
| millnes e e clal ) 20
1] fan los $12.000 millones en 2008
-6368 Inmobiliario Sellos
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 78% 78% & 0
Evolucidn del gasto pablico provincial Gasto de personal Evolucién del gasto en obra piiblica
Enmillones de pesos corrientes Recursos corrientes netos de transferencias | Enmillones de pesos
‘ amunicipios
|[aAsTos T 2008 N 20
Gastos corrientes 581030 | 725495 | 934543 | 122.401.2 310% o el B0
Gasto de personal 307063 | 40.0930 | 52,9756 | 72.3655 | 366% :
Interesesdeladeuda | 10462 | 23460 | 24866| 28996 | 166% 10000,
Otros gastos corrientes| 254505 | 301106 | 379921 | 471361 | 241% |
Gastos de capital 115147 | 154378 |20.0014 | 213435 67% e
Obra piiblica 71492 | 94037 | 126140 | 14.0652 5% 2000 -
Otros gastos de capital | 43655 | 60340 | 73874 | 72784 |  15% i
Total gastos 696177 | 879873 |1134557 | 1437448 | 267%

* Cf. Nadin Argafiaraz. Datos de elaboracién del autor sobre la base de estadisticas de la Direccion de
Coordinacién Fiscal con las Provincias. “La coparticipacién esti en Problemas”. La Nacién, 1-3-

2009, Sec. Economia. p.8.
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Distribucion de recursos de origen nacional a provincias
Transferencias automaticas per cdpita - afio 2008, en pesos corrientes ¢

Altos ingresos, alta densidad § Altos ingresos, baja densidad
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Transferencias a provincias
En miles de $ acumulados por habitante. 2003-12 semestre 2008 -
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De modo que estas caidas en orden decreciente de las transferencias automaticas
que desarrolla el Estado Nacional con recursos provenientes de la coparticipacion
federal de impuestos, dejan de cumplir con el piso que marca la ley que acabamos de
sefialar y halla su explicacién en la caida en la recaudacion de impuestos

coparticipables frente a otros recursos no coparticipables. Asi la incorporacion a la
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estructura tributaria nacional del impuesto al cheque —Ley N° 24.452 con
modificaciones por las Leyes N° 25.345 y N° 25.413—, cuya participacion es inferior
a la del IVA por ejemplo, y los derechos de exportacion, que no son coparticipables,
conforme a lo dispuesto en los Art. 4°y 75 inc.1° de la Constitucion Nacional.

Un ejemplo significativo lo constituye la provincia de Santa Fe que aporta a la
coparticipacion anualmente $1.470.000.000 y por contrapartida sélo recibe alrededor
de $180.000.000 de coparticipacion.

En este orden de consideraciones resulta interesante apreciar aunque mas no fuera
como un verdadero paliativo, la creacion del Fondo Federal Solidario en abril de
2009, que se distribuye a las provincias segun el coeficiente de la distribucion
secundaria de la coparticipacion federal, instrumento este que posibilitd que a partir
de ese mes, las transferencias a las provincias se ajustaran al piso del 34%. Este
Fondo actia como un mecanismo automatico de coparticipacion sobre el 30% de los
derechos de exportacion cobrado al complejo sojero, o sea derecho sobre la
exportacion de soja. Si bien fue instituido con caracter excepcional por un decreto de
necesidad y urgencia (DNU N° 206 del 19-03-09) en razén de la crisis econémica
mundial, no deja de ser un modelo de transferencias automaticas.

Ahora, como dijimos, también existen un cimulo de transferencias no automaticas
tanto las corrientes como las de capital que han tenido un variado desarrollo y que en
los ultimos afios se han ido acrecentando con relacion a las transferencias
automaticas en virtud de criterios discrecionales por parte del Estado Federal. Lo
cual ha incidido sobre la dispar distribucion secundario de estos recursos. Esta
circunstancia forma parte de un problema general dado por las asimetrias resultantes
en la distribucion y generacion de fondos publicos, lo que se considera

genéricamente planteada como “la cuestion fiscal”.
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Esta cuestion resulta medular cuando se examina las causas de lo que se considera
la crisis del federalismo, frente al centralismo totalizador y absorbente en materia de
recursos fiscales. Por ello decimos que ante la ausencia de una equitativa
coparticipacion que estaria dada por un régimen justo de coparticipacién automatica
de fondos, el federalismo se podria convertir en una mera ficcion.

Una version actualizada de la cuestion nos esté sefialandolos planteos provinciales
en el sentido de la centralizacion creciente de los recursos por parte del Estado
Nacional representada por la creacion de nuevos impuestos nacionales cuya
distribucion entre la Nacion y las provincias se sesgo a favor del gobierno nacional.

Asi se tomamos en comparacion el promedio de los ultimos afos de la década del
90, las provincias recibian el 30% de la recaudacion total, incluida la seguridad social
y en 2012 recibieron el 26%. Es decir, que en conjunto, las provincias resignaron
unos 24.000 millones de pesos, cifra que les hubiera permitido cubrir el déficit fiscal
Para 2013 el numero podria ascender, segun se estima a $30.000 millones. Ante esta
situacion los gobiernos de provincias generalmente han optado por el endeudamiento
y la suba de impuestos pagando de este modo el costo politico de ajustar cuando por
otra parte estan resignando recursos por sumas importantes y de este modo la
decision politica de gasto queda a cargo del gobierno nacional cuando en realidad lo
importante es promover una discusion de todo el federalismo fiscal.”

Efectuado lo que hasta el momento hemos expuesto como un cuadro de situacion
mas 0 menos actualizado y sujeto a una posterior evolucidn acerca de la situacion del
federalismo fiscal en la Republica Argentina, nuestro analisis se va a orientar a la
exposicion de los conceptos basicos del Estado Federal, como forma descentralizada

del poder territorial, para pasar luego a la ubicacién de las implicancias juridicas de

® Cf. Opinién de Nadin Argafiaraz, La Nacion, 25-02-2013.
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esta forma descentralizada en el marco de las Finanzas Puablicas y el Derecho
Financiero, o sea una exposicién de nuestro tema tanto desde el punto de vista
politico como desde un enfoque juridico. Desarrollados estos aspectos conceptuales
pasaremos a desarrollar concretamente las potestades tributarias dentro del
federalismo fiscal, partiendo de la evolucién histérica del tema y muy
particularmente desde el establecimiento del sistema de coparticipacion federal.

De un modo general debemos adelantar que cuando la capacidad tributaria entre
jurisdicciones provinciales o estaduales difieren en forma importante, las
transferencias compensadoras del gobierno nacional, con las modalidades que
veremos, resultaran necesarias a fin de evitar migraciones no deseadas entre estados,
aunque no resuelvan la esencia del problema. Estas transferencias podran asumir la
forma de subsidios condicionados al financiamiento de programas o, la de aportes
“no condicionados” justificables por razones de equidad, etc. dirigiéndose los
mayores fondos a jurisdicciones con bases tributarias débiles o con mayores
necesidades, debido al mayor costo en la provision de servicios..

Ingresados precisamente en la consideracion de este sistema, expondremos los
principios fundamentales tanto en el orden nacional como su comparacién con
algunos paises de organizacién federal, junto con algunas propuestas para poner en
practica el mandato del constituyente reformador de 1994 para finalizar
desarrollando las transferencias de nivelaciébn como, segun ya dijimos, sucedaneos
complementarios del sistema de coparticipacién federal.

Dadas estas condiciones y propuestas. No caben dudas que nos movemos dentro
de un marco de accion positiva por parte de los organismos de gobierno al proyectar

sus respectivas politicas econdmicas, lo que no implica de ningin modo una renuncia
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a los principios clasicos en materia econdomica como ser los de una distribucion

eficiente de los recursos productivos y en especial del sistema fiscal®

Capitulo 1.- EL ESTADO FEDERAL.

1. Concepto.

No pretendemos formalizar un desarrollo conceptual acerca del federalismo
como sistema o como forma de Estado habida cuenta que se trataria de una
investigacion mas propia de la ciencia politica o la teoria del estado, sino de lo que se
trata es de establecer los conceptos basicos de una organizacion federal con una
mayor referencia la Republica Argentina, tanto desde un punto de vista politico
como juridico.

De ese modo consideraremos a la organizacién federal como una mas de las
formas descentralizadas del poder con sus implicancias en el plano econémico en la
medida que pudieran ser vehiculo de decisiones eficientes en su contraste con las
formas centralizadas del poder. Es por ello que se ha sefialado que si bien el
fenomeno federal o digamos nosotros la descentralizacion es por esencia politico,
también se nos presenta como formando parte de otras esencias de indole moral,
econdmica, cultural e historico, social y psicologico, territorial y juridico.

Asi, tal como lo hemos sefialado en alguna oportunidad, este fenémeno federal en

su dinamica especial de proceso politico, se nos presenta como un proceso de

® Asi el concepto clasico de “eficiencia” debemos asociarlo a la figura de Alfred Marshall, segn el
cual el precio que una persona paga por una cosa nunca excede lo que dicha persona estaria dispuesta
a pagar antes de privarse de ella, de modo que la satisfaccién que obtiene de su compra excede a
aquella de que se priva al pagar su importe. De manera que de ese modo se deduce de la compra un
excedente de satisfaccion Asi la diferencia entre el precio que estaria dispuesto a pagar antes de
privarse de la cosa de lo que realmente paga por ella es la medida econdmica de ese excedente de
satisfaccidon o excedente del consumidor Este concepto lo utilizd Marshall para demostrar los efectos
de los impuestos sobre las mercancias de demandas elasticas e inelasticas (Cf. Marshall, A. The
Economic of Industry, 2a.ed. 1881. p.97, citado por C, Guillebaud,, “Davenport on the Economics of
Alfred Marshall”. Economic Journal, marzo de 1937, p.26. Marshall, Alfred. Principios de
Economia. . Traduccion de la 8° edicion inglesa Aguilar Madrid. 1963.
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integracion, de cooperacion y de coordinacion que a la vez se centraliza en la union
y se descentraliza en pueblos y comunidades politicas, cuerpos sociales y regionales,
grupos sociales que se dan una organizacion federal, gobiernos, partidos politicos,
etc.".  Este proceso federal de integracién se da, en principio entre sujetos que
son pueblos, comunidades —llamense naciones, grupos sociales- con autonomia
sustancial, pero también se da entre personas libres, que como tales gozan de la parte
de autonomia, o0 sea de autodeterminaciéon que les corresponde. En este orden y
siguiendo a Bryce, podemos advertir en politica la existencia de fuerzas Centripetas
que impelen a los hombres a agruparse a juntarse en una comunidad organizada y a
mantenerse en ella, y fuerzas Centrifugas, las que hacen separarse y dispersarse a los
hombres y agrupaciones de hombres. Para Dabin, el poder politico esta centralizado
cuando la autoridad que rige el Estado monopoliza junto al cuidado del bien publico,
el poder de mando y el ejercicio de las funciones que caracteriza a la potestad
publica. EI poder politico esta descentralizado cuando en medida variable se admite
que ciertos grupos mas 0 menos naturales existentes en el seno del Estado —estados
locales, provincias regiones etc.- posean en propiedad determinados atributos de la

potestad publica que ejercen por medio de oOrganos elegidos por ellos e

independientes del Estado ®.

Para que exista descentralizacion, es necesario que el grupo reconocido
como auténomo capaz de regir sus propios negocios y los de sus miembros revista

caracter publico, que esté encargado de gestionar una parte o0 un aspecto de la cosa

" Cf. Alderete Avalos. Emilio Manuel . “La dindmica del federalismo como elemento orientador de
la tension social” .Ponencia presentada a las V Jornadas Nacionales de Derecho Politico. La Rioja
Argentina, septiembre 2008.Acépite V.p.21

8 Cf. Jean Dabin. Doctrina General del Estado: elementos de filosofia politica. Version castellana de
Héctor Gonzalez Uribe y Jesus Toral Moreno Ed. Editorial Jus México 1946 p.314.
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publica y que por lo tanto, tenga poder para dar 6rdenes obligatorias dotadas del
mismo valor de imperativo categdrico y sancionadas por la misma e irresistible
constriccién. Es 6rgano de Derecho Publico habilitado por el Estado para la
realizacion del bien publico.

Una exposicion moderna del “principio federal”, la desarrolla Wheare cuando la
considera un método de dividir los poderes de manera que los gobiernos, general y
regionales, sean cada uno dentro de su esfera, coordinados e independientes. La
consecuencia es que tanto uno como otro gobierno actdan directamente sobre el
pueblo, de modo que cada ciudadano estad sometido a dos gobiernos. Asi es necesario
no sélo que los gobiernos regionales actlen directamente sobre el pueblo sino
ademas que cada gobierno sea limitado en su propia esfera y dentro de dicha esfera
sea auténomo del otro® .

La delimitacion de unas y otras competencias no es sencilla ain cuando
recurrieramos a los textos constitucionales, jurisprudencia y practicas
institucionalizadas. Berger sefiala que la diversidad de grupos y la diversidad de
individuos es lo que impulsa a la solucion federal. Variedad psicoldgica colectiva —
Ilamese psicologia de los pueblos-. Es el tipo de organizacion estatal que mejor sirve
a los intereses de la cultura. Permite respetar la diversidad asegurando la unidad
dejando subsistir la variedad de las culturas..

Se ha sefialado que la ciencia y la técnica han influido sobre el federalismo
debilitdndolo, pero el espacio y la distancia siguen hoy favoreciendo la operacion de
las tendencias centrifugas. El federalismo dice Curtis es un tributo pagado o debido
al espacio. No hemos conguistado el espacio. Estamos en camino de conquistar el

tiempo. Nada anula el trato personal. La globalizacion tiende a destruir la identidad

° Cf. Wheare, K.C. Federal Government. London. 1947, pp. 1-4.
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cultural de las naciones y a orientar la vida de éstas hacia una uniformidad en la que
la atenuacion o la desaparicion de la distincion cultural traeria como consecuencia
pautas de conducta homogéneas. Por otro lado las transformaciones econdémicas
traen como consecuencia modificaciones en la estructura cultural que se expresa en
alteraciones de la identidad. Asi es posible que en ese caso la identidad tienda a ser
reforzada con acentuacion de los rasgos que distinguen a los individuos y llevan a su
separacion. Cuando esos rasgos no se refuerzan la identidad tiende a perderse y se
adapta a la cultura del mas fuerte.

No hay dudas que las instituciones del Estado Federal pueden significar
instrumentos aptos para la realizacion del estado de derecho, siempre y cuando
respeten sus propias esencias que luego van a dar sustento a la unidad que persigue
toda organizacion Federal. En toda democracia la garantia mas segura de la
responsabilidad civil radica en la distribucion de funciones genuinas de gobierno
tanto de las partes como del todo. Y es probable que la distribucion de soberanias
pudiera generar conflictos.

Volviendo al tema de las fuerzas, en toda organizacién federal, estima Corti, se
experimenta el juego de fuerzas politicas contrapuestas. Una es la fuerza que
concentra, propia del gobierno central que tiende a apropiarse de potestades y de
recursos. Su limite es la organizacién unitaria, donde toda la decision politica se
resume en el Estado central. Otra es la fuerza de los gobiernos locales, que actla en
sentido contrario, a favor de la dispersion territorial del poder. Aqui el limite es la
confederacion o la disgregacion del poder central. Esta problematica, consustancial a
todos los Estados federales se presenta en todos los analisis que se hacen de la

situacion argentina, donde cada uno de los intérpretes considera que la forma federal
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se encuentra desvirtuada por exceso de fuerza unitaria 0 por exceso de fuerza
confederativa .

Ya Tocqueville habia advertido como frenan los americanos el individualismo
mediante instituciones libres. Los americanos han combatido con libertad el
individualismo propio de la igualdad, aunque no deja de advertir las tendencias
centralizantes . Andreas Huyssen dice que lo global siempre sera modulado por lo
local en temas culturales y agrega, que no puede existir una cultura puramente global
separada de las tradiciones locales.**

Aqui resulta de interés indagar en el concepto de “restriccion”. En este sentido
afirma Friedrich que el sistema federal es un tipo particular del orden constitucional.
Se supone que su funcion es servir a la restriccion de las comunidades incluidas en
el mismo.. De ese modo se trata de una separacion de poderes aplicado a una base
espacial. Esta funcion de restriccion suele estar oculta debido a los motivos que
conducen a la instauracion de un sistema federal. Asi cuando la necesidad de
cooperacion es lo méas importante, las restricciones aparecen como concesiones a los
participantes mas reacios. Ahora, en cambio, si lo que se trata es de la federalizacion
de una comunidad preexistente, su motivacién estd dada en la necesidad de

restringir, o sea que el proceso federalizador es puesto en marcha por el deseo que

10 cf.Corti, Horacio. Derecho Constitucional Presupuestario. Lexis Nexis lera.ed. Buenos Aires,
Argentina 2007.p.95.En otro orden de consideraciones podemos agregar que algunos autores a su vez,
describen a las fuerzas centrifugas como aquellas que movilizan hacia la creacion de grandes centros
de poder supraestatal, como la comunidad europea, NAFTA, etc. Y a las fuerzas centripetas como las
que dinamizan los esfuerzos autondmicos de los entes locales. Ya Alvin Toffler nos decia que una
serie de fuerzas tratan de transferir el poder politico hacia abajo, desde la Nacién-Estado a regiones o
grupos subnacionales. Las otras tratan de desplazar el poder hacia arriba desde la nacién a agencias y
organizaciones transnacionales. Juntas estan conduciendo hacia un fraccionamiento de las naciones de
alta tecnologia en unidades mas pequefias y menos poderosas.( Cf.A.Toffler, La Tercera Ola,
Barcelona, Plaza y Janes, 1984, p.363.).

1 cf . Alderete Avalos , Emilio Manuel . “El estado de derecho y las instituciones del estado
federal” .Ponencia presentadas en las Il Jornadas Nacionales de Derecho Politico. Cérdoba
Argentina ,septiembre 2006.Acépite 1l de este estudio: “Globalizaciéon y Nacion” pp.2-
9.Cf.Tocqueville Alexis .La democracia en América, T° Il. Los grandes pensadores. Ed .Sarpe,
Madrid 1984 p.92 y 244,



20

tienen los subgrupos divergentes de gobernarse en todo, salvo en algunas esferas
escogidas de intereses y de necesidades conjuntas. Aqui la limitacion del poder es el
principal objetivo. En la organizacion gubernamental, en la que el territorio es de
importancia fundamental, s6lo las comunidades delimitadas territorialmente han sido
capaces de lograr un modelo de limitacién mutua y de actuacién conjunta a escala
limitada.".

De todo el esquema conceptual precedente podemos colegir en forma coincidente
con Bidart Campos, que el analisis del federalismo no se detiene ni se agota en la
pura normacion constitucional, como veremos luego, ni se le reputa como una forma
politica estable, sin transiciones o ciclos, tampoco se adapta a una vision estatica ni
se la recluye en una pura distribucion territorial del poder.. S6lo hay que captar al
federalismo como una realidad, como un proceso en devenir continuo, como una
técnica, como una experiencia y, a través de esa perspectiva, comprender sus flujos y
reflujos, sus oscilaciones y sus tendencias *.

2. El por que de las Formas Descentralizadas
No podemos dejar de advertir que existen argumentos
contundentes tanto en favor de formas descentralizadas de organizacion del poder
como de formas centralizadas.
Nosotros para el tratamiento de la cuestion vamos a partir de dos
presupuestos fundamentales perfectamente complementarios a los fines del analisis:
2.1. Por una parte la consideracion del caracter racional de las decisiones

colectiva partiendo de un individualismo metodoldgico y, por la otra, la referencia al

12 Cf.Friedrich, Carl. El hombre y el gobierno .Una teoria empirica de la politica, versién castellana
de J.A.Casanova. Ed. Tecnos. Madrid 1968. p.638.

13 Alderete Avalos, Emilio Manuel . Opinién expuesta en “La dindmica del federalismo como
elemento orientador de la tension social” ,data cit. pp.1-2. Idem. .Bidart Campos, German. El
régimen politico .De la politica a la res-publica. Ed .Ediar. .Buenos Aires 1979.p.363.
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tamafio Optimo de los Estados, En uno y otro caso recurriremos a la obra de
Buchanan y Tullock:

En el primer caso, aclaran nuestros autores que el individualismo
metodoldgico no debe ser confundido con el individualismo como norma para la
organizacion de la actividad social, siendo la I6gica de la eleccion del individuo el
tema central bajo analisis lo cual representa el intento de reducir todos los temas de
la organizacion politica a la confrontacion del individuo con las distintas alternativas
y su eleccion entre ellas.. De manera que la teoria de la accion colectiva desarrollada
como modelo analitico reposa en el interrogante acerca de como debe ser trazada la
linea divisoria entre la accion colectiva y la accién privada y cuél es el ambito de la
eleccion individual y cual es el ambito de la eleccion social. De este modo la accion
colectiva no es otra cosa que la accion de los individuos cuando optan por cumplir
determinados objetivos colectivamente en vez de hacerlo individualmente y, en este
caso el Estado aparece como un conjunto de procesos, la maquina que permite que la
accion colectiva tenga lugar.

Partiendo de esta conceptualizacion Buchanan y Tullock nos sefialan que
tanto la relacion economica como la relacion politica representan la cooperacion
entre dos 0 mas individuos. Tanto el mercado como el Estrado son mecanismos a
través de los cuales la cooperacion se organiza y se hace posible. Los hombres
cooperan a través del intercambio de bienes y servicios en mercados organizados y
tal cooperacidon implica beneficios reciprocos. El individuo entra en una relacion de
intercambio en el cual él persigue su propio interés proporcionando algin producto o
servicio que constituye un beneficio para el individuo que se encuentra del otro lado
de la transaccion. Podra advertirse que basicamente la accion politica o colectiva

desde el punto de vista individualista del Estado resulta bastante semejante. Dos o
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mas individuos encuentran mutuamente ventajoso unir sus fuerzas para lograr ciertos
objetivos comunes. En realidad ellos intercambian imputs con la seguridad de un
output cominmente, compartido **.

Por lo tanto, el auténtico sentido de la accion politica es visto como un
instrumento a través del cual el poder de todos los participantes puede incrementarse,
si entendemos por “poder” como la capacidad de imponer cosas que son deseadas.
En este sentido la accion racional debe estar orientada hacia algun fin para lo cual se
debe contar con la capacidad para elegir las alternativas.

Indudablemente si analizamos el comportamiento del individuo en el
proceso politico podremos advertir la existencia de un elemento importante de
incertidumbre que no puede ser relegado, o sea que no hay correspondencia entre la
eleccion del individuo y el resultado final que puede no conocerlo. Por otra parte,
junto a ese factor de incertidumbre que puede limitar el alcance del célculo racional,
el individuo particular pierde el sentido de la responsabilidad de la toma de
decisiones que es inherente a la accién privada.

Aqui se impone un interrogante: ;cuando una sociedad compuesta de
individuos libres y racionales maximizadores de utilidad elegira emprender la accién
colectivamente en vez de hacerlo individualmente ? La respuesta es que el individuo
encontrard provechosa la posibilidad de un actividad colectiva cuando espere que
pudiera incrementar su utilidad individual a través de la accion colectivas, de dos
formas: 1) la accion colectiva puede eliminar alguno de los costes externos que
imponen las acciones de otros individuos sobre los que €l no tiene control directo. 2)
la accion colectiva puede ser necesaria para asegurar algunos beneficios externos o

adicionales que no pueden asegurarse a través del comportamiento puramente

14 James Buchanan(Premio Nobel de Economia 1986) Gordon N Tuloch. El célculo del consenso.
Fundamentos légicos de la democracia constitucional. Ed. Planeta .Barcelona 1993.p.44.
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individual. Ejemplo: proteccion contra el fuego. Asi también hay costes que el
individuo espera incurrir como resultado de su propia participacién en una actividad
organizada, o sea costes de la toma de decisiones; a ambos costes le llamariamos
“costes de interdependencia social”.” .

Las elecciones constitucionales con respecto a qué actividad se va a
colectivizar y qué reglas de las tomas de decisiones adoptar para esas actividades,
deben basarse en la valoracion de los costes relativos esperados de la toma de
decisiones por una parte, y del funcionamiento de la actividad por la otra.

2.2  En cuanto al tamafio optimo de los Estados, participamos del concepto en
virtud del cual, los costes en los que el individuo espera incurrir como resultado de
su propia participacion en la accidon colectiva varian en relacion directa con el
tamafio del grupo decidente en una poblacidn total de tamafio dado. Estos costes
también varian directamente con el tamafio de la poblacion total. Al efecto
tomaremos un ejemplo:

Supongamos que hay dos unidades colectivas, una de las cuales tiene una poblacién
votante total de cien ciudadanos mientras que la segunda tiene una poblacién votante
de mil ciudadanos. Conforme a la validez de nuestra hipétesis puede haber varias
actividades que el individuo racional elegira colectivizar en el primer pais y
actividades que dejara para la organizacion privada en el segundo con unidad politica

mas grande. Los costes esperados de organizar las decisiones bajo cualquier regla

dada, seran menores en la unidad méas pequefia que en la méas grande, suponiendo que

1> |bidem.pp.70-71.Un enfoque similar nos sefiala que las relaciones de poder pueden crear asimetrias
profundas, limitando a algunos individuos, actores, o instituciones politicas en sus libres desarrollos.
Una perspectiva de desarrollo asimétrico se denomina “nautonomia” y apunta fundamentalmente a
caracterizar la limitacion de la participacién de los individuos, actores o instituciones politicas.
Ciertas estructuras son esencialmente nautondmicas porque pautan y controlan la disponibilidad de
recursos de todo tipo y asi en los érdenes locales, se manifiesta el ahogo financiero a las provincias a
través del manejo arbitrario de la coparticipacion. (Cf. David Held, La democracia y el orden global-
.Del Estado moderno al gobierno cosmopolita-. Buenos Aires, Paidés, 1997, pp.197-210).
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las poblaciones de cada uno son aproximadamente comparables. Por ejemplo, la
regla de la mayoria simple en el primer pais requerira el consentimiento de s6lo 51
ciudadanos para una decision. En el segundo pais se necesitara el consentimiento de
501 ciudadanos. Las diferencias de los costos de organizar tales condiciones
mayoritarias pueden ser significativas en los dos casos. Por otra parte, si los dos
paises poseen igual soberania esencial, los costes externos esperados de cualquier
accion colectiva pueden no ser sustancialmente distintos en las dos unidades. De esto
se deriva que, para aquellas actividades que son colectivizadas en ambas unidades, la
unidad mas pequefia normalmente tendrd una regla de la toma de decisiones mas
inclusiva que la mas grande. Esta implicacion tiene valor normativo. De manera que
un modo reducir costos es organizar la actividad colectiva en unidades lo més
pequerias posible, de acuerdo con el alcance de la externalidad que la colectivizacion
esta destinada a eliminar.

De este modo y sobre la base de la teoria de la eleccion constitucional del individuo
resulta factible construir una teoria del tamafio 6ptimo de la unidad colectiva, donde
este tamafio estd también sujeto a las determinaciones constitucionales. El grupo
debera ser ampliado hasta el punto en que los costes esperados de los efectos
“spillover” (léase derrame) de las jurisdicciones excluidas excedan los costes
incrementales esperados de la toma de decisiones que resultan de afiadir las

jurisdicciones excluidas.

Un ejemplo puede resultar de utilidad si adoptamos la figura que sigue a

continuacion.
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EL CALCULO DEL CONSENSO

LA DESCENTRALIZACION Y LAS ALTERNATIVAS
PARA LA ELECCION

Se supone que una actividad esta desempefiada en A que representa la unidad
familiar y que la actividad es la educacion elemental. Los individuos més afectados
directamente pertenecen a la unidad familiar que toma las decisiones privadas. Sin
embargo , es sabido que estas decisiones influyen en los otros miembros del grupo.
Los otros miembros de la comunidad local estdn més directamente afectados, como
muestra el &rea sombreada cercada por el circulo B. Se imponen algunos costes
también sobre los individuos que viven en la comunidad mas grande, tal vez el area
municipal, representada por C. Incluso para los individuos que viven en otras partes

del estado, se pueden esperar algunos costes externos de las decisiones sobre la
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educacion, como muestra el drea D. Ademas de un modo remoto, la familia de
Mendoza influye sobre la utilidad de la familia de Entre Rios a través de sus
decisiones educativas. La cuestion es: el tamafio apropiado de la unidad colectiva
para la organizacion de la educacion elemental, suponiendo que la colectivizacion es
deseable en algin nivel?. Conceptualmente la respuesta viene dada por la
comparacion entre los costes adicionales de la toma de decisiones implicadas en el
traslado de un nivel mas bajo a uno mas alto y los costes “spillover” (léase
derrame).que permanecen de retener la actividad en un nivel mas bajo.

Para completar el panorama debemos agregar, que si la organizacion de la actividad
colectiva puede ser efectivamente descentralizada, esta descentralizacion
proporciona un medio de introducir alternativas semejantes a las del mercado en el
proceso politico. Si el individuo puede tener disponible para €l varias unidades
politicas al organizar la actividad colectiva, puede tener esto en cuenta en sus
decisiones de locacion. . Todo ello limita tanto los costes externos impuestos por la
accion colectiva como los costes esperados emergentes de la toma de decisiones. En
la medida en que los costes externos esperados de la accién colectiva se deben a la
anticipacion de las decisiones contrarias al interés del individuo, el limite a los
dafios esperados deben ser los costes de la emigracion a otra unidad colectiva..
Asimismo el limite de la inversion en la negociacion vendra dado por los costes de
moverse a una colectividad mas favorable. O sea , que el individuo se vera forzado a
soportar pérdidas excesivamente altas y continuas de capital como consecuencia de
decisiones colectivas contrarias cuando él se puede trasladar libremente a otras

unidades y no se esforzaréa en acuerdos con sus conciudadanos *° .

'8 |bidem. pp.141-144.Especial interés ameritan los estudios de Richard A, Musgrave y Peggy B
Musgrave en su estudio sobre Hacienda Publica teérica y aplicada 5ta.ed. McGraw-Hill
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No obstante lo expuesto, debemos sefialar que, que ademas de estar influida por otras
razones economicas, como escala, derrames, etc.la formulacion de los niveles de
gobierno en la préctica ha respondido a motivaciones politicas, historicas y
geogréaficas antes que a la naturaleza técnica del proceso de provisién o prestacion
de bienes publicos que corresponde a cada uno de ellos.

2.3. A similares conclusiones arriba Porto en su particular estudio acerca del
Federalismo Fiscal y las Finanzas Federales ', por lo que considera que para fijar los
conceptos es util comenzar definiendo cudl es el significado de estructuras politicas
centralizadas y descentralizadas. En este aspecto, siguiendo a Inman y Rubinfeld
formula la siguiente clasificacion en base a dos clausulas constitucionales. Una
primera, es la alternativa de organizar el gobierno como una estructura monolitica o
con mas de un nivel. De manera que esta decision de particion divide al Estado en
provincias o estados, 0 sea que se trata de una division politica-territorial.. Una
segunda, es la decision de asignar responsabilidades fiscales a cada nivel de
gobierno.

De manera que si la Constitucion crea Provincias no Estados y les asigna
responsabilidades para decidir politicas de gastos y de recursos, por ejemplo, se trata
de un Estado descentralizado. En cambio si solo crea un Estado Nacional o, si
existiendo Provincias, todo el poder de decisidn se asigna al gobierno de ese Estado

Nacional, se trata de un Estado centralizado.

interamericana de Espafia, Madrid, 1999 en lo referente a la dimension espacial de la funcion de
asignacién.p.558 y ss. sin perjuicio de lo que desarrollaremos en el capitulo siguiente.

11.- Donde si bien enfatiza en las decisiones fiscales, sefiala que la dimension no fiscal es tanto 0 mas
importante.
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Asi la eleccion de la forma centralizada-descentralizada, afecta a dos objetivos que
son evaluados positivamente, por un lado la participacion politica PPy, por el otro, la
eficiencia econdmica
2.3.1. La Participacion Politica incluye todas las acciones de los ciudadanos para
tratar de influir en los resultados politicos. De ese modo los beneficios se traducen
en lo siguiente:
. el instrumental o utilitario: para asegurar que el gobierno maximice la utilidad
agregada y proteja a los ciudadanos de los abusos de politicos y burdcratas.
. el educativo, que trataremos luego con mayor detenimiento, que resulta del
aprendizaje de las personas para evaluar y computar no sélo sus propios intereses,
sino los de toda la sociedad.

. el de consumo o utilidad directa, que se obtiene por el hecho de participar en la
actividad politica.
Por otra parte, el nivel de participacion en la sociedad que resulta de ponderar la
influencia y el esfuerzo de los ciudadanos, depende de otros factores tales como,
segun el autor:
. las instituciones politicas formales e informales, agreguemos con sus limitaciones 2
. Por ejemplo existe menor participacion politica en una dictadura que en una
democracia :

la estructura federal o descentralizada de los gobiernos. Asi se supone que la

participacion politica es mayor cuando mayor es la descentralizacion, y,

18 Cf. Alderete Avalos. Emilio Manuel. “El rol de las instituciones en el andlisis econémico-politico”,
ponencia presentada en el VI Congreso Nacional de Derecho Politico. Universidad Nacional de
Catamarca, Catamarca, septiembre 2009, 29 pags. Cf .Douglass C. North. Instituciones y Cambio
Institucional. Traduccién de Agustin Barcena, la ed. en espafiol FCE. México 1993. pp.56-65.
También el mismo autor define el término “institucién” .como conjunto de reglas y normas que
estructuran las diferentes interacciones entre los distintos actores del sistema politico .Ibidem.
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los poderes en los que se organiza el gobierno implica una mayor participacion
politica en las legislaturas que en el poder ejecutivo.
De este modo se puede sugerir que, cuanto mayor particion o sea estructuras de
multinivel con unidades de gobierno pequefias y mayores responsabilidades se
asignen a los gobiernos locales democréaticos, mayor sera la participacion politica.
2.3.2. Eficiencia Econdmica.
Las dos dimensiones de la eficiencia que interesan en el analisis de la estructura de
los gobiernos, son segun nuestro autor, la eficiencia intrajurisdiccional , o sea la
maximizacion de la utilidad en cada comunidad, y la eficiencia interjurisdiccional, o
sea la asignacion eficiente de las personas y del capital a las distintas jurisdicciones
del pais. De manera que, a mayor tamafio menor adaptacion de la oferta de bienes
publicos locales a la demanda de los ciudadanos y, a mayor tamafio también,
mayores posibilidades de internalizar las externalidades intrerjurisdiccionales..
Asi, para que se cumpla la condicion de eficiencia intrajurisdiccional la oferta de los
bienes publicos locales debe adaptarse a la demanda de la comunidad, proveyendo la
cantidad eficiente. Esto se logra cuando se cumple la condicion samuelsoniana de
igualacion de la  suma de las tasas marginales de sustitucion con el precio relativo
o0 tasa marginal de transformacion. El tamafio eficiente de la comunidad resulta para
el nivel de poblacion cuando el costo medio de provision de los bienes es minimo.
Por otra parte, la informacion disponible y los mecanismos de control de la
comunidad para que se respeten las preferencias locales y los bienes se provean al
minimo costo, son mayores en comunidades pequefias.
En cuanto a la eficiencia interjurisdiccional, es necesario que las personas y el resto

de los factores productivos se asignen eficientemente entre las regiones, con lo cual
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se podrian comprobar efectos diferentes en los cuales no siempre saldria favorecida
la descentralizacion.

En este orden de consideraciones, la libre movilidad no conduce a la distribucion
eficiente dentro del territorio nacional. Asi por ejemplo si las regiones difieren en la
dotacion de un factor fijo como ser materias primas, y el trabajo que es un factor
perfectamente mavil, habra mas poblacion en la region con mayor cantidad de ese
factor fijo. Si la renta de ese factor es en términos per capita, mayor en la regién en la
que es mas abundante, y si se distribuye igualitariamente dentro de cada region, la
poblacion migrara hasta igualar los productos medios del trabajo para maximizar sus
utilidades.. En este caso, como veremos, el gobierno central debera capturar toda la
renta del factor fijo y distribuirla igualitariamente en todo el territorio nacional. Si
ese fuera el caso, si existen bienes publicos locales, como hay mas poblacion en una
region que en otra, el bien pablico seria mas barato en la primera region, el impuesto
por trabajador seria menor y nuevamente la libre migracion llevaria a un resultado
ineficiente. El gobierno central tendria que intervenir en el financiamiento del bien
publico gravando a los trabajadores de la region mas poblada, para subsidiar a los de
la otra regién menos poblada.

También en este caso sera necesaria la provision de aquellos bienes con fuertes
externalidades territoriales. De esta manera la posibilidad de internalizar las
externalidades interjurisdiccionales, como ser por ejemplo, el control
macroecondémico, es mayor cuando mayor es el tamafio de la comunidad. Pero, en
las actividades que se centralizan la posibilidad de control por parte de la comunidad
de las influencias politicas y burocréticas, serd menor. Aqui surge la posibilidad de

comportamientos leviatanicos.
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Por todo lo expuesto debemos concluir, que los objetivos de participacion politica y
eficiencia econdmica intrajurisdiccional favorecen a la eleccién de formas de
gobierno descentralizadas. En cambio, el objetivo de eficiencia econémica
interjurisdiccional, favorece a la centralizacion *°.

Entre nosotros Juan V Sola alude a la vigencia de una teoria econdémica del
federalismo cuestion que no resulta irrelevante para un andlisis econémico ya que
asegura una competencia entre las provincias a pesar de las limitaciones
interpretativas a nivel constitucional que ellas enfrentan %° .

Igualmente Tiebout, considera que el federalismo permite un competencia entre
unidades de gobierno lo que favorece la eficiencia.. Esto también permite distribuir
mejor las competencias ya que se puede observar quien las cumple mas
eficientemente. Esto permite ver también las distorsiones en cuestiones como salud
donde se aplica el principio en que la gente vota con los pies es decir buscara la
mejor atencién médica donde pueda encontrarla.”*

2.4.-Con relacién a la categoria de “lo educativo”, es particularmente interesante el
analisis del académico Julio G. H .Olivera que, después de analizar los argumentos

del liberalismo clasico y del socialismo decimononico, cuando consideraban que el

producto mas valioso de la organizacion econémica es el hombre mismo, y, por lo

19 Cf. Porto, Alberto .Documento de Federalismo n® 4 “La teoria econdmica del federalismo fiscal y
las finanzas federales ~.Universidad Nacional de La Plata. Facultad de Ciencias Econdmicas.
Departamento de Economia. Mayo 2003. pp.2-6.En lo referente a la dimensién espacial de la funcién
de asignacion nos remitimos a Musgrave, R.A. Musgrave, P.B. ob.cit.pp.558-570. No obstante lo
expuesto, nosotros somos conscientes que hay posiciones que sefialan que la sola dimension especial
de los Estados o la existencias de cierta cantidad de unidades econdmicas no garantizan de por si la
eficiencia econdmica en especial a los fines regulatorios y de policia.. Al respecto vale la descripcion
de que en Inglaterra en 1972 contaba con 1210 unidades de de administracion local, sin contar los 33
del gran Londres y 10.000 parroquias, En Gales se redujeron a 8 condados y 37 distritos, en Escocia
12 entes regionales y 53 distritos. Agrega que tanto Italia como Espafia poseen méas de 8000
municipios 10.000RFAlemania, Suiza 3000 y Francia 36.000.( Cf. Jordi Borja. Descentralizacion y
participacion ciudadana. Instituto de de Estudios de Administracién local, Madrid, 1987, pp.75-76.
Idem. Organizacion y descentralizacién municipal, Eudeba. Buenos Aires, 1987.p.24.
2 juan Vicente Sola .Constitucion y Economia. Lexis Nexis, Abeledo Perrot Buenos Aires, 2004,
.555.
El Cf. Tiebout, Charles, “A pure theory of local expenditures”, Journal of Political Economy, 64:
416.
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tanto los méritos o ventajas de los sistemas econdémicos deben juzgarse
especialmente por sus efectos sobre la capacidad y la moralidad individuales,
expresa lo siguiente:

Hoy ese tipo de discusién se ha abandonado y el analisis sobre los sistemas
economicos, se basa sobre la eficacia relativa en el aprovechamiento de los recursos
economicos disponibles. En vez de analizarse el fendbmeno econémico como parte
del sistema educacional, hoy se mira mas bien a la educacion como parte del sistema
econdémico. Al igual que las demas industrias, utiliza recursos humanos y materiales,
emplea trabajo y capital y obtiene mediante ellos determinados productos. . Es bien
sabido que la productividad del trabajo depende ampliamente de los conocimientos
y habilidades técnicas del trabajador. Una mayor produccion educacional, lo mismo
que una mayor produccion de maquinas y equipos industriales, acrecienta la
productividad del trabajo en otras industrias.

Esta compleja rotacion intelectual, que va desde la teoria pedagdgica del proceso
econdémico al concepto econdmico de la actividad pedagogica ha influido tanto en la
politica educacional como en la politica econémica. Asi de la economia como medio
para la educacion se paso a la educacion como medio para la economia.

Sin embargo a ello concluye, que deben evitarse las posiciones unilaterales.. EI punto
de vista econdémico es necesario en materia de educacion como en cualquier otro
segmento de la actividad humana, pero no es el Gnico que debe tomarse en cuenta.

Lo que importa en definitiva, concluye, es el progreso integral del hombre y, con

relacion a este fin, ademas del efecto positivo que puede tener sobre él por via del
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crecimiento econémico, la educacion posee una funcién propia y esencial que no
puede descuidarse % .

De lo expuesto podemos colegir, que la descentralizacion de la actividad colectiva,
permite que se reduzcan las funciones de coste basicas, introduce elementos en el
proceso politico que no son distintos de los encontrados en los mercados
competitivos. Tanto la descentralizacion como el tamafio de los factores sugieren
que, donde es posible, la actividad colectiva deberia organizarse en unidades
politicas pequefias mas que en unidades grandes.. La organizacion en unidades
grandes puede justificarse sélo por la importancia abrumadora de la externalidad
después que la colectivizacion esta localizada y descentralizada.

4.- Finalmente debemos concluir que desde un punto de vista juridico-politico, el
estado federal es generalmente el resultado de tensiones entre tendencias opuestas
aunque convergentes en el sentido de la existencia de realidades y autoridades
locales por un lado junto con el reconocimiento de la existencia de una realidad
nacional, superior a las parcialidades y hasta necesaria para el propio interés de éstas,
presentandose como una transaccion y si es posible armonizacion entre tendencias y
con ciertas resignaciones por parte de cada una de ellas. Este choque de tendencias a
pesar de la armonizacion, suele originar recelos en cuanto a las precedencias vy, la
forma de resolverlos, es aceptar que la fuente de todos los poderes , incluso las
potestades tributarias,,, se encuentra en la Constitucion Nacional, tanto en lo que ésta
delega al nivel nacional, como las que ésta conserva a las provincias.

De manera que en la estructura de las normas constitucionales en orden al estado

federal, coexisten por un lado la idea de unidad nacional, de conformacidn,

22 Cf. Olivera, Julio G.H. Economia Clasica Actual Ed. Macchi. Buenos Aires. Argentina. 1977.
pp.103-104.
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mantenimiento, proyeccién y crecimiento del Estado nacional como convergencia de
proyecto, y por otro lado la idea de aseguramiento de la existencia, consolidacion,
desenvolvimiento de las provincias, junto con la idea rectora y subyacente de
bienestar y progreso general; coexistencia de valores que dado el método adoptado
se expresa en limitaciones a los poderes provinciales y municipales.

El principio de supremacia de la Constitucion Nacional, leyes nacionales dictadas
por el Congreso en consecuencia de la misma y los tratados con las nacionales
extranjeras, son prueba elocuente de la idea de unidad referida precedentemente.

En tiempos de realidades regionales mas o menos fuertes, sefiala Bulit Goifii, la
Constitucion de 1853-1860 dictd las normas que propusieron construir una Nacién
bajo el régimen federal. Federalismo si , pero que no impida la unidad * nacional.
Estas fueron las condiciones del consenso constitucional originario.

Siglo y medio después se constata, aungue falta mucho todavia, se avanzé mas en el
logro nacional que en el logro federal. |Entre otras potestades, nuestra constitucion
histérica también distribuyd las potestades tributarias sin perjuicio de la observancia
del principio general establecido en el art.104 (hoy art.121) en virtud del cual, las
provincias conservar todo el poder no delegado por esta Constituciéon al Gobierno
federal, y el que expresamente se hayan reservado al tiempo de su incorporacion

Aln con las reformas subsiguientes al texto de 1853/1860, sigue vigente el
pensamiento de Alberdi acerca del sentido originario de la voz “federacion” como
liga, union, vinculo. Y como liga, como union, la federacion puede ser mas 0 menos

estrecha. O sea que en este caso existen grados diferentes de federacion, con lo cual

28 Cf. Bulit Gofii, Enrique G..publicado en Revista de Asociacién Argentina de Presupuesto Plblico
n°25p.95, 1995, transcripto en Constitucion Nacional y Tributacién Local Ad-Hoc Buenos Aires, 20009.
TOl, p.507.
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reconoce una gama de posibilidades que va desde una débil confederacion hasta un
Estado federal con notas de unidad *.

En base a ello cerramos este capitulo con el mismo Alberdi con dos parrafos
fundamentales de sus Bases: “Estando a la ley de los antecedentes y al imperio de la
actualidad, la Republica Argentina serd y no podra menos de ser un Estado
federativo, una Republica nacional, compuesta de varias provincias, a la vez
independientes y subordinadas al gobierno general creado por ellas. Gobierno
general central o general, significa igual cosa en la ciencia publicista”.

A ello agrega: “Para todos los sistemas tenemos obstaculos, y para el republicano
representativo tanto como para otro cualquiera. Sin embargo, estamos arrojados en él
y no reconocemos otro mas aplicable, a pesar de nuestras desventajas. La democracia
misma se aviene mal con nuestros medios, y sin embargo estamos en ella. Pues esto
mismo sucederd con nuestro federalismo o sistema general de Gobierno; sera
incompleto, pero inevitable a la vez”.

Hoy dia, de los ocho paises mas extensos del planeta, siete estan organizados como
federaciones : Argentina, Australia, Brasil, Canada, India, Rusia y los Estados
Unidos de América. Y son también federaciones o confederaciones: Austria,
Alemania. Suiza, Malasia, México, Nigeria, Venezuela y desde 1993, Bélgica. Tales
federalismos presentan diversas variantes que se entroncan con realidades expresivas

de mayor o menor uniformidad o heterogeneidad cultural, econdémica o linglistica.

2+ Cf. Juan Bautista Alberdi Bases y Puntos de Partida para la Organizacién Politica de la Republica
Argentina. Coleccion Claridad Ciencias Politicas y Sociales, Ed. Claridad Buenos Aires, 1|941.
Cap.XI1X, pp.81-83.
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No obstante, las diferencias sefialadas, hay ciertas caracteristicas que son aplicables
a los estados federales tales como: la existencia de constituciones escritas, la no
centralizacion, la division territorial del poder, la existencia de elementos que
mantienen la unidn, la existencia de elementos que mantienen la no centralizacion y

el principio federal .

CAPITULO Il . FEDERALISMO FISCAL .

Hemos descripto y analizado la estructura de la organizacion del estado
federal. En ella pusimos como dato relevante la coexistencia junto al poder central de
distintos niveles de gobierno locales, sean provincias, estados, departamentos,
municipios con sus respectivos niveles de autarquia que, en el plano econémico, se
refleja en funciones fiscales diferenciadas y  decididamente  complejas El
tratamiento de las cuestiones fiscales que se plantean en esta organizacion
institucional, recibe, conforme a Nudfiez Mifiana, en general el nombre de
“federalismo fiscal”. Ello abre un fecundo campo de estudio dentro de las Finanzas
Publicas comparadas, ya que permiten analizar distintos comportamientos efectivos
de unidades de gobierno sometidas a condiciones institucionales relativamente
similares % .

1.- Presupuestos fundamentales:
Este autor desarrolla como presupuesto del tratamiento del Federalismo

Fiscal una investigacion acerca del concepto y la composicion del Sector Pablico,

% Ello no impide la referencia a distintas formas incluso hibridas de federalismo que exceden al marco
de este trabajo. Cf. Giménez Montero , A “ Responsabilidad y corresponsabilidad fiscal en los paises
federales”; en Papeles de Economia Espafiola n® 83, Madrid 2000, p.2.y Shah, Anwar . The Reform
of Intergovernmental Fiscal Relations and Emerging Market ; The World Bank, Policy and
Research Series Number 23. Washington 1994.

% Cf- Nufiez Mifiana Horacio. Finanzas Publicas . Asap. Ediciones Macchi. Buenos Aires Argentina
1998.
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entendido éste como el conjunto de organismos y unidades econdmicas que
dependen directamente del Estado, sea porque se trata de organismos integrantes del
propio Estado o haciendas productivas de bienes y servicios de propiedad,
conduccién y/o control del propio Estado. El resto de unidades econémicas que no
integran el sector pablico componen el sector privado de la economia.

Seguidamente Nufiez Mifiana reconoce, que el sector pablico no es una
unidad totalmente homogénea sino que en el mundo moderno esta compuesto por
diferentes elementos complejos y algunos disimiles entre si
Asi se deben distinguir los distintos niveles de Gobierno: en un pais de estructura
federal existen gobiernos con autonomia de base territorial que ejercen poderes
limitados a dicho territorio, segun el tamafio geografico de dicha base, por lo que
puede pensarse en distintos niveles de gobierno, sea nacional, provincial o municipal
27.

En este orden de consideraciones debemos sefialar que los dos grandes
componentes del analisis fiscal son las erogaciones publicas y los recursos publicos.

Las erogaciones publicas son la aplicacion de recursos, , generalmente en
moneda, efectuados por el Estado para la obtencion de sus fines. Sin entrar a

considerar las distintas clasificaciones de las erogaciones publicas, podemos sefialar

2T Cf. NGfiez Mifiana. Ob.cit. pp-19-20.En este sentido resulta interesante consignar los estudios de
Stotsky y Sunley, enfocado para el caso de los Estados Unidos, en los que se sefiala que hay mucha
vida mas alld del nivel central de gobierno. El espacio gubernamental subcentral dista de ser
homogéneo y el ambito de los gobiernos locales presenta una rica variedad de subconjuntos tales
como: categorias de gobiernos intermedios, regiones provincias o estados, y diversas jerarquias parta
los gobiernos locales como ser :condados, distritos, &reas metropolitanas, ciudades, villas, etc.. En las
Federaciones, en la practica retienen funciones no delegadas o transferidas al gobierno nacional y se
distribuyen entre el nivel intermedio y el municipal. Normalmente las provincias presentan una alta
injerencia en temas como seguridad, salud, educacion compartiéndolas con el nivel local de gobierno.
Ante estas posibilidades los autores distinguen entre gobiernos locales de “propdsito general” de
gobiernos locales de “proposito especifico “. Cf.Stosky, Janet and Sunley, Emil M. “United States”
en Ter Minassian, T. “Fiscal Federalism in Theory and Practice”, International Monetary Fund,
Washington, DC. 1997, p.359.- .
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que existe un criterio de caracter regional que puede resultar Gtil para la
implementacion de una politica deliberada de promocion regional diferenciada.

En cuanto a los recursos publicos, sabemos que se trata de los ingresos
generalmente en dinero que tiene el Estado para el cumplimiento de sus finalidades.
Tampoco aqui vamos a entrar a desarrollar las distintas clasificaciones en materia de
recursos publicos, sino sélo sefialar genéricamente las asignaciones que
corresponden al gobierno nacional y las que corresponden a los gobiernos de
provincia, conforme a la respectiva organizacion institucional.

En cuanto al tamafio absoluto o relativo del sector publico, de su composicion y su
comparacion con otros paises, exige precisar métodos de medicion de las magnitudes
que alcanzan las operaciones financieras de los Estados. Para ello se han
desarrollado distintos conceptos y metodologias, asi como se ha postulado una ley
que permitiria predecir el tamafio del sector publico en relacion a la economia global.

Asi la ley de Wagner propone la siguiente vinculacion: a medida que avanza el
desarrollo econdémico de un pais y que el ingreso nacional per cépita aumenta, el
gasto publico (per cépita) tenderd a aumentar en una proporcion mayor a la del
ingreso nacional (per cépita).”®
2. Concepto.-

El concepto de Federalismo Fiscal. se inscribe dentro de una categoria mas
amplia que es el “federalismo econdmico” que obra como sustento del “federalismo
politico”.

De esta manera el federalismo economico, conforme a Sandler, debe

investigar especialmente:

%8 Cf. NUfiez Mifiana. Ob.cit. pp.22-33.Pasajes relevantes de Wagner examinan Richard A, Musgrave
y Alan Peacock . Classics in the Theory of Public Finance: New York MacMillan 1958, pp-1-16.
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a) La dimension 6ptima de los Estados federales, en sentido aristotélico, o sea que la
mayoria piensa que para que un Estado pueda hacer feliz a los hombres debe ser
grande, pero nadie sabe qué significa grande o pequefio con respecto a los Estados.?
b) Las relaciones generales de intercambio entre corporaciones territoriales
(provincias, estados, landers, etc.), de los costos y de los beneficios, incluyendo
magnitudes intangibles en el analisis. Entre éstas son aquellas expresiones de
federalismo financiero y equivalencia fiscal —coordinacion entre distintos niveles de
gobierno tanto como unilateralmente y estrechamente los conceptos de economia
financiera o finanzas pablicas o hasta federalismo fiscal.

Conforme al principio de integralidad econdémica y politica, segun los principios de
la economia clasica, se exige que el beneficiario, el contribuyente, el oferente
(burdcrata), el legislador, deben estar ligados entre si a fin de que los costos y los
beneficios no estén arbitrariamente valorados, como asimismo la distribucion
regional y personal..

La teoria economica y politica del federalismo, destaca la estructura normativa,
donde las funciones, los gastos y los ingresos deben considerarse siempre
simultaneamente y deben ser incluidos, como veremos, los puntos de vista

horizontal y vertical en su accion reciproca.

% | a teorfa del federalismo fiscal de descentralizacién de las potestades tributarias a los 6rganos
locales se sustenta en tres argumentos: los estados federales le dejan la mayor potestad tributaria a las
6rganos locales de gobierno, , la Constitucién Nacional da a las provincias y el mismo esta basado en
la constitucién de los Estados Unidos de América y de los argumentos esgrimidos por Hamilton y
Madison en “El Federalista”. Cf. Raimundi, Carlos y Tilli, Mariano Carlos, en “Coparticipacion
Federal de Impuestos . Hacia un Nuevo Contrato Social”. Fundacion Nacion y América Latina
Nuevo Espacio. 1996, p.3.También los mismos autores sefialan siguiendo a Jorge Macén. La
Coparticipacién en la Constitucion.. en coparticipacion y Federalismo.. Reig, E. Instituto de Economia
Aplicada. Academia Nacional de Ciencias Econdmicas, Buenos Aires, 1996. que, desde un punto de
vista econdmico se considera que la produccion de bienes y servicios originados en el sector publico
es mas eficiente en niveles inferiores de de gobierno debido al menor costo y a la mayor adecuacion
del servicio a las necesidades concretas. Agregan, que la descentralizacion del gasto y los recursos
haria mas previsibles las decisiones politicas locales. Ob.cit.p.8.
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Esta forma de federalismo aspira a un equilibrio politico, econémico y cultural entre
los elementos centrales y no centrales de la comunidad. Un Estado Federal, como
quedd dicho, consta de varios estados miembros, cuyas competencias se establecen
en la mayoria de las constituciones nacionales y cuya extensién y estructura cambian
a lo largo del desarrollo histérico-econémico.

Asi podemos sefialar que politicamente el federalismo es un elemento esencial de la
democracia. Mas, la proteccion exterior y la representacion de intereses hacia el
exterior exigen una organizacion centralizada

Culturalmente el federalismo exige una multiplicidad creativa.

Economica y financieramente se busca una distribucion optima de las competencias
para la realizacion y financiamiento de las funciones publicas. El federalismo
financiero  equilibrado puede contribuir decididamente a ello, puesto que la
eficiencia y distribucion del ingreso pueden ser mejoradas mediante la
descentralizacion..

A modo de ejemplo, el concepto de federalismo cooperativo, como se vera, aspira a
institucionalizar convenios o acuerdos entre miembros o estados participantes. Tal es
el caso del Consejo de Planificacion Financiera 'y Coyuntural existente en Alemania
para coordinar los presupuestos de las corporaciones territoriales (Iéase Landers) al
proceso de la coyuntura econémica

Conforme a la ley de Popitz, una comunidad dividida federativamente tiende a
distribuir la competencia de las funciones de los estados miembros poco a poco,
hacia una centralizacion. Sin embargo, en paises como .Alemania, Canada, Suiza y
Estados Unidos, no se ha podido comprobar empiricamente la existencia de una

fuerza de atraccion por parte del presupuesto nacional.



41

De manera que podemos concluir que con el desarrollo de los gastos totales del
Estado cambia la tendencia. .Determinadas fases de descentralizacion reemplazan a
otras de centralizacion y asf surge un federalismo estable *.

En este orden de consideraciones y, acercandonos a nuestros objetivos, Piffano,
siguiendo a Outes, comienza sefialandonos que el sector publico no es un agente
unificado, monolitico, se estructura “horizontalmente” en términos de numerosas
agencias gubernamentales y ‘“verticalmente” en términos de diferentes niveles de
gobierno.

Nuestro autor adoptando una concepcion amplia, considera “Federalismo Fiscal”, a
la seccién de las finanzas pablicas que trata sobre la estructura vertical del sector
publico compuesto por dos o mas “niveles de decision”. Asi considera Piffano que,
desde una dptica econdmica., virtualmente todo sector publico es federal en caracter,
en el sentido de que las decisiones fiscales son adoptadas de hecho, por diferentes
niveles de decision. El punto tiene que ver con el grado de “centralizacion” o de
“descentralizacion” adoptado por cada pais. Esto no implica desconocer la
gravitacion que un federalismo formal (constitucional) tiene en la configuracion
vertical del gobierno. Mas bien se trata de explorar las relaciones
intergubernamentales (o entre niveles de decision) que la estructura vertical del
sector publico establece, tanto en paises constitucionalmente definidos como
federales, como en aquellos de estructura juridica unitaria. La asignacion de

responsabilidades fiscales, esto es, poder de decision sobre la magnitud, composicion

% Cf. Sandler, Guillermo. Ensayos sobre Economia del Estado. Errepar. 1a. Ed. Buenos Aires 2008.
pp. 323-328.
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y forma de financiamiento del gasto publico puede ser concebida en forma méas o
menos descentralizada o centralizada *'.

De este modo se considera que el corazén del federalismo fiscal se basa en la
proposicion de que la “rama asignacion” deberia permitirse ser diferente entre
estados, dependiendo de las diferencias de sus ciudadanos . Los objetivos de
“Distribucion” y “Estabilizacion”, sin embargo, segin este enfoque, requiere de la
responsabilidad primaria del nivel central.

Un enfoque clasico del Federalismo Fiscal asume una serie de problemas de
coordinacion cuando operan mas de un nivel en decisiones de gobierno que

responden a una estructura federal

CENTRAL NACIONAL FEDERAL
Subnacionales Regionales Provinciales Estaduales
Locales Municipales

, La estructura vertical opera tanto en una organizacion federal como en una
organizacion unitaria. En la Republica Argentina potestades federales y las
potestades locales surgen de la Constitucion. En las organizaciones unitarias el poder
central decide delegar ciertas facultades a los gobiernos locales. De manera que se

generan problemas comunes a una y otra organizaciéon.. De manera que existen

3L Cf. Piffano, Horacio L.P. Notas Sobre el Federalismo Fiscal. Nota 1. Federalismo Fiscal Una
revision de la literatura sobre la asignacion de potestades fiscales. Entrada del documento publicado
en “Finanzas Publicas y Economia Espacial En honor de Horacio Nufiez Mifiana” , Porto A (Ed.
Universidad Nacional de La Plata. Facultad de Ciencias Econdmicas. La Plata 1|]995 p.11.. Asensio,
Miguel A. lo considera como el estudio de las diversas formas de organizacion de las relaciones
fiscales entre distintos niveles de gobierno supuestos diferentes grados de descentralizacion. Cf
.Federalismo Fiscal. Fundamentos, analisis comparado y el caso argentino. Universidad del Salvador
-Ciudad Argentina. Buenos Aires 2000.p.25.En el mismo sentido Juan E.Barile: “El conflicto
tributario y la CSIN” Instituto de Investigaciones Sociales y Juridicas A.L Gioja F.de Derecho UBA.
Bs.As. 2011.-
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distintos disefios de estructuras verticales en materia fiscal aplicables tanto para una
organizacion federal como para una organizacién unitaria.

Ahora bien, cualquiera fuera el disefio de estructura que se elija, no deja de
plantear una serie innumerable de problemas no sélo derivados de la misma
estructura sino también de los distintos criterios emergentes en lo planteos de
eficiencia en cuanto a la asignacion de recursos se incluyan o no las transferencias
entre los distintos niveles de gobierno.

En este sentido resulta importante la opinion de Bird cuando sostiene que
de los resientes estudios sobre el federalismo se obtiene la conclusion de que es méas
importante el proceso del federalismo que su producto. Y que la inevitable
conclusion es que la naturaleza de las instituciones fiscales dentro de las cuales se
adoptan decisiones politicas a lo largo de un periodo Yy la evolucion de esas
instituciones, , constituyen caracteristicas mas importantes de cualquier federacion
que los resultados que emergen de ese sistema en cualquier punto particular del
tiempo ** .

Conforme a la descripcion precedente, pareciera que la constante seria un proceso
continuo de influencias politicas que ha conducido a una creciente complejidad en la
estructura vertical del sector publico. De manera que no resulta posible afirmar
simplemente una tendencia a una mayor centralizacion o descentralizacion , sino

mas bien reconocer un conjunto complejo de instituciones fiscales.

% Cf- Bird, R. “Federal Finance in comparative perspective”. Canadian Tax, Fundation Toronto.
También resulta de interés consignar la apreciacién que efectGa J. V. Sola cuando sefiala que el
federalismo fiscal en las Ultimas décadas se ha caracterizado por un amplio desequilibrio vertical y
una repetida tendencia del gobierno central a ayudar y rescatar a las provincias que se encuentran en
problemas financieros. Al mismo tiempo el acuerdo de coparticipacion federal esta lleno de rigideces
y de huecos que permiten pocos incentivos a los gobiernos nacionales y provinciales. Cf. Sola J.V.
ob.cit. p.656.
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A modo de sintesis podemos reconocer algin esquema de asignacion de
potestades tributarias que podra variar segun el grado de autonomia reconocido a los
gobiernos locales:

1.- Sistemas Tributarios Propios (de Estado Nacional y de estados provinciales),
con bases tributarias y alicuotas bajo control local que puedan asumir la forma de
separacion de fuentes o concurrencia de fuentes, segin de donde proviniese el hecho
imponible, de ambos niveles de gobierno.

2. Alicuotas adicionales. Si bien las bases y alicuotas nacionales son establecidas
por el poder central, se admite el establecimiento de alicuotas adicionales por parte
de los gobiernos locales.

3. Participacion o coparticipacion impositiva, En un sistema centralizado de
recaudacion y distribucion, las participaciones estan preestablecidas en instrumentos
legales. Cada nivel de gobierno goza de total libertad en la decision de gasto. El
criterio puede ser devolutivo o tax sharing, redistributivo o revenur sharing o mixto,

4. Transferencias de libre disponibilidad. EI poder central transfiere fondos
fijando su monto global y la participacion de cada unidad local pero éstas
determinan el destino al cual se aplicaran los fondos (block grants).

5. Transferencias condicionadas. Condicionadas tanto en su monto como en el
destino de los fondos que sera determinado por el poder central. Asi pueden ser
aportes con contrapartida federal o0 matching grants o aportes con fines especificos o
categorical grants

La definicion y eleccion del sistema dependerd de una serie de factores, entre
ellos fundamentalmente, objetivos de eficiencia y equidad, unidos a objetivos
politicos que variardn segun el enfoque analitico y las diversas circunstancias

sociopoliticas.
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De un modo general Musgrave-Musgrave, sefialan que la teoria de la asignacién
aplicada al sector “publico nos ha llevado a la conclusion de que los servicios
publicos deberian ser provistos y su coste compartido de acuerdo con las preferencias
de los residentes de la regién de beneficio. Ademas, dado que se necesita un proceso
politico para asegurar la revelacion de preferencias, determinados servicios deberan
ser votados y pagados por los residentes de esa region. Cada jurisdiccion deberia
proveer aquellos servicios cuyos beneficios fluyan dentro de sus limites y deberia
utilizar unicamente aquellas fuentes de financiamiento que internalicen los costes.
La naturaleza limitada espacialmente de los beneficios exige, por tanto, una
estructura fiscal compuesta de maltiples unidades de servicio, abarcando cada una de
ellas una region de diferente extension dentro de la cual se determine y se financie la
oferta de un servicio particular. Aqui, conforme a este criterio, se trataria de unidades
coordinadas que abarquen regiones de diferentes tamafios .

No obstante ello, habra de advertirse, conforme a Piffano, que los criterios que
mejor se adaptan a un esquema de verdadero federalismo, son los que admiten la
posibilidad de fijar las alicuotas de los tributos, o sea las alicuotas que
autonomamente decida aplicar cada gobierno y asi permitir diferenciaciones entre

las distintas jurisdicciones ** .

CAPITULO Il1.- ENFOQUE NORMATIVO Y ENFOQUE POSITIVO -.

% Cf. Musgrave-Musgrave, Ob.cit. p.559. Cf.Piffano, H. Ob.cit. Nota 2. capitulo 1 pp.1-3.
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Dentro de este orden de consideraciones podemos advertir la presencia de dos
enfoques, un enfoque Normativo y un enfoque Positivo, que en sus lineas
fundamentales responden a lo siguiente:.

A.-El Enfoque Normativo:

Resulta fundamental en este tema la obra de Musgrave, dado que se trata de la
asignacion de roles en la estructura vertical del gobierno, en la conviccién de que la
“rama asignacion” debe permitir la diferencia entre los distintos estados, conforme a
las preferencias de sus ciudadanos, mas los objetivos de distribucion y estabilizacion
requiere de la responsabilidad primaria del poder central ** .

Los argumentos centralistas a favor de las funciones de estabilizacion se basan en la
ligazén que tiene la politica fiscal con la monetaria y crediticia en manos de los
gobiernos centrales frente al reducido alcance de los gobiernos locales para el
manipuleo descentralizado de la demanda agregada y los arbitrajes interregionales de
los agentes econdmicos ante los incentivos o desincentivos fiscales.

Frente al argumento de la eficiencia asignativa propio de la descentralizacion, el
enfoque normativo contrapone un argumento de eficiencia interna que reconoce
ciertas ventajas a la centralizacion en orden a posibles economias de escala en la
administracion tributaria y en la provision de algunos servicios. Sin embargo, en el
caso de la economia nacional, pueden surgir deseconomias de escala importantes en
la operacion y control, precisamente cuando mayor es el ambito asignado a la
prestacion del servicio.

De conformidad con el enfoque normativo tradicional, se han enunciado una serie de
proposiciones respecto de la asignacidn de potestades fiscales en los distintos niveles

de gobierno, cuyos principios responden a lo siguiente:

% Cf. Musgrave, R.The Theory of Public Finance, McGraw Hill, N.Y. 1959
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Los impuestos altamente progresivos, especialmente con fines redistributivos, deben
ser centralizados. Ejemplo: impuesto a los ingresos personales. De asignarseles esta
potestad a los gobiernos locales podria generar migraciones no deseadas entre las
distintas jurisdicciones.

En lo que hace a la asignacion de instrumentos tributarios, , el principio basico sobre
el que se deberian basar las fuentes tributarias, sefiala Piffano, es que los tributos
deben recaer sobre las rentas o riquezas de los residentes locales, evitandose de ese
modo la exportacién de impuestos a residentes de otros estados, o los procesos
migratorios entre estados.

Sobre el particular, Musgrave a fijado una serie de reglas destinadas a la asignacion
de instrumentos tributarios, tales como:

a) Los impuestos altamente progresivos especialmente con fines redistributivos
deben ser centralizados a fin de evitar, como ya dijimos, migraciones internas.

b) A su vez los niveles locales deben evitar la imposicion sobre bases tributarias
altamente moviles a fin de evitar la distorsion del patron de localizacion regional de
la actividad econdémica. Estos gobiernos deben emplear impuestos, con bases
tributarias fijas tales como el impuesto territorial, con ventajas de eficiencia en el
mercado interno comadn.

c) El poder central debe reservarse la facultad de establecer impuestos sobre bases
tributarias que se distribuyan de jurisdicciones asimétricas o desiguales. Por
ejemplo, los impuestos sobre recursos naturales deben estar centralizados para evitar
inequidades.

d) Los impuestos sobre la bases del beneficio deben especialmente ser aplicados por

los gobiernos locales, ya sean tarifas, aranceles, etc.
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e) Como caso particular, habra de sefialarse que el sistema tributario tiene
implicancias de politica fiscal cuando las cargas tributarias pueden exportarse a otras
jurisdicciones y de esta forma sobredimensionar el tamafio del gasto publico local

f) En las economias de escala, se ven reducidos los costos en la medida que existiera
s6lo una entidad recaudadora.

Como podra advertirse la teoria normativa estima que el gobierno central esta en
mejores condiciones de concentrar mayor poder tributario que los gobiernos locales,
en especial al emplear impuestos progresivos redistributivos, mientras que los niveles
de gobierno descentralizados se deben reducir a ejercer potestades tributarias a
impuestos que graven bases tributarias fijas como el impuesto inmobiliario o, en
todo caso, en tasas con cargos a usuarios, derechos de uso, aranceles, etc. *° .

El modelo reserva para el poder central o federal las politicas de estabilizacion
macroecondémica y las que afectan la distribucion, atendiendo entre otros aspectos a
los efectos del fenomeno de “votaciéon por los pies”, mecanismo sugerido por
Tiebout como herramienta a disposicion de los ciudadanos para la eleccion optima de
bienes y politicas publicas de su preferencia.

No obstante lo expuesto habra de considerarse junto con Piffano, que los gobiernos
de nivel intermedio -llamense estados o provincias- tienen mayor espacio para
maniobrar que los gobiernos municipales o locales. Ello les permite utilizar
impuestos sobre el ingreso o0 sobre las ventas, aunque tratandose de bases tributarias

moviles existirian restricciones sobre la politica impositiva provincial. Por ello, en

% Se ha sefialado, conforme a este enfoque, que la funcion de “estabilizacion” del gobierno federal
responde a lo siguiente: la ligazén entre la politica fiscal y crediticia a cargo del gobierno central, el
reducido alcance de los gobiernos locales para el manejo descentralizado de la demanda agregada, los
arbitrajes interregionales que neutralizan la accién de los agentes econémicos ante los incentivos o
desincentivos fiscales, la competencia del poder central para la funciéon de “distribucion” surge de la
imposibilidad de los gobiernos locales de contemplar retribuciones regionales y las posibles
reacciones de los ciudadanos por disconformidad frente a la politica redistributiva del gobierno local.
Cf. Reimundo y Tilli, siguiendo a Musgrave, Ob. cit. p 10.
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general se sugiere que la capacidad de ejercer potestades tributarias en cabeza del
gobierno central es mayor que en materia de gasto publico, razén por la cual se
podran encontrar “brechas fiscales” en los dos niveles, o sea con superavits
financiero a nivel central y déficits a nivel local, lo que exigira el establecimiento de
algiin mecanismo de compensacion * | que desde luego que puede estar sujeto a
ponderaciones de caracter politico.

B.- El enfoque positivo.-

Debemos partir de una faz critica a ciertas de las proposiciones del enfoque
normativo expuesto, siendo algunas de ellas clasicas en la materia, especialmente las
que abonan a favor de la descentralizacion.

Asi Brennan G.y Buchanan J. han sefialado que la descentralizacion puede servir
como restriccion a los deseos de expansion del gobierno central, cuyos politicos no
siempre obran a favor de los deseos de los ciudadanos. Por ello estos autores
proponen la descentralizacibn como mecanismo de control de las tendencias
expansivas del Estado Leviatan. Sugieren que asi como la competencia en el sector
privado ejercita su fuerza disciplinaria, la competencia entre unidades de gobierno
en un esquema descentralizado permite evitar el poder monopdlico del gobierno
central ¥

Esta suerte de equiparacion o forma de modelo entre el sector privado y el sector

publico, constituye uno de los puntos esenciales de la escuela del “publico choice*®,

% Cf. Piffano, Horacio. L.P. Ob .cit .nota 1. pp.4-7.Cf. Tiebout, Charles M. “A Pure Theory of Local
Expenditures”, Journal of Political Economy., octubre 1956, version espafiola, en Hacienda Publica
Espafiola n° 50, 1978.

¥ Cf. Brennan G. y Buchanan J. “The Power to Tax ;Analytical Fundations of a Fiscal
Constitution”’, Cambridge University Press, Cambridge 1980, citado por Piffano, H. Ob.cit. nota 1
pp.11-12.

% La escuela del “public choice” conforme a James Buchanan, constituye un esfuerzo de formulacion
de una teoria general de la economia publica que permite realizar en el campo de las elecciones
publicas lo que se ha hecho en el &mbito de la microeconomia del mercado. Se trata de completar la
teoria de la produccion y del intercambio de bienes y servicios que se transan en los mercados
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que enfatiza sobre la descentralizaciéon tributaria y su correspondencia con la
descentralizacion de funciones o gastos. Asi considera que no resulta correcto
separar la decision de gastar con la decision de aplicar impuestos como si se tratara
de acciones independientes.

Dentro de este enfoque, la tendencia a la descentralizacion fiscal ha sido justificada
con los siguientes argumentos:

1. Conforme al modelo de democracia representativa, la mayor cercania de los
individuos que expresan sus preferencias con su voto dirigido a sus representantes
que seran los que les proveeran los bienes pablicos.

2. Se trata de evitar el desconocimiento por parte de los gobiernos centrales de las
necesidades locales o de cada region.

3. Si se permite la comparacion de resultados entre las diferentes jurisdicciones, su

competencia puede generar imitacion y mayor progreso técnico.

privados con una teoria equivalente del funcionamiento de los mercados politicos. Esta teoria intenta
reintroducir los aspectos enddgenos y exégeno del comportamiento humano que describe la teoria
clasica en un solo modelo, dado que las personas son las mismas., tanto las que buscan en sus
preferencias un interés individual como las que deciden politicamente.. Asi el modelo trata de
identificar las restricciones que gravitan en los comportamientos individuales que los llevan a decidir
sobre el consumo, la produccién, los precios, los salarios, las inversiones, etc. Public choice pretende
desarrollar un modelo que permita describir los mecanismos de decisién en la produccién y
distribucién de bienes publicos, tomado en el sentido de todo lo que produce el gobierno, la
administracion. Asi el pablic choice trata:1)de integrar las motivaciones y los intereses particulares de
los diferentes actores en juego; 2) de tener en cuéntalos efectos de retroalimentacién del producto final
sobre la estructura de preferencias de los ciudadanos y sobre las estrategias individuales de los agentes
estatales; 3)Calcular la “eficiencia social” relativa de determinado producto respecto de otro y, en
consecuencia apreciar el grado de superioridad de determinadas instituciones. Para realizar este
trabajo es necesario averiguar cuales son las finalidades de los agentes en cuestién, o sea las
“funciones de utilidad”, sin perjuicio de los sistemas de restricciones que actiian sobre los individuos
Si se dan elementos que permitan equiparar las instituciones politicas con un mercado donde se
establecen relaciones de intercambio y donde todo funciona sobre la base de célculos de costo-
beneficio individual, no hay razon para pensar que el comportamiento del individuo-ciudadano sea
diferente del comportamiento del individuo consumidor. Las instituciones politicas transforman los
costos y beneficios econdmicos en costos y beneficios politicos y estos Gltimos definen las acciones
racionales de los agentes politicos. El andlisis positivo de la maquinaria estatal muestra sus
imperfecciones del mismo modo que lo hace el andlisis econdmico con las imperfecciones del
mercado Con la teoria de las decisiones colectivas, de las coaliciones politicas, de la burocracia, de las
elecciones institucionales, se dispone de elementos que permiten hacer una representacion tedrica de
la forma en que funcionan en nuestras democracias los procesos de decision politica.(Cf. Henri
Lepege. Mafana el Capitalismo, Alianza Editorial, Madrid 1979 pp.152-170).
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4. Cuando se trata del reparto de un fondo comun, existe la posibilidad por una
parte, de renunciar en la demanda de un bien al ingreso personal individual, dado el
costo marginal que ello significa y, por la otra la tendencia a sobredimensionar la
necesidad de gasto.

En esta circunstancia, resulta importante la estricta observancia del principio de
correspondencia fiscal. De manera que toda decisién de gasto marginal por parte de
un representante politico debe estar ligada con la decision de requerir del electorado
el pago de los impuestos correspondientes para su financiacion. Asi las cosas
podemos concluir afirmando que los problemas derivados del modelo de agencia -
vinculo principal-agente-, con sus costos respectivos, hacen del principio de
correspondencia fiscal, una cuestion eminentemente politica.*

No obstante lo expuesto, el principio de “correspondencia fiscal”, debe interpretarse
literalmente como el grado de percepcion que los ciudadanos poseen respecto del
costo de oportunidad de las decisiones de gasto publico marginal que su gobierno
local decide. De manera que los aumentos del gasto local sea perfectamente
percibido como un gasto que como ciudadano habra de enfrentar mediante el pago de
nuevos 0 mayores impuestos que lo financien que gravitaran en su ingreso real.
Consecuentemente también las reducciones en el gasto local deben ser perfectamente
percibidas como un costo que como ciudadano habra de evitar tener que pagar. Todo
ello dependera del modo como pueden estar reguladas las respectivas decisiones y la

indole de las vinculaciones entre los estados provinciales y el poder central.

% Cf. Piffano, Horacio, Ob.cit. nota 2, pp.9-10. El “principio de correspondencia”,, asi denominado
por Oates (1972) y que reconoce antecedentes en Breton(1965) y Olson,M (1969) en conocido
también como “principio de 6ptima representacion” de contribuyentes y beneficiarios”, en la vision
alemana de Biehl, procura en el fondo evitar tanto la oferta insuficiente como la “sobreoferta” de un
bien publico. La oferta insuficiente puede producirse cuando en el proceso de toma de decisiones
dominan los contribuyentes, es decir los que han de soportar la carga fisca respecto de los
beneficiarios..La sobreoferta dominara si los beneficiarios son la mayoria, Cf. Biehl, Fiscal
Federalism in Germany; Anne anda Sauders, Cheryl “Ecomonic Union in Federal System” The
Federation Press, Melbourne 1994 . p.161.
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Conforme al enfoque positivo que estamos describiendo, el argumento basico a favor
de la descentralizacion radica en que la competencia entre unidades de gobierno en
un esquema descentralizado permite evitar el poder monopdlico del gobierno central.
De manera que la movilidad interjurisdiccional de las personas persiguiendo
ganancias fiscales, constituye un sustituto de las restricciones fiscales explicitas
sobre el poder tributario de los estados, de la misma manera que la competencia en el
sector privado ejercita su fuerza disciplinadora de los mercados.

Mas, desde un punto de vista institucional, habra de sefialarse que el invocado
paradigma principal-agente que hemos descripto, no podemos decir que hoy dia
funciona a la perfeccion si se advierte que las asimetrias de informacién posibilita a
los gobernantes perseguir objetivos divergentes que colisionan con el invocado
interés general, lo cual demanda un enfoque realista en la consideracion del
federalismo.

Hoy dia se consideran federaciones ‘“fuertes”, aquellas en las que el poder de
decision sobre el financiamiento del gasto (en especial el gasto en el margen), esta
ubicada en los gobiernos locales; es decir, en aquellos que viven de su propia
recaudacion. En cambio se consideran federaciones “débiles”, aquellas en las cuales
el financiamiento de las decisiones de gasto local, se basan en transferencias del
gobierno central *° .

Como corolario debemos sefialar que hablar de descentralizacion fiscal no debe
significar anarquia fiscal, como algunas veces se ha dicho .El ejercicio de potestades
tributarias, en especial en los sistemas de concurrencia de fuentes, exige de los
gobiernos federales o centrales y de los gobiernos locales una necesaria coordinacién

fiscal y financiera de manera que quedasen bien definidos los consensos basicos

%0 Cf. Prof. Mc Lure Seminario .Jefatura de Gabinete de Ministros, 1998, citado por Piffano, H
.Ob.cit. nota 2, pp.15-16.
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que encuadren los respectivos espacios tributarios, acuerdos o desacuerdos de los
cuales puede dar cuenta la frondosa evolucion por la cual atravesé el federalismo

fiscal en la Republica Argentina de lo cual trataremos en el capitulo siguiente.

CAPITULO IV. - EVOLUCION DEL FEDERALISMO FISCAL EN LA
ARGENTINA - .

A partir de la sancion de la Constitucion Nacional de 1853, Nufiez Mifiana reconoce
la existencia de tres periodos en las relaciones financieras intergubernamentales
A.- Un primer periodo que va desde 1853 a 1890 estuvo caracterizado por el planteo
inicial de distribucion de poderes tributarios establecido en la Constitucion
Nacional y por una utilizacion efectiva por parte de cada uno de los niveles de
gobierno que llevo a una practica separacion de fuentes tributarias. Nos referimos a
la Constitucion Nacional de conformidad con el texto de 1860 aun cuando las
clausulas financieras no hayan sufrido mayores modificaciones en esa oportunidad..
Si se admite una denominacion para este tipo de federalismo que informa la primera
etapa, conforme a Piffano, bien cabe la denominacion de “federalismo
competitivo”, en el sentido que cada fisco provincial procurara financiar sus gastos
con sus propios recursos. Conforme a este autor, una interpretacion armonica de las
disposiciones constitucionales que normaron los inicios de nuestra organizacion
nacional, teniendo en cuenta el contexto historico de entonces, permitird precisar
mejor las caracteristicas del federalismo naciente y el rétulo de federalismo
competitivo 42 .

Sin la intencién de desarrollar aqui la enorme importancia de los antecedentes

constitucionales, entre ellos el Pacto Federal del 4 de enero de 1831 y el Acuerdo de

*1 Cf. NUfiez Mifiana, Ob. cit. pp.326-328.
42 Cf. Piffano, Horacio, Ob.cit. nota 2, p.28.
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San Nicolas de los Arroyos de 1852, debemos poner de relieve la explicita referencia
del Preambulo de la Constitucion Nacional cuando comienza expresando: “Nos los
representantes del pueblo de la Nacion Argentina...”. Fija de este modo la
preexistencia de los gobiernos provinciales que deciden constituir un Estado
Nacion

Partiendo de este concepto los constituyentes fijaron las bases de un ordenamiento
financiero que como tal contempla las competencias federales y provinciales, sin
perjuicio del amplio margen que suministran a la accion legislativa. En este orden de
ideas podemos sintetizar los siguientes aspectos:

a) Separacion de fuentes nacionales y provinciales, asignandose al Estado nacional el
recurso mas importante de ese entonces: los derechos aduaneros.. Nacionalizar la
Aduana implicé que ninguna provincia pudiera acceder a ese recurso, sin dudas, de
la mayor renta fiscal proveniente del flujo comercial con el exterior (cf.arts.4°, 9°, 11°
y 12° C.N.).

b) La posibilidad excepcional para que el Estado Nacional pudiera avanzar en el uso
de otros recursos reservados por la Constitucion a las provincias, por razones de
seguridad comdn y bien general del Estado y por tiempo determinado. En este caso
no se establece pauta alguna para delimitar esas razones de bien general ni ningun
limite temporal (cf.art.67 inc.2° modif. por art.75 inc.2° en la reforma de 1994 CN.)
c¢) El natural monopolio en la emisién de moneda por parte del Estado Nacional,
atribucion que en la etapa preconstituyente compartia con los estados provinciales

(cf.art.67 inc.5° y 10° reformados en 1994 por el art.75 inc.6° y 11° CN.) Atributo
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que debid ser completado por el legislador al dictar la ley monetaria n® 1130 en 1881
43.

d) La asignacion concurrente —Estado Nacional-provincias- del acceso al uso del
crédito publico, pero quedando a cargo del Gobierno Nacional velar por el crédito de
la Nacion (cf.arts. 67 incs.3° y 6° y 107, reformados por arts.75 incs. 4°y 7 y 125
CN), “confiriéndoles un sentido amplio a su ejercicio y sin establecer mecanismo
alguno de control a fin de velar por el crédito de la Nacion por parte del poder
central. El crédito de la Nacion ha sido considerado como expresion de la soberania
nacional *.

e) La prevision de Adelantos del Tesoro Nacional —~ATN- para acudir en auxilio de
las finanzas provinciales (cf. art.67 inc. 8 ©, actual art.75 inc.9° CN.). En este caso
tampoco se establece criterio alguno que pudiera legitimar el empleo de recursos

nacionales que estan en principio destinados a financiar servicios para todos los

ciudadanos de todas las provincias *° .

# Cf..Alderete Avalos, Emilio Manuel. “4 cien afios de la ley monetaria” . Revista de la Universidad
de Mordén, n° 10 , marzo de 1984, pp.7-38.

* Mariano Fragueiro expresa que el crédito publico es la verdadera riqueza del Estado; es la fe en el
porvenir de la Nacién. Por esa fe y confianza entendemos el calculo, peso y medida de los productos,
que si bien no se toca se ven desarrollarse en los grandes gérmenes que el pais encierra. No hablemos
de una confianza puramente interna, sino de una realidad objetiva exterior. A ello agrega, que toda
operacion de crédito que implica fe publica, como sellar o estampar moneda, emitir billetes pagaderos
a la vista y al portador, recibir depdsitos a la orden o a plazos en moneda o en especie metalicas; dar y
recibir dinero a interés; recibir capitales a censo perpetuo, o por largo tiempo son también atribuciones
exclusivas del crédito pablico. Cf. Cuestiones Argentinas. Cuestién cuarta n® 2. Crédito Publico.
Cuestiones Argentinas y Organizacion del Crédito, con estudio preliminar de Gregorio Weinberg,
Solar Hachette, Buenos Aires 1975, p.156 y 158.-

*% Cf. Nufiez Mifiana, Horacio, estima que esta clausula resulta de una compensacion por la detraccién
que significé a las provincias la percepcion de los derechos aduaneros por el gobierno nacional. La
Comisidn redactora al principio estipuld que debia reembolsarse pero luego ese criterio no
prevaleci6. Ob. cit.p.327.- Igualmente podemos advertir con Oszlak, que el federalismo argentino no
fue construido entre iguales relacionados horizontalmente sino entre desiguales que deben confrontar
verticalmente. La forma es que se construyd nuestro federalismo necesité desde un principio del
reparto de bienes, servicios y fondos desde la Nacion a las provincias, lo que Oszlak califica como
mecanismo de coptacion, ya que el reparto de fondos a las provincias fue discrecional entre 1863 y
1890 en forma de subvenciones y subsidios. (Cf.Oszlak, Oscar. La Formacién del Estado Argentino,
Ed. De Belgrano, 1984).
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Como podré advertirse , el constituyente no puede extenderse en desarrollar aspectos
reglamentarios del sistema , pero ha dejado al Congreso la facultad de establecer
limitaciones a esas facultades con lo que se cred una verdadera “zona de reserva” a
favor del Poder Legislativo, cuya mision es precisamente la de evitar el desarrollo
nacionales.-

En conclusion, podemos ubicar también a esta forma de federalismo ,desde un punto
de vista institucional, siguiendo a Shah, calificandolo como un “federalismo dual”
en que la accién politica y fiscal que relaciona los dos niveles superiores, operaba
competitivamente “°, de un margen de discrecionalidad a favor de los sucesivos
gobiernos .

B.- Un segundo periodo resulta el comprendido entre 1890y 1935.-

El sistema fiscal federal se modifica hacia una “concurrencia de fuentes”, nacionales
y provinciales o, como sefialan Nufiez Mifiana y Piffano una “concurrencia de
hecho”. De manera que el ejercicio de las potestades tributarias en este periodo
quiere dejar explicito el consenso politico sobre una cuestion que para muchos no
quedaba suficientemente clara en el texto de la Constitucion de 1853.

Las nuevas modalidades surgen de una situacion de emergencia dada por la crisis
financiera de 1890 que sumid al pais en la interrupcion momentanea de contraer
nuevos empréstitos en el exterior para atender los servicios financieros de la deuda

acumulada en la década de 1880 *’ . Cortandose asi la posibilidad de refinanciar

6 Cf. Shah, Anwar, en el caso del “federalismo dual”, los gobiernos locales se consideran ubicados
de una manera explicita o implicita dentro de la 6rbita de autoridad de los gobiernos provinciales o
estaduales como en los casos de Canada, la India, o Pakistan. En este marco los gobiernos federal y
los de los estados actlan como iguales con autoridad propia dentro de sus areas de responsabilidad,
asumiendo a veces roles competitivos en tal marco. Ob. cit. p.124.-

" Se estima que hacia 1889 la Replblica Argentina absorbi6 entre el 40% y el 50% de todas las
inversiones britanicas hechas fuera del Reino Unido. Cf. H.S, Ferns .Gran Bretafia y Argentina en el
siglo XIX. Ed. Solar. Dimensién Argentina, la.edicion, 4ta. Reimpresion, Buenos Aires, 1984, sobre
la base de fondos documentales del Foreing Office y Board of Trade.p.397. Ademas, Nufiez Mifiana
Ob.cit. p. 327.
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hacia adelante los sucesivos vencimientos de empréstitos del Gobierno Nacional.
Por otra parte, se temia un notable déficit de la recaudacién aduanera como efecto de
la crisis en el sector externo por lo que se implantd como nueva modalidad los
impuestos internos al consumo dentro de una nueva estructura tributaria.

Habra de advertirse que desde un punto de vista juridico, la introduccion de estos
nuevos impuestos dio lugar a un debate acerca de las facultades del Gobierno
Nacional en funcion de lo previsto en el articulo 4 de la Constitucién Nacional de

(13

1853, que decia “... la base del impuesto sera la igualdad proporcionalidad Yy
progresividad. La Nacion podra convenir con las Provincias un régimen de
coparticipacion en los impuestos indirectos concurrentes, siempre que estas se
adhieran a la nacionalizacion y unificacion de los mismos y que les asegure un
porcentaje de distribucién no inferior al 50% del producto liquido de los
gravamenes; pero la discusion se saldé a partir de que se aprobaron por un afio con
la posibilidad de renovacion hasta su unificacion en 1935, las Provincias y la Nacion
aplican impuestos internos concurrentes.

Conforme a Nufiez Mifiana, la participacion de la nacion en la recaudacion de los

impuestos internos ha ido variando desde 4,3% en 1892, 24,0 % en 1900, , 18,6% en

1920y 16,5% en 1929 *® .

8 Cf. NOfiez Mifiana: “La coparticipacién de impuestos como herramienta del federalismo en la
Argentina” Consejo Federal de Inversiones (Seminario sobre problemas del federalismo en la
Argentina) Buenos Aires 1973.-A ello debemos agregar que con la crisis desatada en 1890 se reforma
la ley de aduanas por ley 1877. Gaggero sostiene que esa reforma abrié un debate sobre la funcién de
los impuestos externos. Principalmente si se debia cobrar a las industrias protegidas por los aranceles,
por las pérdidas que le generaban al Estado al disuadir el ingreso de esos productos. (cf, Gaggero, J.La
Cuestion Tributaria en la Argentina. La historia, los desafios del presente y una propuesta de reforma.
Documento de Trabajo n° 5, CEFIDAR, Bs.As.2005 p.24. En base a este debate se decide sancionar la
ley 2774, de Impuestos internos sobre la fabricacion de alcoholes, cervezas y fosforos. Estos
impuestos segun Terry distribuian las cargas internas de manera ciega en la sociedad, grabando un
articulo cuyo destinatario se desconocia.. Aqui surge la diferencia entre impuestos indirectos y
directos, quedando estos Gltimos a cargo de las provincias, salvo excepciones (Cf.Torres, en Garcia
Belsunce, Horacio.y Otro Historia de la Tributacién Argentina (1880-2010), Ed. Errepar, Buenos
Aires 2010, p 233).
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No obstante las circunstancias descriptas, el federalismo fiscal, sefiala Piffano, seguia
siendo competitivo entre Nacion y provincias cuyos fiscos continuaban dependiendo
de las posibilidades y habilidades propias para lograr que su electorado .pague los
tributos requeridos para financiar su existencia iniciandose asi una puja vertical
entre ambas jurisdicciones en procura de “espacios tributarios” 9,

Desde el punto de vista del financiamiento del federalismo fiscal, sefiala Porto,
con excepcion de los adelantos del tesoro nacional, de escasa significacion
econdémica, cada provincia debia ajustar sus gastos a su restriccion presupuestaria.
Consecuencia de ello, ha sido la gran disparidad de oportunidades en cuanto a la
provision de bienes publicos provinciales. Asi, las llamadas provincias ricas podian
financiar niveles de gastos publicos, por habitante, mucho mas altos que las
provincias que no lo eran. El sector pablico en general era mas bien pequefio y como
cada nivel de gobierno debia financiar sus gastos con recursos propios, el gasto
nacional era mucho mas importante que los gastos provinciales dado que poseia
mayores recursos. . Las provincias y municipalidades representaban menos de un
tercio del gasto publico total *°.

C.- Una valvula de escape se abre en un tercer periodo del federalismo fiscal
cuando se instaura el sistema de coparticipacion federal de impuestos. Se entiende
por coparticipacion federal de los recursos estatales como un sistema concreto de
distribucion de una parte de lo ingresos de la administracién publica del pais. Es
decir, ciertos tributos son recaudados por la Nacion y se distribuyen entre ésta y las

administraciones provinciales de acuerdo a distintos regimenes que han ido

cambiando con el tiempo.

9 Cf. Piffano, Horacio Ob.cit. nota 2, p.28.
0 Cf. Porto, Alberto. Disparidades Regionales y Federalismo Fiscal. Universidad Nacional de La
Plata, marzo 2004, ISBN 950-34-0270-0 . pp.156-157.-
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De ello, podemos decir de un modo general, que los esquemas de reparto de los
impuestos que recauda la Nacion son la respuesta obligada a la diferencia entre el
monto de los ingresos recaudados por cada jurisdiccion y el financiamiento necesario
para atender las funciones que les compete a cada una de aquellas.

Ya en el periodo radical se advirtio un constante aumento del gasto publico
fomentado principalmente por el patronazgo politico a través del cual el partido
radical expendia su clientela electoral. En el mismo sentido, acota Rapoport, durante
el periodo presidencial de Yrigoyen. Hubo una disminucion progresiva de los
impuestos internos, que afectaban basicamente a las clases medias y populares.
Clientela electoral del partido gobernante ** .

El nuevo régimen aparece como una respuesta a los cambios operados a fin de
paliar los efectos de la crisis mundial de 1929/1930 y la gran depresion subsiguiente.
Habida cuenta que los ingresos del Estado Nacional seguian estando vinculados
fundamentalmente a los derechos aduaneros, el primer impacto de la crisis sobre el
sector externo se trasladé inmediatamente al sector publico a través de una severa
disminucion de la recaudacion tributaria.

La expansion del gasto pablico se debid al aumento de funciones y actividades del
Estado Nacional, lo que evidencio las limitaciones y el agotamiento de los recursos
reservados estrictamente a la Nacion. Esto dio lugar a un avance de la Nacion sobre
las Provincias a través de la creacion de nuevos impuestos que constituian

originalmente facultades tributarias provinciales.

L Cf. Rapoport, Mario. Historia Econémica, politica y social de la Argentina (1880-2000), Ed,

Macchi, Buenos Aires, 2000, p.151.

%2 E| pais se vera afectado en una reduccién del 36% en exportaciones , para el afio 1930 Y, por sobre
todo, se enfrentara a una disminucion de los términos del intercambio, en un 50%, para los
principales productos de exportacion. Esto generd que los grupos econémicos agroexportadores
aceptasen una intervencién del Estado en el ciclo econémico. Cf. Barile, J.E. Ob. cit. p.6.
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Las medidas tendientes a la disminucion del gasto publico resultaron insuficientes,
de manera que el gobierno debi6 enfrentar la dificil situacion mediante la creacion de
nuevos impuestos, tales como el Impuesto a las Transacciones (1931) y a los Réditos
(1932). Audn asi dichas medidas tampoco resultaron suficientes si se advierte que los
nuevos impuestos s6lo compensaron parcialmente .el déficit fiscal emergente de la
caida del comercio exterior.

Ante esas nuevas circunstancias, el gobierno nacional debi6 encarar un
reordenamiento del sistema tributario a fin de lograr un mejor aprovechamiento de la
base tributaria y la supresion de los persistentes problemas que generaban las
situaciones de doble imposicion nacional-.provincial-municipal y sus consiguientes
riesgos .

Con esa finalidad se sancionaron las leyes 12.139 de unificacion de Impuestos
Internos, 12.143 de transformacion del Impuesto a las Transacciones en el Impuesto
a las Ventas y 12.147 de prorroga del Impuesto a los Réditos.

Las tres leyes proveian un régimen de distribucion del producido de los impuestos
respectivos entre la Nacion, las provincias y la Capital Federal. Con relacién a la
primera, como contrapartida de la obligacion de las provincias de derogar impuestos
similares y, con relacion a las dos ultimas, como compensacioén por parte de la
Nacion a las provincias de utilizar fuentes tributarias concurrentes (de tipo

permanente o de tiempo determinado respectivamente) , modalidad no utilizada,

hasta ese momento, por las provincias.

> Lo méas importante es sefialar, como lo advierte Rapoport, que con las medidas adoptadas en ese
periodo se cred un sistema tributario moderno, Asi se puede advertir que para el afio 1930, los
ingresos provenientes del comercio exterior representaban un 57% de la recaudacion fiscal nacional.
Al finalizar la década estardn en torno al 30%. Asimismo los impuestos internos aumentaron su
participacion en un 5% pasando de un 17% a un 23% en 1939. Tal vez la reforma mas importante
aparece con el impuesto a los réditos que representaba un 13% al finalizar el periodo en estudio.
Cf.Rapoport, M. .Ob. cit. p.254.
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Detengamonos un momento en la ley 12.139 -o sea la primera ley de coparticipacion
federal-.de unificacién de impuestos internos, que como podra advertirse inauguro la
recurrencia a la ley convenio — o sea la ley nacional més la adhesion.de las
provincias por via legislativa como mecanismo de coordinacion financiera. De ahi en
adelante, el Gobierno Federal estableceria impuestos participando del producto a las
Provincias las que a su vez renunciaron a la potestad de crear tributos analogos.
Conforme al texto del proyecto presentado por el Poder Ejecutivo Nacional, art.
19::La adhesion de las provincias a las disposiciones de la presente se hara mediante
una ley que disponga::

a) Que la provincia acepta el régimen de unificacion tal como esta dispuesto por esta
ley, sin limitaciones ni reserva.

b) Que la provincia se obliga a no establecer ni cobrar, desde su adhesion hasta la
terminacion de la vigencia de esta ley, impuesto, tasa, tributo u otro gravamen de los
comprendidos en el régimen de la misma, reconociendo que sera nula toda
disposicién en contrario

¢) Que las provincias adheridas se obligan por el término de vigencia de esta ley, a
no gravar en lo sucesivo la produccion de materias primas, sus derivados y
subproductos, ni la elaboracion, transformacién e industrializacién de los mismos,
destinados al consumo interno de la Nacion.

d) Que todas las autoridades de la provincia estaran obligadas a prestar su mas
amplia colaboracion para facilitar la recaudacion y fiscalizacion de los impuestos
internos nacionales

e) Que las provincias productoras adheridas no podran otorgar primas que tiendan a
que los productos gravados con impuestos internos nacionales, se vendan fuera de su

territorio a menor precio que el corriente dentro del mismo.
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f) Que se tendran por devengados los impuestos que a continuacion se menciona
para cada provincia, y cualquier otra de las mismas caracteristicas, 0 que persiga
igual o semejante objeto.

A ello se agrega, que el derecho a percibir la parte de renta correspondiente quedara
perfeccionado desde el dia que tenga vigencia la derogacion de todas las leyes
provinciales y ordenanzas municipales que se opongan de cualquier manera a la
presente ley.-

A partir del momento sefialado, los regimenes de coparticipacion federal de
impuestos han adoptado dicha modalidad de leyes-convenio.

Dados los impuestos internos nacionales establecidos en 1891 por el término de
un afo, sefiala Nufiez Mifiana, , luego de méas de cuarenta afios de vigencia, , se
consider0 la necesidad de proyectar un régimen de tipo mas permanente. Ademas la
existencia de impuestos internos aplicados por las provincias en concurrencia con la
Nacion generaba dos tipos de problemas. Por un lado el de la doble imposicion, con
las conocidas dificultades especialmente en relacion a la administracion de los
impuestos y a los costos para el contribuyente. Pero por otro lado aparece como
importante el hecho de que por el tipo de impuestos, un gobierno provincial podia —
aceptandose la teoria usual de la traslacién de impuestos a la produccion- en el caso
de una provincia productora de bienes consumidos fuera de su jurisdiccion, transferir
la carga de sus gastos sobre los contribuyentes residentes en otra jurisdiccién. Se cita
los caso de los vinos en Mendoza y San Juan, del azlcar de Tucuman, Salta y Jujuy,
productos cuya fabricacidn nacional estaba protegida por aranceles aduaneros. .. En
ese marco de crecientes dificultades tanto para el erario nacional como para los

fiscos provinciales, el Poder Ejecutivo Nacional proyecta un nuevo régimen de
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unificacion de los impuestos internos, con una distribucion del producido a los
distintos fiscos involucrados.>

La distribucion entre la Nacién por un lado y las provincias y la Municipalidad de
Buenos Aires por el otro —distribucion primaria-, se estableci6 en una proporcion del
82,5% vy del 17,5% respectivamente. La distribucién entre estas ultimas
jurisdicciones  -distribucién secundaria-, se establecié en funcién de cuatro
parametros: 30% por poblacién, 30% por gastos provinciales, 30% de acuerdo a los
recursos percibidos por cada provincia conforme al afio inmediato anterior y 10%, de
acuerdo con la recaudacion del impuesto a distribuir dentro de la jurisdiccion de cada
provincia. Este ultimo parametro no se aplicé a la Municipalidad de Buenos Aires.

Asimismo a este nuevo régimen de coparticipacion se van a incorporar nuevos
impuestos tales como el Impuesto a las Ganancias Eventuales en el afio 1946 e
Impuesto a los Beneficios Extraordinarios (1943-1944), que pese a que se aplicaba a
todo el territorio de la Nacién, era ingresado en su totalidad a las arcas nacionales.>

Conforme a lo expuesto podemos advertir que desde la época indicada, el sistema
de coparticipacion ha regido en nuestro pais hasta el presente, consolidando de hecho
y mediante sucesivos pactos un arreglo constitucional no previsto en la Constitucién
de 1853 pero finalmente incorporado con rango constitucional en la reforma de 1994
en el art.75 inc.2°, que crea un fondo comun alimentado con rentas nacionales.

En este tercer periodo advierte Piffano, la coparticipacion federal fue sufriendo
una serie de modificaciones , que resume en algunos hitos que considera
fundamentales, como ser:

1.- El reparto devolutivo o federalismo armonizado que comienza con una

predominante participacion del gobierno nacional en la distribucion primaria, como

> Cf. NGfiez Mifiana, H. ob. cit .pp. 328-329.-
* Cf.Porto, Alberto, ob.cit. pp. 157-159.-
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hemos visto, y el caracter devolutivo de la distribucion secundaria con las
consiguientes limitaciones para las provincias de no innovar con la creacion de
nuevos impuestos sobre bases equivalentes, o sea se trata de una concurrencia
limitada por los sucesivos pactos o leyes-convenio en detrimento de la autonomia
fiscal, débilmente compensada por una creciente participacion en la masa del fondo
comun

El proceso del federalismo en este periodo,, siguiendo el criterio de Bird, muestra
una posterior evolucion hacia una mayor participacion provincial en la distribucion
primaria, junto a criterios de distribucion secundaria en la que predominan
indicadores de poblacion, gastos provinciales, recursos provinciales ademas del
indicado caracter propiamente devolutivo y una pequefia incidencia del indicador
partes iguales.

El crecimiento indicado de la participacion provincial en la distribucion primaria a
partir del inicio del sistema de coparticipacion ha pasado desde el sefialado 17,5%
en 1934 al 21% en 1947, luego, al 28% en 1959, seguido del 36% en 1963 y 48,5 %
con la ley 20.221 que luego veremos, hasta llegar a la ley 23.548 con un 56,66%.

Antes de llegar a la reforma de 1973, Porto analiza precisamente este periodo que
lo limita en su analisis a un subperiodo que va de 1935 a 1/946 coincidente con las
disposiciones de las leyes 12.143 y 12.147 de distribucion de impuestos entre las

provincias conforme a las cuales se formulan las siguientes distinciones:

1935 1946
Gobiernos locales 100,0 100.0
Avanzadas 83,2 82,0
Capital Federal 26,6 25,5

Provincia de Buenos Aires 31,2 31,2



Santa Fe 12,7 12,8
Cérdoba 8,1 8,1
Mendoza 4.6 4.4

Baja Densidad
Chubut -
Santa Cruz -

La Pampa - -

Rio Negro -
Neuquen - -

Territorio Nacional de Tierra del Fuego - -

Intermedias 10,9

San Juan 1,2 1,7
San Luis 0,6 0,9
Entre Rios 4,0

Tucuman 4,0 3,6
Salta 11

Rezagadas 5,8

La Rioja 0,6 0,4
Catamarca 0,6

Corrientes 2,3

Jujuy 0,6

Misiones - -
Chaco -

Santiago del Estero 1,7
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11,9

4.4

1,3

6,1

0,6

2,3

0,9

1,9
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Formosa - -

Como podrd advertirse, la distribucién secundaria dispuesta por las leyes
sefialadas , a nivel de grupos no ofrecen modificaciones de importancia, aunque se
observan algunos cambios en la participacion de algunas jurisdicciones como ser:
San Juan, San Luis, La Rioja y Jujuy.. Ahora las jurisdicciones que aparecen
beneficiadas son: la Municipalidad e la Ciudad de Buenos Aires, , las provincias de
Buenos Aires, La Rioja, Entre Rios, Catamarca, Corrientes y Santiago del Estero;
apareciendo levemente perjudicadas Mendoza, San Juan, Tucuman, Salta y Jujuy. La
modificacion en la participacion provincial se origin0, segiun Porto, en la
redistribucion en la recaudacion de los impuestos internos a favor de las provincias
consumidoras a expensas de las productoras, ademas del cambio en la importancia
relativa de los dos regimenes de coparticipacion. La coparticipacion per capita
relativas (conjunto de gobiernos locales= 100) muestran grandes diferencias en 1935,
las cuales se acortaron significativamente en 1946.%°

El desarrollo de este subperiodo nos trae segin Porto, algunas ensefianzas. Asi
pese al conflicto de intereses. Se pudo reorganizar el sistema tributario argentino,
modernizandolo, a la vez que se implementd un régimen de distribucion de la
recaudacion con reglas claras. El periodo asistio también, agrega, a la primera
ruptura por parte del gobierno nacional, al apropiarse de los incrementos de la
recaudacion del impuesto a los Réditos de 1943. Finalmente, las distribuciones
previstas por las leyes 12.143 y 12.147 en 1935 debian cambiarse antes del 31-12-

1938, pero continuaron rigiendo hasta 1947, dada la dificultad de modificar la

*% Cf. Porto, Alberto, Disparidades Regionales y Federalismo Fiscal. . Universidad Nacional de La
Plata, marzo 2004 ISBN N° 950-34-0270-0., pp. 158-159 y 161-162.-
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distribucion, salvo que los mecanismos estuvieran expresamente establecidos en la
ley —como ocurri6 con los impuestos internos .

En un segundo subperiodo va de 1947 a 1958, con el restablecimiento del
Congreso de la Nacidn en 1946, se trat6 de paliar los perjuicios ocasionados por el
régimen precedente en virtud de la sancién de la ley 12.956 mediante cambios tanto
en la distribucion primaria como en la distribucion secundaria, del modo siguiente.

. Modificé y ampli6 la cobertura de impuestos a coparticipar , agregandole el
recientemente sancionado impuesto a los beneficios extraordinarios.

Amplio la participacion primaria de las provincias y la Municipalidad de Buenos
Aires,. al 21% .
. Enorden a la distribucion secundaria introdujo un nuevo criterio de distribucion: el
del 2% en proporcidn inversa a la poblacion de cada jurisdiccion, introduciéndose asi
un mecanismo de distribucion explicito.

Aparece de un modo explicito la obligacion de las provincias de no aplicar
gravamenes locales de naturaleza igual a los referidos impuestos a los reditos,
ganancias eventuales, ventas y beneficios extraordinarios.-

La situacion imperante desde comienzos de la década de 1950 requeria la
introduccion de nuevas modificaciones tanto en la distribucion primaria como en la
distribucion secundaria de impuestos coparticipables.

Asi la transformacién de los antiguos Territorios Nacionales en provincias trajo
como resultado la existencia de 22 provincias y un Territorio Nacional lo que obligd
a un redisefio de los vinculos en las relaciones nacion-provincias. Entre otras

circunstancias, debemos agregar la expiracion de los regimenes de coparticipacion:

> Cf. Porto, Alberto, Ob.cit pp.163-164.-
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impuestos internos en 1954 y a los réditos, ventas, etc. a fines de 1955; salvo la
prorroga de éstos Ultimos hasta 1959|.

Un hecho nuevo tuvo lugar en 1951 con la sancion de la ley 14.060 de creacion
por parte de la Nacion del Impuesto Sustitutivo a la Transmision Gratuita de Bienes,
materia ésta que tradicionalmente estuvo a cargo de los fiscos provinciales. Este
mecanismo va a perdurar hasta 1973.

La citada ley de unificacion de Impuestos Internos 12.139 que vencid, como
dijimos el 31 de diciembre de 1954 , fue reemplazada por la ley 14.390, que si bien
tenia un plazo de diez afios, tras sucesivas prorrogas rigio hasta 1973. Conforme a
este nuevo régimen la distribucion primaria se fijaba periédicamente segun las
siguientes relaciones:

Participacion de las provincias Poblacion total de las provincias

Poblacion total del pais +
poblacion provincias

Participacion de la Nacion Poblacidn total del pais

Poblacion total del pais

+ Poblacién provincias
En la practica, los porcentajes oscilaron alrededor del 54% para la Naciény el 46 %
, para el conjunto de las provincias. Se excluye la Municipalidad de Buenos Aires.
La distribucién secundaria responde a lo siguiente: un 98% se distribuia entre
provincias en funcién de la poblacion,( 80% a partir de 1957) y en funcion de la
produccion de articulos gravados con impuestos internos y de las materias primas
principales utilizadas en su elaboracidén (20% a partir de 1957). Asimismo el 2%

restante del contingente provincial se distribuia entre provincias en razon inversa al
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monto por habitante de la participacion que a cada provincia le correspondia de
acuerdo a la distribucién del 98% ya referido anteriormente.

Aparece ,por primera vez , una férmula de escape a favor de la Nacion |,
excluyéndose del régimen a los impuestos internos nacionales cuyo producido se
hallara afectado a la realizacidn de inversiones y obras de interés nacional.

Para el control del régimen establecido se cre6 un Tribunal Arbitral presidido por el
Procurador del Tesoro de la Nacion y dos vocales permanentes designados por el
Ministerio de Hacienda de la Nacion y dos vocales rotativos designados por las
provincias.

Del efecto conjunto de los regimenes de coparticipacion vistos hasta el momento,
sintetiza Porto, segun la distincion de jurisdicciones ya efectuada, surge que la
participacion de las jurisdicciones de Avanzada decrece del 70,3% en 1946 al 65,5%
en 1958, mientras que las correspondientes a la Intermedias hace lo propio del
19,1% al 15,6% . Las jurisdicciones Rezagadas aumentan su participacion del 10,6%
al 16,9% en parte explicada por la incorporacion de Misiones y Chaco. En el grupo
de Baja Densidad aparece La Pampa con una participacion de 1,8%. Habra que ver
gue en uno Yy otro caso hay distinta participacién de provincias nuevas atento el
proceso ya indicado.

Dentro del lapso de referencia podemos colegir como corolario que se han producido
importantes avances en virtud de la accion desarrollada por el Congreso Nacional a
fin de corregir ciertos predominios del Gobierno Nacional. Se introducen criterios
explicitos de coparticipacion, claro esta, sin perjuicio de las obligaciones
provinciales de no gravar materias coparticipables. No obstante ello, el Gobierno

Nacional avanza en algunas materias tales como el Impuesto Sustitutivo a la
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Transmision Gratuita de Bienes. En fin, se crea el Tribunal Arbitral en materia de
Impuestos Internos > .

En un tercer subperiodo, (1958-1966) se van a producir algunas modificaciones
fundamentales, habida cuenta del vencimiento de la vigencia de la citada ley 12.956,
que incluia, como vimos, el impuesto a los Réditos, a las Ventas, a las Ganancias
Eventuales, etc. y la accion decisiva del Congreso Nacional instalado a partir de
1958.

El cambio mas importante se va a advertir en la distribucion primaria. Por la reforma
de 1959 la proporcion de las provincias y la Municipalidad de Buenos Aires se
duplico al pasar del 21% al 42% del total de recaudacion de impuestos
coparticipados. A fin de facilitar un periodo de transicion se establecié un aumento
escalonado en el porcentaje a las provincias.

En lo que hace a la distribucion secundaria, el nuevo régimen se eliminaron los
prorrateadores vinculados con la recaudacion de los impuestos coparticipables de
cada jurisdiccion y con el inverso a la poblacion de cada una de ellas, quedando de
este modo subsistente los otros tres parametros: poblacidn, gastos provinciales y
recursos provinciales propios.

Con el texto de la ley 14.788, sefiala Porto, aparecia establecida con precision la
Fuente de los datos utilizados para la distribucion, la periodicidad del céalculo de los
indices de distribucién, la formacion de la Comision de Contralor e Indices para
tomar a su cargo la gestion del régimen vy el control de las obligaciones de cada una
de las partes. La composicién de esa Comisién resultaba favorable a las provincias
ya que estaba constituida por un representante de la Nacion y un representante por

cada provincia. Ademas en su art.11 se encomendaba al Banco Central de la

%8 Cf. Porto, Alberto, Ob.cit.pp.165-171.-
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Republica Argentina y a la Direccion Nacional de Estadisticas y Censos, la adopcion
de medidas en forma inmediata, a fin de determinar en forma discriminada por
jurisdiccion y por grandes sectores de la economia, el producto e ingreso nacional y
los valores de la produccion del conjunto de bienes y servicios de la economia
nacional. En 1963 se aumenté en un 11% la participacion provincial *° .

Un cuarto subperiodo comprende desde 1966 a 1972

En esta oportunidad se produjeron algunas modificaciones en la coparticipacion
solo en el régimen de la ley 14.788 ya referida, , que tuvieron lugar en los afios 1967
y 1968, con significativas mejoras en la participacion de la Nacion a expensas de las
provincias y de la Ciudad de Buenos Aires. Asi el participacion de las provincias
paso del 40% al 35,46% y la de la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires paso
del 6% al 5,32% en 1967 y al 2,66% a partir de 1968

Como podra advertirse, reducciones tan significativas dieron lugar a la necesidad
de adoptar alguna medida compensatoria desde el punto de vista financiero. . Acorde
con ese orden de ideas se cred el Fondo de Integracion Territorial —FIT- a fin de
brindar aportes del Tesoro Nacional con destino a la financiacion de obras publicas

En lo que hace a los impuestos internos —ley 14.390-, no se produjeron
modificaciones durante estos subperiodos, surgiendo los cambios Unicamente de los
mecanismos previstos en la misma ley. Asi entre 1958 y 1972 pierden participacion
las llamadas jurisdicciones Intermedias en beneficio de las Rezagadas y las de Baja
Densidad. Las jurisdicciones Avanzadas, no obstante ello, mantienen su

participacion ® . Con ello arribamos al fin del llamado federalismo armonizado.

2.- Federalismo Cooperativo Ley 20.221

% Cf. Porto, Alberto, ob.cit.p.172.
8 Cf. Porto, Alberto, ob.cit.p.172 'y 174.-
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Luego de pormenorizados estudios la elaboracion de un nuevo proyecto partié de
una evaluacion critica del régimen vigente hasta ese momento de coparticipacion.
Para ello, segun lo consigna Nufiez Mifiana, se detectaron las siguientes deficiencias:
a) Dependencia financiera de los gobiernos provinciales. En la medida que ello no
resultaba de una cuestion coyuntural presupuestaria sino de deficiencias estructurales
del régimen, se debia buscar una solucién de fondo y de caracter permanente.

b) Inadecuada distribucion de la coparticipacion entre provincias, Se estima que los
factores de distribucion que pueden ser considerados como redistributivos -0 sea para
las provincias de menor grado de desarrollo-, representaban sélo un 18% del pesos
total de los prorrateadores, incluso ellos no estaban estrictamente relacionados con
las diferencias en grado de desarrollo, ademas de darse situaciones de disparidad en
la participacion de provincias de situaciones relativamente similares.

c) Caracter complicado y fragmentario del régimen. habida cuenta de constituir el
mismo un producto de la evolucion histdrica. ya resefiada.

En orden a lo expuesto la reforma se propuso los siguientes objetivos:

a) Garantizar una mayor estabilidad de los sistemas financieros provinciales,
mediante la implementacion de un importante aumento en la coparticipacion, de
modo de evitar o reducir su dependencia del Tesoro Nacional.

b) El reconocimiento de la necesidad de un tratamiento preferencial a las provincias
de menores recursos a efectos de una adecuada prestacion de los servicios publicos
para todos sus habitantes.-

c) La posibilidad de simplificar el régimen de modo que permita a los drganos

administrativos y de contralor centralizando la gestibn en una Unica Comision
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Federal de Impuestos que se encargue de arribar a soluciones de fondo en lo relativo
a la coordinacion financiera entre los distintos niveles de gobierno .

Asi las cosas, podemos sintetizar. tal como lo hace NUfiez Mifiana, algunos aspectos
fundamentales de la reforma:

a) Sistema unico: En reemplazo de los tres regimenes existente, se instituy6 un Gnico
sistema de distribucion de impuestos nacionales. De esa manera se eliminaron las
diferencias que solo provenian de razones de indole historica, los impuestos internos
se unificaron porque ya las provincias los estaban utilizando en forma concurrente
con la Nacion- Igualmente, los impuestos directos —como a los réditos- o indirectos —
como a las ventas-, se coparticipaban, habida cuenta que las provincias no contaban
con impuestos analogos- No se efectlan diferencias de ninguna naturaleza, sean
impuestos directos o indirectos.

b) Impuestos Nacionales incluidos: Asi se incluye el impuesto nacional al parque
automotor, a excepcion del 15% de su producido que, de acuerdo a la ley respectiva
tiene afectacion especifica al Fondo Nacional de Vialidad que como tal participan
las provincias segun el régimen de coparticipacion vial. Se incluye el impuesto al
patrimonio neto para las provincias que se adhieran y se establecen algunas
previsiones respecto de impuestos indirectos futuros que graven consumos O
conforme al art.67 inc.2° de la Constitucion Nacional(impuestos directos por tiempo
determinado), entonces vigente, que pasaran a ser coparticipables. Sin embargo se
excluyen del régimen los impuestos nacionales cuyo producido se halle afectado a la
realizacion de inversiones, servicios, obras y al fomento de actividades declaradas

de interés nacional (cf.art.7° de la ley 20.221)..

81 Cf. NUfiez Mifiana, Horacio, Ob. cit. pp.329-331.
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c) Distribucién Primaria: previa deduccion del 3% como aporte automatico al Fondo
de Desarrollo Regional creado por la misma ley, la distribucion se efectia conforme
en partes iguales para la Nacion y el conjunto de las Provincias, en un 48,5%. A su
vez de la parte que corresponde a la Nacion, se cede el 1,8% a la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires y el 0,2% al Territorio Nacional de Tierra del Fuego.

d) Distribucidon Secundaria: El sefialado 48,5% se distribuye entre las provincias
directamente a través del Banco de la Nacion Argentina en las siguientes
proporciones: 65% segun su poblacion, 25% .por brecha de desarrollo y 10% por
dispersion demografica.:

Tal distribucion halla su fundamento en los siguientes argumentos:

La distribucion conforme a la mayor poblacion se basa en la magnitud de los
servicios publicos y la mayor cantidad de habitantes.

La distribucién por brecha de desarrollo, se justifica por la necesidad de compensar
la relativa debilidad de la base tributaria de las provincias menos desarrolladas.. Su
medicion se efectia tomando por indicadores el nivel de desarrollo de cada
provincia con relacién al nivel de desarrollo de las areas mas avanzadas —léase
Capital Federal y Provincia de Buenos Aires- Para medir el nivel de desarrollo de
cada provincia se utiliza el promedio aritmético de tres indices: calidad de la
vivienda, grado de educacion de los recursos humanos y automaviles por habitante.
La distribucidn por la dispersion demogréfica tiene en cuenta la situacion especial de
las provincias de baja densidad de poblacion y su necesidad de organizar la
prestacion de los servicios publicos esenciales. A tal efecto, se toma la densidad
media del conjunto de las provincias y se establece la diferencia con la densidad de
cada provincia. Asi cuando menor sea la densidad demografica de esa provincia sera

mayor la proporcion del 10% de coparticipacion asignado por la ley.
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e) Fondo de Desarrollo Regional. Como dijimos se forma con el 3% de los fondos
coparticipables que a su vez podra contar con otros recursos. El objetivo del Fondo
es financiar inversiones en trabajos pablicos de interés provincial o interprovincial.
Este Fondo también respondia a dar continuidad al Fondo de Integracion Territorial
ya existente que dependia de las decisiones anuales del Gobierno Nacional.

f) Impuestos Provinciales .La ley 20.221 deja a salvo la vigencia de impuestos
provinciales que califica de tradicionales. exceptuandolas de la obligacién de
derogarlos, tales como los que afectaban a la propiedad inmueble, a las actividades
lucrativas, a la transmision gratuita de bienes, sellos, etc. La solucién ha sido la de
definir un nucleo de impuestos provinciales para los “cuales ain cuando la Nacion
establezca impuestos analogos, las provincias puedan continuar con sus impuestos
provinciales y ademas coparticipar en la recaudacion del impuesto nacional .

La vigencia del sistema se preveia hasta el afio 1980 pero , ofreciendo a la provincia
la posibilidad de denunciarlo anualmente antes del 30 de septiembre.

Los efectos redistributivos de la reforma, de conformidad a la distincidn ya

formulada de grupos de provincias responden, siguiendo a NuUfiez Mifiana, al
siguiente esquema:
. Las provincias de desarrollo avanzado, que representan el 68,4% de la poblacion
total de provincias, reciben un 50,7% frente a un 57,5 que recibian con anterioridad.
. Las provincias de desarrollo intermedio, que cuentan con el 13,0% de la poblacion,
reciben el 17,2% de coparticipacion, frente al 15,7% que recibian antes.

Las provincias de desarrollo rezagado, que significan el 14,3% de la poblacién,

reciben el 23,1% comparado con el 18.9 que recibian anteriormente.
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Las provincias de baja densidad demogréfical, con el 4% de la poblacion pasan a
recibir el 9,1% de coparticipacion frente a un 7,8% que recibian antes .

Esta etapa del Federalismo estima Piffano, que puede calificarse como el inicio
del federalismo cooperativo, puede caracterizarse en general por el incremento de
la participacion provincial en la distribucion primaria aunque las menos beneficiadas
fueron las provincias llamadas “avanzadas”. Asi el cambio del sistema proporcional
o0 cuasi-devolutivo a una fuerte redistribucion territorial del rendimiento tributario,
fue para entonces viable politicamente debido a la modificacién en la distribucion
primaria: todas las provincias ganaron recursos.

Si bien se califica a la etapa como el inicio del sistema cooperativo, para
entonces, siguiendo a Piffano, el sistema federal ya se perfila claramente como
coincidiendo con los postulados de la teoria normativa del federalismo fiscal ya
referida, o sea una fuerte centralizacion tributaria y una importante descentralizacion
en materia de gastos, en virtud de la cual, las transferencias verticales operaran a
través del régimen de coparticipacion teniendo enorme relevancia al constituir el
sustento financiero principal de todos los niveles de gobierno. Asi el gobierno central
en la década de los 70, 80 y 90 habra alcanzado en representar entre el 82% y el 85%
del total recaudado en los tres niveles de gobierno, en tanto los gobiernos
provinciales y municipales entre el 18% y el 14%. No obstante ello, los gobiernos
provinciales hacia fines de los 90 habran de obtener el 45% del total de los recursos
consolidados luego de las transferencias, recaudando solo el 18% de los recursos

consolidados. Esa diferencia del 27% entre recursos recibidos y lo recaudado por

82 Cf. NUfiez Mifiana, ob.cit. pp.329-334. Idem, Porto, Alberto ob.cit. pp.177-179.
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estos gobiernos, nos sefiala la importancia de las transferencias verticales que llegan
a representar un 60% de los recursos totales ®* .

Previo a la finalizacion de su periodo de vigencia, se van a introducir algunas
modificaciones al régimen establecido por la ley 20.221 o al menos se van a dictar
normas que disminuyeron su operatividad, tal es el caso de las reformas introducidas
por las leyes 22.293 y 22.294.

Por razones de politica impositiva nacional, sefiala Porto, se sustituyd la
recaudacion proveniente de ciertos tributos, tales como las contribuciones patronales
para Seguridad Social y Vivienda y diversos impuestos y aportes especificos, la
mayoria de ellos con afectacion especifica a la realizacion de gastos del gobierno
nacional, por la mayor recaudacion del Impuesto al Valor Agregado —IVVA- a obtener
mediante la ampliacion de su base imponible y la elevaciéon de su alicuota. Se
pensaba que la reforma seria neutra en cuanto a la recaudacion pero que tendria
importantes efectos econdémicos, tales como la disminucion de costos, el aumento de
la competitividad y la elevacion de la tasa de crecimiento.

Para asegurar que los gastos del gobierno nacional en las finalidades de Seguridad
Social y Vivienda pudieran seguir desarrollandose, se establecid un mecanismo
automatico y rapido de aportes a los mismos, mediante la afectacion de fondos
provenientes de la recaudacion del Régimen de Coparticipacion Federal. Se trataba
de una pre-coparticipacion que no tenia limite superior en cuanto al gasto nacional
a financiar, gastos que aparecen decididos en forma unilateral ®*.

El nuevo régimen significd a las provincias una disminucion ostensible de los

fondos coparticipables por lo que buscé introducir algunos paliativos como ser el de

83 Cf. Piffano, Horacio, ob. cit.p30.
8 Cf. Porto, Alberto, ob. cit.p183.



78

extender la cobertura de Seguridad Social a los gastos que a ese efecto realizaran los
gobiernos locales.

Las pérdidas que significaron para los Fiscos provinciales el nuevo Régimen de
Coparticipacion trataron de ser compensadas mediante los Adelantos del Tesoro
Nacional —~ATN- que sumé discrecionalidad a la politica del gobierno nacional . El
régimen general caducoé el 30 de diciembre de 1984, en medio de una aguda crisis se
fueron eliminando las modificaciones introducidas en 1980. Asi se reimplantaron los
aportes patronales al Fondo Nacional de la Vivienda —-FONAVI- con la misma
alicuota de 1980 y también los aportes patronales para Seguridad Social con una
alicuota del 50% mas baja que la de 1980. En fin, la reforma de 1980, de pobre
disefio, tuvo graves consecuencias para la posicion financiera del sector publico
global y desarticularon las relaciones fiscales Nacién-Provincias ® . Asi llegamos a
la consolidacion del Federalismo coercitivo.

3.-Federalismo Coercitivo

Se caracteriza por la convivencia con reglas marcadamente cambiantes en
periodos cortos de tiempo, que introducen modificaciones continuas desde el poder
central que forzaron por diversos medios politicos y negociaciones con las
provincias, a convalidar pactos que terminaron generando un verdadero laberinto
de la coparticipacion.

De esta manera el Sistema Tributario Federal, afirma Piffano, se transforma en un
complejo esquema de Transferencias Federales pese al rotulo de “coparticipacion”,

con que se siguié denominando. Dichas transferencias en varios casos continuaron

% |as provincias recibieron en 1984 el 48,5% de los impuestos coparticipables, en 1985, el 59,3% y
en 1986, el 57%.
% Cf. Porto, Alberto, Ob. cit. p.185.
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con la condicion de libre disponibilidad, otras fueron disefiadas para afectaciones
especificas (Ej. Seguridad social, educacion, etc.)

De modo que la invocada pre-coparticipacion para afectar recursos con fines
especificos, las tentativas nacionales de modificar los sistemas tributarios
provinciales, el creciente empleo de los adelantos transitorios, los pactos orientados a
resolver problemas de financiamiento del sistema nacional de seguridad social y
modificar los disefios tributarios provinciales (ej. sustituir el impuesto a los ingresos
brutos y de sellos) y manipular la distribucion de los fondos comunes, consolidaron
la idea de un Federalismo Coercitivo °’.

El régimen de la ley 20.221 fue sustituido por el Acuerdo Transitorio de 1985 que
se intituld “Convenio Transitorio de Distribucion de Recursos Federales a las
Provincias” que se protocolizé el 13 de marzo de 1986, negociado entre el Poder
Ejecutivo Nacional y los poderes ejecutivos de las Provincias que implico modificar
el Proyecto de Presupuesto Nacional para prever un incremento en el monto original
de transferencia del orden del 11%.

La nueva situacion se caracterizd, segin Porto, por lo siguiente:

Desde diciembre de 1984 se advierte un vacio en las relaciones Nacion-Provincias.

La nueva experiencia implicé una mezcla de asuntos distintos entre si, como ser el
régimen basico de Coparticipacion Federal y las necesidades financieras a cubrirse
mediante Aportes del Tesoro Nacional. Esta confusion se vio facilitada por el
desequilibrio del sector publico que hizo que en 1984, por cada peso que recibia el
conjunto de las provincias por Coparticipacion Federal recibia casi dos pesos en

concepto de Aportes del Tesoro Nacional que como sabemos, carecen de

87 Cf. Piffano, Horacio, Ob.cit.p-31.
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automaticidad en cuanto al monto, distribucion entre provincias y remesas y son de
fijacion unilateral por el poder central.

La multiplicidad de reuniones de toda indole entre las partes intervinientes
Ilevaron a la conviccidn de que no habia solucion posible.

Se perdio la perspectiva del mediano y largo plazo que permitira arribar a una
solucion acorde con la Constitucion Nacional, la autonomia financiera de las
provincias, estabilidad normativa y automaticidad de los flujos financieros % .

En términos numéricos se produce una notable redistribucion con relacion al
régimen anterior, fundamentalmente desde Buenos Aires y algunas provincias de
Baja Densidad hacia las provincias Intermedias y Rezagadas. Buenos Aires pierde
casi 10 puntos de participacion, lo cual significa un tercio con respecto al fijado por
la ley 20.221.

La ley 23.548, sefiala Porto, es el primer instrumento legal regulatorio de las
relaciones fiscales Nacion-Provincias surgido del funcionamiento pleno  del
Federalismo Coercitivo. Fue un régimen denominado “transitorio” por s6lo dos afios,
aprobado sin debate en la Camara de Diputados, por lo que se advierte una pérdida
de protagonismo del Congreso en favor Acuerdos y Pactos entre partes, que
dominaran la década de los 90 ® .

De la lectura de sus disposiciones surgen los siguientes aspectos:

A.- Masa de fondos a distribuir:

El producido de la recaudacién de todos los impuestos nacionales existentes 0 a
crearse con las siguientes excepciones: Derechos de importacion y exportacion

(Cf.art.4° Constitucion Nacional).

%8 Cf Porto, Alberto, Ob.cit.pp.186-187.
8 Cf Porto, Alberto, Ob. cit.p,191 .Ley .convenio 23.548 B.O. 25-01-1988.
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Ademaés del producido de los impuestos existentes 0 a crearse que graven la
transferencia o el consumo de combustibles.

B.- Distribucion Primaria:

a. El 42,34% en forma automatica a la Nacion.

b. El 54,66% en forma automatica al conjunto de las provincias adheridas.

c. El 2% en forma automatica para el recupero del nivel relativo de las siguientes
provincias: Buenos Aires, 1,5701%, Chubut, 0,1433%, Neuquén, 0,1433, Santa Cruz,
0,1433%.

d. El 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro a las provincias. Esto se cred en
1970 debido a la dificil situacion financiera, el Gobierno Nacional implement6 una
ayuda extra para los estados provinciales.

Hechos econdémicos como la hiperinflacion de 1989-1990 solo dieron lugar a
medidas que trataron de impedir el colapso fiscal. La normalizacion macroeconémica
que trajo el Plan de Convertibilidad si bien mantuvo el esquema bésico de la ley
23.548, se dictaron una serie de leyes y decretos nacionales que modificaron
sustancialmente los principios de ese régimen. La nueva reforma se sustentd en los
siguientes pilares:

Por el primero, la ley 24.049 del 02-01-1992 transfirio a las provincias y a la
Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires, entre otras funciones, los servicios
educativos administrados por el Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion y
por el Consejo Nacional de Educacién Técnica, asi como las facultades sobre
establecimientos privados reconocidos. El gasto transferido se financiaba en parte
con los recursos provinciales coparticipables de conformidad con la ley 23.548. Esto
significé un cambio en la distribucion primaria a favor de la Nacion y con pérdidas

para las provincias. La distribucion secundaria también cambié por la diferencia en
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los que recibia cada provincia segun la citada ley 23.548 y el impacto de la
transferencia de los servicios. Los participantes debian presentar un proyecto de ley
sustitutivo del régimen vigente, medida que nunca ha sido cumplida. De manera que,
conforme lo sefiala Porto, la confusion deliberada y los compromisos incumplidos
pasaron a engrosar la artilleria del Federalismo Coercitivo.”

Por el segundo pilar, lo constituye la pre-coparticipacion —detracciones de la masa
coparticipable con destino especifico a un determinado sector-A las relaciones
verticales Nacion-Provincias, se agregaron las sectoriales, tales como prevision
social (15%), sumas fijas a distribuir entre provincias con problemas financieros,
aunque existio el compromiso de no detraer de la masa coparticipable nuevos
adicionales o porcentajes en el futuro, sin la conformidad expresa de las provincias.

En cuanto al tercer pilar, lo situamos en el Pacto Federal para el Empleo, la
Produccion y el Crecimiento, suscripto entre los Poderes Ejecutivos en agosto de
1993. Por el mismo se establecieron restricciones a la utilizacion del potencial
tributario de las provincias y municipios por la via de la derogacion y/o modificacion
de algunos impuestos de ese origen, la fijacion de limites para las bases imponibles y
las alicuotas, ademas de la fijacidn de pautas para la sustitucion de otros impuestos.
Por este mismo acuerdo se extendio hasta el 30-06-1995 la afectacion de los recursos
para Prevision Social dispuesta por el citado acuerdo de 1992, pero correlativamente
la Nacion acepto la transferencia de Cajas Provinciales de Jubilaciones y Pensiones..
El impuesto a los Débitos bancarios que las provincias se comprometieron derogar,
luego seria rehabilitado por el propio Gobierno Nacional.

Como podréa advertirse, la experiencia coparticipatoria aparece mostrando una suerte

de juego de compensaciones : mientras crecia el poder normativo nacional, ascendia

" cf, Porto, Alberto. Ob.cit.p.193.
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la participacion del conjunto de provincias en la recaudacion coparticipable. Asi
como lo sefialé Lopez Aguado la creciente centralizacion normativa en el &mbito
federal de gobierno, se vio acompafiada por una tendencia al aumento en la porcion
impositiva provincial en la distribucion primaria.. Asi en la década de 1970 con la
citada ley 20.221 se establecen criterios de distribucion secundaria basados en pautas
redistributivas. En cambio, el pico en la participacion conjunta de las provincias en la
distribucion primaria se alcanz6 con la posterior ley 23.548, segin la cual se
reservaba a los gobiernos estaduales mas del 50% de la nasa tributaria sujeta a
coparticipacion .t .

Asi las cosas podemos sintetizar con Asensio que la condiciones previas a la
reforma constitucional de 1994 estaban dadas, como vimos, por tres cuerpos
normativos principales: a) la ley 23.548; b) el Pacto Federal del 12-08-1992 y c) el
Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento del 12-08-1993.
Dentro de ese esquema del lado de la distribucion primaria las cuestiones que debian
definirse eran: 1) la definicién y delimitacion del conjunto de tributos que integran
la denominada “masa coparticipable”; 2) la participacion relativa , 0 sea el porcentaje
de la Nacién y las provincias en esa masa de recursos. "

En cuanto a la distribucion secundaria, , la polémica ha girado tradicionalmente en
cuanto al coeficiente de prorrateo si han de ser “devolutivos” . o “redistributivos”
Por la ley 23..548, las provincias “avanzadas” redistribuyen ingresos fiscales a las
“rezagadas”. ”

4.- Federalismo cartelizado.-

™ Cf. Lépez Aguado, Antonio Los impuestos y la Constitucion Ed. Macchi. Buenos Aires, 1977.

2 Con las modificaciones interpuestas al régimen legal la masa copartidipable quedd reducida del
modo siguiente: 64% de la recaudacion del impuesto a las ganancias; 89% de la recaudacion del
impuesto al valor agregado (alicuota del 18%); 100% de los impuestos internos y 50% del impuesto a
los activos (derogado en 1995) Cf. Raimundi y Tilli, ob. cit. p.15. Modificaciones importantes van a
surgir del Pacto Fiscal Federal del 12-08-1993.

8 Cf.Asensio, Miguel Angel , ob. cit. p.160.-



84

Como un aspecto particular que se da en algunas circunstancias dadas a fines de la
década del ochenta y a lo largo de los noventa, caracterizada por fendmenos
externos tales como el de la globalizacion e interno dado por la reforma
constitucional de 1994, de la cual nos ocuparemos luego, Y el acelerado deterioro de
los liderazgos politicos y de los partidos tradicionales, hechos éstos que en algun
momento contribuyeron al debilitamiento del poder del gobierno central y el
consecuente despligue de poder de algunos lideres provinciales.. La reforma, como
veremos, legitimd la existencia del fondo comun coparticipable y el predominio de
los representantes de los fiscos provinciales en la funcion de decidir destinos de los
recursos tributarios, en especial, al declarar al Senado como Camara de origen en
materia de coparticipacion. (cf. art.75 inc.2do. parrafo 4ro. C.N.). Aqui se trata de
una declaracién formal de una circunstancia de hecho que se venia consolidando
durante dos décadas previas a la reforma, o sea se trata del estallido de las valvulas
de escape constitucionales previas a las de iniciacion del federalismo argentino.”

Asi Piffano nos sefiala que esta calificacion de federalismo cartelizado, alude a
la existencia de un conjunto de gobernadores de provincia con poder de decision
dividido, pero muchos de ellos sobrerepresentados politicamente en el Congreso
Nacional y, por ello, con poder de veto conjunto sobre las decisiones del gobierno
central. Este poder de veto tiene especial relevancia en el acuerdo fiscal federal
debido a su predominio en el Senado de la Nacion en su condicion de Camara de
origen en el tema de la coparticipacion y en lo pactado en varios documentos
respecto a que todos los impuestos nacionales, salvo los aduaneros, formen parte de

la masa a coparticipar. No obstante ello, la reforma dejé abierta la atribucion del

" Cf. Piffano, Horacio, ob. cit.nb® 2pp. 32-33.
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gobierno central para decidir sobre afectaciones transitorias sobre recursos
coparticipables (art.75 inc.3° C.N.).

De lo dispuesto por ambas normativas, surge que ninguna decision fiscal
nacional, podra efectuarse sino a través del acuerdo del club de gobernadores. Asi el
cartel de los gobernadores puede ejercer una indudable presién.”

De la precedente resefia de los regimenes de coparticipacion federal de impuestos,
advierte el mismo autor surgen tres instancias en la evolucion de los criterios de
reparto:

a) Un periodo inicial en la que la participacion provincial primaria era reducida y
estaba disefiada sobre un criterio basicamente devolutivo.

b) Una instancia importante de cambio en 1973 con la ley 20.221 donde se consolida
una importante participacion provincial en la primaria y el reparto secundario se
modifica hacia un esquema de equiparacion territorial.

c) Y finalmente una nueva instancia que se modifica a partir de la reforma
constitucional de 1994 donde los actores se encuentran ubicados en dos actitudes:

d) Los conservadores gque intentan dejar las cosas como estan y reducen la cuestion a
una puja de porcentajes en la primaria, reflejado en diversas iniciativas y seminarios
sobre el tema.

e) Los que postulan cambios significativos en el disefio de la institucion fiscal, como
la propuesta de la Subsecretaria de Programacion Regional de los afios noventa, con
avances en la prociclividad de las finanzas publicas y el endeudamiento.. Todas
cuestiones esenciales en el disefio de un marco legal-institucional para llegar al

acuerdo fiscal federal’®.

> Cf- Piffano, Horacio.Ob.cit. pp.33-34.-
"6 Cf. Piffano, Horacio. Ob. cit. n 4, p.179.
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En este sentido podemos concluir sefialando, que a falta de un liderazgo muy
fuerte y legitimo desde luego del poder central, las decisiones del club de
gobernadores sélo viabilizardn un nuevo acuerdo si el cartel alcanza consensos
mayoritarios siempre que la mayoria de las provincias alcancen mejoras en su actual
situacion.. Hoy dia la sobrerepresentacion de los fiscos pequefios, la realidad
econdmica de las provincias y las asimetrias econdmicas y financieras entre
jurisdicciones conspiran contra el logro de aplicar “criterios objetivos” de reparto,
sobre la base de los requisitos que impone el art.75 inc-2° citado de la Constitucion
Nacional. .O, de lo contrario pareciera imponerse la asignacion de recursos en forma
no automatica sujetas a la discrecionalidad del Poder Ejecutivo Nacional, .claro esta
sin perjuicio del recurso a las transferencias de nivelacion cuyo esquema tedrico

vamos a considerar a continuacion..

CAPITULO V.- TRANSFERENCIAS DE NIVELACION.-

Hemos destacado a lo largo de este estudio las persistentes asimetrias en las
economias de los estados provinciales y las politicas que tal vez, de un modo
desordenado, se han implementado para controlarlas o superarlas en el mejor de los
casos con decisiones algunas veces contradictorias perceptibles a lo largo de la
evolucion resefiada..

También hemos referido en un principio la posibilidad de las transferencias de
nivelacion como un sucedaneo orientado si es posible a superar los desfasajes que
pueden observarse en los presupuestos provinciales. en ocasiones bastante alejados

del referido principio de “correspondencia fiscal”.
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En nuestro caso hemos observado que desde principios del siglo XX, regia en
nuestro pais una clara estructura de imputabilidad fiscal, La Nacion financiaba el 5%
del gastos publico provincial.. Este hecho, apunta Avila, aseguraba un auténtico
federalismo fiscal. En buen romance, reitera, que hay correspondencia fiscal cuando
existe un vinculo entre las decisiones de gasto adicional del gobierno provincial y el
esfuerzo contributivo adicional de los votantes provinciales. La correspondencia
fiscal es la llave para una buena gestién del gasto publico, ella y sélo ella nos asegura
que el gasto no excedera el nivel que los votantes estén dispuestos a sufragar y nos
garantiza que su composicion se ajustara a las demandas de la poblacién ”’.

El mismo autor nos sefiala, que en la actualidad mas del 60°% del gasto publico
de las provincias reconoce financiamiento nacional. Circunstancia mas propia de una
organizacion unitaria que de una federal. Ello reconoce consecuencias que por
conocidas no son menos graves como ser: magnifican el gasto publico provincial,
reduce el cumplimiento impositivo, premia el lobby, perpetia las presiones de
salvataje, en fin, crea el ya apuntado laberinto fiscal “®.

No obstante ello, no podemos negar la importancia y cuanto mas la necesidad de un
redistribucion de ingresos entre regiones, provincias, etc. siempre y cuando se
observe una cierta racionalidad en la llamadas “transferencias de nivelacion”.

Los principios de asignacion de potestades tributarias afirma Piffano, segun la teoria
normativa convencional, induce a generar una brecha fiscal deficitaria de los niveles
subnacionales de gobierno y superavitaria en el nivel central, circunstancia que hace
imprescindible establecer tales transferencias compensadores desde el nivel federal.

Adicionalmente, cuando las capacidades tributarias entre jurisdicciones locales

" Cf. Avila, Jorge. “Propuesta de Federalismo Fiscal” en Aportes para el Estado y la Administracién
Gubernamental, El Dilema Fiscal, Publicacion de la Asociacion de Administradores
Gubernamentales. afio 10 n° 20,octubre 2003 p.56.

8 Cf. Avila, Jorge. Ob.cit. pp.56-58.-
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difieren en forma importante, las transferencias compensadoras a través del gobierno
central, resulta necesaria a fin de evitar migraciones no deseadas entre los estados y
garantizar objetivos de equidad distributiva para todo ciudadano independientemente
de su lugar de residencia.

Finalmente, agrega, los derrames de beneficios interjurisdiccionales provocados por
decisiones de gasto de los gobiernos locales, dan sustento a sostener la conveniencia
de compensar con transferencias especificas a los gobiernos que financien tal tipo de
emprendimientos, de manera de internalizar en ellos tales beneficios e inducir a un
dimensionamiento socialmente 6ptimo del gasto publico™ .

Como regla general podemos sefialar que las transferencias o aportes pueden ser
condicionadas o incondicionadas. Las transferencias condicionadas son aquellas en
las que el otorgante especifica el uso que el beneficiario debe dar a los fondos
transferidos, por ejemplo: construir una carretera. O, algunas veces, suele otorgarse
un cierto margen de decision dentro de una autorizacion general. En las
Transferencias incondicionadas no se impone restriccion alguna a los recursos
aportados. Dentro de las transferencias condicionadas podemos encontrar las
compensatorias y las no compensatorias segun se tenga en cuenta o no el aporte del
beneficiario del proyecto.

Las transferencias, sefiala Sandler, no deben ser un componente muy importante en
la financiacion de los gobiernos. Si un gobierno local financia la mayor parte de su
gasto mediante transferencias, quien realmente estd decidiendo cuanto se gasta sera
el gobierno que le concede la transferencia. Si ademas las transferencias tienen un
fuerte componente condicional, el otorgante determinara también la composicién del

gasto.

™ cf Piffano, Horacio. Ob. cit. nota 7 p.1.
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La razon principal que justifica la existencia de transferencias en los sistemas
descentralizados es la necesidad de equilibrar la capacidad fiscal y las necesidades
de gasto en los diversos niveles de gobierno y unidades dentro del mismo nivel, tanto
en su dimension vertical como horizontal.

De manera que segun este autor, la justificacion de las transferencias radica en los
siguientes motivos

. Asegurar la provision de un nivel minimo de determinados servicios.

. Disminuir las diferencias regionales en renta y riqueza.

. Lograr un provision éptima de bienes y servicios que producen beneficios externos.
Ello hace necesario ,en caso de estimular un gasto concreto, que la trasferencia fuera
condicional y compensatoria . Sin embargo, si de lo que se trata es de aumentar el
bienestar de un estado provincial , las preferencias se orientarian a las transferencias
incondicionadas.

Al respecto habra de tenerse en cuenta como presupuestos socioldgico lo siguiente:
las elecciones publicas en general se adoptan por votacion mayoritaria, pero los
votantes en principio, desconocen la cuantia de las transferencias incondicionales que
reciben sus gobernantes, habida cuenta que el objetivos de estos gobernantes es
maximizar el tamafio de su presupuesto a favor de una ilusion fiscal que lleva a hacer
creer a los votantes que el costo de la provision de bienes publicos es minimo.

Claro esta que ello no significa que la nivelacién exigida por el principio de equidad
horizontal implique que cada region ha de proporcionar idénticos servicios publicos,
lo cual seria incompatible con el principio de diversidad propio del federalismo
fiscal, sino de lo que se trata es de lograr una cierta capacidad a las regiones que les

permitird ofrecer un nivel equivalente de servicios.

8 cf. sandler, Guillermo. Ob.cit. pp.407-409.
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Si bien hasta aqui resultarian justificadas y razonables las transferencias de
nivelacién, no dejan de proporcionar algunos interrogantes tales como si ¢;son
eficientes y si consiguen el objetivos minimo posible? Y, méas aln, ¢estaria dispuesta
la sociedad para asumirlos como propios?

Sandler nos sintetiza una respuesta con relacion a la eficiencia que seria digna de un
tratamiento pormenorizado, en cuanto a la existencia de dos efectos perversos

1.- Se da con mayor frecuencia en los casos de transferencias no compensatorias y
minimamente en las transferencias condicionadas compensatorias, cuando los
recursos son utilizados en todo o en parte, para fines distintos de aquellos para los
cuales se concedio.

2.- Efecto “papel matamoscas”, o “flypaper effect”: las transferencias tienden a
adherirse al presupuesto del nivel de gobierno al que se conceden dando lugar a una
mayor provision de servicios publicos

Asi las cosas, el disefio 6ptimo de un sistema de transferencias no sélo depende del
menor costo econdmico para el logro de determinados fines, sino también de su
adecuacion a esos fines &,

En la tentativa de encontrar algunas soluciones racionales a las transferencias de
nivelacion planteadas en términos de eficiencia econdémica o de equidad distributiva
, Piffano desarrolla una serie de antecedentes en la literatura especifica, que nosotros,
en parte trataremos de sintetizar habida cuenta del caracter contradictorio de las
soluciones propuestas.

Ya Buchanan y Boadway consideraron que las transferencias de igualacion al
permitir un tratamiento igualitario a personas de una misma federacion, promueven

la equidad. De esa manera también desestimulan las migraciones fiscalmente

8. cf. Sandler, G. Ob.cit. pp.410-411.
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inducidas, o sea de un estado a otro, permitiendo a cada uno de ellos proveer a un
cierto minimo standards de servicios publicos. Aqui pareceran coincidir “eficiencia
y equidad”.

Sin embargo esta posicion ha sido objeto de agudas criticas. Entre ellas, Scott y
Courchene sefialan que los pagos de igualacién, tendientes a corregir inequidades
fiscales, inducen a una ineficiente asignacion de los recursos regionales. Desde el
punto de vista de la eficiencia la igualacion, al eliminar fiscalmente la incidencia de
los diferenciales de costos de los insumos en la provision de bienes, implicara
ineficiencias paretianas. Oates advierte que aun con el objetivo de asegurar el
minimo de servicios, puede significar un sacrificio en términos de una asignacion de
recursos eficiente y de una distribucion equitativa de la renta. Se operaria una
transferencia de los pobres de las regiones ricas a los ricos de las regiones pobres.
No obstante ello, Bara considera esas transferencias objetivo legitimo de la
hacienda federal 22

La Teoria normativa tradicional, cuyos postulados ya hemos expuesto intenta
justificar no solo el sistema tributario centralizado sino también la consiguiente
necesidad de transferencias interjurisdiccionales con los siguientes argumentos:

a. Ahorro de costos de recaudacion concentrados en un solo organismo
centralizado..

b. Minimiza la carga excedente de impuestos diferenciando sélo las alicuotas segun
regiones o tipos de bienes a cargo de un organismo central.

c. Elimina o reduce la competencia tributaria y, en grado extremo la guerra tributaria

dafina y asi se subestima las preferencias de los contribuyentes

8 Cf .Piffano, Horacio. Ob. cit. nota n° 7 pp.2-3. Cf- Bara, Rodolfo E. “Coparticipacion y
Federalismo”. Instituto Nacional de ciencias Econdmicas. Academia Nacional de Ciencias
Econdmicas. Serie Seminarios Buenos Aires, 1994,
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d. Externalidades interjurisdiccionales positivas que llevan a una necesidad de un
control de los subsidios asignados..

e. Correccién de fracasos en la toma de decisiones colectivas por parte de los
gobiernos locales que, de ese modo impiden el cumplimiento de la provision éptima
de bienes publicos locales.

f. Diferentes elasticidades ingreso de los gastos y recursos de los gobiernos nacional
y local, las transferencias verticales estan destinadas a cubrir la brecha: superavit en
el primero déficit en el segundo.

g. Provision de niveles minimos de bienes pablicos primarios.

h. Incidencia de las transferencias intergubernamentales en la distribucion personal
del ingreso basadas en razones de equidad distributiva, las transferencias estan
destinadas a corregir disparidades.

Tales argumentos apunta Piffano, poco confian en las luces del votante mediano; el
enfogque normativo tradicional del federalismo fiscal se parece mas al de una teoria
del unitarismo fiscal ® .

El enfoque de referencia resulta pasible de una serie de criticas en cuanto descuida
algunos aspectos tales como:

e Las implicancias asignativas o de eficiencia producidas al distorsionar los precios
relativos en la diferentes regiones.

e Los efectos de la capitalizacion de las transferencias.

e Los problemas inherentes a la existencia de una organizacion central.

e Los efectos papel matamoscas.

e Subestima la eficacia de la politica a los fines de la provision equitativa de bienes

publicos locales.

8 Cf. Piffano Horacio, Ob. cit. pp.7-18.
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e Los problemas derivados del monitoreo de las politicas de transferencias ligadas
a objetivos federales para lograr igualaciones entre burécratas centrales y locales®
Bajo el acapite de Otros enfoques, podemos ubicar otras posiciones destinadas a la
justificacion de las transferencias de nivelacion

1. lgualacién equitativa horizontal -HEE-Buchanan sostenia que la Unica razon de
ser de las transferencias de nivelacion deberia ser el intento de igualar el trato fiscal
entre personas de similar situacion, o sea se intenta nivelar las asimetrias entre
personas de similar nivel de ingresos para ser tratados de un modo similar en todas
las jurisdicciones. Asimismo los residuos fiscales, luego de las transferencias
también seran iguales para todos.

2. lgualacion de las capacidades fiscales —FCE-. Lo que importa es el nivel de
utilidad alcanzado por las personas. Refuerza la redistribucion vertical a nivel
nacional teniendo presente la existencia de distintos tipos de federalismos. . Asi
cuando se advierte la existencia de disparidades regionales en el ingreso per capita
resulta que la presion tributaria en los estados pobres requerida para suministrar un
paquete dado de bienes y servicios publicos resultara muy superior a la presion
tributaria requerida en los estados ricos para similar paquete de bienes. Las
transferencias del tipo FCE permiten nivelar las presiones tributarias y permitir a los

ciudadanos de los estados pobres acceder a esos mismos bienes.®

Sin embargo, habré de considerarse que el empleo del método FCE significa admitir
distorsiones en los precios relativos enfrentados entre bienes publicos y privados
por los ciudadanos de las distintas jurisdicciones federales afectando de este modo la

equidad horizontal.

& |bidem.
8 Cf. Piffano, Horacio Ob. cit. pp.18-21.
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Ambos métodos, como lo reconocen Mieszkowki y Musgrave -HEE Y FCE-
consideran a los bienes publicos en forma similar a los bienes privados midiendo la
satisfaccion derivada del gasto en estos Gltimo, en términos per céapita. De esta
manera, en jurisdicciones con igual nivel de ingreso per capita promedio existira una
ventaja en residir donde la poblacion es mayor, habida cuenta que el costo en la
provision de bienes publicos se diluye en una mayor cantidad de contribuyentes, no
asi los beneficios. De esta manera las trasferencias resultan justificables con destinos
a regiones mas densamente pobladas, aun en el caso de transferencias de regiones
con menor nivel de ingreso per capita promedio que la receptora.

A ello habré que agregar la tendencia frecuente a justificar transferencias en bloque
o de libre disponibilidad®®.

De la consideracion de los dos enfoques —HEE y FCE-, el primero que apunta a un
principio de equidad horizontal y el segundo procura nivelar las finanzas de los
fiscos locales, lo cual implica una concepcidon meritoria de los bienes publicos,
¥ destruyendo no obstante el sustento ético de su justificacion si finalmente los
estados habran de ofrecer paquetes de bienes publicos diferentes segin sus
preferencias

En otro orden de consideraciones habra de advertirse que cuando el sistema fiscal

federal sobredimensiona el papel de las trasferencias verticales con ingredientes de

8 Cf. Piffano, Horacio, ob. cit p.23.Con citas de Mieszkwoski, P y Musgrave, R “Federalism, Grants
and Fiscal Equalization”, National Tax Journal, Vol . 52, n° 2 (june 1999), pp.239-260. Habra de
agregarse , que las transferencias de libre disponibilidad hacia los fiscos, es probable que tengan un
efecto precio significativo sesgando a un tamafio mas grande (no 6ptimo) del gobierno local.

8 Bienes Meritorios o privados . si el consumo de ese bien priva de ese consumo a otras persona, a
diferencia de los bienes publicos que el consumo de cada persona no evita que las demas personas
también lo consuman. Para Magdalena Rathe, bienes meritorios son aquellos cuyo consumo produce
un efecto social mayor que el beneficio del individuo que lo consume. Port ejemplo: servicios de
planificacion familiar, vacunacion, educacion, servicios de emergencia, etc (Fundacién Plenitud,
R.Dominicana)... Para Musgrave, en lo bienes meritorios su satisfaccién se hace a través del
presupuesto publico, adicionalmente a lo que se suministra del mismo bien a través del mercado y es
pagado por los compradores privados. (Cf. Musgrave Richard, “The Provision of Social Goods”, en J.
Margolis and H. Guitton, (Eds.Publics Economics. St.Martin’s Press, N.York, 1969.
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nivelacion, se plantea el problema del fondo comdn, por el cual la distorsionada
percepcion del costo marginal impositivo al que los grupos locales hacen incurrir
por sus demandas de gastos en bienes publicos se ve ampliada. Ello asi, dado que
mientras los diferentes grupos internalizan el total de los beneficios emergentes de
su propio gasto, en este caso sélo internalizan el costo parcial compartido del total a
financiar..

Un punto a considerar que lo plantean Mieszkowski y Musgrave y lo recoge
Piffano, esta dado por la situacion que se plantea cuando aun cuando la distribucion
del ingreso difiera entre regiones, si se demuestra que la distribucion del ingreso en
las regiones ricas afec5ta a un nimero mayor de individuos con necesidades basicas
insatisfechas (NBI) que a los NBI existentes en regiones pobres , la distribucion
nacional del ingreso deberia mejorar si se redujeran los aportes de las provincias
ricas financiando subsidios a las provincias pobres.

El gasto per cépita nos indica que el costo por habitante es mucho menor en la
provincia rica que en la pobre, pero el beneficio de ese gasto afecta a una poblacion
mucho mayor, es decir, en el agregado nacional, un mismo gasto absoluto total
tendra una eficacia mucho mayor en la regién rica poblada por muchos pobres pues
abarca mucho mayor cantidad de habitantes con necesidades basicas insatisfechas. —
NBI-.

El siguiente diagrama muestra el caso:

Ambos ejes de la figura se expresan en millones Supongamos que se cuenta con
un cierto monto anual de recaudacion como ser 100 millones, destinado a un
programa del servicio de seguridad para varios ejercicios. Dicho servicios generaria
en los habitantes de un region beneficios debido a la reduccién de los actos

delictivos. El beneficio anual seria de 50 millones por cada millon de habitantes —
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equivalente a los costos evitados por reducir los actos delictivos-, durante ese mismo
namero de ejercicios fiscales. En la region habra que financiar ese gasto mediante
capitas iguales que deberan tributar los habitantes de la region.

Asi de la observacion del cuadro podemos distinguir tres tramos referidos al
tamafio de la poblacion. En el tramo 1 el costo del servicio supera los beneficios
obtenibles de su mejora, de modo que para poblaciones menores al tamafio PO, no
resulta econémicamente conveniente. . En el tramo 2, resulta ventajoso mejorar el
servicio de seguridad, en tanto los beneficios por habitante superan al costo por
habitante necesario para su provision. Adviértase que en el tramo 2 el beneficio per

capita es plano al eje de abscisas denotando que no hay
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costos de congestion por el aumento de poblacion hasta el nivel P1. Luego en el

tramo 3 se supone el comienzo de un tramo con costos de congestion que implica una
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reduccion creciente del beneficio neto per cépita generado por el servicio. En este
tramo la mejora del servicio continuard siendo ventajosa hasta el nivel P2. De
poblacion, a partir del cual los beneficios per capita son menores que el gasto per
capita. Ello no implica que la mejora no haya sido conveniente cuando la poblacién
era de tamafio menor, sino que pasado cierto tiempo, la poblacion habra crecido
generando costos de congestion que podrian justificar nuevas ampliaciones del
servicio en la region.

La curva de residuo fiscal resultante indica que el tamafio P1. Es el tamafio 6ptimo
de poblacion para las caracteristicas de mejora del servicio de seguridad referido.. En
ese caso se maximiza la diferencia entre el beneficio per capita y el gasto per capita
que demanda su provision.

Del analisis surge que para regiones con poblaciones entre POy P2. La mejora del
servicio de seguridad es econOmicamente justificable aunque el servicio es
optimizado para un nivel P1. Si una provincia posee una poblacion superior a otra
dentro del tramo PO a P1. Resulta conveniente mejorar el servicio en el area de
mayor poblacion. Para tramos P1.Y P2. Dependera de los costos de congestion. Si
éstos fuesen grandes se debera analizar las ventajas de asignar un presupuesto mayor
para reducir los delitos en la regién mas populosa. .

Como podréa advertirse, la cuestion debera resolverse con un analisis costo-beneficio
.social aplicado a proyectos de tamafos alternativos que habran de mostrar un
resultado en linea con los razonamientos precedentes. O sea que los resultados
siempre van a ser sensibles a al tamafio de la poblacion.

Ahora bien, conforme al planteo y si se asumiera que los sistemas
tributarios en ambas regiones son proporcionales, se daria lugar al hecho de que los

pobres de las regiones ricas estan subsidiando a los ricos de las regiones pobres.
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Igualmente se puede argumentar que las transferencias de las regiones ricas a las
calificadas como pobres, cuando en las primeras existe mayor cantidad de pobres que
en las segundas, calificar como menos valorables a los pobres de las regiones ricas
que los pobres de las regiones pobres, lo cual seria desdefiable desde un punto de
vista ético-moral habida cuenta que se consideran iguales a todas las personas con
necesidades basicas insatisfechas —NBI-.

En conclusion, acordemos con Piffano en la necesidad de lograr un acuerdo fiscal
federal que contemple las necesarias transferencias verticales, habida cuenta de la de
la desigualdad en la descentralizacion de gastos y de recursos tributarios, acorde con
cierto grado de nivelacion, o sea se podria justificar dicho acuerdo desde un angulo
estrictamente politico, sin descuidar los efectos econémicos no deseables..®

En consecuencia habrd de tenerse en cuenta que la idea béasica de las
transferencias regionales de igualacion reside en la necesidad de contemplar la
dispar distribucion geogréafica de los recursos y de la actividad econémica en todo el
territorio nacional. Su justificacion radica en el principio segun el cual los habitantes
del pais no deben ser discriminados fiscalmente por vivir en una determinada area
geografica. Tales transferencias se dirigen a evitar la concentracion regional de los
recursos, dados los incentivos a migrar de los factores productivos —capital y trabajo-
ante importantes estimulos fiscales diferenciales. Igualmente el referido régimen de
transferencias podria también cumplir con un objetivo de redistribucion personal del
ingreso combatiendo la pobreza existente en algunas provincias.

Sin perjuicio de lo expuesto, debemos pasar revista a algunos métodos propuestos

por la doctrina para la determinacién de las transferencias:

8 Cf. Piffano, Ob. cit. pp. 48-50 y 52-53..
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a) Suma fija: Es el mas simple, la transferencia no tendria el contenido ciclico que
generan los sistemas que los vinculan con la recaudacion. Sin embargo los montos se
determinarian mediante negociacién politica ubicando el riesgo tributario en cabeza
del gobierno federal, salvo que se cuente con un fondo de estabilizacion.
b) Porcentaje fijo: Constituye un esquema asignativo ligado a los rendimientos
tributarios efectivos. El problema que ofrece es que los porcentajes fijos aplicables a
una base cambiante, habrdn de generar recursos en exceso o en defecto que no
guardan relacion con las necesidades genuinas tanto a nivel federal como local
c) En base a “formulas”, Puede dar una multiplicidad de resultados conforme al
conjunto de indicadores o variables utilizadas en la misma y los objetivos que se
proponen. Pero también debera tenerse en cuenta lo siguiente: Debera advertirse en g
ué se basa la seleccion de indicadores (variante normativa) y en qué se basa la
determinacion de las necesidades fiscales (variante positiva).
Dentro de la variante normativa puede darse distintos indicadores tales como partes
iguales, en proporcion a la poblacién, segun superficie geografica o en relacion
inversa a la densidad de poblacion, segn la magnitud del gasto publico, en relacion
inversa a las capacidades fiscales, segun esfuerzo tributario, segin necesidades
béasicas insatisfechas de la poblacidn, segln brecha de desarrollo, en relacion inversa
al PBI per capita, en relacién al grado de cobertura brindada por los servicios.

El método de las formulas de esta variante normativa, estima Piffano, requiere una
seleccion de indicadores al tiempo de explicitar las respectivas ponderaciones, con lo
cual puede conducir a resultados dispares. El resultado de la votacion muy
probablemente logre un equilibrio de Nash pero sin garantizar una configuracion

pareto-6ptima, con alta probabilidad de inequidades. El resultado de estas formulas
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no difiere demasiado de un esquema de porcentajes fijos negociados a pesar de su
aparente racionalidad.®

Lugar aparte merece la consideracion de la variante positiva de las necesidades
fiscales. El concepto de necesidad fiscal pretende explicar los determinantes de la
demanda de gasto publico subyacente en las preferencias de los votantes o sus
representantes en el gobierno. Explicitadas a través de mecanismos politicos. Ello
implica definir y consensuar ciertas “magnitudes estdndar” o valores postulados de
gasto publico por habitante.. Asi las transferencias de nivelacion deberan coincidir
con la magnitud de la brecha entre necesidades de gasto y capacidad de
financiamiento. Propias. Los valores estandar que por definicion normativos, se
deben estimar mediante un andlisis positivo que permita acotar los componentes de
la formula sobre bases relativamente objetivas.

Segun este enfoque de disefio de transferencias de igualacion sobre la base de
necesidades fiscales se ofrecen algunas alternativas, siendo la mas difundida la
tendiente a la igualacion de la carga tributaria per capita entre las distintas
provincias. Asi deberdn coincidir las necesidades de gasto con los recursos
tributarios para acceder a las transferencias.

Por otra parte se han identificado dos enfoques de dichas transferencias segun la
abarcabilidad fiscal jurisdiccional. Asi un enfoque de base amplia sostiene que el
sistema fiscal deberia ser horizontalmente equitativo comprendido por las acciones
de los tres niveles de gobierno. Entonces los individuos con el mismo ingreso de
mercado, ausente el sector publico, deberdn tener iguales ingresos luego de la

intervencion del sector publico..

8 Cf. Piffano, Horacio . Ob.cit n°4, pp.117-122.
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En cuanto al criterio de base restringida, el gobierno federal debera tomar como
punto de partida el ingreso real de las personas después del impacto fiscal provincial.
También el sistema puede preferir la incorporacion de todas las provincias o so6lo
aquellas que se encuentran relativamente rezagadas.. Finalmente, también se discute
si las transferencias de igualacion deben permanecer en cabeza del gobierno federal
como el modelo de Canada o Australia o, si debe constituirse una responsabilidad
compartida con los gobiernos provinciales como en Alemania, lo cual significaria un
mayor compromiso para ellos Aunque de todas manera no se le podrd negar al
gobierno federal la funcién reguladora o eventualmente la de control.*

Ahora, a los fines préacticos, para determinar las capacidades fiscales , conforme a
un enfoque macroecondémico se utilizaria un indicador simple como medida de la
capacidad tributaria 0 una combinacién de pocos indicadores, con lo cual se dejarian
de lado ciertas situaciones provinciales. Mas conveniente sera el enfoque
microecondmico en el que se evalGan capacidades tributarias impuesto por impuesto.

Mas dificil es la medicion de las necesidades de gasto, para lo cual habrd de
definirse un estandar de igualacion, o sea determinar costos diferenciales conforme
a diferentes relaciones insumo-producto®, naturaleza de las &reas a servir,
composicion de la poblacién, diferenciales necesidad-costo, en fin, decisiones
politicas.

Un intento de cuantificar las necesidades fiscales, considera Piffano, es la
definicion de los costos estandar ligados a los requerimientos de insumos que
plantean las “funciones de produccion de los servicios gubernamentales”,

entendiéndose por éstas , las relacion entre los insumos empleados en el servicio y

% Cf. Piffano, Horacio. Ob. cit. n° 4, pp.119-126.
L Ver, Gonzélez, Norberto y Tomasini, Roberto, Introduccién al Estudio del Ingreso Nacional,
Eudeba, 1961, pp.43-44.
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alguna medida del producto generado., dependiendo para ello de los objetivos que se
plantean en cada caso. De esta manera se infieren las necesidades fiscales de la
observacion directa de los costos de conformidad con las técnicas adecuadas que se
utilicen en cada jurisdiccion . A tal efecto resulta conveniente la utilizacion de
indicadores estaticos como garantia de objetividad , sin perjuicio de las correcciones
periddicas que se introduzcan en los mismos.”

Este esquema se inscribe dentro de una consideracion amplia del “equilibrio
general” en la definicion de la misma politica fiscal de manera de hacer consistente
las decisiones nacionales y las de los gobiernos provinciales con la restriccion

financiera emergente de los respectivos convenios.

VI.- ALGUNAS EXPERIENCIAS EN ESTADOS DE ORGANIZACION
FEDERAL.-

A.- Estados Unidos de America.-

No es tarea facil de considerar a Estado Unidos solamente como un modelo de estado
federal si nos atenemos a sus caracteristicas propias tales como ser la primera
potencia del mundo, la de contar con un gasto publico notablemente condicionado
por las erogaciones militares, la existencia de un sector publico dotado de
dimensiones especiales

Si bien es cierto que los Estados Unidos nacio a partir de una experiencia confederal,
la actual Constitucion de 1787 instituyd un “federalismo dual” con predominio de la
Unidn y los Estados , pero en los hechos se ha ido transformando en una alternativa

cooperativa-competitiva donde el rol de los estados aparece un tanto amortiguado y

%2 Cf.Piffano, Horacio. Ob.cit. n° 4, pp.128.131.
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se ha producido un refortalecimiento de los niveles locales, al menos al nivel del
gasto. %

En este sentido también suele hablarse de un tercer nivel de gobierno en alusion
a los gobiernos locales los cuales incluyen distintos tipos de figuras organizativas
que comprenden no sélo a los municipios, sino a los condados, las circunscripciones,
burgos, distritos escolares y distritos especiales, todos los cuales juegan un rol mas o
menos importantes segun las regiones o estados..

. En este orden se advierte la presencia de un Distrito Federal (el de Columbia), 50
estados, 80.000 gobiernos locales, la mayoria de los cuales no son unidades
territoriales como los condados u otras unidades urbanas, sino que constituyen
numerosos distritos especiales y escolares..

En cuanto a la asignacion de potestades tributarias, la solucion ofrecida por
Hamilton a los estados es la concurrencia con el gobierno federal. Los amplios
poderes tributarios del Gobierno Federal surgen del art.1° de la Constitucion
Nacional que otorga al Congreso la facultad de establecer y recaudar impuestos,
derechos , aranceles de importacion y sisas (impuesto sobre los consumos
especificos) , todos los cuales deben tener su origen en la Cdmara de Representantes
aunque sometidos a algunas restricciones tales como:

. Regla de uniformidad: todos los gravamenes y derechos de importacion o sisas
deben ser uniformes en todos los Estados Unidos

. Tampoco se podra gravar las exportaciones.

% Se hace referencia, sefiala Porto, a una caracteristica peculiar del federalismo en Estados Unidos,
conocida como “federalismo dual”. Algunas de las funciones importantes de los estados (programas
de educacion y salud) son prestadas por el estado y son cofinanciadas (via transferencias
condicionadas con fondos de contrapartida) por el nivel federal. Lo distintivo es que el nivel federal
cofinancia pero ademas participa, en forma conjunta con el estado, en el disefio, la supervision de la
ejecucion y la evaluacion del impacto de los programas. El objetivo ultimo del “federalismo dual” es
coordinar de la mejor manera posible esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno para optimizar
los resultados. (Cf.Porto, A. Ob. cit.p.360. )
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La enmienda Dieciséis a la Constitucién Nacional autoriza al Congreso a legislar
impuestos sobre los ingresos cualquiera sea la fuente de la que deriven, sin
asignacion entre los diversos estados Y sin referencia a censo o enumeracion..

Resumiendo la facultades tributarias del gobierno federal descansan en las
siguientes formas: a) el impuesto federal a la renta de las personas; b) impuestos
sobre salarios que financian la seguridad social y la asistencia médica; ¢) impuesto
sobre la renta de las corporaciones; d) impuesto sobre los consumos especificos tales
como naftas, cigarrillos, pasajes aéreos y alcohol (sisas); e) Impuestos a la
importacion.

Por otra parte, los estados retienen los poderes residuales no delegados a los
Estados Unidos conforme a la Enmienda Diez y de esta manera tienen amplia
libertad para gravar los ingresos personales y corporativos, ventas finales, especificos
al consumo.

En cuanto a los recursos de los gobiernos locales derivan del esquela originario
del “federalismo dual”, aunque ello no significa que tales gobierno no gozasen de
una cierta autonomia fiscal y alli se ubica una competencia entre estados y ciudades
por los fondos federales, razon por la cual se ha hablado que el federalismo
norteamericano se da “entre extremos”(local-federal) con un paulatino opacamiento
del nivel intermedio (o0 sea los estados), que muchas veces s6lo operan como
intermediarios. Asi el principal recurso de los gobiernos locales es la imposicion
sobre la propiedad, aunque hay también casos de impuesto personal y corporativo a
la renta e impuestos locales a las ventas.

Resumiendo: conforme a Porto, Estados Unidos es un caso de descentralizacion de
los poderes impositivos . La descentralizacion le confiere a cada gobierno una

independencia fiscal maxima y un control sobre la base y tasa de sus impuestos. Se
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permite que distintos niveles de gobierno impongan impuestos sobre la misma base,
tal como el impuesto sobre las ganancias personales y corporativas, que es gravamen
federal y estadual®

En cuanto a las responsabilidades fiscales por el gasto, la misma Constitucion
de los Estados Unidos en el articulo 1° Seccion 8° establece que los poderes
impositivos quedan fijados y objetos por los cuales son otorgados, 0 sea para pagar
las deudas y proveer la defensa comun y el bienestar general de los Estados Unidos.
Acerca de esto ultimo sefiala Musgrave, la Constitucion se abstuvo de establecer
limites especificos a la funcién de gasto del gobierno nacional, quedando la
interpretacion del término a manos del Congreso y los Tribunales por lo que se llego
a una interpretacion extremadamente amplia. Ello se compadece con la linea
“federalista” de un gobierno central fuerte, que en la actualidad no ofrece
restricciones para ciertos gastos como ser, el mandato al Congreso para asignar
fondos para un ejército o para el mantenimiento del sistema judicial®

Este nuevo federalismo norteamericano pareciera responder a ciertas criticas
segun las cuales el rol o la influencia del gobierno federal a principios de los afios 80
se habia transformado en omnipresente e intrusiva ademas de inefectiva y costosa.
Es por ello que se propuso la restriccion de subvenciones y la reduccion de la
dependencia estatal-local de las transferencias federales, devolviendo a los estados
mas de 40 programas federales de ayuda.

Sin perjuicio de lo expuesto habra de considerarse que Estados Unidos cuenta con

una experiencia en materia de coparticipacion de impuestos de la Nacion a los

estados y de la Nacion a los gobiernos locales. El dinero era distribuido segin una

% Cf. Asensio, Miguel Angel. Ob. cit. pp.107-110.
% Cf. Musgrave ,Richard -Musgrave, Peggy. Hacienda Pblica. Tedrica y Aplicada Mac-Graw-Hull,
Madrid 1992 . p.32.1dem. Porto, A. Ob. cit. p. 361.
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férmula con ciertas restricciones en su uso que reflejaban las necesidades de gasto y
la capacidad fiscal.. En la actualidad ya no existe.

En cuanto a las transferencias intergubernamentales, estan dadas por las
subvenciones especialmente verticales del gobierno federal a los estados y de éstos
a los gobiernos locales.

Las subvenciones no condicionadas son de escasa importancia. EI ejemplo més
citado es el Programa de Participacién en los Ingresos Generales implantado por la
Administracion Nixon a partir de 1|971 pero fue eliminado en 1985, aunque la mayor
parte de este programa han sido condicionadas.

Como lo sefiala Bird, aunque las subvenciones federales condicionadas tienen
una larga Historia en lo Estados Unidos, que se remonta como minimo a 1862, en
1929 estas subvenciones representaban algo menos del 2% de los gastos estatales y
locales. Incluso pese al incremento posterior a la crisis de 1930 y durante la
postguerra éstas no alcanzaban al 10% en 1954. Pero en 1974 llegaron al 21% y ya
en 1960 eran 32 y en 1981 539, siendo casi todas condicionadas por su naturaleza La
marcada preferencia por las subvenciones condicionales se atribuye a circunstancias
histdricas de partida segun las cuales las dificultades financieras de los estados al
nacer la federacion fueron sélo temporarias y durante los 150 afios posteriores a la
independencia los gobiernos estatales y locales encontraron facil expandir sus
ingresos y servicios sin levantare el resentimiento de sus ciudadanos.®

Dentro de las subvenciones condicionadas se encuentran las llamadas “especificas o
categoricas” que pueden a su vez responder a dos variantes:: compensatorias o
matching grants, que exigen pagos de contra parte por el estado o localidad receptora

en la finalidad especificada y las no compensatorias o non matching donde no se

% Cf. Bird, Richard M. “Federal Finance in Comparative Perspective” Canadian Tax Foundation,
Toronto 1986 pp.148-149.
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exigen pagos de contraparte aunque si el cumplimiento del destino especificado. Una
variante dentro de las mismas estd dada por las subvenciones de base amplia que
han surgido por consolidacion de las tradicionales cuyos requisitos se han reducido a
fin de descomprimir los sistemas burocraticos de control. Aunque cuando se trata de
proyectos estos controles suelen delegarse a los estados o0 a los gobiernos locales.

Se ha advertido el continuo crecimiento a largo plazo de las subvenciones
federales tanto respecto de los gastos de los gobiernos estatales y locales como
respecto del nivel del gasto federal o del producto bruto interno . En la postguerra,
los pagos de contenido redistributivo aparecen ligados a gastos tan variados como los
programas de sostenimiento del ingreso, seguro de desempleo, seguridad social y
asistencia médica , por lo que esos fondos se han convertido en transferencia de
transito dirigidos a personas fisicas que se han convertido en un 62% del total
transferido a los estados y gobiernos locales.”’

Del examen precedente no parece que los Estados Unidos fuera el pais de mas
evidente descentralizaciones, dadas la forma condicionada y limitada en que se
llevan a cabo las transferencias federales que restringen la libertad de accién de los
receptores de las mismas. Si bien existe separacion de fuentes, el elemento
dominante es la concurrencia sobre todos en los impuestos sobre las rentas. Por otra
parte, las subvenciones, en particular las condicionadas son un elemento poderoso
dentro del esquema de uso del poder de intervencion del Gobierno Federal de los
Estados Unidos en los ultimos sesenta afos.

B.- Canada.-

Las instituciones basicas del federalismo canadiense estan contenidas en la

Constitucion de 1982, reemplazante de la Constitucion “fundadora” de 1867. Las dos

7 Cf. Asensio, M.A. Ob. cit. pp.116-117.
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grandes provincias herederas del Alto y Bajo Canada, Ontario y Quebec, concentran
la mayoria de la poblacion y actividad econdmica. Ademas en la posguerra se han
expandido provincias como la Columbia Britanica y Alberta, ricas en materias
primas e hidrocarburos.*®

En los primeros afos de su desarrollo los subsidios representaron entre un  50% y un
90% de los recursos provinciales, no obstante ello tales recursos resultaron
insuficientes por lo que debi6 resolverse el problema recurriendo a transferencias
especiales. Durante la Primera Guerra  Mundial el gobierno federal debio
incrementar los impuestos indirectos a los consumos especificos y a las ventas ,
creando ademas el impuesto sobre las rentas de personas y de empresas. Las
transferencias condicionadas con fondos de contrapartida se convierten en un
elemento distintivo del federalismo canadiense-

Con la crisis de 1930 los tres niveles de gobierno multiplicaron las alicuotas de los
ya existentes y crearon nuevos impuestos. Ademas el gobierno federal debid
efectuar transferencias de recursos en forma de préstamos y subsidios directos para
apoyar industrias, sostener el precio del trigo y del carbén, financiar a productores
agropecuarios y obras publicas incluso subsidiar a los desocupados. En 1937 se
formé una Comision. para que hiciera una propuesta de reforma del federalismo
canadiense ..que propuso que los subsidios para desempleados quedase a cargo del
gobierno federal. Recién en 1957 la Confederacion decidié crear un sistema de
distribucion de recursos que permitia a las provincias méas pobres disponer del nivel
de recursos de las provincias mas ricas. Para ello el gobierno federal transferia , por

ejemplo a una provincia X , la diferencia entre la recaudacion per capita promedio

% Un buen anlisis acerca de la situacion politica y econémica de Canadé constituye: The Future of
North America: Canada, the United States, and Quebec Nationalism . Edited by Elliot J. Feldman,
Neil Nevitte Center for International Affairs Harvard University, Cambridge — Mass. And Institute for
Research on public Policy, Montreal, Quebec, 1979, 378p.
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de los tres impuestos de mayor recaudacion de las provincias mas ricas y la misma
recaudacion de la provincia X, multiplicada por el nimero de sus habitantes. En este
sentido podemos decir que el sistema de transferencias no condicionadas para
igualacion fue el cambio mas revolucionario del federalismo canadiense de la
posguerra. . No obstante ello, las transferencias condicionadas continuaron siendo
las mas significativas y desde 1960 en adelante representaron entre el 60% y el 70%
de los recursos que el gobierno federal transfirié a las provincias

A lo largo del siglo XX el sector publico se ha expandido como en todo pais
desarrollado. Asi el gasto publico total que al fin de la Primera Guerra superaba
apenas el 13% del PBI, , en 1992 rondaba el 50%,, siendo un nivel superior a Estados
Unidos, Bélgica o Suiza.*®

En paises como Canada, la “constitucion fiscal” significa una parte esencial de la
Constitucion Nacional, aun cuando el perfil definitivo se complemente con leyes
tributarias bésicas reforzadas con pronunciamientos de la Corte Suprema. La
caracteristica de ser Canada uno de los paises mas descentralizados del mundo, hace
que las relaciones entre el gobierno federal y las provincias se sobrepongan con
frecuencia a otros aspectos de politica interna.

Asi dentro del marco de sus facultades, los tres niveles de gobierno aplican
tributos en Canada.. El gobierno federal tiene facultad de recaudar por cualquier
modo o sistema de imposicién mientras que las provincias sélo pueden en principio,

hacer uso de la imposicion directa dentro de sus respectivas jurisdicciones.

% YLos datos estadisticos globales de Canada surgen de “Canadian Year Book” e Historics Stadistics
(Ministry os Supply and Services). Y Tanzi, Vito: Governmen Role and The Efficiency of Policy
Instruments, International Institute of Public Finance Proceedings, 51 International Congress, Lisboa
1995, p.4.
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Particularizando estas facultades el gobierno federal recauda impuestos sobre la
renta de personas y corporaciones, impuesto sobre consumos especificos, un
impuesto al valor agregado (GST goods and service tax) y los aranceles aduaneros.

Las provincias a su vez también recaudan sobre las rentas e igualmente sobre las
ventas minoristas, a los que se agregan algunos otros como sobre la gasolina. La
altima enmienda constitucional de 1982 ha autorizado a gravar la renta por la
explotacion de los recursos naturales y energéticos ubicados en sus territorios..

El gobierno federal como vimos, otorga trasferencias a las provincias, tanto
generales como especificas. Las generales son transferencias no condicionadas a
aquellas provincias fiscalmente pobres y se conocen como “pagos igualitarios”,

Las transferencias intergubernamentales, responden al siguiente esquema:

1. Pagos de igualacion o sistema de igualacion de ingresos tributarios. Se trata de un
sistema de transferencias incondicionales pagadas con ingresos del gobierno federal
a aquellas provincias cuya capacidad fiscal es menor a la de las cinco provincias
representativas (Ontario, Quebec, Monitoba, Saskatchewan y British Columbia).

2. Programas Establecidos de Financiamiento —EPF-, Se trata de un sistema de
transferencias condicionales, al menos en su origen, destinadas a cubrir gastos
provinciales en salud y educacion postsecundaria no universitaria que desde 1977 se
convirtieron en subvenciones no condicionadas —conforme al PBI.

3. Programa Canadiense de Asistencia: cubre aproximadamente la mitad de los
gastos provinciales en un amplio espectro de actividades de bienestar social.

4. Acuerdos de Recaudacion de Impuestos. El gobierno federal recauda el impuesto
federal sobre la renta en todas las provincias (excepto Quebec) y el impuesto sobre la
renta de sociedades (excepto Quebec, Alberta y Ontario), las alicuotas varian de

provincia a provincia conforme lo resuelven éstas.
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Los tres tipos de transferencias otorgados ( pagos igualadores y los do planes) se
distribuian en base a distintos criterios: capacidad, poblacion y necesidad.. Los
gobiernos municipales son altamente dependientes de las transferencias
intergubernamentales provenientes de los gobiernos provinciales y en menor medida
del gobierno federal.

De manera que las provincias realizan transferencias a lo gobiernos locales y
también, aunque en menor medida, los municipios pueden recibir subvenciones
directas del gobierno federal '

Dentro de este esquema habrad de considerarse que los gobiernos provinciales y el
federal estan sujetos a cierta disciplina de mercado en la medida que sus deudas son
calificadas por firmas de inversion internacionales.-

Siguiendo a Shah, el sistema canadiense se sintetiza en lo siguiente:

- Uso del enfoque del sistema tributario representativo para la medicion de la
capacidad fiscal.

- Cobertura comprensiva de los ingresos provinciales y locales de fuente propia,
extendiéndolos al abanico completo de los ingresos subnacionales propios mas los
ingresos impositivos federales compartido con las provincias sobre la base del punto
de origen

- Uso de un standard de cinco provincias Colombia Britanica, Saskatchewan,
Ontario, Manitoba y Quebec.

- Aplicacion de la tasa nacional promedio de tributacion a las bases de recursos.

- Uso de la poblacion provincial total como medio de comparar provincias de

diferente tamafio y como aproximacién para las necesidades relativas de servicios

100 cf Asensio, M.A. Ob.cit.pp.92-96.1dem, Porto ,A. Ob. cit.pp.367-369.
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plblicos y sus costos respectivos en cada provincia.'® Finalmente debemos sefialar
que en Canadad a diferencia de otros paises no existe un sistema horizontal de
Coparticipacion de impuestos, pero en su lugar, el gobierno federal realiza pagos
igualadores con el mismo efecto, pero el grado de igualdad no es tan alto como en
otros sistemas. Debera observarse la existencia de un preconcepto en virtud del cual
la necesidad de gastos es similar en todas las provincias. ain cuando tales provincias

pueden endeudarse sin restricciones de ningun tipo. .

C.- ALEMANIA -

Si estimamos que la teoria del federalismo econémico debe investigar por un lado
la dimensién Optima de los estados Y, por otra parte, las relaciones jurisdiccionales
existentes en que se divide el territorio: nacion, provincias y municipio determinando
el costo-beneficio que tales relaciones significan, el caso de Alemania, al decir de
Sandler, constituye un caso orientador.

Alemania histéricamente es un pais federal. EI nuevo estado aleman unificado y
surgido a partir de 1870, tuvo que respetar forzosamente naciones y regiones de
existencia milenaria. De ahi que la ciencia de las finanzas publicas alemana se dedica
especial atencion al orden espacial y politica del espacio.

La constitucion vigente en Alemania , aprobada en 1948, sefiala Porto, refleja no
solo las tradiciones del pais, sino también las imposiciones de los Aliados, Los tres
objetivos de la Constitucion fueron: prevenir el abuso de poder, alcanzar similares

condiciones de vida en todos los landers y lograr que los landers tengan una activa

101 Cf. Shah, Anwar .The Reform of Intergovernamental .-Fiscal Relations in Developing and

Emerging Market Economies. The World Bank Policy and Research Series Number 23, Washington
1994.Cit.Asensio, M.A. p.99. A ello habra que agregarse que un tercio de la recaudacion del impuesto
a la renta de las personas fisicas es distribuido a las provincias con criterio devolutivo. El resto se
utilizado para conformar el fondo igualador que permite compensar diferencias regionales de la
porcién devolutiva de los impuestos.
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participacion en las decisiones del gobierno federal. El resultado fue una
organizacion federal con una trama de instituciones fuertemente integrada y
centralizada. En cuarenta afios Alemania ha sido un ejemplo de democracia de fuerte
crecimiento econémico y equidad., con la salvedad de las consecuencias emergentes
de su ulterior reunificacion.'®?

La historia alemana hace del espacio poblado, del terrufio, un dato que su ley
fundamental nunca pudo ignorar. Ello explican que la ley fundamental asigne a la
nacion, a los “lander” y a los municipios sus propias funciones, gastos y recursos de
modos muy especificos..

Asi los “landers” ejercen fuertemente funciones estatales. En el marco de la
legislacion concurrente y junto a la propia administracion, tienen competencia sobre
areas de cultura, educacion, instruccion, ciencia, investigacion cientifica,
administracion de justicia, administracion financiera, transporte y fomento
econdémico. El estado federal es responsable de la defensa, , politica exterior,
moneda, fomento econdmico, servicios sociales, transporte, causas pendientes de la
Il Guerra, administra empresas y posee un patrimonio comercial del que se ha ido
desprendiendo. Finalmente los criterios orientados al crecimiento determinan
objetivos a lograr de manera centralizada si se refieren a crecimiento
macroecondmico y, descentralizadas si conciernen al crecimiento regional.*®®

No obstante, ello, el sector publico se expandié después de la guerra siguiendo las
tendencias generales en occidente, mas el peso de las erogaciones no ha alcanzado la
medida de otros paises . Asi el gasto publico, incluyendo la seguridad social en 1992

alcanzaba al 49% del PBI.

102 CF, Porto, A, Disparidades Regionales y Federalismo Fiscal, Ob. cit.p.362.

108 cf.  Sandler, Guillermo. Ob. cit. pp.425-426.Por lo demas habra de sefialarse que existen
funciones compartidas y conjuntas para el Estado Federal y los landers, desarrolladas de conformidad
con la Ley Basica (Constitucién) promulgada en Bonn en 1949 con sucesivas reformas, siendo la
fundamental en este aspecto la de 1967.
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Conforme a un cuadro general, las asignaciones de roles, responsabilidades y
competencias muestra distintos grados de descentralizacion. En Alemania surgen de
disposiciones constitucionales, de la tradicion histérica y de la dinamica evolutiva
que incorpora importantes elementos del “federalismo cooperativo” , a través de
tareas no exclusivas de un solo nivel sino conjuntas y compartidas.
Asi de conformidad con la Constitucion, las tres autoridades del Estado tienen
asignadas funciones especificas. Las comunas o gobiernos locales, constituyen el
nivel inferior y deben ser diferenciadas de ciertos tipos de “megamunicipios” con
regimenes especiales generalmente asimilados a los lander. A los gobiernos locales
se les asignan funciones tales como los servicios publicos urbanos que los prestan en
forma monopolica: aguas, energia eléctrica, cloacas, etc. y en conjunto con los
lander, el sistema escolar y asuntos culturales..
Ahora, en relacion a los lander, la Constitucion establece en el art.30 que las
funciones gubernamentales incumbe a los lander, sin ninguna otra prevision o
arreglo. Otras obligaciones son lo concerniente a la administracion de justicia y los
servicios de policia y de salud. Asimismo conforme a la Ley Basica, la Federacion
debe asumir todas aquellas funciones relacionadas con la seguridad y existencia del
Estado como un todo., o sea asegurar el orden social interno y la defensa y seguridad
externa. A ello se le suman todo lo referente a las relaciones exteriores, construccion
de rutas y autopistas, medidas para la promocion del desarrollo econémico e
investigacion a gran escala.
En otro orden de cosas, la Federacion y los lander cooperan en el planeamiento y en
el financiamiento de actividades conjuntas en el campo tripartito tales como:
Construccion y extension de instituciones de educacién superior incluyendo

clinicas y universidades.
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Mejoramiento de las estructuras econdmicas regionales.

Desarrollo de la estructura agricola y preservacion costera.

Dentro de esas responsabilidades se destacan la integracion econémica y otras de
significativo contenido de externalidad que surgen del art.91 de la Constitucion
cuando senala:’La Federaciéon participara en el desempefio de ...y las
responsabilidades de los Lander, asumido que tales responsabilidades son
importantes para la sociedad en su conjunto y que la participacion federal es
necesaria para el mejoramiento de las condiciones de vida™.

Conforme al art.91 b) de la misma normativa, la Federacién y los Lander pueden
perseguir acuerdos de cooperacion en planeamiento educacional y en la promocion
de instituciones y proyectos de investigacion cientifica de importancia
suprarregional, debiendo regularse el prorrateo de costos en los respectivos
acuerdos. De todo ello el gobierno federal y el Bundesrat (congreso) deben ser
informados acerca de la ejecucion vy, en su caso éstos demandaran el pedido de

informes pertinente.

En cuanto a las transferencias de igualacién observamos que revisten tres formas
principales:

a) La correspondiente al impuesto al valor agregado tiene caracter redistributivo. El
75% de su producido es compartido por los estados tomando como base la poblacién.
El 25% restante se destina a los estados con recaudacion inferior al promedio
nacional para estimularlos a alcanzar hasta el 95% del mismo.

b) Régimen de igualacion horizontal o interestatal, consistente en transferencias
desde los landers con mayor capacidad fiscal hacia los estados financieramente mas

débiles, de acuerdo a una determinada formula. c)Transferencias verticales
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descendientes  asimétricas, otorgadas por el gobierno federal con caracter
suplementario

c) 4a los estados con rendimientos impositivos inferiores al promedio per cépita
(transferencias suplementarias).'%*

Como lo ha sefialado Bird, el mecanismo de igualacién horizontal de caracter
interestatal referido en b), interesa en cuanto constituye una dimensién infrecuente en
el financiamiento de los desequilibrios regionales y de capacidad fiscal entre
unidades politicas de una organizacion estatal.'®®
En sintesis, la principal caracteristica de las relaciones intergubernamentales
alemanas esa su tendencia creciente a redistribuir recursos para alcanzar cierta
uniformidad entre estados creando un alto grado de homogeneidad en la provision
regional de servicios publicos habida cuenta de la falta de disparidades econémicas

entre los landers. Situacidn ésta que tiende a dificultarse a partir de la reunificacion

de 1989.-

D.-MEXICO.-
Como cuadro de situacion podemos sefialar que fips Estados Unidos Mexicanos
constituyen una republica federativa formada por 31 estados y un Distrito Federal

que es su capital.

104 cf. Asensio, M.A. Ob. cit. pp.61-62. Idem, Porto, A. Ob. cit. pp. 363-364. Idem, Bird, Richard,
“Fiscal Federalism and Federal Finance”, Anales XVIII Jornadas de Finanzas Publicas, Cordoba
1995.Habra de sefalarse que el gobierno federal y los landers coparticipan el impuesto a los ingresos
que incluyen renta de personas fisicas y el impuesto a la renta de las sociedades, constitucionalmente
fijada en partes iguales y el impuesto a las ventas en proporciones que cambian con la legislacion.
Constituyendo este segmento la parte flexible de las finanzas federales. Los dos primeros se asignan a
los landers de acuerdo con el ingreso local,, en tanto que el impuesto a las ventas se distribuye en
funcién de la poblacion, suponiendo que es soportado por los consumidores .Cf.Arzbach, M.
Federalismo Fiscal en Alemania. Seminario sobre Federalismo Fiscal convocado por FIEL, 1993,
citado por Piffano, H .Ob. cit, N 4,pp.146-147.

105 cf. Bird, ob. Cit p.15.
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Por su poblacion, constituye la segunda entre las naciones de América Latina, con
maés de 80 millones de habitantes, situacion que le otorga dimensiones econémicas
equivalentes a esa escala si le agregamos que su superficie abarca casi 2 millones de
kilémetros cuadrados™®

La condicién de estado federal la comparte con otros estados de la regién como
Brasil, Argentina t Venezuela. Formalmente, entonces, México es una federacion en
las que los tres ambitos de gobierno poseen algun grado de autonomia, tanto en su
capacidad para recaudar ingresos como en sus decisiones de gasto, aunque
tradicionalmente esa autonomia ha estado limitada por la concentracion excesiva de
funciones en el gobierno federal. Por sefialar una muestra, el promedio en el periodo
1980-1995. EI gobierno federal participé con 79,9% de los ingresos en tanto que los
estados lo hicieron con 15,5% y los ayuntamientos o municipios con 4,6%.
Igualmente habra de sefialarse que el grueso de los ingresos estatales y municipales
son transferencias provenientes del gobierno federal. X%’

Por el lado del gastos, las proporciones fueron del 76,1% para ek gobierno
federal, 19,7% para los gobiernos estatales y 4,1% para los gobiernos municipales.,

Por el lado del Ingreso, la sefialada concentracion de funciones en el gobierno
federal tiene su explicacion en el llamado: Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
que se originé en el afio 1980. Mediante este sistema el gobierno federal recauda los
impuestos con las bases impositivas mas amplias. Como ser el impuesto sobre la
renta, sobre el valor agregado y otras bases impositivas menores. .

Los gobiernos estatales, por su parte, tienen acceso a bases impositivas mas

reducidas entre los que se destaca el impuesto sobre néminas y las participaciones en

106 f datos generales del Banco Mundial (1995) y Enciclopedia Briténica, libro anual 1995.

197 seqguimos en este acapite a Horacio Sobarzo Fimbres. Federalismo Fiscal.. Centro de Estudios
Econdmico. Colegio de México. 103 Economia, Sociedad y Territorio, Dossier especial, 2004, 103-
121. La referencia es extraida de p.106.
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la recaudacion de impuestos especiales sobre la produccion y servicios. Igualmente
como consecuencia del mencionado Sistema, los gobiernos estatales delegaron su
capacidad recaudatoria al gobierno federal a cambio de recibir participaciones
federales.'®

En la actualidad, la férmula de distribucién de las participaciones a los estados se
constituye del siguiente modo: 1) conforme a la poblacion 45,17%; 2) conforme a la
capacidad de generar ingresos, 45,17%; 3) en relacién inversa a las transferencias per
capita resultante de los dos criterios anteriores, 9,66%. Convencidos de la existencia
de importantes diferencias regionales en términos de ingreso y desarrollo, no es
sorprendente la discusion acerca de la justicia de esa distribucion. En la medida en
que el componente poblacional que refleja la necesidad del gasto, es importante
resulta adecuada una redistribucion de recursos de la zona de altos a las de bajos
recursos..

Dentro del mismo periodo, la formula de distribucion sufrié algunas
modificaciones, entre ellas la del criterio poblacional que ahora asciende a un 50%.
No obstante ello, la capacidad recaudatoria de los estados y municipios sigue siendo
reducida. Asi por ejemplo, en los ultimos afios los ingresos por los impuestos
recaudados por las entidades federativas (estados), apenas rebasaron el 1% de los
ingresos totales del sector publico.

Asi las cosas, en cuanto a la evolucion del sistema recaudatorio podemos colegir
dos aspectos: por una parte, la creacion del CNCF se ha reflejado en un sistema de

recaudacion mas eficiente comparado con el existente hasta 1979,. y por la otra, el

1% En su origen en 1980, el citado arreglo fiscal consistié en que cada entidad federativa recibirfa al
menos los ingresos prevalecientes en el afio anterior -1979- , cuando participaban en la recaudacion
del impuesto a los ingresos mercantiles. En consecuencia, el sistema se disefid con un espiritu
resarcitorio a fin de compensar a dichas entidades por el impuesto que han dejado de percibir
Ibidem.p.109
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proceso de distribucion de participaciones entre estados estd basado en un
mecanismo transparente.*®

En lo que hace al Gasto, su funcionamiento ha sido menos sistematico y
diriamos hasta discrecional habida cuenta de la falta persistente de una definicion
clara de las funciones en los respectivos &mbitos de gobierno..

Tradicionalmente los gobiernos estatales han tenido un grado muy bajo de
autonomia en lo que hace a sus decisiones de gasto. Ello ha obedecido, en buena
medida, a que el componente mas importante del gasto publico estatal ha provenido
de los llamados Convenio de Desarrollo Social -CEDES-, , en los que participan en
forma conjunta los gobierno federal y estatales. Este instrumento se caracteriza por
no estar sujeto a un mecanismo transparente de asignacion. Esto ha significado que
en la practica el gobierno federal ha influido en demasia no s6lo en la determinacion
del tipo de gasto sino también en su asignacion entre entidades federativas.. Al
respecto se ha efectuado la siguiente clasificacion:

A. Gasto propio, 0 sea no condicionado. En este caso los gobiernos estatales han
sufrido una reduccién permanente, en virtud de las siguientes razones: una poblacién
creciente, una demanda creciente de servicios de mayor calidad, deterioro de la
infraestructura local y alta inflacién. En este sentido los gobiernos locales pareceria
que han ido perdiendo la capacidad para generar infraestructura, pues estos recursos
han ido pasando a cubrir el gasto operativo.

B. Gasto conjunto: tanto el gobierno federal como los estaduales destinan recursos
para una misma funcién, como ser los recursos destinados a educacion basica-Aqui
se advierte un desbalance entre los fondos que destinan los gobiernos estaduales que

suelen ser proporcionalmente bajo y los que destina el gobierno federal, que son

109 1hidem p.107.
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mayores. Esta asimetria se advierte en el hecho que en algunos estados ciertos
estados han destinado mas del 40% de su presupuesto para educacién en tanto que
otras entidades federativas no llegan a méas del 5%
C. Gasto descentralizado: son los gastos que en los Gltimos afios el estado federal ha
ido transfiriendo a las entidades federativas condicionados a ser destinado a &reas
especificas, tales como educacién, salud, agricultura, etc.
D. Gasto bipartito: este tipo de gasto opera mediante los CEDES —convenios de
desarrollo social-, y, por sus montos, ha sido un medio para hacer llegar recursos a
los estados y a los municipios. Si bien las asignaciones aparecen reflejadas en los
Planes de Desarrollo, sus mecanismos nunca han aparecido muy transparentes. A
través de estos gastos el gobierno federal ha impuesto su criterio en desmedro de las
autonomias estaduales que no podian establecer el quantum de participacion en estos
gastos, dado que depende de las decisiones del gobierno federal.
E.- Gasto federal directo en los estados: es un gasto ejercido y decidido en su
totalidad por el estado federal Las decisiones en cuanto al monto y estructura
dependen de elementos tales como la disponibilidad de recursos, prioridades
federales siendo importantes los montos destinados hasta el momento,*'°. Asi por
ejemplo, el monto de recursos destinados a combatir la pobreza en el gobierno del
presidente Salinas representd cerca del 15% de la inversion publica federal

Hecho importante a considerar es la reciente descentralizacion del gasto. Hasta
mediados de la década de los noventa no existia un mecanismo transparente de
asignacion, lo que puede explicar el bajo grado de responsabilidad fiscal que en
cierta medida pudo haberse reflejado en un gasto ineficiente. Recién en 1992, se puso

en marcha un proceso de descentralizacién del gasto en educacién que en afios

110 1hidem p.109.



121

siguiente se habria de extender a areas tales como salud, agricultura, gastos contra la
pobreza, etc. Estos procesos se formalizaron en lo que se llamé Ramo 33,
mecanismo creado para asignar recursos a estados y municipios en aquellos gastos
en los que no existia mecanismo alguno ***.

Sobre este proceso de descentralizacién es importante destacar que, a
juzgar por su magnitud, el monto de los recursos transferidos a los gobiernos
estatales y municipales es significativo. La trascendencia de este proceso es que se
reduce el grado de discrecionalidad en la asignacion del gasto y se les otorga a los
gobiernos estatales una mayor certidumbre sobre la disponibilidad de recursos.

A esta altura de nuestro desarrollo podria decirse que el sistema de
relaciones fiscales intergubernamentales en las ultimas dos décadas si bien ha hecho
mas transparente el mecanismo de asignacién de gastos del gobierno federal a los
estados, no necesariamente se ha reflejado en una mayor autonomia de gasto, ya que
el grueso de los recursos transferidos es para gastos condicionados. _Esto puede
generar distorsiones habida cuenta que los estados cuentan con facultades de gasto
pero carecen de facultades impositivas para generar recursos propios. De ahi la
necesidad de una mayor descentralizaciéon impositiva sin que ello signifique poner
en riesgo la politica social del gobierno federal. atento las caracteristicas
heterogéneas de un pais como México

En el caso en examen aun quedaria pendiente una reforma fiscal

importante  que contemple los distintos ambitos de las relaciones

11 pidem. p.114.
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intergubernamentales que garantice que ningln estado pierda con la reforma lo que

lograria en un contexto de mayores ingresos en los tres “niveles de gobierno.'*?

1) incrementar y transparentar el grado de correspondencia entre las decisiones de
gasto y su financiamiento, de nivel de la jurisdiccion nacional o provincial que

decida efectuarlo.!®®

Acorde con esa descentralizacion, la misma deberd comprender el traspaso de ciertos

impuestos nacionales a los gobiernos provinciales o bien, la imposicion .

VIl.- LA -COPARTICIPACION FEDERAL Y LAS TRANSFERENCIAS DE
NIVELACION.-
1. Presupuesto Fundamental.-

El tratamiento del tema tanto de la coparticipacion federal como de las
transferencias de nivelacion que se nos presenta incluidas dentro de politicas
complementarias, deberd efectuarse dentro de un contexto general que halla su
basamento en que la politica econdmica adoptada presupone la existencia de un
orden politico-econémico que en su momento, a su vez, significd la eleccion de un

determinado sistema econdmico.

Y2 cf. Ibidem. p.118. Para mayor ampliacion del punto ver : Shah, Anwar, The Reform

Interguvernamental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market Economies. The World
Bank , Policy and Research Series Number 23, Washington, 1994, pp.57-81.

13 | a idea de descentralizacion tributaria no es nueva. Reconoce diversas variantes: a)transferencia
de impuestos especificos sobre el consumo (Porto y Sanguinetti 1993); b) transferencia del impuesto
a los combustibles (FIEL, 1992); c) impuesto provincial a las ganancias, (Piffano, 1994); d) alicuotas
provinciales complementarias sobre el IVA o impuesto a las ganancias(Gonzalez Cano, 1995, Bara
1995 y 1996); e) alicuota provincial complementaria sobre rentas del trabajo o del personal en
relacion de dependencia, FIEL, 1992, y Teijeiro 1996); f) impuesto provincial a las rentas salariales;
g) impuestos provinciales complementarios sobre electricidad residencial (Pacto Fiscal 1993); h)
impuesto provincial a las rentas de sociedades de capital;; i) transferencia o co-ocupacién provincial
del impuesto a la riqueza, (Porto-Sanguinetti, 1993); . Ver un estudio sobre el tema en Ministerio de
Economia de la provincia de Buenos Aires, 1995.
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El orden econémico de un pais, sefiala Walter Eucken, consiste en el conjunto de
formas econdmicas realizadas, en cada caso a traves de las cuales se relacionan las
empresas y hogares y donde se desarrolla “in concreto” el proceso econémico. Asi
sin esa morfologia es imposible conocer la realidad econémica. Y, en la busqueda de
un orden de la economia, Eucken concibi6 la idea de una teoria de las formas
econdmicas y la interdependencia de las diferentes formas de vida, del orden
economico, del orden juridico y del orden politico.. Se agrega que, en los drdenes
econdmicos concretos debemos buscar las formas de orden realizadas y esas formas
son las que ofrecen una base del anélisis terico™* .

En ese orden de consideraciones, estima Eucken que la idea de ordenamiento, el
“ordo”, en latin, tal como lo utilizan los escolasticos, se emplea en el sentido que
corresponde a la esencia del hombre y de las cosas y significa ademas la disposicion
con sentido de la diversidad en un todo. Asi ,en la interdependencia entre el orden
econdémico y el orden estatal. Se sefial6 que un Estado dirigido centralmente tendia
con mas fuerza hacia la planificacion central que un Estado federal. A la eliminacion
de la libertad de planificacion de las empresas y de las familias y su subordinacion a
las autoridades centrales, va conectada a la derogacion de ciertas libertades existentes
en las constituciones, como ser la libertad industrial, de domicilio, de contratacion,
etc. Como la politica econdmica requiere un Estado capaz para la accién, esto

implica la necesidad de una cierta politica de ordenacién econémica.**®

114 Walter Eucken. Fundamentos de Politica Econémica. Trad. José Luis Gémez Delmas. Rialp.
Madrid, 1|956. P.50 y 53. En un apéndice de la misma obra, el autor desarrolla un concepto de
“orden” en dos sentidos: dentro de los que consideramos orden econémico como la totalidad e las
formas realizadas en que se desarrolla en concreto el proceso econdmico mundial en cada caso. Asi
podemos hablar del orden econémico en cada pais, cuya base permite el estudio de la politica de
ordenacion.. En otro sentido, se refiere como orden que corresponde a la naturaleza del hombre y del
objeto; es decir orden donde existe medida y equilibrio. Luego sefiala que el orden legislado a
diferencia del orden natural, es aquel que se constituye con motivo de una decisidn general politico-
econdmica. Ob.cit.p.515 y 517.

Y5 Ipidem. pp.465-466.
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Desde luego que una teoria econdémica del federalismo, debe sustentarse sobre una
base previa acerca de de criterios econdmicos y politicos de las funciones del
Estado que podemos sintetizar en lo siguiente:

. Provision eficiente, incluido financiamiento de bienes y servicios publicos.

. Actuar como corrector de los efectos externos

. Mejorar la asignacion conforme al orden de mercado

. Estabilizar el proceso de la economia en el corto plazo

. Redistribuir el ingreso y el patrimonio.

. Fomentar el desarrollo de los mercados del futuro.™

Ahora bien, tratandose en este caso de una organizacion bajo la forma de Estado
Federal, de lo que se trata es de delimitar competencias que se traducen en potestades
de los distintos 6rganos de gobierno, las cuales surgen de la propia organizacion
constitucional.-

2. Plexo constitucional:

Como fuente fundamental debemos nuevamente recurrir a la guia de Alberdi
como fuente de primer grado en la interpretacion constitucional.

Alberdi ,tratando en primer orden lo que Illamamos la llave maestra de nuestra
organizacion federal que es el art.104 —ahora 121-, segun el cual las provincias
conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno Federal y el
que expresamente se hayan reservado al tiempo de su incorporacion.

En este sentido nos ensefia Alberdi que no es discrecional o arbitraria la porcion
de poder o derecho que las provincias delegan al Estado compuesto por todas ellas,
importa conocer cudles son las reglas que determinan la naturaleza, facultad, objetos

y extension de ese poder delegado necesariamente. A ello agrega, que estas reglas se

116 cf. sandler, G. Ob. cit.p.330.
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derivan de la necesidad que tienen las provincias de formar y componer un solo
Estado para el gobierno y administracion de ciertos objetos y ramos, que no podrian
conducir aislada y parcialmente sino con dafio y menoscabo de cada una.

Si por regla general corresponde al Derecho de provincia todo lo que no esta
delegado al Gobierno de la Confederacidn, claro esta que con conocer esto Gltimo
tendremos conocido lo que es del dominio de la provincia.. Al efecto ensaya una
lista, que estimamos no serd taxativa de los objetos y facultades delegadas al
Gobierno comun, siguiendo el orden que la ciencia distribuye las materias de la
administracion publica:

. Gobierno interior
. Gobierno exterior
. Hacienda

. Guerra y Marina

. Justicia™’ .

En lo que hace al comercio interior o exterior, una provincia no debe tener de
dafar el comercio de la otra vecina suya estableciendo derechos infimos de transito,
de internacion o de tonelaje,"*® para atraer al extranjero a su mercado con dafio del
Vecino.

En materia de administracion de hacienda, Alberdi agrega, que como el gobierno
supremo o nacional garantiza la existencia y seguridad de los gobiernos de provincia,
a él primeramente le corresponde el poder de establecer contribuciones directa e
indirectas en toda la Confederacion. Pero hay contribuciones en que divide ese

poder con los gobiernos provinciales, y otras en que lo ejerce privativa y

17 cf. Alberdi, Juan Bautista, Derecho Publico Provincial. Con prélogo de Alberto Ricardo Dalla
Via.. Facultad de Derecho .UBA- La Ley, Buenos Aires, 2007, p 5.
118 cf. Alberdi,, J.B. Ob. cit. p.8.
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exclusivamente. Finalmente, sefiala que corresponde por su naturaleza al Gobierno
nacional el poder establecer aduanas y crear derechos de importacion y de
exportacion. Pero la Aduana exterior puede no dar al Gobierno nacional la renta
suficiente para llevar a cabo su mandato de proveer a la defensa y seguridad comun
del pais y al bien general de las provincias. De aqui la necesidad de dar a su poder
de imposicion una extension tan ilimitada como puede ser la del circulo de sus
necesidades. Sera .indispensable, pues, que también pueda establecer contribuciones
directas en toda la extension del territorio argentino cuando el bien general lo
requiera.’®

Formulados los principios basicos vamos a esquematizar los que surgen de las
normas de nuestra Constitucion historica de 1853-1860, siguiendo fundamentalmente
la sistematizacion formulada por Bulit Gofi y por Piffano, sin perjuicio de la
recurrencia a otras fuentes:'*°
a. Nuestra Constitucion historica.
a.1 Consagra el federalismo en un mismo plano formal que la forma representativa y
republicana.
a.2. Induce a que no se caracterice al modelo como similar a ninguno otro
preexistente ni externo.
a. 3 Dispone la existencia de tres niveles de gobierno: nacional, provincial y
municipal.
a.4. Distingue los poderes con sélo enumerar los poderes nacionales y la abstencion

consiguiente de las provincias.

119 cf. Alberdi J.B. Ob. cit. p.12.
120 Bulit Gofii, Enrique, Ob. cit.T° pp.955-1006, cf. articulo publicado en Impuestos. LI.A-1993,,
Piffano, Horacio, Ob. Cit. n° 4,. pp.106-136.
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a. 5 Facultad Unica a la Nacion en materia aduanera (art.4° y 67 inc.1° (actual 75
inc.1° arts.9°a 12, .

a. 6 Otorga a nivel nacional, cuatro atribuciones: dictar la legislacion sustantiva
(art.67 inc.11,( actual 75 inc.12) , con prohibicién a las jurisdicciones locales de
hacer lo propio, art.108, (actual art.126), con prevalencia sobre las normas inferiores,
art.31.

La de reglar el comercio interjurisdiccional con prohibicion a las jurisdicciones
locales, cf.art.67 inc.12 (actual art.75 inc.13). La de otorgar privilegios incluidos los
tributarios, que comprenden exenciones, exclusiones, diferimientos, etc y alcanzan a
los de orden local siempre que no sean irrazonables, (arts.28 y 33.) La de legislar en
los establecimientos de utilidad nacional, con permiso para la autoridad local cuando
no configure una interferencia con el ejercicio de la finalidad nacional. Art.67 inc.27
(actual art.75 inc. 30.).

b. Constitucionalidad de la coparticipacion.

Desde su sancion, los regimenes de coparticipacion federal han sido objetados de
inconstitucionalidad por considerarlos un exceso del legislador por sobre el
constituyente. En su defensa se sefialé que las provincias no estaban cediendo sus
facultades sino la potestad administrativa y recaudatoria de los tributos, con
beneficio general y sin perjuicio alguno.

En general el cuestionamiento se centr6 en el hecho que lo delegado por las
provincias comprendia la potestad tributaria, con todos los elementos que le son
propios de la obligacion, como ser, la atribucion de crear , de modificar y hasta de
suprimir los impuestos. Sin embargo las provincias nunca hicieron objecion alguna a
ese régimen, sino mas lo consintieron.. Incluso la Corte Suprema de Justicia de la

Nacion, nunca debi6 expedirse en forma categorica y concreta sobre el punto, sino
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mas bien tangencialmente ha sefialado que el ordenamiento vigente admite que las
provincias pueden restringir convencionalmente el ejercicio de sus poderes
impositivos mediante acuerdos entre si y con la Nacién. O sea que nunca declard
expresamente la invalidez de estos regimenes.'*

De manera que, pese a la importancia de las opiniones a favor de la
inconstitucionalidad de este régimen, la fuerza de los hechos termind imponiéndolo
ademas de contar con el persistente apoyo y la dilatada trayectoria legal y
jurisprudencial de mas de cincuenta afos

¢ ) La Reforma Constitucional de 1994.-

Nos interesa fundamentalmente la redaccion del articulo 72 referido a las
atribuciones del Congreso, en sus incisos 2° y 3°, cuyos textos pasamos a transcribir.

2. Contribuciones directas e indirectas. Imponer contribuciones indirectas
como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas,
por tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la
Nacion, siempre que la defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo
exijan. Las contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el

total de las que tengan asignacion especifica, son coparticipables.

Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las provincias,
instituira regimenes de coparticipacién de estas contribuciones, garantizando la

automaticidad en la remisién de los fondos.

La distribucién entre la Naciéon, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y

entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias, servicios y

2 CSJN.”Madariaga Anchorena, Carlos Juan”, Fallos, 242-280 21/11/ 1958, En el mismo
sentido: Fallos, 251-180, ; 183-|60; 300-805; 310-2082,etc.
Cf. Bulit Gofii, E.G. Ob. cit. T.1I, pp.973-974.
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funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera
equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio

nacional.

La ley convenio tendra como Camara de origen el Senado y debera ser
sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada
Camara, no podra ser modificada unilateralmente ni reglamentada y sera

aprobada por las provincias.

No habra transferencias de competencias, servicios o funciones sin la
respectiva reasignacion de recursos, aprobada por la ley del Congreso cuando
correspondiere y por la provincias interesada o la ciudad de Buenos Aires en su

caso”.

Un organismo fiscal federal tendréa a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que
debera asegurarla representacion de todas las provincias y la ciudad de Buenos

Aires en su composicion.

3. Recursos Coparticipables. Establecer y modificar asignaciones

especificas de recursos coparticipables , por tiempo determinado, por una ley
especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de

cada Camara.

Como hecho fundamental para el tema que nos compete, la reforma constitucional

de 1994, en el articulo transcripto, viene a convalidar la coparticipacion federal
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erradicando cualquier discusion acerca de la distribucion de los recursos puablicos al
declarar que los impuestos nacionales directos e indirectos son coparticipables.,

saneando de este modo una préactica institucionalizada desde la década de 1930.

Ahora bien, si advertimos la forma asertiva en que esta redactado el articulo,,
pocas dudas nos caben acerca de que en el caso de los impuestos coparticipables el
sistema resulta de aplicaciéon obligatoria, con la salvedad de los gravamenes con
asignacion especifica, a no ser que alguna interpretacion futura autorice otras

modalidades de reparto.

En este sentido, tanto Piffano como Bulit Gofii admiten que la expresion
constitucional “son coparticipables”, no significa que “deben ser coparticipables”,.
Esto haria admisible la incorporacién de otros métodos de distribucién de las rentas
fiscales, como ser la separacién de fuentes, de concurrencia, de alicuotas adicionales,

etc.

Igualmente Piffano nos presenta un ejemplo dentro de la misma Constitucion
Nacional: asi el inciso 9° del mismo articulo 75, establece la atribucion del Congreso
para otorgar subsidios a las provincias, sin quedar claro de como debe ser el
financiamiento de tales subsidios. Y Bulit Gofii agrega, que la Constitucién no
aclara si el financiamiento de estos subsidios debe provenir de recursos que
corresponden a la Nacion o de recursos coparticipables o de los declarados con

afectacion especifica para tal fin.

De esto se infiere de la falta de referencia a un modelo Gnico ni tampoco se

establece una normativa rigida en cuanto a la definicion de la masa coparticipable,
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quedando todo sujeto a la ponderacion de los gobiernos nacional y provinciales en

los sucesivos convenios'? .

Hechas las consideraciones precedentes, trataremos algunos de los preceptos que

surgen de la normativa en analisis, tales como:

c.1 Ley Convenio:

De conformidad con el texto citado, la nueva coparticipacion ha de estar
contenida en una Unica ley convenio, con origen en el Senado, ratificada por las
provincias, aun cuando esa ley podria contener varios regimenes de coparticipacion. ,
habida cuenta que del citado texto constitucional no se desprende distincion alguna

entre régimen general y regimenes especiales.

El articulo 75 inciso 2° parrafo 2° s6lo habla de “una ley convenio sobre la base
de acuerdos entre la Nacion y las provincias”. No se determina como deben ser esos
acuerdos. Reglamentacion que en todo caso deberia estar a cargo del Congreso
Nacional. Y que deberia ser comprensiva de materias tales como el procedimiento de
convocatoria, la determinaciéon del temario, funcionarios participantes, proceso de

deliberacion y de decision, mayorias, etc.

No obstante ello, estima Bulit Gofii, que esa ley convenio tiene de ley en cuanto
emana del Congreso con todos sus atributos formales y sustanciales y, tiene de
contrato, dado que su vigencia estd condicionada a la aceptacion por ley de las

provincias, . La reforma ha impuesto este procedimiento en forma obligada, o sea la

122 cf. piffano, Horacio, L.P. Ob. Cit. Nota 4, pp.106-107. Cf. Bulit Gofii, E. Tomo 1. 978-979.
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Unica forma de disponer la coparticipacién de impuestos., ain cuando la misma

contuviera diversos regimenes de coparticipacion.?®

A ello cabe agregar que si bien conceptualmente, conforme a la naturaleza misma
de las leyes convenio, esta implicita la participacion de las provincias en el proceso
de sancion, conforme a los mecanismos constitucionales, no obstante ello, esa ley

debe ser aprobada por las provincias

En otro orden de cosas, la reforma exige también que la ley convenio a dictarse
del modo expuesto, garantice la automaticidad en la remision de los fondos, o sea a
través de transferencias entre cuentas nacionales y provinciales con lo cual tales

entidades podrian disponer de esos fondos.

Asimismo esa ley convenio debe tener como camara de origen la Camara de
Senadores, dado su caracter representativo de las autonomias provinciales y, para su
sancion debe contar con la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara, no

pudiendo ser modificada en forma unilateral —léase por la Nacion-.

La misma normativa reconoce la vigencia y la existencia de acuerdos
horizontales entre las distintas entidades provinciales, incluso la ciudad de Buenos
Aires entre ellos el llamado Acuerdo Multilateral amparado por el articulo 125 de la
Constitucion nacional, actualmente de aplicacion para otros fines, como ser para

impedir la superposicién impositiva, etc.*?*

123 Cf- Bulit Gofii, E. Ob. Cit. T° 11 p.1030.

124" Cf. Bulit Goiii, E. T° I, p 1105.Igualmente el mismo autor, insiste acerca de la “supremacia del
derecho intrafederal”, sustentado por una reiterada jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion, derecho que estaria integrado por aquellas normas que se sancionan no por una sino por
mas de uno de los niveles del Estado, precisamente siendo el ejemplo paradigmatico las leyes
convenio de coparticipacion federal de impuestos nacionales que consisten en una ley nacional que
ademas de su tramite comun en el Congreso, requiere la adhesién de cada provincia mediante ley que
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También la normativa en examen induce a mantener la distribucion primaria y
otra secundaria, sistema que viene empleandose desde los origenes de la
coparticipacion , cuyo concepto hemos examinado en la parte introductoria. Los
recaudos que surgen de la normativa son de aplicacion tanto a la distribucion

primaria como a la secundaria

Finalmente debemos sefalar que conforme a la Clausula Transitoria SEXTA de la
reforma el régimen de coparticipacién conforme a lo dispuesto por el inc.2 del
art.75...seran establecidos antes de la finalizacién del afio 1996. El plazo de
referencia se encuentra vencido sin que se hubiera cumplimentado el mandamiento

constitucional.

c.2. Masa coparticipable.-

De conformidad con los textos expuestos, del art.75 inc.2, se habla de imponer
contribuciones indirectas establecidas como facultad concurrente con la provincias y
de imponer contribuciones directas por tiempo determinado que establezca el
Congreso de la Nacién , en cuyo caso son coparticipables. Por otra parte, ensefia
Piffano, el inciso 3° del art.75 permite que el Congreso de la Nacion establezca
impuestos con afectacion especifica, aunque por tiempo determinado, a recursos
coparticipables. Ello indica admitir la afectacion de recursos a fines especificos con
posibilidad al mismo tiempo de ser coparticipados, por ejemplo, para financiar

regimenes previsionales de la Nacion y de las provincias.

Adicionalmente, el inc.9° del mismo art.75, establece la atribucion del Congreso

de otorgar subsidios a las provincias sin establecerse claramente el modo de

disponga que acepta el régimen de la ley sin limitaciones ni reservas..Cf.Fallos:321:358; 362:250,
323:439;324: 4226. B.Gofli .Ob.cit, T°l,p.183.
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financiamiento de tales subsidios, o sea el origen de los fondos destinados a ese
destino. De esta manera concluye Piffano sefialando que de las disposiciones
constitucionales no puede inferirse la definicion de un modelo Gnico ni tampoco una
normativa rigida en cuanto a la definicion de la masa coparticipable, de manera que
queda un amplio margen a la accién legislativa al momento de definirse nuevos

acuerdos.'?®

Cifiendonos en principio al texto constitucional pasaremos a revisar los criterios
de reparto de la masa coparticipable, en base a los cuales el acuerdo debera ser

alcanzado.de conformidad con los autores que estamos analizando:

c.2.1. En relacidn directa a las competencias, servicios y funciones:

Este pareciera ser, estima Piffano, el principio bésico que ha guiado a los
constituyentes de 1994. Cabe observarse que el constituyente ha evitado introducir
porcentajes fijos tanto en la distribucion primaria como en la distribucion secundaria.
Tampoco se aclara acerca de las funciones o servicios que corresponden a la Nacion
0 a las provincias, por lo que debemos remitirnos a otros articulos de la Constitucion

Nacional, sin dejar de considerar la concurrencia en materia de gastos y servicios.

Dado que la asignacion de potestades fiscales es materia de funciones o gastos a
cargo de los diferentes niveles de gobierno, ensefia Piffano, la asignacion de recursos
en correspondencia con necesidades de gasto, es necesario definir qué tipo de

funciones cumplen los gobiernos.

Es importante la advertencia que surge de la clausula transitoria 6° en el sentido

que la distribucidn de competencias, servicios y funciones vigentes a la sancion de la

125 cf. piffano, Horacio, Ob. cit. Nota 4, p.107.
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reforma no podrd modificarse sin aprobacion de la provincia interesada ni en
desmedro de las provincias la distribucién vigente a la sancion de la reforma y, en
ambos casos, hasta el dictado hasta el dictado de un régimen de coparticipacion..
Asi toda modificacion del statu quo requiere un acuerdo inter jurisdiccional

explicito. '

Parafraseando a Dino Jarach se sefiala que importa la definicion de funciones que
cumplen los gobiernos las cuales deben responder a razones de eficacia en la labor
gubernamental mas que a montos, costos o a la dimensién del gasto. Son situaciones
de hecho, no racionales que derivan de la historia del pais (realismo politico). Asi si
empleamos el criterio de la funcion y no de los porcentajes de participacion,

podemos establecer los siguientes pasos:

1. Definir las funciones de los gobiernos.

2. Las necesidades de financiamiento.

La distribucion de las funciones y de los recursos con que atenderlas,
sefiala Bulit Gofii, constituyen dos facetas de un mismo problema que no pueden
decidirse aisladamente.. La armonizacion de fines y medios deben resolverse en
funcidn de los intereses Y las circunstancias propias de cada pais. La distribucion de
potestades tributarias suele ser problema especifico de los estados federales. En
nuestro caso la distribucion de funciones presenta un grado marcadamente superior a
la de distribucion de recursos tributarios, lo que origina la necesidad de
transferencias del nivel nacional al provincial y de éste al municipal, Los niveles de

presion tributaria se mueven en sentido inverso a los niveles del Estado,

126 cf. piffano,H. Ob. cit. Nota 4, 2.1 .p.3.
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evidenciando una nitida tendencia a la centralizacion en manos nacionales de las

principales fuentes de tributacién'?’.

La valorizacién debe responder al gasto real incurrido por los gobiernos o a una
valorizacion standards o valor postulado y consensuado de las funciones con miras
a favor de los gastos actuales y de futuros incrementos para lo cual habra de

recurrirse a los criterios objetivos de reparto a que alude la Constitucion.
c.2.2. Criterios Objetivos de Reparto.

El constituyente en este caso postula la adopcion de criterios objetivos en el
reparto de las rentas fiscales, lo cual significa la elaboracion de parametros o
indicadores que impidan la arbitrariedad en dichos repartos. De este modo, las
necesidades de gasto deberan adecuarse a estimaciones de necesidades genuinas de
financiamiento., de conformidad a la valoracion referida en el parrafo precedente.
Ademas las porciones a recibir nunca deberan definirse en porcentajes fijos sino a

férmulas previamente establecidas
De la aplicacién de lo expuesto debemos concluir lo siguientes:

a) El andlisis del gasto debe ser anterior a la distribucion de los recursos.

b) Debe contemplarse la realidad de cada Estado,. Incluso la estimacion de las
necesidades fiscales tanto vertical como horizontal debe efectuarse con caracter
dinamico.

c¢) El acuerdo debe contemplar situaciones de hecho al presente en cuanto al nivel de

gasto incurrido (se aplicaria el criterio del public choice ya referido).

127 cf. Bulit Gofii, E. Ob. Cit, T° I, pp.571-572.
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d) Con vistas al futuro, las funciones a asignarse seran de conformidad con las
caracteristicas propias de los servicios, se aplique el principio de subsidiariedad o se
trate de bienes publicos mixtos, previa definicion de funciones para cada nivel de

1

gobierno y su valorizacién correspondiente 2%, o sea que se postulan criterios de

racionalidad politica.

c.2.3. Equidad .-**°

Conforme a este criterio se estaria justificando el caracter devolutivo, o sea el que
mas aporta mas recibe,. Se entiende que estamos hablando de la relevancia de la
distribuciéon secundaria, o sea lo que va a cada una de las provincias. En su
aplicacion, no sin dificultades, deberd dimensionar la necesidad fiscal relativa de los
gobiernos, ligada al nivel de ingreso medio de esa jurisdiccion segun el domicilio de
los contribuyentes. Técnicamente debera también evaluarse la elasticidad ingreso del
gasto publico de cada provincia junto a otros parametros de aplicacion a cada caso en
particular... Juridicamente son de aplicacion las interpretaciones que en materia de
equidad ha venido formulando la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la

Nacion.

c.2.4. Solidaridad.-

El acuerdo debe ser solidario. O sea que como criterio redistributivo, quien méas

aporta debe consentir que quien mas necesita podra retirar una proporcion mayor..

128 bidem.

123 En un concepto bésico de equidad, Aristételes la considera como la justicia aplicada al caso
concreto..Cf. La Justicia. Comentario al libro V de la Etica a Nicomaco. Traduccién y notas de B.
Raffo Magnasco, Bs.As.1946,p.234 y ss. Idem, Nota al art 2567 del Codigo Civil .En sus aplicaciones
al ambito juridico-econémico, el concepto de equidad no deja de ofrecer un espacio polémico. como
lo reconoce Sola, que a veces se opone a la politica del bienestar. Asi la nocion de equidad la podemos
limitar a los principios que le den peso a factores que son independientes del bienestar de los
individuos. Cf. Sola,, J.V. Constitucion y Economia, Ob. cit.p.878.
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Este principio pareciera opuesto al principio de equidad expuesto precedentemente,
lo cual como estima Piffano no obstaria a considerar la persecucién de objetivos
maltiples del nuevo arreglo federal lo cual avalaria a un sistema particionado. De
esta manera, el reparto territorial de las rentas fiscales no puede ligarse al objetivo
de reparto personal del ingreso sino que debe justificarse en funcion de los
diferenciales de bases tributarias, recursos naturales disponibles por las provincias ,
etc. Objetivos politicos que deberdn completarse con las transferencias inter
jurisdiccionales verticales y horizontales. que aspiren precisamente a la salvaguardia
de la misma federacion. De todas maneras nada se dice acerca del quantum de
equidad y el quantum de solidaridad que debe proveer el acuerdo lo cual estaria

admitiéndose una cierta flexibilidad en la consideracién de uno y otro criterio.**

c.2.5 Propender a un grado equivalente en todo el pais de desarrollo,

calidad de vida e igualdad de oportunidades.

En este caso, dada la desigual distribucion geografica del territorio

nacional, se presentaria como un criterio redistributivo..

En este caso Piffano con Macon coinciden en que este requisito es el mas
ambicioso contemplado por la Constitucién, en tanto exige efectividad de la politica
fiscal en cuanto al rendimiento social del gasto publico. Como podra advertirse, los
logros de los objetivos propuestos exceden al marco de la politica fiscal habida
cuenta que dependeran de la politica econémica y social en general, sumados a otros
objetivos importantes como las politicas en materia de salud, educacién, seguridad,

de infraestructura, etc.

130 cf. piffano ,H. Ob.cit. nota 4, pp.109-110.
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Al respecto cobra interés la referencia a lo dispuesto en el art.75 inc. 19 de
la Constitucion Nacional en cuanto delega en el Congreso Nacional la facultad de
proveer al crecimiento armonico, promover politicas diferenciadas que tiendan a
equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones No obstante ello,
el limite estaria dado por los objetivos sefialados y no mas alla de los mismos. Asi si
se trata de erradicar la pobreza, se trata de canalizar recursos que se dirijan a ese

objetivo..

Ahora, si bien se trata de la aplicacion de criterios objetivos de reparto, ,
no impide mantener el principio de libre disponibilidad si es necesario, en la medida
que las jurisdicciones demuestren estar aplicando fondos equivalentes a las funciones
indicadas, ya sea aplicando el método conocido como de transferencias
condicionadas en bloque (Block Grant), el de contrapartida provincial (matching-
grant) , o se transferencias condicionadas a un fin especifico (categorical- Grants)..
De manera que la norma constitucional admite diversas variantes aunque sujetas al

cumplimiento de los recaudos sefialados. ***

Las referencias precedentes no obstan a la aplicaciéon de los criterios de
distribuciéon segun se trate de distribucion primaria y distribucion secundaria que ya

hemos definido y que pasamos a sintetizar.

c.3 Distribucion primaria:

Aqui se trata de un planteo politico pero muy particularmente de una

decision de politica econdmica que como dijimos el constituyente ha reservado a las

131 Cf. piffano, H. Ob. cit. nota 4, pp.110-111. Idem , Macén, Jorge, “La coparticipacion en la

Constitucion” , en Coparticipacion y Federalismo, Reig, Enrique (de). Serie Seminarios, Instituto de
Economia Aplicada. Academia Nacional de Ciencias Econdmicas, Buenos Aires, 1996.
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leyes convenios y a la legislacion en general, muy especialmente en lo que hace a la
distribucion de funciones y servicios entre el gobierno federal y los gobiernos

provinciales. cuyo financiamiento debe ser objeto de adecuada consideracion.

Si bien la estipulacion de porcentuales fijos parta la distribucion primaria
de plano debe ser descartado teniendo en cuenta tanto la experiencia nacional como
internacional, ello no nos exime de la necesidad de buscar alguna formula que

incluso podria llegar a incidir en la distribucion secundaria.

De este modo Piffano propone la implementacion de un modelo de
estandares o valores postulados. Como ya lo dijimos, mediante el cual la
distribucion primaria surge luego de consensuar las necesidades de financiamiento
percépita asignables al gobierno central y a los gobiernos provinciales, sobre la base
de materias asignables en materia de gasto y de tributacion a cada nivel de gobierno.
O sea, se trata de un esquema de “Gnica etapa” que contiene incentivos para generar
actitudes gubernamentales optimizadoras en el disefio presupuestario, sea en materia

de gasto, crédito, tributos etc.'*?

c.4. Distribucion secundaria.-

En el caso de la distribucion secundaria de la masa coparticipable no s6lo
deben obrar razones de equidad sino también de eficiencia del gasto, claro esta
contemplando las distintas situaciones particulares a fin de reducir las referidas
asimetrias entre las distintas administraciones provinciales.. Ello exigird no solo

transferencias verticales diferenciadas sino también de un modo explicito o implicito

132 cf. piffano, Horacio Ob.cit.. nota 4, p.115.
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transferencias interjurisdiccionales horizontales, contando desde ya con adecuados

mecanismos de reglamentacion y control.

No es lugar comun sefialar que desde el punto de vista de la eficiencia es
deseable que el esquema de reparto de los recursos tributarios permita el
cumplimiento del principio de correspondencia fiscal, como lo venimos sosteniendo
en este trabajo. Ello indica que la presion tributaria de cada jurisdiccion deba
corresponder a la decision de gasto provincial. No dudamos que el cumplimiento de
ese principio puede verse limitado politicamente ante brechas verticales vy
asimetrias regionales diferenciales en las bases tributarias de dichas provincias.. Ahi
resulta de interés la aparicion de las transferencias de nivelacion tratando de igualar
los “residuos fiscales”., dando cumplimiento de este modo al mentado principio de

solidaridad interjurisdiccional.

La existencia de sistemas de reparto —la Constitucion nada dice que debe
haber un sistema Unico- depende de la estructura tributaria en las que suelen
coexistir impuestos basados en el método del beneficio e impuestos basados en la
capacidad de pago con lo que no deberian ser distribuidos en forma similar. En el
caso de los primeros la distribucion deberan tener en cuenta la localizacion de los
respectivos beneficiarios. En el caso de los segundos, se basan en la distribucién

territorial de ingresos.*®

¢.5 Un criterio Unificador.

En esta instancia, Piffano, nos formula la siguiente propuesta tendiente a

precisar un modelo de coordinacién fiscal:

133 Cf. Piffano, Horacio. Ob. cit .nota 4, pp.131-132.
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a) Los esquemas tributarios federales deben acentuar deben acentuar la
descentralizacion de manera de mantener el grado de correspondencia entre las
decisiones de gastos y de financiamiento a nivel de la jurisdiccion nacional o
provincial que decida llevarlo a cabo Ello puede implicar traspaso de ciertos
impuestos nacionales a las provincias o bien la imposicion simultanea de ciertas
bases con el reconocimiento de cierto espacio tributario para ambas partes (tax
room), ya sea mediante impuestos independientes o mediante alicuotas adicionales..
b) Los gobiernos provinciales de bases mas solidas no requerirdn transferencias
verticales.

c) Las transferencias de igualacion deberd efectuarse mediante un sistema de
asignacion con fondos coparticipables con destino a provincias de bases tributarias
débiles. en base a parametros objetivos de necesidades de gasto. Capacidad tributaria
y costo de servicios.

d) La asignaciéon de recursos referida precedentemente debe tener techo y piso.
Cuando la recaudacion supere en nivel de gasto a financiar (techo), los fondos
excedentes de la masa coparticipables se destinaran a un Fondo de Estabilizacion
que el gobierno federal administrara a través del Banco Central que quedaran como
reservas para utilizarse ante la baja recaudacion.. Ahora, si la recaudacion cayera por
debajo del nivel minimo tales reservas se podran utilizar para mantener el nivel de
actividad.,

e) El nivel absoluto de gasto publico debe ser consensuado entre Nacion y todas las
provincias utilizdndose para estimar las necesidades de gasto estandares o valores
postulados de gasto por habitante con correcciones por economias de escala en base
a parametros tales como tamafio y densidad de poblacion, dispersion geografica, etc.

Para luego multiplicar por nimero de habitantes.
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f) Dentro de ese esquema, a las provincias que no participan del punto c), se les debe
garantizar un minimo y participar de un techo de gasto publico. Los excedentes de
recaudacion iran al referido Fondo de Estabilizacién que se utilizard para casos de
reduccién de ese minimo.

g) En el supuesto en que las necesidades determinadas conforme a los puntos
precedentes, exceden de los recursos tributarios y de los disponibles a través del
Fondo de Estabilizacion, el gobierno federal y mediante acuerdos con las provincias,
debera determinar si resulta conveniente 0 no aumentar la presion tributaria global,
de no preferirse una disminucion de todos los estandares postulados de gasto por

habitante., caso, contrario se desarrollard un camino inverso.

El sistema propuesta no impide que cada jurisdiccion pudiera determinar su
paquete éptimo de gasto publico, incluso podra modificar la presion tributaria local y
el nivel absoluto de gasto publico per cépita, es decir el tamafio relativo del sector
publico local., mas si la coparticipacion va a depender de la capacidad tributaria

relativa existiran incentivos a favor de una eficiente performance recaudatoria.

Formalmente se har& necesario el dictado de una Ley Fiscal Federal que
establezca un nuevo acuerdo fiscal del cual formara parte también el Régimen de

Coparticipacion Federal.

Los fondos provenientes de este esquema que retne la distribucién
primaria y la distribucion secundaria, seran “no condicionados”, lo cual no impide
que se implemente un sistema de “transferencias condicionadas” para provincias que

acusen situaciones de extrema pobreza o muy bajo nivel de desarrollo regional,
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acentuandose de ese modo el caracter redistributivo de las transferencias de

igualacion.™*

Estimamos que la propuesta precedente se adapta a la letra y al espiritu del texto

constitucional, en especial en su interpretacion del articulo 75.

c..Aspectos Institucionales.-

No hay dudas que las ideas que presiden las propuestas precedentes tienen
por objeto adicionar al proceso del federalismo no sélo una racionalidad econémica
sino también una racionalidad politica y su consiguiente transparencia, deseable

en cualquier democracia representativa.

Esta democracia representativa supone la existencia de una serie de
relaciones, entre ellas las que reconocen al ciudadano como “el principal” y a los
funcionario politicos hay dudas como “el agente” por una parte y por la otra la
relacion entre tales funcionarios y la burocracia estatal. Asi las asimetrias de
informacion que conllevan estas relaciones hacen que el tema de la “compatibilidad
de incentivos” como esencial en el disefio institucional. Tampoco hay dudas que las
instituciones constituyen limitaciones explicitas al cumulo de decisiones que

pueden adoptar los politicos.

La institucion por excelencia lo constituye el presupuesto publico como
institucion fundamental del Estado que le permite articular y planificar las politicas

los resultados fiscales incluido el sistema tributario.. Se trata de formulas que

134 Cf. Piffano, Horacio L.P. Ob.cit. nota4, pp. 133-136.
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mediante reglas y procedimientos formales, que rigen su preparacién, discusion,

aprobacion, ejecucion y supervision'*

Todo ello, implican algunos desafios tales como la necesidad de un disefio
que permitiera evitar los efectos de los ciclos sobre las finanzas publicas tanto
nacionales como provinciales lo cual requeriria implementar un esquema de

relaciones entre ambas entidades y una adecuado sistema de monitoreo.

Sin perjuicio de considerar importante la contencidn del déficit fiscal en
términos del PBI con limitaciones a la deuda publica, la viabilidad de presupuestos
plurianuales, ajustar la presion tributaria, cobra importancia la existencia de un
Fondo de estabilizacion fiscal, del modo que lo hemos descripto precedentemente,
incluso un Organismo Fiscal Federal dotado de funciones tales como asignacion de
recursos, redistribucién de ingresos, estabilizacion econdémica, control del
endeudamiento publico con asistencia del Banco Central, implementar salvatajes
especiales para casos particulares, monitoreo de las politicas fiscales tanto de la
Nacion como de las provincias. Ello significard a su vez la elaboracion de
dictdmenes, preparacion de reglamentos, confeccion de informes anuales. También

seré necesario redefinir las funciones de la Comision Federal de Impuestos.

De los criterios expuestos de aqui en mas sélo, habida cuenta de la

frondosa produccion de proyectos orientados al establecimiento de un acuerdo fiscal

135 Cf. piffano, Horacio, Ob. cit. nota 4, pp.150-151. Al respecto sefiala Horacio G. Corti, que en
términos estructurales, la técnica presupuestaria tiene una doble significacién politica en la
organizacion institucional del Estado de Derecho, tal como lo establece la Constitucién: es un
mecanismo de control, caracteristico del Poder Legislativo en el sistema republicano de pesos y
contrapesos y, a la vez, es uno de los elementos centrales del plan de actuacion de cada gobierno. En
dos palabras: control y planificacion .Cf. Corti. H. Ob. cit. p.36. En el mismo sentido: Dromi,
Roberto. Presupuesto y Cuenta de Inversion. 2da. Ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1997, p.7.
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136
l

federa cuyo andlisis exceden a las pretensiones de este trabajo, nos cabe si

formular algunas pautas orientativas que guardan relacion con los conceptos

analizados precedentemente. y con los principios generales del federalismo fiscal.**’

VIll.- PAUTAS DESARROLLADAS.-

136 \/er Anexo. II.

137 Una reflexion interesante acerca de la material que tratamos lo ofrece Juan Antonio Zapata de la
Universidad Nacional de Cuyo. Que sintetizamos en los siguientes items, :Objetivos del federalismo:
garantizar determinado nivel de prestaciones de bienes y servicios en todo el territorio. Mejorar la
eficiencia del gasto publico. Desafios: Preservar el equilibrio fiscal agregado conforme a aspectos
geografico y el ciclo econdmico.. Asegurar la competitividad internacional de la economia..
Condiciones actuales: Mayor descentralizacion del gasto y mayor concentracion de la recaudacion.
Crecimiento de la importancia relativa de las transferencias. Intergubernamentales. Economias
globalizadas que exigen equilibrios y estabilidad macroeconémica. Ciudadania mas informada, mayor
demanda para el sector publico. Mayor descentralizacion del Gasto y mayor concentracion de la
recaudacion. Tendencia a la descentralizacién del gasto, hacia la municipalizacion. Necesidad de un
sistema tributario que propicie la competitividad, simplificado en dos impuestos: Rentas e IVA, cuya
eficiencia es mayor en el nivel central. Impuestos locales a los bienes registrables, inmuebles y
automotores. A las ventas a consumidor final Servicios Publicos. Consecuencia de la mayor brecha
fiscal, Atributo para el sistema de transferencias: devolutivos, equiparacion, eficiencia.. Inflexibilidad
para el cambio de las distribuciones histéricas ¢cudles son los incentivos? Istrumentos. Contabilidad
homogénea, comparabilidad. Informacién como obligacion de participe (régimen de
sanciones).Matchin funds, correspondencia fiscal y transferencias. Fondos anticiclicos para ahorrar en
la fase expansiva del ciclo y financiar recesiones. Buenas practicas En el caso argentino, paginas web
oficiales: Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal. Direcciébn Nacional de Investigaciones y
Anadlisis Fiscal. Subsecretaria de Relaciones Fiscales con Provincias. Comision Federal de Impuestos.
Ministerios de Hacienda de provincias en cumplimiento de la ley de responsabilidad fiscal.-. Ley
23.548, diagrama de coparticipacion federal. Qué numeros deben discutirse en un sistema de
coparticipacion: transferencias en efectivo, prestaciones jubilatorias. Gasto, .Presupuesto Nacional en
territorios provinciales. Propuestas de Reformas: Fondo anticiclico. Transferencia de la informacion
fiscal. Reformas tributarias para aumentar la correspondencia fiscal. Para evitar el “bail out”
(salvataje financiero), sustentabilidad fiscal, mayor responsabilidad fiscal. Criterios de distribucién
modelos de simulacion. Mecanismos: Paginas Web para transparencia. Comparabilidad,
responsabilidad fiscal. Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal. Ley 25.917: establece
obligaciones de transparencia y gestion publica. Homogeneidad de sistemas presupuestarios para
poder comparar: gasto publico, ingresos publicos, equilibrio financiero, endeudamiento, Consejo
Federal de Responsabilidad Fiscal. Régimen sancionatorio. Fondo Anticiclico: una cuenta que tiene
el tesoro nacional para depositar la recaudacion mensual que sobrepasa lo estimado en el Presupuesto.
El stock acumulativo es significativo. Debate institucional:¢basta la ley de responsabilidad fiscal y el
fondo anticiclico? Federalismo en la agenda politica? ¢alguien reclama la reforma federal? ;Volveran
las crisis provinciales? ;Sera un debate politico sobre instituciones y transparencia? Federalismo: el
debate institucional: Reformas que generen incentivos adecuados de buen gobierno, que promuevan
que el régimen de transferencias sea compatible con la  correspondencia fiscal. Reformas
institucionales para un Federalismo de Cooperacidn. (Cf. Zapata, J.A. Universidad Nacional de Cuyo.
CIPPEC, Senado de la Nacién, Foro de Federaciones, jazapata@foemail.uncu.edu.ar.  También
resulta de interés el estudio de la Fundacion de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas —
FIEL- dirigido por Daniel Artana en el afio 1991, donde se analiza el sistema tributario nacional y se
desarrollan propuestas., lo cual se concret6 en 1993 mediante otro trabajo dirigido por Daniel Artana y
Ricardo Lopez Murphy. Ellos proponen reemplazo del impuesto a los ingresos brutos por el impuesto
a las ventas minoristas, traspaso a las provincias del impuesto a los combustibles, descentralizacion
de los impuestos internos a las provincias, traspaso del impuesto inmobiliario y a los automotores a
jurisdiccion municipal, eliminacién de todo tipo de coparticipacion de las provincias en impuestos
nacionales, distribucién de los recursos con criterios personales y familiares, no regionales. Estimo
que tal proyecto padece de un exceso de descentralizacion, lo cual no resulta conveniente.
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Una propuesta de reformulacion de un nuevo orden fiscal federal para que
eventualmente fuera plasmado en un compromiso como el previsto en el texto
constitucional en tanto se cumplan los principios que acordamos con Piffano de

eficiencia, flexibilidad y simplicidad

Conforme a la teoria tradicional del federalismo fiscal, de lo que se trata en
principio, es de estudiar las fuentes de financiamiento de los distintos niveles de
gobierno. Ello implica contemplar los mecanismos de coordinacion de las decisiones
fiscales que comprenden entre otros los acuerdos de coparticipacion federal de
impuestos, las transferencias intergubernamentales de igualacion, en fin los medios
de control tanto de los gobiernos locales como federal que implican acciones tales
como los endeudamientos y el cumplimiento de las condiciones bajo las cuales el

gobierno central les transfiere fondos.

El escenario planteado requiere ciertos cuidados sobre todo en el disefio de
las instituciones en general y de las fiscales en particular, debido a las fuertes
externalidades™® reciprocas provocadas por el accionar de los gobiernos, los estados
nacional, provinciales y municipales que afectan a la federacién en su conjunto. Es

por ello que nos adherimos al establecimiento de las siguientes pautas o

sugerencias:

.1) Descentralizacion del sistema tributario federal, a fin de insimultanea de ciertas

bases para lo cual debera convenirse cierto espacio tributario para cada nivel de

138 E| término “externalidad”, es usado originariamente por el andlisis econdmico del derecho en las
relaciones de derecho privado, | para referirse a un hecho externo a los procesos de toma de
decisiones en el mercado (Cf. Richard A. Posner. ElI Anélisis econémico del derecho.FCE. Trad.
Eduardo L Suarez México 2000, p.74.Ello no impide diferenciar las externalidades negativas de las
externalidades positivas, segin produzcan dafios o lo agraven o un beneficio. Cf. Sola, J.V. ob. Cit.
Pp.61-62.
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gobierno, ya sea mediante impuestos independientes, o la asignacién de alicuotas

adicionales.**®

.2) Una nueva estructura tributaria federal que elimine impuestos distorsivos, acentle
la separacion de fuentes y amplie las bases tributarias de los gobiernos

provinciales.** .

.3)En un esquema de maxima descentralizacion, como hemos dicho, los gobiernos
provinciales de bases tributarias mas soOlidas, no requeriran en principio,

transferencias verticales de igualacion.

4) A fin de dar cumplimiento a los principios de equidad territorial y de solidaridad
predicados por el texto constitucional, resulta necesario implementar las
transferencias de igualacién mediante la asignacion de fondos coparticipables que
beneficien a aquellas provincias con bases tributarias débiles. Para ello, debera
efectuarse una estimacion en base a pardmetros objetivos de necesidades de gasto
per capita y costos de los servicios a su cargo a mas de la respectiva capacidad
tributaria. La solucién no inhibe la implementacién de transferencias horizontales

instrumentadas desde el gobierno federal.

,5) En procura de la estabilidad macroecondémica, se sugiere que cuando la

recaudacion de impuestos coparticipables supere el nivel de gasto a financiar, o sea

13 Esta via contribuiria a atenuar la separacion entre la decisién de gastar y la de recaudar

acentuando la corresponsabilidad fiscal. Es la via canadiense de co-ocupacion del espacio impositivo
o cohabitacion fiscal mediante el uso de alicuotas complementarias. Implica la subsistencia en nivel
importante de las transferencias de coparticipacion y un drenaje a la misma por el acrecimiento inicial
presumible hacia las provincias con bases imponibles extendidas y la necesidad de mecanismos de
sostenimiento de una inevitable transicion. Cf. R. Lopez Murphy, R. Descentralizacion Fiscal y
Regimenes de Coparticipacion Impositiva Universidad Nacional de La Plata, 1996.p.23.

140" Este topico debe ser material de estudios especializados sobre el punto, de los cuales existen
numerosos antecedentes que aqui no vamos a explicitar.
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el techo, los fondos excedentes sean destinados afondo de estabilizacion destinados

a cubrir los periodos de baja recaudacion.

.6) Por el contrario, si la recaudacion cayera por debajo del nivel minimo, las
reservan del citado fondo de estabilizacion podran ser utilizadas para mantener el

nivel de bienes publicos sin necesidad de reducir la calidad de las prestaciones.

.7) El fondo de estabilizacién habra de identificar las cuentas individuales de la
Nacién y de cada una de las provincias a fin de reflejar el excedente de dinero

imputable a ellas en la proporcion que le cabe en la distribucion anual de recursos.

.8)Tanto el gasto, publico, el endeudamiento y la federalizacion de los salvatajes,
del modo que lo hemos expuesto, deberan ser materia de consenso, donde quede bien

claro el costo de oportunidad que se incurre en la decision de cada tipo de gasto.

.9) A fin de la evaluacion de las necesidades de gasto, se tendran en cuenta algunos
items. tales como, gastos gubernamentales, gastos de infraestructura Econémico
Social, gastos del Sistema de Seguridad Social —tema que merece un tratamiento
pormenorizado-, deuda publica consolidada y el referido Fondo de emergencias

provinciales.***

141 Cf. Piffano,J. la inversion pablica para infraestructura econémico y social se determinaria

mediante un sistema de programacion de inversiones publicas federales en el que los diferentes
proyectos habran de competir en un Sistema Federal de Inversion Publica, de conformidad con los
siguientes rubros: obras de vialidad, plan de vivienda populares, Infraestructura para servicios sociales
basicos (educacion, salud), para servicios generales (agua potable, cloacas, administracion, seguridad),
desarrollo de la economia, subsidio a actividades econdmicas. . El convenio deberd establecer la
forma de determinar las necesidades de gasto, en procedimientos similares a lo que surge de la ley
nacional n° 24354 Sistema Nacional de Inversiones Publicas, promulgada parcialmente el 22-08-1994.
En lo que hace al Fondo Nacional de Emergencias Provinciales, se estima que deberia constituirse con
una proporcion significativa de los Adelantos del Tesoro Nacional —~ATN-, y un aporte provincias de
una cierta proporcién a definir por la ley convenio de los recursos recibidos por cada jurisdiccion del
Fondo coparticipable. La aplicacion de estos fondos debe ser evaluada y monitoreada por el
Organismo Fiscal Federal..Piffano, H. ob. Cit.n°19. Una Nota sobre la Propuesta para un Nuevo
Acuerdo Fiscal y Financiero Federal, pp.11-12.
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.10) En materia de servicios gubernamentales se debera adoptar un esquema flexible

que contemple algunos estandares de gasto corriente por habitante.

.11) En lo que hace a la capacidad tributaria, también dependerd de factores tales
ubicacion geografica de las bases imponibles, alicuotas jurisdiccionales
consensuadas todas las cuales podran ser objeto de correcciones periddicas.

Recaudacion propia eficiente y manejo prudente de los gastos.

.12) En lo referente a la Infraestructura Econdmica y Social, resulta necesario
implementar un sistema de inversion publica. Un modelo puede resultar de lo
expuesto con relacion a los Estados Unidos de América En cambio, para el Fondo de
Emergencias Provinciales, habré de determinarse un coeficiente K al total asignado
por provincia por los excedentes que se destinen a las cuentas individuales dentro del
Fondo de Estabilizacion de las Finanzas Publicas Consolidadas, junto con los

Adelantos del Tesoro Nacional.X*? .

.13) Las necesidades de gasto publico deben partir de una base consensuada,
pudiendo pactarse un aumento transitorio de endeudamiento dentro de ciertos limites
suministrados por las reglas macrofiscales. Ello no impide una reduccion de gastos

de conformidad con el plan federal.

.14) Correlativamente, cuando haya exceso de fondos provenientes del fondo de

estabilizacion, se puede estudiar una disminucion de la presion tributaria en forma

142" sj bien puede ser objeto de critica la larga historia con que cuenta el pais en materia de promocion
industrial, sobre todo con los distintos regimenes abiertos a partir de la ley 14.781 (1958), ello no
inhibe la consideracion de algunos de ellos, sobre todo los dirigidos a la promocién regional o también
recurrir a la experiencia en materia de parques industriales, que habilitaria algin flujo de fondos
condicionados y desde luego sometidos a algln tipo de control. Asimismo se deberan tener en cuenta
las disposiciones de la ley 24.354 (promulgada parcialmente el 22-08-1994), de creacion del Sistema
Nacional de Inversiones Publicas.
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progresiva, o, en todo caso, aumentar los estandares de gasto por habitante, por

ejemplo, aumento o mejora de servicio.

.15) Se deben reconocer los compromisos asumidos en el pasado.

.16) Con la creacion del o6rgano Fiscal Federal encargado de efectuar las
estimaciones y controles consiguientes, se incorporan salvaguardias que generan

confianza en el sistema. *.

.17) Dicho esquema desde luego que plantea un enfoque de equilibrio general en la
definicion de la politica fiscal, de manera de hacer consistente las decisiones

nacionales y provinciales, acorde con las restricciones financieras globales. ***.

.18 En fin, contar con un disefio institucional adecuado, como garante del

cumplimiento de los acuerdos.

Hasta aqui las propuestas orientadas hacia un nuevo acuerdo fiscal y financiero
federal que hiciera posible y de aplicacion préctica el esquema amplio y flexible que
predican las disposiciones del art. 75 inc 2 y concordantes de la Constitucién
Nacional. Hemos desarrollado el concepto de Estado Federal y de Federalismo
Fiscal, como asi también hemos examinado las propuestas tanto de la economia

normativa como de la economia positiva, hemos traido a colacién tanto las

143 Cf. Piffano, H. EI Nuevo Organismo Fiscal Federal, previsto en la Constitucién Nacional debe
garantizar la permanencia y cumplimiento efectivo del acuerdo fiscal federal, no obstante quedar las
decisiones sujetas a aprobacion legislativa Este organismo tendria a su cargo proponer con cierta
periodicidad las modificaciones de los estimadores de necesidades fiscales y capacidad de gasto
conforme a las circunstancias cambiantes, conforme afecten a la nacién o a las provincias A ello
debemos agregar que el disefio institucional no debe reiterar defectos de la actualidad no mayor
burocracia. Un bvuen ejemplo puede servir el de la Comision Federal de Impuestos. EI Acuerdo sobre
Administracién Tributaria Federal, debe proveer de un sistema informatico armonizado —Nacion-
provincias-, centralizacion de registros para contar con una base compartida de contribuyentes de
toda clase, intercambio de informacion sobre recaudacién tributaria, esquema institucional de
operacion de los entes recaudadores nacionales y provinciales con permanencia de funciones e
independencia de gestion. (Ibidem. pp.12-13.)

144 Cf. Piffano, H. Ob. cit, n° 4, pp. 203-206.
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experiencias extranjeras como el devenir de las relaciones Nacion provincias desde la
Organizacion Nacional hasta nuestros dias. Dentro de ese ambito hemos ubicado la
formulacion de la coparticipacion federal y las transferencias de igualacion o de
nivelacién, con sus aciertos y sus errores, de conformidad con la doctrina autorizada
en la materia, siempre con el deliberado proposito de si no poner fin al menos
neutralizar o minimizar los efectos de las asimetrias persistentes entre recursos y
gastos sobre todo en el orden provincial, claro esta sin detrimento del principio de

eficiencia .

Precisamente, en este aspecto hemos tratado de resaltar algunos de los problemas
basicos de la Argentina y de conformidad con los modelos conceptuales del
federalismo fiscal, se ha acercado del lado de los recursos, pero al descentralizar la
vertiente del gasto a consolidado un desequilibrio fiscal vertical que acentla una
separacion evidente entre las decisiones de recaudar y gastar. Argentina no esta
huérfana de modelos ni de propuestas desarrolladas a través tanto de la experiencia
nacional como la extranjera. Es por ello que desde aqui se abren dos caminos a
seguir: o una perfeccionamiento de lo ya conocido y que hemos tratado de sintetizar
en este estudio, o avanzar en la descentralizacion en general, tal como le hemos
propuesto, incluso una reformulacion en cuanto a las potestades tributarias en
particular tomando como mecanismos principios tales como el de la eleccién publica,

etc. Que el presente sirva como un sencillo y pretensioso aporte.-
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IX.- CONCLUSIONES.-

Llegados a este punto debemos referir a las propuestas fundamentales que con
llevan al desarrollo de esta tesis: y que hemos desarrollado en los capitulos

precedentes:

Partimos de la conviccion de que las instituciones del Estado Federal, significan
instrumentos aptos para la realizacion del estado de derecho, siempre y cuando se
respeten sus propias esencias que hacen a la unidad que persigue toda organizacion
federal. En este mismo orden de ideas, advertimos que en toda democracia, la
garantia mas segura de la responsabilidad civil radica en la distribucién de funciones
genuinas de gobierno tanto de las partes como del todo (juego de fuerzas), e
incorporando de esa manera, el concepto de restriccion y limitacion del poder.
Subrayamos en este aspecto que tanto en las relaciones econdémicas como en las
relaciones politicas se trata de relaciones entre dos o mas individuos con lo cual se

asemeja al mercado.

En este sentido participamos de la idea que el individuo encontrara provechosa la
posibilidad de una actividad colectiva cuando pudiera esperar que incrementara su
actividad individual a través de la accion colectiva. De esa manera eliminara costos
externos 'y asegurara beneficios, soportando solamente los costos de
interdependencia social. Argumentamos a favor del tamafio 6ptimo de los estados
como consecuencia de una eleccidén constitucional. Describimos el efecto vy
desarrollamos la relacion entre participacion politica y eficiencia econdmica.
Adentrandonos en el Federalismo Fiscal, y sus presupuestos fundamentales, nos
detuvimos en la rama asignativa en sus objetivos de distribucion y estabilizacién.

Tales objetivos estan sometidos a procesos continuos de influencias politicas que
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han conducido a wuna creciente complejidad de la estructura vertical del sector
publico. A tal efecto describimos un esquema béasico de asignaciones de potestades
tributarias. Asi diferenciamos los sistemas tributarios propios del estado federal, las
alicuotas adicionales, la participacién o coparticipacion federal, las transferencias de
libre disponibilidad y las transferencias condicionadas. Luego de diferenciar el
enfoque normativo y el enfoque positivo, nos pronunciamos a favor de la escuela del
“public choice”, de la descentralizacion fiscal, sin perjuicio de la aplicacion del
principio basico de correspondencia fiscal. En el tratamiento de las Transferencias de
Nivelacion, sean condicionadas o no condicionadas, nos pronunciamos a favor de un
principio de racionalidad en su otorgamiento limitando el concepto en virtud del cual
las provincias ricas deberian subsidiar a las provincias pobres buscando de ese modo
un principio de equilibrio general, claro esta sin perjuicio de la necesidad de suscribir
un acuerdo fiscal federal que contemple las necesidades fiscales de los estados

provinciales.

Tanto la Coparticipacion Federal como las Transferencias de Nivelacion, se deben
cumplir dentro de un marco de politica econémica general, dentro de un orden
econdémico que tenga bien definidas las funciones del Estado, entre ellas, mejorar las

asignaciones conforme al orden del mercado y corregir los efectos externos.

La constitucionalidad de tales medidas ya no ofrece dudas desde la reforma
constitucional de 1994, cuyo articulado ofrece una textura abierta, tales como los
subsidios, convenios que dan pie a distintos regimenes incluso con garantias de

automaticidad.

También es amplio el criterio constitucional en cuando a la composicién de la masa

coparticipable los criterios objetivos de reparto conforme a las funciones y a las
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necesidades de financiamiento, todo lo cual podra estar contemplado en una ley fiscal

federal.

Finalmente en cuanto a los criterios que hemos definidos en la Pautas Concluyentes,

la ubicacidn de las mismas nos informan de la primacia de unos sobre otros.

Asi hacemos referencia a la necesidad de un Acuerdo Fiscal Federal con base
normativa tal como lo prescribe el constituyente, claro estd sin perjuicio de la
delimitacién de los respectivos espacios tributarios para cada nivel de gobierno dentro
de la auspiciada descentralizacion, sea mediante impuestos independientes, ya sea

mediante la asignacion de alicuotas.

Correlativamente con lo expuesto, la nueva estructura tributaria federal debera
eliminar impuestos distorsivos (nos referimos al impuesto al cheque), acentuar la
separacion de fuentes u ampliar las bases tributarias de los gobiernos provinciales. Tal
vez los gobiernos provinciales de bases tributarias mas sélidas no requieran

transferencias verticales de nivelacion.

Tales transferencias deberan implementarse basicamente con destino a
administraciones provinciales con bases tributarias débiles, previa estimacion en base
a parametros objetivos de necesidades de gasto y costos de servicios equiparados a
las respectivas capacidades tributarias, incluyendo ademas la evaluacién de los costos
de oportunidad que se incurre en la decision de cada tipo de gasto. En la evaluacion de
los gatos se deberan considerar los relativos a gastos gubernamentales, de
infraestructura, econdémico-social, del sistema de seguridad social, deuda publica

consolidada y fondo de emergencias provinciales.
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Logicamente que para hacer efectivo el cumplimiento de estas pautas, incluso el
adecuado funcionamiento tanto del fondo de estabilizacion como de un organismo
fiscal federal, resulta necesario contar con un marco institucional adecuado, que
hiciera efectivo y sobre todo eficaz el cumplimiento de las prescripciones
constitucionales ya descriptas. Claro esta, sin perjuicio de los respectivos controles
de calidad para evaluar precisamente la eficacia en el cumplimiento de los

respectivos institutos con justicia y solidaridad.

Esta forma de entender el federalismo, aspira a un equilibrio politico, econémico y
cultural, entre los elementos centrales y no centrales de la comunidad. Politicamente,
el federalismo es un elemento esencial de la democracia. La proteccion interior y la

representacion de intereses hacia el exterior, exigen una organizacion centralizada .

Culturalmente, el federalismo exige una multiplicidad creativa. Econdmica y
financieramente, se busca una distribucion Optima de las competencias para la
realizacion y financiamiento de las funciones publicas. El federalismo financiero
equilibrado puede contribuir a ello, puesto que la eficiencia y la distribucion del

ingreso pueden ser mejoradas mediante la descentralizacion.

El concepto mismo de federalismo cooperativo, al cual adherimos, aspira a
institucionalizar convenios o acuerdos entre miembros o estados participantes para
coordinar los presupuestos de las corporaciones territoriales —es decir, estados
miembros- al proceso de la coyuntura economica. A tal efecto, se deberan analizar
principios tales como el tamafio de la region o estado miembro, los efectos externos
entre regiones, que deben ser nivelados, el peligro de la formacion de grupos
politicos. Asi, el grado del federalismo se ha de percibir en la distribucion regional

de funciones y gastos.
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De esta manera, y con las valoraciones expuestas, para evaluar un adecuado sistema
de distribucion fiscal debera evaluarse lo siguiente: a) si el mismo contempla los
intereses reciprocos de todos los estados miembros; b) si contiene mecanismos de
ajuste que favorezcan el restablecimiento del equilibrio financiero; c) si se provee la

suficiente y no excesiva liquidez; d) si el sistema es solido.

Con estas pautas podremos verificar si nos encontramos en presencia de un sistema

adecuado.
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Ver nota
CUADRON° 1
LEYES-CONVENIO DE DISTRIBUCION DE FONDOS
ARO LEY PRIMARIA SECUNDARIA OBSERVACIONES
NACION PROVINCIA CRITERIO %
1934 12.139 e RECAUDACION EN CADA LA LEY FIJO VALORES
UNIFICACION IMP. PROVINCIA ABSOLUTOS POR PROVINCIA
INTERNOS « POBLACION
1935 12.143 825 175 o POBLACION 30 |INCLUYE MCBA
IMPUESTO A LAS « GASTOS PROV 30 | COMO JURISDICCION
VENTAS « RECURSOS PROPIOS
« RECAUDACION EN CADA 30
PROVINCIA 10
1935 12.147 825 17.5 « POBLACION 30 |INCLUYE MCBA
IMPUESTO A LOS « GASTOS PROV 30 | COMO JURISDICCION
REDITOS « RECURSOS PROPIOS 30
s« RECAUDACION EN CADA
PROVINCIA 10
1947 12.956 79 21 « POBLACION 30 |LOS PORCENTAJES DE
REDITOS « GASTOS PROV 30 | CADA VARIABLE ESTAN
VENTAS « RECURSOS PROPIOS 30 | REFERIDOS A LA BASE DE LA
GAN EVENTUALES « RECAUDACION EN CADA PRIMARIA
BENEF EXTRAORD PROVINCIA 10 | INCLUYE MCBA COMO
« _INVERSA DENS POBLAC 2| JURISDICCION
1951 14.060 SEGUN RECAUDACION SEGUN RECAUDACION 100
SUSTITUTIVO PROMEDIO OBTENIDA PROMEDIO OBTENIDA
TRANSMISION POR CADA NIVEL DE POR CADA PROVINCIA
GRATUITA DE BIENES GOBIERNO ENTRE 1949Y | ENTRE 1949 Y 1950
1950
1954 14.390 POBLACION POBLACION |« POBLACION 80 |LOS PORCENTAJES DE
INTERNOS TOTAL DE S/98 | CADA VARIABLE ESTAN
PROVINCIAS « PRODUCCION DE BIENES 20 |REFERIDOS A LA BASE DE LA
ADHERIDAS GRAVADOS S/98 | PRIMARIA )
CORRESP AL ANO 1957.
« INVERSADE INICIAL (1954) 84% POB Y 16%
COPARTICIPACION POR PRODUC DE BIENES
HABITANTE 2 | GRAVADOS
1959 14.788 7264 28/36 « POBLACION 25
REDITOS VARIACION ANUAL « RECURSOS PROPIOS 25
VENTAS 1959 'Y 1963. VALORES « GASTOS PROVINCIALES 25
BENEF EXTRAORD DE INICIO Y FINAL « PARTES IGUALES 25
GANANC EVENT
1973 20.221 485 485 « POBLACION 65 |ALAMCBALE
REDITOS e BRECHA DE DESARROLLO: CORRESPONDE EL
GANANC EVENT » CALIDAD DE VIDA 25 | 1,8% DEDUCIBLE DE LA
TIERRAS APTASEXR » NIVEL EDUCAT PRIMARIA NACIONAL 169
AGROP + AUTOMOVILES
REGUL PATRIM P/HABITANTE
POSIC NETA DIVISAS . INVERSA DENSIDAD DE
PARQUE AUTOM pOBfASc,gN D
VENTAS
VENTA VAL MOBIL FONDO DE DESARROLLO 10
INTERNOS REGIONAL
ADIC ACEITES LUB (FDR)
SUST TRANSM
GRATUITA 3%
1988 23.548 4234 56.66 « PORCENTAJES FIJOS POR EL ADICONAL DEL 2%
TODOS LOS (54.66 + 2.00) PROVINCIA QUE SE SUMA AL 54,66% SE
IMPUESTOS ASIGNA A BUENOS AIRES
NACIONALES A (1,22), A CHUBUT, NEUQUEN Y
EXCEPCION DE STA. CRUZ (0,1433 C/U)
LOS SUJETOS A SE FIJA LIMITE ALOS
OTROS REGIMENES ATN EN EL 1% DE LA MASA
(COMBUSTIBLES) COPART Y FIJA PISO A FAVOR
O C/ AFECTACION DE LAS PROV (34% DE LOS
ESPECIFICA RECURSOS ACIONALES)

145 Cf. Piffano, Horacio L. P. Ob.cit. nota IV pp. 169-178.
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CUADRON°2
CRITERIOS DE DISTRIBUCION SEGUN DIVERSAS PROPUESTAS

ANO

PROYECTOS
DE LEY

| PRIMARIA (%)

SECUNDARIA

NACION

PROVINCIAS

CRITERIO

%

OBSERVACIONES

1966

JARACH, D.

IMPUESTOS SOBRE
BIENES

50

50

FONDO FEDERAL DE
INVERSIONES
PARTES IGUALES
POBLACION
PRODUCCION EN IMP
S/BIENES Y/O SERV

10
10
64

16

OTROS IMPUESTOS

50

50

|FONDO FEDERAL DE

INVERSIONES
PARTES IGUALES
POBLACION

GASTOS CORRIENTES
P/OTROS IMPUESTOS

10
10

16

IMP SUSTIT TRANSM
GRATUITA DE BIENES

50

RADICACION
GEOGRAFICA DE BIENES

100

1992

SAPAG, E. Y SOLANA,
J.D.

37

60

FDR 3%

POBLACION
BRECHA DE DESARROLLO
* CALIDAD DE LA
VIVIENDA
x GRADO
EDUCACION
*  AUTOMOVILES
POR HABITANTE
(PROMEDIO SIMPLE)
DIFERENCIA ENTRE
DENSIDAD DE POB DE LA
PROV Y DENSIDAD PROM
(SOLO ASIGNABLE A
PROV CON DENSIDAD DE
POB INFERIOR AL PROM)

DE

65
25

10

GOMEZ CENTURION,
C.
E.YGIL, F.

40.34

56.66

FDR 3%

DISTRIBUCION
PROVISORIA DE 1985
INDICE COMPUESTO EN
PROPORCION
IGUALITARIA:
* POBLACION
* BRECHA DE
DESARROLLO L.20221
* DISPERSION
GEOGRAFICA L.20221

75

25

DISTRIB. PROVIS
SEGUN INDICES
DE 1985, SON
INCLUIDOS EN UN
IANEXO DEL
PROYECTO DE
LEY

160



CUADRO N°2 (CONT.)

PROYECTOS
DE LEY

PRIMARIA (%)

SECUNDARIA

OBSERVACIONES

NACIO | PROVINCIAS
N

CRITERIO %

BRIZ DE
SANCHEZ, O.

40.34 56.66

SUMA FIJA EQUIVALEN
A LO RECIBIDO EN
EJERCICIO ANTERIOR
(PISO)

FDR 3% (7)

DIFERENCIA DE

RECAUDACION EXCE-
DENTE:
* POBLACION
* BRECHA DE
DESARROLLO PER
CAPITA (CAPFED Y
BS AS = 100)
* CALIDAD DE LA
VIVIENDA
* GRADO DE
EDUCACION
* AUTOMOVILES POR
HABITANTE

40

30

CUANDO LAS
SUMAS FIJAS
SUPEREN
RECURSOS
DISPO-

NIBLES, SE
RESTARA DE LA
PRIMARIA
NACIONAL A
CUENTA DE
FUTUROS EJER-
CICIOS

AVALOS, I,
GUZMAN, M.
ALTAMIRANO,
A., GUZMAN H.
Y PELLIN, O.

IMPUESTOS
INDIRECTOS

IMPUESTOS
DIRECTOS

48 48

PARTES IGUALES
POBLACION

50
50

FDR 4%

32 64

PARTES IGUALES
POBLACION

50
50

FDR 4%

ALFONSIN, R.,

TROCCOLI, A,

SOURROQUILLE,
J.Y

BRODERSOHN,
M.

48.5 48.5

FDR 3%

POBLACION

BRECHA DE

DESARROLLO

* CALIDAD DE LA
VIVIENDA

* GRADO DE
EDUCACION

* SUPERVIVENCIA
INFANTIL

* RECEPCION POBLAC.
POR MIGRAC
INTERNAS

* NIVEL DE URBANIZA

* CONSUMO DE
ENERGIA ELECTRIC
POR HABITANTE

(PROMEDIO SIMPLE)

DENSIDAD DE POB

(PARA LAS DE MENOR

DENSIDAD AL PROM)

65
25

10
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CUADRON"2 (CONT.)

ANO

PROYECTOS
DE LEY

PRIMARIA (%)

SECUNDARIA

NACION

PROVINCIAS

CRITERIO

%

LECONTE, R. Y
FERIS, G.

37.5

375

FDR 5%

POBLACION

BRECHA DE DESARROLLO
PER CAPITA

* CALIDAD DE LA VIVIENDA

* GRADO DE EDUCACION

* SUPERVIVENCIA INFANTIL

* RECEPCION DE POB POR
MIGRAC INTERNA

*NIVEL DE URBANIZACION

* CONSUMO DE ENERGIA
ELECTRICA POR HABI

(PROMEDIO SIMPLE)

DENSIDAD DE POBLACION

(PARA LAS DE MENOR

DENSIDAD AL PROMEDIO)

50

40

10

OBSERV

GONZALEZ, A.

40 60

POBLACION

BRECHA DE DESARROLLO
* CALIDAD DE LA VIVIENDA
* GRADO DE EDUCACION

* AUTOMOVILES POR HAB
(PROMEDIO SIMPLE)

DENSIDAD DE POBLACION
(PARA LAS DE MENOR

DENSIDAD AL PROMEDIO)

65
25

10

ARRECHEA, J.
Y PARADA, A.

42 58

POBLACION (1)

NBI (2)

DENSIDAD DE POB (PARA LAS
DE MENOR DENSIDAD AL
PROMEDIO) (3)

50

15

20%
(2)

PRIMARIA NACIONAL NETA DE AFECTACION DE RECURSOS A PREVISION SOCIAL Y FONDO
EDUCATIVO (LEY 24.049).
(1) NINGUNA PROVINCIA PUEDE SUPERAR EL 40% DEL TOTAL DE ESTE INDICADOR.
(2) NINGUNA PROVINCIA PUEDE SUPERAR EL 25% DEL TOTAL DE ESTE INDICADOR.
(3) NINGUNA PROVINCIA PUEDE SUPERAR EL 10% DEL TOTAL DE ESTE INDICADOR.
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CUADRO N °2 (CONT.)

ANO

PROYECTOS
DE LEY

PRIMARIA (%)

SECUNDARIA

NACION

PROVINCIAS

CRITERIO

%

OBSERV

Nov-85

PELLIN, O. F.

39

60

FDR 1%

POBLACION

BRECHA DE DESARROLLO

* SUPERVIVENCIA INFANTIL

EN EL

PRIMER ANO DE VIDA

POBLACION SIN NBI

CALIDAD DE LA VIVIENDA

NIVEL EDUCATIVO

SECUNDARIO Y

UNIVERSITARIO

POBLACION MAYOR DE 14

ANOS

RELACION PBI INDUSTRIAL

PROVINCIA /PBI

INDUSTRIAL NAC

DENSIDAD DE POBLACION
(PARA LAS PROVINCIAS
DE MENOR DENSIDAD QUE
EL PROMEDIO)

*

*

*

*

*

65
25

10

18/4/96

BRAVO, L.

36.62

41.86

FDIySI 3% (1)

PROMEDIO DE INDICES DEL
ACUERDO
TRANSITORIO DE 1985
INDICE COMPUESTO EN
PROPORCION
IGUALITARIA DE:
* POBLACION
* BRECHA DE DESARROLLO:
* CALIDAD DE LA VIVIENDA
* GRADO DE EDUCAC
* AUTOMOVILES POR
HABITANTE
* DISPERSION GEOGRAFICA
(PARA
PROV DE MENOR
DENSIDAD QUE EL
PROMEDIO)

75

25

(1) FONDO
DE DESA
RROLLO
INDUST Y
SOCIAL
DEL INTE-
RIOR

1996

JOSE O.
FIGUEROA Y

OTROS

LA

ACTUAL

LA ACTUAL

CUADRO N° 2 (CONT.)
DISTRIBUCION PRIMARIA
DICTAMENES DE ASESORIAS
JURIDICA! Y FINANCIERA?

NACION

PROVINCIAS

50%

50%

TCasas, J. O. (1998). Dictamenes N° 10/96 y 23/98.
i Larcamon, H. (1998).Informe N° 45/97
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CUADRO N° 3
CRITERIOS DE DISTRIBUCION SECUNDARIA DE FONDOS
COPARTICIPADOS
COMISION FEDERAL DE IMPUESTOS
INFORME N° 40/96 !

a)

De caracter devolutivo 1) Poblacién
2) Producto bruto geografico
3) Poblacién Actual

b)

De caracter redistributivo 1. Referidos a poblacién:

a) Crecimiento poblacional
b) Densidad Poblacional
C) Atraccion de poblacion
d) Poblacion corregida

e) Dispersion demogréfica

2. Referidos a la calidad de la vivienda:

a) Provision de energia eléctrica

b) Combustible utilizado para cocinar
c) Provisién de agua y cloacas

d) Ranchos y viviendas precarias

3. Referidos a educacién de los habitantes:

a) Poblacién analfabeta

b) Acceso a educacién elemental

c) Desercién en educacion elemental

d) Poblacion egresada de nivel secundario o
terciario

e) Cantidad de establecimientos educativos,
matricula escolar y cantidad de docentes

f) Alfabetismo

g) Servicios de educacion y sanidad a pobla-
dores de paises limitrofes o areas de
frontera

4. Referidos a cuestiones sociales:

a) Mortalidad infantil

b) Esperanza de vida

c) Poblacién con NBI

d) Poblacion sin cobertura social o seguro
médico

e) Poblacion econdmicamente activa

f) Cantidad de camas en establecimientos
provinciales y municipales

g) Personas pertenecientes a sectores socia-
les vulnerables

h) Brecha de desarrolio, conteniendo Ingresos
y Desarrollo de Actividades Industriales

i) Grados de Desarrollo

5. Referidos a cuestiones fiscales:

a) Capacidad tributaria propia

b) Eficiencia recaudatoria

c) Distribucién geografica del gasto nacional

d) Erogaciones en justicia y seguridad

e) Inversién social

f) Eficiencia fiscal

g) Esfuerzo Tributario

h) Autofinanciamietno con recursos tributarios
propios

6. Otros indicadores sugeridos

a) Valor agregado bruto
b) Partes iguales
c) Valor de produccién primaria

cantidad de automotores, actividades conta-
minantes)

e) Sismicidad

f) Lejania

Q) Tasa de desocupacion

d) Problematica ecolégica (concentracién urbana,

"Larcamoén, H. (1998).
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CUADRO N° 4

CRITERIOS DE DISTRIBUCION DE FONDOS COPARTICIPADOS

COMISION FEDERAL DE IMPUESTOS
PROPUESTAS DE LAS JURISDICCIONES

CORRIENTES

1. CRITERIO DEVOLUTIVO

1.1. Poblacién

2.CRITERIOS DE SOLIDARIDAD

2.1. Recursos propios

2.2. Valor agregado bruto

3. CRITERIOS DE IGUAL CALIDAD DE VIDA

3.1. Alfabetismo

3.2. Salud Publica

3.3. Seguridad

3.4. Justicia

LA PAMPA

DEVOLUTIVOS

1) Poblacién

2) Producto bruto geografico

3) Valor de la produccién primaria

NO DEVOLUTIVOS

4) Partes iguales

5) Dispersion de la poblacién

6) Pobreza

7) Subdesarrollo (parque automotor, calidad de la vivienda, nivel de educacion,

nivel de ingresos de la poblacion y desarrollo de las Actividades industriales

8) Costo de prestacion de los servicios

9) Indicador de Eficiencia Fiscal. Caiculo:
a) Potencial recaudatorio
b) Recaudado / Potencial recaudatorio
) Prorrateador segun b)

MENDOZA

1. Distribucién equitativa

a) Proporcionalidad. Indicador: Poblacién
b) Devolutividad- Indicador: Producto bruto
'geogréfico

2. Disribucién solidaria. Indicadores:

c) Eficiencia Fiscal
1. Esfuerzo tributario (Recaudado/recaudacion potencial). Recaudacion
potencial: automotores valorizados s/DGI, ventas
gravables en Ingresos Brutos, etc.
2. Inversién social (Gasto social/gasto total)
d) Compensacion fiscal. Indicadores:
1. Gasto publico nacional
2.AT.N.
3. Programas especiales organismos nacionales
4. Regimenes de promocién industrial
5. Regimenes especiales
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3. Logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades. Indicadores:
1. Personas con hogares con NBI
2. Del &rea de educacion: analfabetismo, alumnos matriculados, cargos
docentes, establecimientos, etc.
3. Del érea de salud: tasas de natalidad, mortalidad infantil, personas sin
cobertura social, establecimientos pUblicos del 4rea

[SAN

. Del érea social: cantidad de personas de sectores
socialmente vulnerables (menores, ancianos, dis-
capacitados, otros)

6. Del area ambiental: concentracion urbana, canti-

dad de automotores, actividades contaminantes

. Del &rea seguridad: delitos, accidentes de transito, agentes policiales, etc.

MISIONES

1. Poblacién

2. Brecha de desarrollo

3. Necesidades basicas insatisfechas

4. Grados de dispersion de poblacion

5. Servicios de sanidad y educacién a pobladores de paises limitrofes

SAN JUAN

CRITERIO DEVOLUTIVO (50%)

1. Poblacién

CRITERIO SOLIDARIO (50%)

1. Saldos migratorios (10%)

2. Vacio poblacional (10%)

3. Inversa gasto del presupuesto nacional geografico (10%)
4. Dispersién de poblacion (10%)

5. Lejania (5%)

6. Sismicidad (5%)

SAN LUIS

CON CARACTER DEVOLUTIVO

1. Producto bruto geografico

2. Recursos propios / Poblacién corregida por NBI
3. Recaudacion a nivel provincial a cargo de AFIP
4. Inversa del cociente ATN / Recursos totales

5. Poblacion

CON CARACTER REDISTRIBUTIVO

1. Tasa de poblacién con NBI

2. Tasa de mortalidad infantil

3. Tasa de analfabetismo

4. Tasa de desocupacion

5. Indice de vacio poblacional (o dispersion demogréfica de la Ley N° 20.221)

6. Indice de sismicidad (elaborado por el INPRES)

SANTA FE

| - INDICE TRANSITORIO

1. Indicadores devolutivos (producto bruto geografico,
recaudacion de tributos nacionales)

2. Indicadores proporcionales (poblacién)

3. Indicadores redistributivos (poblacion con NBI / poblacion total)

Il - INDICE DE DISTRIBUCION DEFINITIVO

A los puntos 1, 2, y 3 se agrega:
4. Indicadores de eficiencia
a) Erogaciones de capital / Erogaciones totales
b) Recursos propios / Recursos totales
¢) Recursos totales / Erogaciones totales
d) Habitantes / Empleo pblico
e) Erogaciones totales / Habitantes

f) Eficiencia recaudatoria: Recaudacion real / Recaudacion potencial
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TIERRA DEL
FUEGO

1. Poblacién

2. Producto bruto geografico

3. Autofinanciamiento con recursos tributarios propios

4. Grado de desarrollo: indicadores sociales, educacionales y de salud, con
participacion preponderante de NBI

5. Partes iguales

6. Indicadores especificos propuestos por otras jurisdicciones

TUCUMAN

ALTERNATIVA A - LEY N° 20.221

ALTERNATIVA B: Indicadores:

1. Poblacién ponderada por dependencia financiera
Dependencia financiera: recursos corrientes de jurisdiccion nacional / total
recursos corrientes (intenta igualar los ingresos per capita de todas las
jurisdicciones) (65%)

2. Brecha desarrollo (similar a Ley N° 20.221 por falta de datos apropiados del
PBG) (25%)

3. Densidad (10%)
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Légicas prevalecientes en la evolucién del sistema de coparticipacion
de impuestos en Argentina

/ ) Subsistemas Remanentes Netos
. Estanque” Fiscal Individuales de Subsistemas
| |

Distribuidor Masa Coparticipable
Especifico de la Ley 23.548

Menos Exclusiones

"

V.

Masa Coparticipable

v —[in | ¢<—
e Eak
-[Naciénl l ATN"’J |Provmc:as|

Provincias |¢———

WoNG

{
' {
Notas: a) P, a P Participaciones Generales de Provincias.
b) P,E a P E: Participaciones Especificas de Provincias.
©: Aportes del Tesoro Nacional.
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