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INTRODUCCION

En 1967 con motivo de la implementacion del primer régimen de coparticipacion de impuestos
(revenue sharing) en los Estados Unidos, sus creadores - W.W.Heller y J.A.Pechman-
publicaron un documento denominado “Questions and Answers on Revenue Sharing” (The

Brookings Institution, Washington, 1967). El trabajo comienza expresando:

“Introducida por primera vez en 1964, la idea de que el gobierno federal deberia coparticipar
sus impuestos con los gobiernos estatales-locales, con pocas observaciones, ha tenido un grado
inusual de aceptacion entre funcionarios pablicos y legisladores de los dos partidos politicos,

estudiosos, hombres de negocios y otros lideres de opinidn. También ha generado gran cantidad

de criticas de grupos similares de personas.

Como con casi todos los temas en politica, parece haber tantas versiones diferentes de la

coparticipacion como proponentes. En este trabajo se presentan, en la forma de preguntas y
respuestas, los elementos mas importantes de nuestra propuesta para explicar su racionalidad y

evaluar algunas de las sugerencias para modificarlo.”

Enla Argentina el régimen naci6 en 1935 de modo tal que se convive con él desde hace mas de
60 afios. En este documento de divulgacion se utiliza el mismo titulo que en Heller y Pechman
y se presentan las cinco preguntas que desde el punto de vista econémico le parecen mas
importantes al autor (asi como las respuestas). La problemdtica no se agota en esas cinco
preguntas. Solo se trata de aquellas que parece necesario contestar en primer lugar para luego
avanzar en otras que pasan a Ser tan importantes o mas que las primeras. Por ejemplo: ;Como
instrumentar la coparticipacion?, ;Con uno o varios regimenes? ;Con fondos condicionados o
no condicionados? ;Cual es el papel de las variables politicas? ( por ejemplo: pujas sectoriales en
el gobierno nacional, representacion de las provincias en el Congreso Nacional, etc.) ;Deben
participar las municipalidades? En caso afirmativo ;Debe regularse con una Ley Nacional o con

Leyes Provinciales?, etc.



PREGUNTAS Y RESPUESTAS

I. DESDE EL PUNTO DE VISTA ECONOMICO ;CUAL ES EL PRINCIPAL
PROPOSITO DE UN REGIMEN DE COPARTICIPACION DE IMPUESTOS?

La coparticipacion de impuestos (que es una forma de transferencia intergubernamental) es una
caracteristica de los gobiernos multinivel. Por un lado existen funciones (y gastos) que debe
realizar el sector publico. Por otro lado existen fuentes tributarias que proveen los recursos para
financiarlos. Por razones de eficiencia economica puede no haber correspondencia exacta, para
cada nivel de gobierno, entre los gastos que debe realizar y los recursos que puede obtener a
partir de sus fuentes tributarias propias. Aln estando en equilibrio financiero el sector pablico
global, puede existir algun nivel de gobierno con “superavit” y otro(s) con “déficit”. Dada la
existencia de este “desequilibrio vertical”, la finalidad de la coparticipacion de impuestos es
transferir recursos financieros de uno a otro nivel de gobierno. Vista de esta forma, la
organizacion multinivel de gobierno y la coparticipacion de impuestos le dan un grado de
libertad al sector plblico ya que no es necesario el equilibrio financiero para cada uno de los
niveles individualmente.! En el cuadro | se presentan los datos que corresponden

aproximadamente al Sector Piblico Argentino en 1996.

La coparticipacion de impuestos resulta entonces de dos de los temas fundamentales en las
relaciones fiscales intergubernamentales: la asignacion de funciones o responsabilidades de

gasto y la asignacion de fuentes tributarias.

1. Asignacion de funciones o de responsabilidades de gasto. Es el problema de qué nivel de
gobierno es responsable de las distintas funciones o gastos pUblicos. La respuesta depende de
factores institucionales, de la historia, del nivel de desarrollo del paisy de las caracteristicas de

las funciones. No tiene solucion Gnica y lasolucion es cambiante en el tiempo.

1 El argumento es tanto estatico como dinamico. La premisa bésica para la propuesta de Heller y Pechman era que el
sistema tributario federal altamente elastico garantizaba incrementos de la recaudacion federal mas grandes que las
necesarios para financiar los programas federales de gastos y que esto ‘would tend to throw the federal budget into
surplus and exert a “fiscal drug” on the macroeconomy.” Por el contrario, las necesidades de gasto local crecian
rapidamente y los sistemas tributarios locales eran inelasticos al ingreso. La cura para este problema dinamico era el
Revenue Sharing que ligaba el rapido crecimiento de la recaudacion federal con el rapido crecimiento de la necesidad de
gasto local. Como expresa Oates (1994) el argumento macroecoeconémico (efecto negativo sobre la actividad econdmica
del superavit fiscal federal) suena hoy extrafio. Pero la necesidad por parte de los gobiernos locales de fuentes de
financiamiento para un gasto que no es estable sino creciente en el tiempo, mantiene plena vigencia (Ver Anexo B a la
pregunta I).



2.Asignacion de fuentes tributarias. Es el problema de qué nivel de gobierno legisla, administra

y utiliza qué tipo de fuentes tributarias. Influyen los mismos factores que en la asignacion de los

gastos, aunque no necesariamente con la misma direccion y con la misma intensidad.

Resulta claro que un mal disefio de las politicas e instituciones fiscales en cada uno de estos

temas puede tener costos econdmicosy politicos significativos. Por ejemplo la centralizacion de

funciones o gastos puede originar las pérdidas de bienestar identificadas en el “Teorema de la

Descentralizacion” de Oates (1997 a). Las “ganancias de bienestar” de la descentralizacion -

que no se cuantifican en los presupuestos- deben confrontarse con eventuales economias de

“scope” de la centralizacion (escala, complementariedad en la prestacion, etc.) -que si tienen

expresion financiera. Por el lado de los impuestos la centralizacion evita “guerras tributarias”

con ganancias tanto en términos de recaudacion (que tienen expresion presupuestaria) como de

eficiencia (que no se cuantifican en los presupuestos). 2

Cuadro |

I. Gobierno Nacional

(incluye Seguridad Social)
1. Gobierno Provinciales y MCBA
1. Gobiernos Municipales

IV. Consolidado

Asignacion de gastos y recursos en el Sector PUblico Argentino
Nacion - Provincias - Municipalidades
1996 - (% del PBI)

Gasto (neto)  Recaudacion (bruta) Diferencia Desequilibrio vertical

12,19 15,95 3,76 "superavit"
8,74 573 -3,01 "deficit"
1,97 1,33 -0,64 "deficit"
23,01 23,01 0,00 "equilibrio”

Recaudacion/Gasto
131
0,66
0,68

1

0s datos corresponden aproximadamente al sector pablico argentino. Se supuso presupuesto equilibrado para que Ta ilustracion resultara mas clara. Las

cifras de recursos son las que reflejan lo verdaderamente recaudado y transferido. Elaborado en base a datos del Ministerio de Economia y Obras y

Servicios Publicos de la Nacion.

2 Ver Anexo A a la pregunta | para detalles técnicos.




. (COMO INFLUYEN LOS 'DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES EN EL
REGIMEN DE COPARTICIPACION DE IMPUESTOS?

Debe observarse que el fundamento econOmico para un régimen de coparticipacion de
impuestos es independiente de la existencia o no de desequilibrios territoriales dentro del pais.
El fundamento surge del desequilibrio vertical en el sector pUblico que se origina en la distinta
distribucion de funciones y recursos entre niveles de gobierno, por razones de eficiencia
econémica. La existencia de desequilibrios territoriales (regiones “ricas” “R” y pobres “P”)
hace que aparezca un nuevo problema, denominado “desequilibrio horizontal”. O sea, con las

mismas funcionesy fuentes tributarias, los “déficits” no serdn iguales en todas las regiones.

La situacion mas simple para visualizar el problema puede plantearse en la forma siguiente.
Supéngase dos regiones con igual poblacién, que demandan la misma cantidad de bienes
plblicos locales (provinciales y/o municipales) y que esos bienes se obtienen en las dos
regiones al mismo costo. EIl gasto publico provincial serd exactamente el mismo en las dos
regiones. Pero si una region es rica y la otra pobre, con el mismo sistema tributario (bases
imponiblesy alicuotas), R tendrd mds recursos provinciales que P (o sea, el “déficit” serd menor
en R que en P). Siel gobierno nacional recauda en todo el territorio con un régimen tributario
uniforme y las cuentas consolidadas (Nacion-Provincias) estan equilibradas transferird, en
concepto de coparticipacion de impuestos, un importe igual a la suma de los “déficits” de Ry P,
El mecanismo implica que la coparticipacion transfiere recursos territorialmente: de RaP. Y
obsérvese que ese resultado es el que surgiria con un régimen centralizado (unitario) de

gobierno.3

Una idea de la magnitud del problema en el caso argentino puede obtenerse a partir del analisis
de informacion bésica disponible. En el cuadro 1.1 se muestra cuanto recaudaria cada
provincia, por habitante, aplicando una alicuota provincial uniforme del 1% sobre el producto
bruto geogréafico (que puede considerarse una aproximacion a la base imponible provincial). La
recaudacion promedio del conjunto de provincias seria de $65.7 por habitante; pero mientras la
Tierra del Fuego recaudaria $210.2, Capital Federal $184 y Santa Cruz $118.6 (entre las
provincias R), el Chaco recaudaria $31.7 , Formosa $31 y Santiago del Estero $26 (entre las

provincias P). Como consecuencia de la diferencia de bases imponibles, con la misma alicuota

3 El mecanismo de transferencias territoriales opera también en la unificacion entre paises. Un pais (no) estara de acuerdo
con la unificacién si como resultado recibe una transferencia positiva (negativa). Es el denominado “efecto transferencia
regional” de la unificacién. Existe otro efecto de la unificacion de paises que es de la misma naturaleza que la pregunta I;
si los gustos entre paises difieren, la unificacion eliminara las ganancias expuestas en el Teorema de la Descentralizacion
de Oates. Para més detalles ver Bolton y Roland (1996).



se recaudaria un importe mucho mayor en las provincias R que en las P. Este es el fundamento
de Buchanan (1964) para las transferencias intergubernamentales en un pais federal. Supdngase
dos personas con un ingreso anual de $10.000 cada una pero que una vive en el Chaco y la otra
en Santa Fe. Si las dos provincias aplicaran la misma alicuota, por ejemplo 1%, y no tuvieran
otra fuente de financiamiento, se daria una situacion como la siguiente: Santa Fe ofreceria
bienes publicos provinciales, por habitante, por $59; Chaco solo por $31.7. El hipotético

contribuyente pagaria $100 de impuestos en cada provincia.

La recaudacion centralizada de algunos impuestos (los que forman la masa coparticipable)
repetiria el mismo patron regional de recaudacion que los recursos propios provinciales. La
Nacion recaudaria en cada provincia aproximadamente en proporcion al producto bruto
geografico. O sea, por cada 1% de alicuota recaudaria $59 en Santa Fe, $31.7 en Chaco, etc. De
aplicarse un criterio estrictamente devolutivo se daria nuevamente la situacion de inequidad
horizontal y aliento de migraciones ineficientes (fiscalmente inducidas). Obsérvese que en este
caso el aliento a las migraciones ineficientes viene dado porque pagando la misma alicuota se
pueden obtener més bienes publicos provinciales en R comparado con P; el contribuyente del
ejemplo que vive en el Chaco, si migra a otra region seguird pagando $100 de impuestos, pero

obtendra a cambio $59 de bienes pablicos en Santa Fe, 0 $45.5 en Entre Rios, etc.



Cuadro 1.1
Simulacién de la recaudacion provincial per capita*
AR0 1993. En pesos

Jurisdiccion

T. del Fuego 210,2
Cap. Federal 184,0
Santa Cruz 118,6
Neuquén 98,6
Chubut 76,8
San Luis 73,0
La Pampa 70,1
Rio Negro 61,4
Cérdoba 61,1
Mendoza 60,1
Santa Fe 59,0
Buenos Aires 54,8
La Rioja 50,2
Entre Rios 455
San Juan 42,0
Catamarca 40,6
Tucuman 38,5
Salta 36,8
Misiones 35,8
Jujuy 35,8
Corrientes 34,8
Chaco 31,7
Formosa 31,0
Sgo. del Estero 26,0
Promedio 65,7

* Simulacion de la recaudacion provincial per capita aplicando la alicuota del 1 % sobre el producto bruto geografico
(proxy de la base imponible o “capacidad fiscal™)
Fuente: elaboracion en base a datos del Ministerio de Economiay Obras y Servicios PUblicos de la Nacion.

Las diferencias territoriales pueden surgir no sélo del lado de la “capacidad fiscal” de cada
region, sino también del lado de la “necesidad fiscal”. Varias razones pueden originar costos
diferenciales

por habitante: por ejemplo, mayor dispersion de la poblacion dentro del territorio provincial o
poblacion mas costosa de atender por sus caracteristicas. En este caso, alin cuando sea igual la
capacidad tributaria provincial, como las necesidades fiscales varian, se requeriran

transferencias para enfrentar el “desequilibrio horizontal”.

Una idea de la magnitud del problema en el caso argentino puede obtenerse a partir del cuadro
[1.2 que presenta el indicador “densidad de poblacién” (como indicador de dispersion de
poblacion) y el porcentaje de habitantes pobres (con NBI) en cada provincia. Una de las
preguntas mas importantes para el disefio de un régimen de transferencias intergubernamentales

eslade que costos diferenciales son los que deberian compensarse ( Anderson (1994)).



Cuadro 1.2
Factores determinantes de “necesidad fiscal”

Division politico Densidad de poblacion Poblacién en hogares
territorial (habitantes/ km?) con NBI (%)
Total del Pais 11,7 19,3
Capital Federal 14804,9 7,0
Buenos Aires 40,9 17,0
19 Partidos 2160,4 19,5
Resto Buenos Aires 152 12,8
Catarmaca 2,6 28,0
Cordoba 16,7 14,0
Corrientes 9,0 30,4
Chaco 84 38,3
Chubut 16 21,4
Entre Rios 13,0 18,8
Formosa 5,6 38,1
Jujuy 9,7 35,2
La Pampa 18 12,4
La Rioja 2,5 26,6
Mendoza 9,5 17,3
Misiones 26,5 32,8
Neuquén 4,1 215
Rio Negro 25 22,1
Salta 5,6 36,8
San Juan 59 19,3
San Luis 3,7 21,0
Santa Cruz 0,7 14,3
Santa Fe 21,0 16,3
Santiago del Estero 49 36,7
Tierra del Fuego 3,2 22,3
Tucuman 50,7 26,6

Fuente: INDEC. Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991 y Documento de Trabajo N° 1 de CEPA.INDEC

1. ;CUALES SON LAS CUESTIONES ESENCIALES DE UN REGIMEN DE
COPARTICIPACION?

I11.1. LAPROBLEMATICA DE LA COPARTICIPACION

Una presentacion estilizada de la “problematica de la coparticipacion” puede obtenerse a partir
del Grafico I11.1. EI Gobierno Nacional sanciona la legislacion impositiva a través de leyes,
decretos y otros actos administrativos; dada la evolucion de las variables econdmicas
vinculadas con el sector externo y con la actividad interna, resulta una cierta recaudacion
potencial de impuestos coparticipables y no coparticipables. Varias decisiones que tienen
impacto sobre los recursos fiscales se adoptan teniendo en cuenta variables y objetivos no
estrictamente fiscales; en particular, los impuestos sobre el comercio exterior (que segln el art.

4° de la Constitucion corresponden con exclusividad al Gobierno Nacional) y los recursos



provenientes del uso del crédito o de la financiacion monetaria del déficit (antes de la
convertibilidad), dependen en su magnitud de decisiones que se adoptan dentro del esquema
global de politica econémica (politica comercial, politica monetaria, etc.). No toda la
recaudacion potencial se convierte en efectiva por dos grupos de causas: a) por la existencia y

operacion de desgravaciones, exenciones, deducciones, etc; b) por la evasion.

La recaudacion total de impuestos no coparticipables (RNC) corresponde al Gobierno
Nacional. Los recursos coparticipables (RC) se asignan en porcentajes pre-establecidos
(“distribucion primaria”) al Gobierno Nacional, por un lado, y al conjunto de provincias, por el
otro. El total correspondiente a las Provincias se asigna luego a cada una de ellas (“distribucidn
secundaria”) en funcion de lo establecido en la Ley 23.548 de coparticipacion y sus
modificaciones.

El grafico permite apreciar el funcionamiento de la restriccion presupuestaria para cada nivel de
gobierno a lo largo del tiempo. Los recursos del Gobierno Nacional son su parte (1- a) en los
RC; el total de RNC; el total del endeudamiento neto (EN) y el financiamiento con impuesto
inflacionario (1). Previo a la reforma econdmica de 1989/91 gran parte del financiamiento
nacional resultaba de I, RNC (impuestos sobre el comercio exterior, sobre el trabajo y
combustibles), y del EN. La reforma elimind I, disminuy0 significativamente RNC y limit6é EN
al endeudamiento externo. Estas pérdidas de ingresos debieron compensarse avanzando sobre
RC y disminuyendo el gasto nacional via privatizaciones, transferencias de servicios a las

Provincias, etc.

La restriccion presupuestaria de los Gobiernos Provinciales muestra que sus gastos se cubren
con el porcentaje (a) de RC, las otras transferencias nacionales (OTN), los recursos propios
(RP) y el endeudamiento provincial (EP). Antes de la reforma de 1989/91 las OTN y el EP
tenian una participacion importante. Con la limitacion de los Aportes del Tesoro Nacional
(ATN, legislados en cuanto a monto total desde 1988) y del EP por la privatizacion de bancos
provinciales, las Provincias descansan ahora sobre RP y RC. Los RP han estado sujetos a
fuertes presiones para eliminarlos o reducirlos, debido a su naturaleza distorsiva (Ingresos
Brutos, Sellos); los RC han estado sujetos al avance nacional debido a las limitaciones antes

comentadas sobre las otras fuentes de financiamiento federal.



El cambio en la composicion de los recursos fiscales, junto con la presion (al aumento) sobre el
gasto de ambos niveles de gobierno, constituyen el telén de fondo sobre el que se libra la batalla
por los recursos coparticipables. La Nacion quiere disminuir sus impuestos distorsionantes (por
ejemplo sobre el trabajo) y exige a las Provincias y sus Municipalidades que sigan el mismo
camino con los suyos (Ingresos Brutos, Sellos); la eliminacion de distorsiones, el mejoramiento
de la competitividad y de la rentabilidad de la inversion son los argumentos (validos) para este
tipo de politicas. Por otro lado, la Nacion desea mejorar la situacion de los jubilados (en tanto
elimina las fuentes tradicionales de financiamiento del sector previsional, por disminucion de
los aportes patronales y el cambio del régimen de reparto a capitalizacion); a su vez, las
Provincias desean llevar a cabo sus reformas educativas, en los sectores seguridad y justicia,
etc. Todas ellas implican, al menos a corto plazo, aumentos en el gasto plblico. Estas
“tensiones” explican por qué el mandato de la Constitucion Nacional de 1994 (nueva Ley de
Coparticipacion de Impuestos) no se cumpliéo en 1996 y es muy probable permanezca
incumplido si no existe un analisis profundo y una discusion seria del tema, no dominada por la

ideologia, los hechos supuestosy las generalizaciones.

Las relaciones intergubernamentales que se han presentado en forma (muy) estilizada en el
Grafico I11.1 se desarrollaran en los hechos en forma (muy) desarticulada. La ley basica de
coparticipacion fue modificada por Leyes, Decretos, Acuerdos, Pactos, etc. Un solo ejemplo
puede ser revelador: del total recaudado por el impuesto a las ganancias hay una detraccion
inicial de suma fija con tres destinatarios; luego se detrae un 10% para el Fondo del Conurbano
Bonaerense (Provincia de Buenos Aires), pero con un tope; también un 20% para el Sistema
Nacional de Prevision Social; también un 4% para distribuir directamente entre Provincias en
funcion del nimero de hogares con NBI, pero excluida Buenos Aires; del remanente se detrae
un 15% para el Sistema Nacional de Prevision Social; finalmente lo que queda se distribuye
segln la Ley de Coparticipacion. Este Gltimo paso deberia ser en realidad el primero y (nico.

Otros impuestos exhiben similares laberintos de distribucidn.
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[11.2. MASA COPARTICIPABLE,DISTRIBUCION PRIMARIA Y DISTRIBUCION
SECUNDARIA

Como se expres0 antes hay tres temas de relevancia vinculados con la Coparticipacion Federal
de Impuestos:

(i) la definicion de la masa coparticipable; o sea, que impuestos la forman;

(i) la distribucion primaria; o sea, entre el gobierno nacional y el conjunto de gobiernos
provinciales;

(1ii) la distribucion secundaria; o sea, entre los gobiernos provinciales.

La fijacion de las tres variables implica conflictos. En los dos primeros casos el conflicto es

entre la Nacion, por un lado, y el conjunto de Gobiernos Provinciales por el otro.

(i) Con respecto a la masa coparticipable, el interés de la Nacidon es “sacar” impuestos (0
porcentajes de la recaudacion de los impuestos); el interés de las Provincias es exactamente el
opuesto. Dado un cierto monto de recaudacion total (de impuestos coparticipables y no
coparticipables) de la jurisdiccion Nacional la linea de conflictos puede visualizarse, como la
recta de 45° AB en el Grafico 111.2.

RNC: Gréfico 111.2
(1-a)RC

B RC;
aRC

RNC = Recursos no coparticipables.
RC = Recursos coparticipables
RC + RNC = Recursos totales

a = %del total de RC correspondiente al Conjunto de Provincias



0A=0Besla recaudacion nacional total y cada punto sobre AB implica una distinta definicion

de la masa coparticipable. La Nacion estd interesada en el punto méas proximo a A posible; las
Provincias en cambio, en el punto méas préximo a B. Supdngase que el conflicto se resuelve

resultando el punto C con 0A’ (=B’'B) como recursos no coparticipables (RNC) y 0B" (=A’A)

como recursos coparticipables (RC).

Para la sequnda variable de decision la linea de conflictos es, de ese modo, B"'B’, que
representa el monto total de recursos coparticipables. EI interés de la Nacion es ubicarse tan
préximo a B"' como sea posible; el de las Provincias, en cambio, es aproximarse tanto como sea

posibleaB’.

(i) Supdngase que el conflicto se resuelve politicamente selecciondndose el punto D; del total
recaudado por RC, la cantidad 0D’ corresponde al conjunto de provincias y 0D (=D'D =
D’'B’) al Gobierno Nacional. Del total recaudado por todo concepto por el Gobierno Nacional
(0B), 0D le corresponde a las Provincias (= aRC, siendo a el coeficiente o porcentaje de
distribucion primaria correspondiente a las Provincias) y D'B queda para el Gobierno Nacional

(del total nacional D'B, B'B son RNC y D'B’ es la participacion en impuestos coparticipables

((1-a)RC).

Hasta la reforma econdmica la masa coparticipable estaba sujeta a una gran inestabilidad. La
Nacion “preferia” aquellos impuestos en los que su participacion era (al menos el “efecto
impacto”) del 100%; estos eran los impuestos sobre el comercio exterior, sobre el trabajo, sobre
los combustibles y el impuesto inflacionario. Con la politica econdmica establecida desde 1990
estas fuentes de financiamiento perdieron el rol que tuvieron en los setenta y ochenta. La
batalla ha sido desde entonces o sacar impuestos o partes de ellos de la masa coparticipable o,
lo que es equivalente, incrementar la participacion primaria nacional. En la Ley 23.548 se habia
establecido una participacion provincial del 56,66%, que se transformdé en 57,05% al
provincializarse Tierra del Fuego. Después de los procesos de hiperinflacion y de la reforma en
el sistema de financiamiento del Gobierno Nacional (fundamentalmente con recursos
coparticipables), la presion federal sobre los recursos coparticipables hizo que el coeficiente
efectivo de distribucion primaria de las Provincias disminuyera afio a afio hasta alcanzar el 47%

en la actualidad.



(1i1)El tercer tema importante a resolver en el régimen de coparticipacion de impuestos es el de
la distribucion de la parte provincial (que surge de la definicién de la masa coparticipable y de la
distribucion primaria en el Grafico I11.2) entre las 23 jurisdicciones provinciales y la Ciudad de

Buenos Aires. Ahora el conflicto es entre las jurisdicciones locales el problema es como dividir

la suma fija 0D’ (= aRC) del Grafico I11.2 entre todas las jurisdicciones; la redistribucion es un
juego de suma cero ya que, como 0D’ estd fijo, una mayor participacion para una Provincia

implica necesariamente una menor participacion para otra(s).

111.3 ALGUNAS NOTAS FINALES SOBRE LAS CUESTIONES ESENCIALES

1.Las tres cuestiones esenciales revelan por qué es tan dificil llegar a un acuerdo sobre el
régimen de coparticipacion federal de impuestos. En las tres cuestiones hay conflictos de
intereses; esos conflictos se trasladan al debate entre el Poder Ejecutivo Nacional y los Poderes
Ejecutivos Provinciales y al Congreso Nacional y las Legislaturas Provinciales. Lo normal es
que encontrar una solucién sea muy dificil. M&s dificil aln cuando al natural conflicto que es
central en el tema se le agrega la historia turbulenta del régimen (frecuentes cambios en las
reglas del juego que violan los derechos de propiedad sobre los recursos fiscales,
comportamientos estratégicos, incentivos perversos, etc.). Si la discusion se plantea en términos
incorrectos, con un discurso que en muchos casos no se corresponde con los hechos (o, peor
alin, con los principios constitucionales) el resultado es esperable: inexistencia de un acuerdo
como viene ocurriendo desde hace mucho tiempo. Si el tema se estudia seriamente y no con
posiciones ideoldgicas4y/o generalizaciones, es posible encontrar un acuerdo en el marco de las
instituciones de la RepUblica. Esto ocurrid histéricamente; la mayoria de las leyes surgieron del
Congreso Nacional; la desarticulacion generalmente se origind con Gobiernos de facto y desde
el Gobierno Nacional. Hay una gran responsabilidad para los técnicos y los politicos. EI primer
paso es un buen diagndstico de lo que ha ocurrido y determinar quién es el responsable de qué.
Luego acordar un régimen estructural con reglas del juego claras, estables, no arbitrarias,

universalesy no negociables.

2.En los puntos anteriores se identificaron varios conflictos que deben analizarse al encarar la
coparticipacion federal de impuestos; por un lado, el del tamafio relativo del Sector Pablico,
que es un tema mas general y que, si bien no se lo incorpora en forma explicita, es una parte

importante del problema; por otro lado, los que en esta pregunta se han denominado cuestiones

4 La cuestion ideoldgica estd dominada por el tamafio relativo del Sector Publico global, mas que por la estructura del
sector por niveles. Muchas de las propuestas ven en el régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos un
instrumento para disminuir el tamafio total del sector méas que para el logro de objetivos de eficiencia y equidad.



esenciales del régimen de coparticipacion (masa coparticipable, distribucion primaria vy
distribucion secundaria). La desarticulacion del régimen en los altimos afios ha generado nuevos

conflictos que van haciendo cada dia mas complejo el tema.

Una primera cuestion es que los conflictos no se dan solo entre niveles de gobierno (vertical:
Nacion-conjunto de Gobiernos Provinciales; horizontal: entre Gobiernos Provinciales) sino
también dentro de un mismo nivel de gobierno. Esto resulta muy claro a nivel nacional. En la
discusion de la coparticipacion federal los objetivos de los actores nacionales no son los
mismos: el Ministerio de Economia pretende utilizarla para el mantenimiento de la estabilidad
macroeconomica y el pago de la deuda; el de Educacion para financiar incrementos de salarios
docentes; el de Trabajo y Sequridad Social para financiar las jubilaciones; etc. EI esquema
tradicional de visualizar el problema debe ser modificado para incluir esta nueva dimension: las
“tensiones” sectoriales dentro de un mismo nivel de gobierno. Sobre ese panorama se agrega un
nuevo actor que es el nivel municipal de gobierno. El intento del Gobierno Nacional de incluir
alos Municipios en la distribucion de la coparticipacion hace que, tanto desde el punto de vista

técnico como del politico, encontrar un equilibrio sea cada vez mas dificil.

Hasta ahora existian grandes dificultades para resolver el tema, planteado esquematicamente

como sigue:
. 7 N
Nacion Distribucién
Py P Py Primaria
Provincias
< Distribucion Secundaria >
Individuos i, .. i, 2, s, .. it 2, 13, . i, o, 03, ...

El agregado actual de las presiones sectoriales y de un nuevo nivel de gobierno (proyecto) se

ejemplifican del modo siguiente:

N
Nacion Deuda Publica Educacion Seguridad  Social
: P, P, Pa
Provincias Educaciéin Seguridad éJusticia
4— Distribucion Secundaria - 5 Distribucion
‘ Primaria
Municipalidades | Mi; Mz Ms; T™M2 Mo | .. MinMzn My




M3

Individuos it iz, I3, ... i, i, 03, ... it iz, I3, ... I, 02, 03, ...

A mayor cantidad de agentes con objetivos diferentes mayor la dificultad para encontrar un
equilibrio estable. Si se estructura un régimen con las propiedades antes mencionadas varios de
estos actores -como ocurrio histéricamente- desaparecen, al menos del campo de batalla de la
coparticipacion (por ejemplo: el Ministro de Educacion librard su batalla en el Gabinete
Nacional; [as Municipalidades con sus respectivas sus Provincias; etc).



IV. SI EXISTEN DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES Y LA COPARTICIPACION
DE IMPUESTOS TRANSFIERE RECURSOS DE LAS REGIONES RICAS A LAS
POBRES. ;QUE PUEDE ESPERARSE EN CUANTO AL IMPACTO SOBRE LA
DISTRIBUCION PERSONAL DEL INGRESO?

De los puntos anteriores resulta una justificacion para las transferencias interregionales de
recursos. Ahora bien, resulta claro que las redistribuciones regionales via la coparticipacion
también afectan la distribucion personal del ingreso. Si bien se reconoce usualmente que puede
existir complementariedad entre redistribucion regional y personal, el hecho de que una
transferencia mejore la distribucion regional no implica que necesariamente también mejore la
distribucion personal. Y si mejora la distribucion personal no implica que también lo haga con
laregional. Para las transferencias entre paises ( Bauer (1971), citado por Atkinson (1975)) se ha
sugerido y se ha presentado evidencia sobre la colision entre los dos objetivos, resultando la
posibilidad de que las familias pobres de paises ricos financien a las familias ricas de paises

pobres.

La respuesta a la pregunta es fundamentalmente empirica. Por consiguiente puede diferir entre
paises o para un pais en distintos momentos del tiempo. En Porto y Sanguinetti (1997) se
evalla el efecto de las transferencias sobre la distribucidon regional y personal del ingreso a partir
de la experiencia de un conjunto de paises de Latinoamerica (Argentina, Bolivia, Chile y
Colombia). La informacion recogida muestra que la redistribucion regional en todos estos paises
es cuantitativamente importante y, en general, estan orientadas a favorecer a las regiones menos
desarrolladas de cada Nacion. EI disefio de estas transferencias no contempla mecanismos
explicitos de focalizacion en familias de bajos ingresos. “Sin embargo, el hecho de que dichos
fondos financien gastos en educacion, salud y otras areas sociales, hace que el mismo tenga,

cualitativamente, un efecto redistributivo personal positivo”.

En la Argentina se ha sugerido la existencia de la colision de Bauer entre distribucién regional y
personal como consecuencia de la coparticipacion de impuestos (Porto (1990), Artanay Lopez
Murphy (1995)) aunque laevidencia presentada ha sido parcial.

En un estudio reciente y mas detallado para la Argentina, Porto y Cont (1998) encuentran

evidencia de complementariedad entre redistribucion regional y personal. Segun las



estimaciones de ese trabajo “los presupuestos provinciales mejoran la distribucion personal del

ingreso en todas las provincias” (cuadro 1V).



Cuadro IV

Variacionenelingresopercapitade cadaquintil debidaal PresupuestoProvincial

Ao 1991. En pesos

Provincias Quintil 1 Orden Quintil 2 Orden Quintil 3 Orden Quintil 4 Orden Quintil 5 Orden Total Orden
1 Buenos Aires 224,95 23 120,00 23 1,28 23 -219,85 23 -1.062,13 22 -187,15 23
2 |Catamarca 870,80 6 711,39 6 736,67 5 685,83 4 491,80 2 699,30 4
3 |Cérdoba 320,95 22 194,84 21 78,05 22 -155,29 21 -1.010,10 20 -114,31 21
4 |Corrientes 456,14 16 365,05 16 330,41 16 242,25 12 -179,01 7 242,97 12
5 [Chaco 526,59 13 412,17 13 363,86 14 271,37 11 -190,52 8 277,89 11
6 |Chubut 740,32 8 455,05 10 330,58 11 66,94 17 -813,05 21 155,96 16
7 |EntreRios 446,84 17 325,62 17 245,41 18 58,27 19 -652,00 16 84,83 19
8 |Formosa 939,16 5 699,25 5 658,53 6 571,94 6 215,41 5 616,86 6
9 ujuy 658,83 10 551,87 8 524,05 7 468,70 7 104,94 4 461,68 7
10 |LaPampa 796,65 7 596,52 7 484,36 9 194,13 14 -942,25 19 225,88 13
11 |LaRioja 1.186,12 3 1.071,07 3 1.168,76 3 1.276,40 1 1.416,24 1 1.223,12 2
12 [Mendoza 327,23 21 193,35 22 103,59 20 -101,78 20 -819,33 17 -59,39 20
13 |Misiones 383,20 18 297,95 18 256,11 17 144,36 15 -324,31 10 151,46 17
14 INeuquén 1.107,09 4 875,55 4 790,38 4 584,62 5 -209,84 14 629,56 5
15 |Rio Negro 720,69 9 453,18 12 358,51 12 110,42 16 -734,23 18 181,71 15
16 |Salta 471,54 15 338,62 15 280,30 15 164,72 13 -283,28 15 194,38 14
17 |SanJuan 609,11 12 486,48 11 432,11 10 284,73 10 -304,40 12 301,61 10
18 |San Luis 627,44 11 537,71 9 537,14 8 442,32 8 -40,76 6 420,77 8
19 (SantaCruz 1.681,07 2 1.253,02 2 1.162,07 2 930,44 3 145,19 13 1.034,36 3
20 |SantaFe 336,49 20 203,74 20 87,90 21 -166,73 22 -1.054,14 23 -118,55 22
21 |Sgo. del Estero 512,98 14 395,67 14 389,03 13 361,64 9 49,04 3 341,67 9
22 |Tierradel Fuego 2.029,82 1 1.490,58 1 1.408,19 1 1.184,97 2 154,48 11 1.253,61 1
23 |Tucumén 379,22 19 251,97 19 213,51 19 84,57 18 -328,05 9 120,24 18

Fuente: Portoy Cont (1998)




V.;,CUAL ES LA RELACION ENTRE COPARTICIPACION DE IMPUESTOS Y
CICLO ECONOMICO?

Una preocupacion con el sistema de transferencias surge de sus implicancias para la politica
macroecondmica. El tema no es simple ni desde el punto de vista tedrico ni de su

instrumentacion y puesta en practica.

Algunos autores (Artana y Lépez Murphy (1997)) sostienen que “la politica macroecondmica
debe ser Gnica” y que “no existe espacio para una politica macroeconémica regional o local”.
Otros (Spahn (1997)) argumentan que se ha exagerado la necesidad de contar con politicas
macroecondmicas centralizadas entre otras razones porque “supone cambios  bruscos
(“shocks”) regionalmente simétricos. Cabe preguntarse qué deberia hacer el gobierno central en
presencia de shocks regionalmente asimétricos que suman cero para la Nacion. No existe una
norma clara para la politica fiscal en este caso.” Sewell (1996) también expresa que “Some
participation by subnational governments in stabilization policy is also sensible”. Uno de los
fundamentos es que la preocupacion por el tema (“ domain of concern”) puede ubicarse en los
niveles inferiores de gobierno, debido a que los ciclos econdmicos pueden diferir regionalmente.
Ademads, para enfrentar shocks locales adversos, puede ser econdmicamente costoso y
politicamente dificil utilizar el presupuesto nacional. El articulo de Sewell es una respuesta a
Prud homme (1995) que descarta toda posibilidad de intervencion de los gobiernos

subnacionales en la politica macroecondmica.

De un analisis cualitativo preliminar realizado por Porto y Di Gresia (1998) se obtienen algunos
resultados de interés que se reproducen a continuacién. En el cuadro V. I se calcula para cada

afio el nimero de provincias con ciclos positivos y negativos (por ejemplo, en 1970, en 18

provincias el PBI estuvo por encima de su lineas de tendencia y en 6 por debajo). Para ambos

grupos se calcula el rango absoluto de variacion (por ejemplo, en 1970, las Provincias con ciclo

positivo (negativo) se apartaban de su linea de tendencia entre un 0,3% y un 8,4 % (-0,3% y

-12%).

En el cuadro se presenta también el namero maximo de coincidencias provinciales en los
movimientos ciclicos anuales -sean positivos o negativos (por ejemplo, en 1970, hubo 18

provincias con ciclo positivo siendo el porcentaje de coincidencias del 75%).



El material estadistico presentado revela que la preocupacion de Sewell y Spahn -entre otros-
no es irrelevante en el caso argentino. Un paso siguiente es analizar las implicancias de estos
ciclos regionales diferenciales para el disefio del nuevo régimen de coparticipacion de

impuestoss.

Otra dimension en la que existen importantes diferencias regionales es en el desempleo. En
Lamarche, Porto y Sosa Escudero (1998) se expresa que: “Es importante indagar si las
economias regionales han presentado una evolucién homogénea en sus tasas de desempleo,
esto es, si el fendmeno de creciente desempleo observado en la economia argentina se dio en
igual o distinta magnitud en las diferentes regiones del pais. Una rapida e informal inspeccion de
los datos disponibles muestra casos como el del Gran la Platay Gran Cdordoba, que presentaban
tasas historicas inferiores a las del resto de los aglomerados al comienzo de la década del
ochenta mientras que en la actualidad presentan tasas superiores. A su vez, aglomerados como
Formosa o Posadas presentan el comportamiento opuesto. Por otro lado, Mendoza se ubica
persistentemente por debajo de las tasas de los distintos aglomerados mientras que Rosario
persistentemente por arriba. (cuadro V. 2). En este trabajo se analiza el problema del desempleo
desde una perspectiva regional. A la luz de la evidencia presentada en el trabajo, y tal como
sugieren los ejemplos anteriores, la tasa de desempleo global parece proporcionar un resumen
impreciso de una situacion esencialmente méas compleja. Las diferencias regionales enfatizadas
en este trabajo pueden ser estudiadas desde una perspectiva mas general, centrando la atencion
en el grado de interaccion que existe entre las dimensiones regional y nacional de los problemas
economicos. En lo que se refiere a la distribucion de las responsabilidades de los distintos
niveles de gobierno en las cuestiones macroecondémicas, la prescripcion tradicional (Musgrave
(1959), Oates (1977 a)) sostiene que la rama de estabilizacién de las finanzas pUblicas requiere
que la responsabilidad primaria sea del gobierno nacional. Sin embargo, cuando los shocks
macroecondmicos tienen distintos impactos sobre las diferentes regiones de un pais, autores
como Gramlich (1997) han sostenido que los gobiernos locales pueden cumplir un rol
importante en la implementacion de politicas anticiclicas, ya que pueden estar en condiciones
de ventaja relativa para atender cuestiones vinculadas con las caracteristicas particulares de las

economias locales. Recientemente la polémica ha renacido a partir de los articulos de

5 Hay varias cuestiones adicionales a analizar. Por ejemplo, von Hageny Eichengreen (1996) consideran importante que
los gobiernos locales tengan un elevado nivel de ingresos propios y en ese contexto “Fiscal  restrictions on member
governments are notageneral feature of monetary unions, nor are they typical of federal states”. Poterba (1996) enfatiza
el rol de las instituciones fiscales. Migué (1997) no encuentra entre los analistas de la public choice argumentos como para
confiar en que el Leviatan nacional se comporte mejor que los Leviatanes locales. Sanguinetti y Porto (1996) presentan
argumentos en la misma linea que Migué y en la dificultad de identificar ciclo y tendencia cuando las estructuras
productivas son diversificadas.



Prud homme (1995), Mc Lure (1995), Sewell (1996) y Clark (1998). Estas cuestiones cobran
especial relevancia al crearse uniones econémicas (Union Europea, Nafta, Mercosur, etc.) en las
que el marco de analisis se traslada de Nacion-Provincias a Gobierno Supranacional-Gobiernos
Nacionales (Spahn (1997)). En términos de la implementacion de medidas de politica
econémica, el problema consiste en determinar en que medida se debe complementar un
conjunto de politicas de alcance nacional con instrumentos de caracter regional. De acuerdo a
los resultados presentados en este trabajo, la naturaleza heterogénea de la evolucion del
desempleo en las distintas provincias sugiere que es importante considerar factores regionales a
la hora de disefiar e implementar medidas de politica economica destinadas a solucionar el

problema del desempleo”.

Las consideraciones anteriores sugieren que si los ciclos regionales difieren, quiza resulte
conveniente que cada provincia sea responsable fiscalmente en las distintas fases. Si las reglas
son claras, estables, no arbitrarias y no negociables una provincia ahorrard en tiempos de
bonanza para compensar desahorros en tiempos de shocks adversos. Luego de afios de
turbulencias e incentivos perversos, la adaptacion a las nuevas reglas llevard algin tiempo.

El'voto en lasurnas serd el encargado de disciplinar a los gobiernos locales.



Cuadro V.1
Ciclorealecondmico (PBI) porprovincias

Afio Positivo

Afio Negativo

Rango absoluto de variacion

Rango absoluto de variacidon

MaximonUmerode

% de

Ao Numerodecasos L . Ndimerodecasos . . coincidencias coincidencias
Maximo Minimo Maximo Minimo
1970 18 8,4% 0,3% 6 -0,3% -12,0% 18 75%
1971 10 19,5% 0,9% 14 -0,6% -9,0% 14 58%
1972 10 18,3% 0,4% 14 0,0% -12,4% 14 58%
1973 8 9,3% 0,3% 16 -0,3% -25,2% 16 67%
1974 18 12,2% 0,3% 6 -1,4% -12,0% 18 75%
1975 10 7,8% 0,3% 14 -0,3% -14,9% 14 58%
1976 11 19,6% 0,1% 13 -0,2% -16,3% 13 54%
1977 17 20,6% 0,4% 7 -0,2% -1,2% 17 71%
1978 13 13,4% 0,0% 11 -0,1% -8,1% 13 54%
1979 12 11,9% 0,2% 12 -0,1% -7,4% 12 50%
1980 16 19,4% 0,4% 8 -1,7% -1,7% 16 67%
1981 6 20,1% 0,9% 18 -0,8% -11,8% 18 75%
1982 9 11,5% 0,2% 15 -1,6% -13,2% 15 63%
1983 6 4,6% 0,1% 18 -0,2% -15,2% 18 75%
1984 13 10,2% 0,3% 11 -1,2% -18,2% 13 54%
1985 6 20,7% 0,7% 18 -0,1% -25,4% 18 75%
1986 17 12,3% 0,6% 7 -1,1% -11,2% 17 71%
1987 21 14,9% 0,4% 3 -0,2% -5,6% 21 88%
1988 19 24,7% 0,1% 5 0,0% -1,9% 19 79%
1989 5 15,6% 0,4% 19 -0,6% -14,4% 19 79%
1990 4 10,5% 0,4% 20 -1,0% -21,4% 20 83%
1991 7 6,6% 0,4% 17 -0,5% -8,5% 17 71%
1992 13 3,3% 0,2% 11 -0,4% -19,0% 13 54%
1993 21 13,7% 0,0% 3 -1,1% -4,9% 21 88%
1994 24 21,8% 1,1% 0 0,0% 0,0% 24 100%
1995 1 0,5% 0,5% 23 -0,4% -10,3% 23 96%

Fuente: Finanzas de los Gobiernos Locales N°2




Cuadro V. 2.

Tasasde desempleoy rankings. Afios 1980, 1990y 1997,

1980 1990 1997
Tasade Rankings | Tasade Rankings | Tasade Rankings
desempleo desempleo desempleo

Gran LaPlata 0,9 1 6,2 7 17,2 19
Gran Catamarca 59 21 10,5 19 14,8 13
Gran Cordoba 2,1 3 74 11 18,6 22
Corrientes 2,1 3 6,7 9 14,9 14
Resistencia 2,1 3 51 4 13,2 11
Comodoro Rivadavia 3 11 113 21 12,1 9
Parana 2,5 10 9,1 16 13,8 12
Formosa 5,3 19 7,3 10 8,1 4
San Salvador de Jujuyy 3,9 15 1,7 12 18 20
Palpala

LaRioja 54 20 5,5 5 10,3 5
Gran Mendoza 1,4 2 6 6 7,9 3
Posadas 2,1 3 8 13 6,6 2
Neuquén 2,2 7 6,6 8 12,7 10
Salta 3,2 12 8,8 15 15,9 15
Gran SanJuan 4,9 18 9,3 17 11,6 7
San Luisy EI Chorrillo 3,3 13 4,6 3 11,8 8
Rio Gallegos 2,4 9 3,3 1 4,6 1
Gran Rosario 4,3 16 10,4 18 16,1 16
Santa FeySanto Tomé 3.4 14 10,6 20 18,4 21
Santiago Esteroy LaBanda 4,8 17 4,2 2 1,1 6
GranS. M. Tucuman 6,3 22 115 22 16,1 16
GranBuenos Aires 2,3 8 8,6 14 17 18

Fuente: C. Lamarche, A. Portoy W. Sosa Escudero (1998).




Anexos a la pregunta |

Anexo A6

En equilibrio parcial, un impuesto sobre el precio de un bien en un mercado competitivo,

genera unacarga excedente (costo de bienestar) igual a:

CE=%12P,Q, 1 (1)
1/ hetll e

donde hq eslaelasticidad precio de la demanda, e la elasticidad precio de la oferta, Po Qo la
base imponibley tla alicuota como porcentaje del precio inicial.

A partir de (1) se obtienen los resultados standard,

MCE / 9t >0 (2)
TCE/ f(PoQo)>0 (3)
YICE/ Thd>0 (4)
MCE/ Yes>0 (5)

O sea, la CE sera tanto mayor cuanto mayor la alicuota, mas importante el gasto en el bieny

maés elasticas las curvas de demanda y oferta.

También la provision de los bienes publicos puede originar pérdidas de bienestar. Excepto que
se aplique el principio del beneficio estricto, o que los consumidores sean idénticos en gustos e
ingresos, la cantidad provista, en general, diferird de la cantidad eficiente. La medida de la
pérdida de bienestar es ahora:

CEg=% r2 (PoQo) 1 1 (6)

siendo r lavariacion porcentual de la cantidad con respecto de la inicial.

® Paradetalles ver A. Porto (1997)



Obsérvese la analogia con la expresion (1). Ahora el papel de la alicuota impositiva lo tiene el
apartamiento de cantidades. Las elasticidades de la oferta y la demanda influyen en forma

opuestaalo que ocurriacon los impuestos. Los signos para la variacion de CE g son

MCEy/ fr >0 (7)
TCEy/ M(PoQo) >0 (8)
TCEy/ fThe<0 (9)
MCE,/ e <0 (10)

O sea, la CEy serd tanto mayor cuanto mayor es el desvio de la cantidad con respecto a la

eficiente, mas importante el gasto en el bien y mas inelasticas las curvas de ofertay demanda.

Algunas implicancias de politica de los resultados anteriores son interesantes. Si un gobierno
esta organizado en forma federal -multiples niveles- surgen los problemas de asignacion
vertical -entre niveles- de las responsabilidades de gastos e impuestos. Y las cargas excedentes
(CEy CEyg) y sus determinantes deben ser tenidas en cuenta. Por ejemplo, un gobierno federal
(nacional) puede tener acceso a una base imponible mas amplia que los gobiernos locales; la
centralizacion tributaria puede de esa forma reducir la CE ya que permite reducir la alicuota,
cuyo impacto sobre la CE es mayor que el de la base imponible (la alicuota impacta segln el
cuadrado). La ventaja de la centralizacion tributaria serd tanto mayor cuanto mayores las
elasticidades de demanda y oferta de los bienes gravados. Por otro lado, si el gobierno nacional
es el mayor proveedor de los bienes publicos, incluso los locales, las diferencias entre
cantidades provistas y eficientes seran mayores que en el caso de la descentralizacion (es el
“teorema de la descentralizacion” de Oates (1977 a)). El impacto sobre el CEy depende del
cuadrado de la divergencia de cantidades. La ventaja de la descentralizacion de gastos serd
tanto mayor cuanto menores las elasticidades de demanda y oferta por los bienes publicos
descentralizables. La recomendacion de politica de esta linea de anélisis (centralizacion
tributaria -para minimizar CE- y descentralizacion de gastos - para minimizar CEg) no estd
exenta de problemas: aparece en escena la falta de “correspondencia fiscal” o “separacion de las
decisiones de gastar y recaudar” entre niveles de gobierno, que requiere transferencias

intergubernamentales, que dan lugar a la aparicién de anomalias tales como el “ flypaper effect”



(Quigley y Smolensky (1991), Hines y Thaler (1995)). Como ocurre en otros campos de la

politica econdmica, tampoco en éste la teoria tiene una respuesta definitiva.



Anexo B
La enfermedad de los costos de Baumol (Baumol’s cost disease) y el futuro del gasto

de los gobiernos provinciales y municipales

Es interesante repetir en este Anexo el ejercicio numérico de Baumol (1997) para ilustrar el
impacto sobre la estructura del gasto corriente de la existencia de diferenciales de crecimiento
de las productividades entre sectores. Los supuestos de Baumol para los Estados Unidos son

1) los precios reales _de la educacion y la salud contindan creciendo como lo han hecho en los
ultimos 50 afios;

2) la productividad global de la economia aumenta en el mismo periodo a la tasa historica del
2%:

3) el producto real (las cantidades) de educacion y salud mantienen inalteradas la participacion
enel PBI real total

Con estos supuestos el resultado de Baumol es que en el afio 2040 los sectores salud, educacion
y resto crecerian a més de 3.5 veces el nivel de 1990 (se reproduce la figura 5 de Baumol; pag.
517).

Por los supuestos 1) y 2) anteriores, la estructura del PBI en valores corrientes (gasto corriente)
cambiaria drasticamente. EIl gasto en salud pasaria del 11% del gasto total en 1987 al 35% del
PBIlen el 2039; el gasto en educacion del 10% en 1990 al 20% en el 2040. Resumiendo, por el
afio 2040 educacion y salud abarcarian casi el 60% del PBI en valores corrientes ( Figura 6 de
Baumol, pag. 518).

Como bien aclara Baumol no se trata de proyecciones de lo que realmente vaya a suceder; son
meras extrapolaciones. Pero traen a la discusion de la coparticipacion un punto generalmente
olvidado, que es el impacto de los diferenciales de crecimiento de productividad. Aunque las
cantidades relativas de bienes provinciales y municipales no se modifiquen en el tiempo, el
gasto corriente de esos gobiernos crecerd inexorablemente. Debe recordarse que en 1997
alrededor del 80% del gasto publico en “Educacion, Cultura, Cienciay Técnica” y del gasto en
“Salud en sectores sociales” fueran ejecutados por los sectores provinciales y municipales
(Secretaria de Programacion Econdmicay Regional (1999)).



Grafico 1.B
Estructura hipotética del PBI de los Estados Unidos en 1990 y 2040,

a valores corrientes y constantes.
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I. Introduccién

Como parte de este documento de divulgacion pareci6 interesante solicitar la colaboracion de
estudiosos del tema indagando las que cada uno considera las cinco preguntas mas importantes
sobre coparticipacion. Con esa finalidad se distribuyd la carta que se agrega a continuacion a
aproximadamente 200 personas (estudiantes de mis cursos de posgrado, profesores de materias
afines, politicos y funcionarios en areas relacionadas, etc.). Se recibieron las 30 respuestas que
se detallan en este anexo.’

“En 1967 con motivo de la implementacion del primer régimen de coparticipacién de
impuestos (revenue sharing) en los Estados Unidos, sus creadores - W.W.Heller y J.A.Pechman-
publicaron un documento denominado “Questions and Answers on Revenue Sharing” (The
Brookings Institution, Washington, 1967). El trabajo comienza expresando:

“Introducida por primera vez en 1964, la idea de que el gobierno federal deberia coparticipar
sus impuestos con los gobiernos estatales-locales, con pocas observaciones, ha tenido un grado
inusual de aceptacion entre funcionarios publicos y legisladores de los dos partidos politicos,

estudiosos, hombres de negocios y otros lideres de opinidn. También ha generado gran cantidad

de criticas de grupos similares de personas.

Como con casi todos los temas en politica, parece haber tantas versiones diferentes de la

coparticipacion como proponentes. En este trabajo se presentan, en la forma de preguntasy

respuestas, los elementos mas importantes de nuestra propuesta para explicar su racionalidad y

evaluar algunas de las sugerencias para modificarlo.”

En la Argentinael régimen nacio en 1935 de modo tal que se convive con él desde hace méas de

60 afios. Estoy escribiendo un documento de divulgacion en el que plagiaré el titulo que en
Heller y Pechman (pero en castellano) y formularé mis respuestas a mis preguntas mas
importantes sobre coparticipacion. La colaboracion que estoy solicitando es que me formule las
que Ud. considera son las CINCO PREGUNTAS MAS IMPORTANTES SOBRE EL TEMA.
Estoy pidiendo estas preguntas a ex-alumnos de cursos de posgrado, expertos en el tema,
funcionariosy politicos que han participado en el estudio y discusion del temay periodistas. Las
preguntas pueden enviarlas con identificacion o no. Las procesaré y veré en que medida
convergen o divergen y cuanto coinciden o se apartan de las que yo formulé. Como Unica
remuneracion por la colaboracion recibida, les enviaré una copia del documento que estimo
estard finalizado para mediados del afio. Dejaré constancia de todos los que han colaborado.

TEl total de preguntas realizadas por los encuestadosesde 139 (25 encuestados realizaron 5 preguntas, 2 realizaron 4y 2
realizaron 3). Paraaquellos que elaboraron més de las preguntas solicitadas, se consideraron sélo las5 primeras.



Agradezco de antemano la colaboracion. Pueden utilizarse las vias postal, fax o e-mail que se
detallan més abajo.

Dr. Alberto Porto.”
I1. Correspondencia entre las preguntas

El primer paso es estudiar la correspondencia de mis preguntas y la de aquellos que
respondieron la encuesta. A pesar de que las respuestas de los encuestados pueden ser
diferentes a las que se dan en el texto, es interesante, per se, conocer si las preguntas son las
mismas (cuadro 1).

Con respecto a los resultados del cuadro 1, es importante destacar dos aspectos. En primer
lugar, de los 30 encuestados, en 8 casos sus 5 preguntas encuentran correspondencia con las 5
del autor (27 % de los casos); en 10 casos son 4 las preguntas que encuentran correspondencia
(33 % de los casos) y en 6 casos, son 3 (20 %). Es decir, en el 60 % de los casos encuentran

correspondencia entre 4y 5 preguntas, mientras que en el 80 % de los casos la encuentran entre

3y5(cuadrol.a).

En segundo lugar, es interesante notar la distribucion de los porcentajes de coincidencias de
cada una de las preguntas. Un 40 % de las preguntas de los encuestados tiene relacion con la
pregunta 3 (cuestiones principales del régimen de coparticipacion), siendo ésta la de mayor
participacion. Le sigue en importancia la pregunta 1 (propdsito del régimen) con un 30 % de
preguntas relacionadas, y luego, la pregunta 2 con casi 19 %. Las preguntas 4 y 5 muestran una
notoria participacion menor, con 8 % para la pregunta 5 (coparticipaciony ciclo econdmico)y
menos de un 3 % para la pregunta 4 (relacion con la distribucion personal del ingreso) (cuadro
1.b).

Para completar el analisis, en el cuadro 2 se clasifican las preguntas que no encuentran
correspondencia con las del trabajo.

Por su parte, el cuadro 3 muestra una clasificacion alternativa de las preguntas. En este caso, la
clasificacion se hace en base al analisis de las preguntas de los encuestados.



Cuadro 1

Correspondenciade las preguntas de los encuestadoscon lasdel autor

Personas | Propésito Influencia Cuestiones Impactoenla Coparticipacion  Total de
del desequilibrios  esenciales distribucion yciclo respuestas
régimen territoriales personal delingreso Econdmico
1 d C a b, e 5
2 d e a,bce c 5
3 3¢ ¢, d g 4
4 d a, b g 4
5 a, ¢ b b 3(4)
6 d 1
1 a, d h, e h,c, d, e 5
8 b, ¢ 2 (3)
9 b c c d 4.(4)
10 . d 2
11 h,d, e d a, b,code 5
12 ,d e 3
13 i c 3
14 .d e c 4
15 b h, ¢ 2
16 C ¢, d a,d e 4
17 d, e C a,c b 5
18 a c b, c, e d 5
19 a, b c C, 4
20 a b d,e 4
21 b, d e d, e 3
22 d e a,¢d, e b 5
23 c c 2 (3)
24 a, b C d 4
25 C a, d b, d 4
26 a, ¢ e c 3
27 C d b, d d e 4
28 a c b, ¢ 3
29 d e e 2
30 a, b c ¢, d,e 5
Total 42 26 56 4 11 139/139




Cuadrol.a

Nimero de casosdecorrespondenciacon laspreguntasdelautor

Coinciden Coinciden Coinciden Coinciden Coinciden Total

Spreguntas 4 preguntas 3 preguntas  2preguntas 1preguntas
Total: 5 preguntas 8 9 5 3 1
Total: 4 preguntas 1 1
Total: 3 preguntas 2
Total 8 10 6 5 1 30
Total % 26,67 33,33 20,00 16,67 3,33 100,00
Cuadro1.b
Participacion de laspreguntas1-5eneltotal de preguntasde los encuestados

Preguntal Pregunta? Pregunta3 Pregunta4 Pregunta5
Preguntas de los encuestados 42 26 56 4 11
Total de preguntas 139 139 139 139 139
Porcentaje 30,22 18,71 40,29 2,88 7,91
Cuadro 2
Preguntas de los encuestados sin correspondencia con las del autor
Personas Historia del Situacion Situacién Otros aspectos
régimen presente futura

3 b
4 C
5
6 b c
8 a a
10 a a b, e
12 a b
13 b, d
14 b
15 e, d a
16 b
19 d
20 c e
21 c a
23 b
24 e
25 b
26 d b
27
28 d
29 a, b c
Total




Cuadro 3

Clasificacion alternativa de las preguntas de coparticipacion federal de impuestos

Perso- Asignacion  Estructura  Cuestiones Deseq. Eficiencia ~ Premiosy/o Marco Presiones  Macro  Flexibilidad Expectativa Condicionalidad Municipios  Otros

Nas potestades  impositiva distribucion horizontales y/o penalizaciones  politico- y dependencia previsional sobre aspectos
tributarias y formacion equidad institucion-  lobbies el sistema
y fiscales  de la masa legal

1 d c b, e a

2 a de ¢ b

3 c c b b e d a

4 b, e d c a a d,e

5 a,c b b d

6 b a,c a, c d e

7 a ¢ de b

8 b c a a d

9 a, b c c d

10 c c e b a e

11 b, e a d c c e

12 a, b, ¢ e d a

13 a d ¢ b, ¢ d e

14 a e ¢ d

15 b, e a,b,d ac¢d

16 c d d c a b, e

17 a, e a, e c c e d b ayd

18 a b c e d

19 ayb b c d d e a e

20 b e a d a

21 d d e de abc c

22 d e e e a a b c

23 c ¢ ab

24 ab b c cd e e

25 b b b a,c

26 a,c ad ¢, de b

27 c,e c d d ab ab e b

28 ab a b c e

29 d e e e ab ab

30 ab,e b c d d




I11. Las preguntas

Finalmente, esta parte presenta las preguntas mas importantes en relacion al régimen de
coparticipacion federal de impuestos desde el punto de vista del autor, las preguntas mas
relevantes desde el punto de vista de Heller y Pechman (1967) y las preguntas mas importantes
ajuicio de los que respondieron la encuesta.

A. Las preguntas del autor

1. Desde el punto de vista econdmico ;Cual es el principal propdsito de un régimen de
coparticipacion federal de impuestos?

2. ;Como influyen los desequilibrios territoriales en el régimen de coparticipacion de
impuestos?

3. (Cualesson las cuestiones esenciales de un régimen de coparticipacion?

4. Si existen desequilibrios territoriales y la coparticipacion transfiere recursos de las regiones
ricas a las regiones pobres ;Qué puede esperarse en cuanto al impacto sobre la distribucidn
personal del ingreso?

5.(Cuéleslarelacion entre coparticipacion de impuestosy ciclo econdmico?

B. Las preguntas de Heller y Pechman

1. ;Cuéles han sido las principales finalidades del sistema de coparticipacion federal?

2. (Cuales son las caracteristicas esenciales del sistema de coparticipacion propuesto?

3. ¢(Porqué se utiliza el método per capita ( prorrateador poblacién) para distribuir los recursos?
;Por qué no utilizar el criterio devolutivo?

4. ;Qué sucede en una recesion? ;(No estd usted preocupado por las dificultades que
enfrentarian los gobiernos estatales y locales si los recursos de la coparticipacion federal
disminuyeran?

5. EI Gobierno Federal cuenta ya con un buen desarrollado sistema de transferencias
condicionadas ;Por qué se necesita un sistema de coparticipacion federal?

6. Se sostiene que el mayor problema doméstico es la mala situacion de nuestras ciudades
;Como se puede estar sequro de que las ciudades obtendrdn una participacion razonable en el
sistema de coparticipacion federal?

7. Usted argumenta que los gobiernos estatales y locales necesitan asistencia financiera. ;No
muestran las proyecciones disponibles que dispondrdn de importantes excedentes en los
préximos afios?

8. Mucha gente ha recomendado que el impuesto provincial sobre los ingresos se considere
pago a cuenta del impuesto sobre los ingresos federales. (No resolveria el problema el sistema
de créditos fiscales?



9. ;Porqué dar sumaalgunaa los estados? ;No estan obsoletos?

C. Las preguntas de los que respondieron la encuesta

Berlinski, J.

a) Transferencias condicionadas o no

b) Comportamiento ciclico de recursos

0) Asimetria interprovincial respecto del déficit agregado

d) Coparticipacion versus descentralizacion de larecaudacion
) Endeudamiento internoy externo provincial

Cafferata Nores, J. I.

a) (Conquéimpuestos debe formarse lamasa de impuestos coparticipables?

b) (Es posible admitir detraccionesala masa coparticipable por motivos de emergencia,
solidaridad, etc.?

0) (Puede pensarseen Argentinaen fondos de estabilizacion?

d) (Esacorde con laactual prestacion se servicios, competenciasy funciones el porcentaje
primariaasignadaal Gobierno Nacional porlaley N°23.548? Entonces, ;como
deberia ser el porcentaje de distribucion primaria?

e) (Cuélesson loscriteriosateneren cuenta parala distribucién secundariay en qué
medida debe incidir cada uno?

Capello, M.

a) (Quésebuscaconelnuevosistema’

h) Laleyactual presenta severas distorsiones. Conelnuevo sistema: ;se esta dispuestoa
cambiar deraiz las situaciones "no justificables"? ;se estd dispuesto a soportar el costo
politico 0 sélo se aceptardn soluciones que cambien "marginalmente el estado actual?

0) (Seesta dispuesto acambiar también laestructura impositivay lasresponsabilidades
intergubernamentales en esa materia, de modo de reducir la brecha vertical, o s0lo se
trata de redistribuir la masa actual?

d) (Qué gradode "rigidez" se esta dispuesto aotorgaral nuevo sistema?( ej: ensituaciones
de emergencia).

) (Lanuevaley contendrd mecanismos de coordinacion macro? Por ejemplo, elementos
anticiclicos, metas fiscales, etc.

f) ¢(Redistribucidn porregiones o personas?

Dagnino Pastore, J.

a) (Como seevitan los lobbies de las Provincias; entre ellos, via obstaculizar el Congreso
paraobtener mas fondos?

h) (Como se evita el traslado de responsabilidad fiscal de las Provinciasala Nacion?

¢) (COdmo secomparacon otrossistemas que premiany/o penalizanel comportamiento fiscal
responsable de las Provincias?

d) Suponiendo un acuerdo inicial.;Cémo se manejan los efectos redistributivos futuros de
distintas tasas de crecimiento?

) (Comose liberala Nacion de participar alas Provincias modificaciones de impuestos
originadasen funciones que le son propias ( vgr.: politica anticiclica)?

De Risso, M.

a) (Porqué todos los estudios se basan solamente en este mecanismo de coordinacién fiscal,
sin pensaren laposibilidad de otorgar autonomiaalas provinciasa los fines de proveerlas
de responsabilidad de recaudar en funcidn de los gastos que le demande el cumplir con sus
funciones? Se podria pensar en Separacion de Fuentes, por ejemplo, y celebrar convenios
entre las provincias a los fines de aunar un criterio en lo que hace a alicuotas, hase



imponible, etc.

b) Distribucion Secundaria en la Coparticipacion Federal.;Por qué debe ser redistributivay no,
por ejemplo, con caracter devolutiva tendiente a incentivar la capacidad recaudatoria de cada
provinciayaque de otro modo lo que se incentiva es laespera paciente arecibir fondos
sinesfuerzoalguno?

¢) (Porquéenel Gobierno Central se centraliza la recaudacion para que luego este efectie
el repartoy no existe laposibilidad que se recaude a nivel provincial y uego cada provincia
giralosfondos quele corresponde a Nacion?

d) (Porquéselediorango constitucional solamente al mecanismo de Coparticipaciény no
aotros alternativos?

Duhalde, J.

a) Desde el punto de vista histérico, jquién fue ganando y quién fue perdiendo? ;Qué factores
economicos y politicos explican estas variaciones?

h) (Como se determina HOY el porcentaje de coparticipacion paracadauno?

¢) Teniendo en cuenta lareforma de la constitucion nacional, que contempld la inclusién de un
tercer senador. ;En qué medida influye (si influye) en larelacion de fuerzas para la
negociacion de la coparticipacion?

d) (Hasta que punto el gobierno nacional puede dirigir el destino de los fondos coparticipados?
(Dequé factores depende esa mayor o menor influencia?

) Idem anterior pero con respecto alarelacion provincia-municipio.

Elizagaray, A.

Clésicas:

a) Distribucidn actual de recursosy funciones entre niveles de gobierno (para visualizar los
desequilibrios verticalesy la necesidad de transferencias devolutivas)

h) Medicion de los desequilibrios interregionales (que Ilevan a la necesidad de transferencias
redistributivas)

¢) Seleccion de los impuestos que integran la masa coparticipable.

d) Determinacion de los coeficientes de la distribucion primaria

) Determinacion de los coeficientes de la distribucion secundaria.

Para proyecto:

f) Pertinencia del instrumento CFI pararedistribuir fondos entre niveles de gobierno.La teoria
sugiere que las politicas redistributivas deben hacerse entre personasy no entre regiones
(Y quiénlas debe implementar?; la Nacidn o las propias Provincias.

9) (Noeshoradeevaluarafondo el sistemaactual, basado en criterios crecientes de
redistribucién?...........

h) (Como hacer para que los politicos-legisladores encargados de disefiar y aprobar la ley
de Coparticipacion Federal de Impuestos piensenen la Nacidn?

Escobar, F.

a) (Estan dadas las condiciones politicas-institucionales que posibiliten sanear el actual
sistema de coparticipacion?. Ensu caso, jcudl deberia ser ese marco politico apropiado?

h) Esgeneralizada la opiniénsobre lanecesidad de sanear el sistema de coordinacién
financiera existente entre el gobierno nacional y las provincias......

(Cudles son los factores o criterios que deberfa tenerse en cuenta paraarribara una
estructura de transferencias intergubernamentales acorde a nuestra realidad nacional?

¢) Dadalamagnitud e importancia que estas transferencias representan: ;deberfan utilizarse
parte de las mismas como un premio para aquellos gobiernos eficientes?

Félix, N.

a) (Como se deben distribuir las funciones fiscales entre distintos niveles de gobierno?

h) (Como se deben distribuir las potestades tributarias entre distintos niveles de gobierno?

0

Siresulta necesario estructurar un sistema de transferencias entre jurisdicciones (ya sea



interniveles o intraniveles) ;Cudles son los criterios de disefio que deberia tener ese sistema,
teniendo en cuenta equidad e incentivos para la eficiencia?

d) (Cudleselgrado deseado de dependencia- o interdependencia- entre los distintos niveles
de gobierno, oenloque hacealacoordinacion de su deuda, politicay administracién
tributaria, composicion y nivel de sus gastos, desequilibrios fiscales y sumanejo, etc.?

Folcini, E.

a) (Cudles serfan sus ventajas si no hubiera obligacion constitucional de coparticipar?

b) (Enqué medida desincentiva una politica fiscal mas responsable de los coparticipables?

¢) (Cuéles son las motivaciones de eficiencia recaudatoria que aconseja coparticipar
determinadosimpuestos?

d) Frente alarealidad que pocas provincias tienen una participacion significativa de impuestos
propios, jcudles serian las razones para explicar la coparticipaciony por lo tanto su
dependencia?

) (COmo se aseguraria que recaudaciones por tasaacumuladas Nacidny Provincias de
determinados impuestos (v.g.. IVAy Ganancias) no generan distorsionesen lospreciosyen
el comercio internacional?

Gamarra, M.M.

a) (Cudnto debe coparticiparse, es decir, cual es la masa cualitativa y cuantitativa de la
recaudacién tributaria a distribuir?

h) (Porqué el gobierno federal debe centralizar la recaudacion de todos los tributos nacionales?

¢) (Esequitativoy justo mantener lapoda de lamasa coparticipable, porejemplo: Fondo del
Cono Urbano Bonaerense?

d) (Como debe hacerse la distribucién primariay la secundaria?;En funcidna qué pardmetros
objetivos?

) ¢Como debe hacerse laasignacion de recursosalos municipios?;Directamente desde
el gobierno central?

f) (Deben coexistir las Transferencias Condicionadase Implicitas?;Con qué criterios
econdmicos objetivos deben asignarse? ;Deben mantenerse los fondos que se distribuyen
arbitrariamente, como los Fondos de Ayuda del Tesoro Nacional y otros como el Fondo para
financiar Desequilibrios Fiscales Provinciales?

9) (Qué pardmetros econdmicos, sociales, geopoliticos, deben tenerse en cuenta para
determinar la participacion que corresponda a cada uno de los gobiernos localesen la
masa coparticipables?

Garriga, M.

E)) (Cudleslaasignacion de potestades tributariasy de gasto entre cada nivel de gohierno
(Nacional, Provincial y Municipal) de acuerdo a o establecido en la Constitucién Nacional
y las leyes vigentes?

b) (Cudl eslaasignacion de potestades efectiva ("en la practica") entre cada nivel de gobierno?

¢) (Cudleslaasignacion "deseada" (centralizacidn o descentralizacion 6ptima) entre los
distintos niveles de gobierno?

d) (Cudleselgrado deconsistenciaentre el régimen de coparticipacion de impuestos vigente
yelgrado de descentralizacion de gastos e ingresos deseada? ;Qué efectos tienen las
posibles " desviaciones" (entre la descentralizacion deseaday lavigente) sobre el grado de
correspondencia fiscal, sobre el gasto pdblico y sobre losincentivosarecaudar impuestos
por parte de los gobiernos locales?

) (Cudles son losefectos del régimen de coparticipacion impositiva sefialados en el punto d)
en cada jurisdiccion?

Girdldez, A.

a) (Porqué centralizaringresosalavez que descentralizar gastos?

b)

(Resta governabilidad a los estados provinciales y municipales, la coparticipacién nacional?



(Loscriterios de distribucion pueden ser equitativosen un estado institucionalmente
débil?

(Lareformatributaria, (aumentar recaudacion por impuesto a las gananciasy bajar alicuota
de IVA) debilitaesuntemade indole econémico o politico?
(Lacoparticipacionesuntemadeindole econémico o politico?

Larcamoén, H.

)

b)

0

d)

e)

Enloquerespectaadistribucion de potestades tributariasel pafs presenta un esquema
concentrado en el nivel federal. Esto trae serios problemas de ....."correspondencia fiscal",
pero hasido justificado pensando en la eficienciay eficaciade un nico nivel de gobierno
responsable de recaudar.....;Debe asu criterio modificarse tal realidad, alin a costa de
hacerlo perder protagonismo a un instituto (el de coparticipacién), que recientemente
adquirierarango constitucional?

Conforme alaexperienciaen estos 5 afios de vigencia del nuevo régimen previsional,
pareciera que subsistird en las proximas décadas una fuerte relacion entre el régimen de
coparticipacion y las necesidades de financiamiento del sist. Previsional. ;De qué forma
considera Ud. que serd mas conveniente materializar tal relacion en el nuevo Convenio?
Desde que se produjo launificacion del régimen en la década del '70, las partes siempre
convinieron integrar en formasolidaria un fondo con destino especifico. ........ Teniendo en
cuentaque losresultados de tales experiencias no han sido satisfactorios: ;Cree Ud.
posible que este mecanismo (fondo solidario) pueda se utilizado paraintegrar en pocos afios
un Fondo Anticiclico equivalente, por ejemplo, a un punto del PBI?

Parecieraque el pais ha depositado desmedidas expectativas sobre la potencialidad de la
coparticipacion como instrumento de politicaecondmica......;Esto ha dado resultado?;
jquéesloque deberealmente esperarse de un régimen de coparticipacion de impuestos?
Lamayoria de los estudiosos del temay el propio texto constitucional parecieraninclinarse
por el uso deindicadores "objetivos" para establecer la distribucidn entre provincias.
(Considera Ud. Que debaapriori descartarse el uso de algn indicador de tipo "politico",
que permitaen definitiva arribara unacuerdo satisfactorio para todos los fiscos?

Lépez, C.

)

b)

0

d)

e)

Luego de 60 afios de aplicacion, jes posible efectuar un anélisis "ex post"ycomparar el
actual resultado con un hipotético escenario alternativo, resultante de la situacion "sin
coparticipacion"?

Pesealareformaconstitucional de 1994, jno sigue siendo difuso y aln contradictorio
que el criterio de redistribucion deba exhibir "equidad, solidaridad y debe priorizar el alcanzar
nivelesequivalentes de desarrollo, calidad de vidae igualdad de oportunidadesen todo el
territorio nacional?

(Esrazonable queseincluyaalaciudad de Bs. As.como unajurisdiccién masen el
régimen de coparticipacion federal, dadas sus particulares caracteristicas que alejan
sustancialmente a la situacion sobre la que se actdacomo ladeun" first best"?
(Porquénosecumplié conel Pacto Federal parael Empleo, las Producciony el
Crecimiento?

(Esciertoque lassucesivas reformas de ladistribucion primaria fueron en permanente
detrimento de las provincias frente a la Nacion?

Nappa, L.

)

Teniendo en cuenta que la actual estructura del sector plblico argentino en relacién al
actual régimen de coparticipacion federal de impuestos presenta una gran descentralizacion
del gastopublico....("ilusién fiscal")....y habiendo vivido como ciudadano experiencias de
manejos irresponsables de los fondos pablicos.;No deberiaprever el nuevo régimen un
sistema de fiscalizacion del uso de los fondos provenientes de la coparticipacion, o por lo
menos unarendicién de cuentas con ciertas penalizaciones para los gobiernos que
administrarenirresponsablemente estos fondos? (sin que esto implique estar en contra de



la descentralizacion descentralizacion del gasto)

b) Algunos economistas asocian el federalismo competitivo con el crecimiento o desarrollo
de ciertas regiones alegando que la competencia tributaria entre las provincias favoreceria
el desplazamiento de inversiones...... de una provincia (region) ala otra.Teniendo encuenta
laactual CFlyconsiderando las posibilidades de desarrollo econémico de cadaunade
las provincias.....;es esto posible?. Suponiendo que esto fuera posible a través de la
descentralizacion tributaria ;como deberian ser redisefiadas las instituciones o qué tipo de
instituciones se necesitarfany como deberfa esto ser tenido en cuentaen unanueva ley de
coparticipacion?

¢) 1. Concatenado con lo expresado anteriormente y dada la excesiva dependencia de la
recaudacion nacional por parte de las provincias....;Hasta que punto seria posible reformar
el sistema impositivo de maneratal de lograr laindependencia tributariay qué efectos
acarrearfa sobre las provincias intermediasy rezagadas?.....;Esto s6lo puede darse en
paises desarrollados? (como en el caso de laprovinciade Quebec en Canada).

2. ;Esposible lograr la equidad con descentralizacion tributaria?
3.Peroporotroladojnoayudariaestoaquelasprovinciasadministrenen forma més
eficiente y mas responsables sus gastos?

d) 1.;Noseria factible lacreacion de un Fondo de Desarrollo paralas provincias basado en un
programa de desarrollo estratégico previamente concensuado y que ayudaraasuveza
lograr unacuerdo conveniente entre las provinciasy la Nacion en lo referido a los fondos
coparticipables, que en la actualidad resulta tan dificil?
2.;Cuéles deberian ser hoy los criterios atener en cuneta para efectuar una distribucion
secundaria de la masa coparticipable que tenga en cuenta los principios de eficienciay
equidad?. Estos criterios jno tendrian que ser concordantescon el programaal que se
hace alusion previamente?

£) EncuantoalosAportesdel Tesoro Nacional, se sabe que a pesar de que la ley es clara
encuantoalaformaycircunstanciasen que estos fondos deben ser asignados, en la
préctica esto no ocurre.;No deberfa ser mas estricto el sistema de coparticipacionen lo
que afiscalizacion del manejo de estos fondos se refiere?

Nazareno, H.

a) (Hastadonde resultarecomendable lainstrumentacién de un sistema Gnico que comprenda
latotalidad de losimpuestosrecaudados anivel superioren lugar de uno de caracter
general complementado por otro u otros que se refieran a determinados tributos, p.ej.
combustibles?

h) (Pueden considerarse viables los fondos anticiclicos complementarios de un sistema de
coparticipacion, enun paiscomo Argentina?

¢) (Hastadonde debierainstrumentarse un sistema de coparticipacion sobre bases devolutivas?
odichodeotromodo jcudn devolutivo debieraserunsistema de coparticipacion?

d) (Existe algin modo de prescindir de la utilizacion de este tipo de instrumento cuando los
mérgenes para instrumentar politicas de descentralizacidn en materia tributaria aparecen,
por diversas circunstancias, limitados?

) (Constituyen el instrumento mas idéneo para establecer pautas de armonizacion tributaria
entre los fiscos adheridos?

f) Enelcasodelosgobiernos subnacionales,;son viable los sistemas de coparticipacion
alainversa? Enese caso,;qué condiciones minimas requieren?

9) (Losdenominados ATN enesencia desvirtan las pautas distributivas convenidas através
de unsistema de coparticipaciony como tales debieran estar muy limitadosy reglados
por la propia ley?

h) ¢Existe algiin modo de neutralizar su principal e inevitable defecto cual es el separa las
decisiones de ingresos de las relativas al gasto, comprometiendo el principio de
"correspondencia fiscal"?

i) (Esproblemainsoluble el que se presentaenlatransicion de unsistemaaotro- anteun
cambio legal- o en la misma dindmica de actualizaciény recalculo de los indices - bajo un



mismo sistema- donde unos ganany otros pierden posiciones relativas?

i) Desde un punto de vista estrictamente técnico ;existen razones que justifiquen la
instrumentacion de un sistema que involucre en el reparto no sélo a las provincias sino
tambiénalos municipios, bajo el mismo régimen?

Piffano, H.

a) (Quécriterio debe predominar como rector en el ordenamiento fiscal federal? Centralizacion
fiscal o descentralizacion fiscal (gastosy recursos)

b) Silarespuestaaloanteriorarrojaunacombinacion de descentralizacion de gastos
(o funciones) diferente a la de los recursos (tributos); ;cual debe ser el criterio que permita
resolver la asimetria vertical? (criterios para el disefio de las transferencias verticales).

0) Deexistir asimetrias regionales en materia de costos de los servicios gubernamentalesy
capacidades tributarias de las jurisdicciones involucradas,;es necesario tenerlas en cuenta
parael disefio de dichas transferencias? (transferencias de igualacion o nivelacion)

d) De considerarse ineludible un sistema de coparticipacion, derivado de lo respondido en las
preguntasa) ac) ;deberian adoptarse recaudos especiales con respecto al comportamiento
fiscal consolidado?. Porejemploy basicamente;

1. Estabilizacion y ciclo econémico
2. Comportamientos estratégicos ligados al problemadel " common pool”
3.Coordinacion financiera (uso del crédito pablico).

) (Cudl debieraserel ordenamiento institucional ligado a la toma de decisiones fiscales en un
régimen de coparticipacion, en especial parael caso argentino teniendo en cuenta las
sugerencias previasy las disposiciones constitucionales luego de lareforma de 19947
(rolesy reglas de decision del Organo Fiscal Federal, Congreso, etc.)

Porto, N.

E)) (Hasta qué punto pueden "pedirse" soluciones (tanto a problemas del &mbito nacional
como aproblemas del &mbito provincial) al sistema de coparticipacion federal de impuestos?

h) Una discusidn de la coparticipacion federal de impuestos, ;debe incluir una discusién previa
acerca del sistema tributario de un pais (estructura tributaria, responsabilidades tributarias)
yacercade lasresponsabilidades de gasto entre los distintos niveles de gobierno?. En caso
de respuesta afirmativa, jcuéles deberfan ser los lineamientos principales?

¢) (Dequé manerapuede afrontar el régimen de coparticipacion federal de impuestos los
desequilibrios territoriales?

d) (Enqué medidael escenario politico de un paisinfluye en le establecimiento de un
nuevo régimen de coparticipacion federal de impuestos o en el manejo de distribucién de
recursos discrecional que poseael sistema? ;COmo podriasolucionarse este problema?

) (Puede el Gobierno Nacional condicionar el uso de los recursos transferidos a los Gobiernos
Provinciales segin el régimen de coparticipacion federal?. Enrelacidn a este punto,
el régimen de coparticipacion deberfa ser nico o deberfan existir varios mecanismos?

Presa, M.

) (Cudles deben ser los objetivos del modelo de coparticipacion que se propone?.Es decir,
(debenirmadsalléd del reparto de fondos basado en los parametros constitucionales?

h) (Qué tributos deben integrarlo?

¢) (Como se resuelve enel modelo lasituacién previsional?

d) (Debe haber un (nico régimen de cardcter general o deben coexistir regimenes especiales
de distribucion?

e) (Qué mecanismos de premio y castigos pueden preverse para incrementar la

responsabilidad/correspondencia fiscal?

Remes Lenicov, J.

)

(Porqué esta cuestion estan poco conocida por laciudadania, siendo que es tan
importante para que sea posible el ejercicio efectivo del control democratico? ;Cudl es la



responsabilidad compartida de especialistasy politicos, respecto de esta ignorancia ?

h) (Cudlesson lasrazones historico-institucionales de la subsistencia de un régimen tan
obsoletoeinadecuado como el vigente, 3 afios después del vencimiento del plazo
constitucional fijado parasu reemplazo?

¢) (Como pueden removerse con eficacia los obstaculos politico-institucionales, que dificultan
lareforma, vale decir laadopcidn de una alternativa de cambio "no cosmético"?

d) (Cudleselsendero de descentralizacion tributaria mas eficiente que se puede adoptar,
susecuencia temporal de implementaciony el tipo de coordinaci6n tributaria federal més
adecuada?

) (Qué tipo dedisefio de lamasa coparticipadaremanentey de suesquema de distribucidn
primariay secundaria facilitara un adecuado compromiso entre los objetivos de eficiencia,
redistribuciony sustancial respeto de los derechos de propiedad sobre los recursos?

Ripani, L.

a) Siuno piensaenunsistemade coparticipacionenel cual noexiste lafigurade Gobierno
Nacional como Prestamista de Ultima Instancia, la pregunta es si esta inexistencia es viable
dadas las posibles contingencias negativas que puede sufrir una provincia ( inundaciones,etc.)

b) (Cudlserfael monto 6ptimo de un fondo anticiclicoy cual serialaregla de reparto del
mismo?

¢) Ladiscusion acerca de una Ley de Coparticipacion a nivel nacional jdeberfa discutirse
conjuntamente con unaanivel Provincias-Municipios? ;O son problemadticas totalmente
diferentesy el ambito de discusion deberia ser diferente?

d) (Existenrelaciones de sustitucion o complementariedad de los gastos provinciales con los
gastos nacionales realizados en una provincia?. Si existen tales relaciones ;como
deberian tomarse en cuenta al disefiar un esquema de coparticipacion?

) (Cudlessonlos Indices de Desarrolloa utilizarenel disefio de la nueva Ley de
Coparticipacion Nacional de impuestos tal que capten lasituacion diferencial real entre
provinciasen cuanto al tema de equidad?

Sampaolesi, A,

a) (Enqué medida unsistema de coparticipacion puede ayudar a generar las hases de un
crecimiento sostenido de largo plazo?

b) Dicha coparticipacion jdebe ser vista como causa o efecto del proceso de crecimiento?

¢) Enunaeconomiacomo la Argentina, caracterizada por un alto "costo de transaccion”
(practicamente fijo) en laredistribucion de ingresos”, que efectos redistributivosy de
eficiencia podria generar dicha coparticipacion.

Schulthess, W.

a) (Contribuyd el régimen de coparticipacion a la descentralizacion fiscal?

b) (Elrégimen de coparticipacién alentd o desalentd la aplicacion de impuestos a nivel
subnacional (provinciasy municipios)?

¢) (Tuvo el régimen de coparticipacion, tal como se pretendid, fuertes efectos redistributivos
entre las diferentes regiones del pais?

d) (Qué efectos pudo haber tenido el régimen de coparticipaciénen ladistribucion del ingreso
de las personas?

) (Qué efectos pudo haber tenido el régimen de coparticipacion sobre el uso mas eficiente
de losrecursosconquecuentael Gobierno, tomado este en forma general
(Nacion - Provincias - Municipios)?

Simonit, S.

a) Autofinanciamiento:
1. ;Deberfatenderse al fortalecimiento del autofinanciamiento provincial?
2. ;Deberfan pensarse hases de imposicion alternativas que incrementen el autofinancia-
miento provincial?



3.¢Las provincias con bases tributarias débiles podrian fortalecerlas?

b) Sistema de Coparticipacion ; caracteristicasy definicidn.
1.;Como mejorar latransparencia del sistema de coparticipacién, de modo que cada
ciudadano de las provincias méas desarrolladas, tenga conocimiento del grado en que
contribuye al sostenimiento del nivel de servicios pablicos suministrado a los ciudadanos
de las provincias menos desarrolladas?
2.,Como hacer que el sistema de coparticipacidn sea sostenible?
3.¢Como definirunsistema de coparticipacién mas proximo al dptimo?
4.Sisepensaraenunsistemaen quelacoparticipacionactie como coberturade la
diferencia entre un nivel de gastos estandar y la capacidad tributaria, ;como definir ese nivel
estandar?
5. ;Deberfaconsiderarse el sistema canadiense como experienciay definir un nivel estndar
porregiones mas que por provincias?

Tagliani, P.

a) (Asegura el financiamiento necesario para que los gobiernos sub-nacionales provean servicios
de altacalidad para todos sus ciudadanos (balance vertical), sin que existan diferencias
significativas entre jurisdicciones (balance horizontal)?

h) (Cudl esel efecto del sistema sobre los incentivos que enfrentan votantesy gobernantesala
hora de revelar preferenciasy tomar decisiones respecto del proceso gasto publico/ impuestos?

¢) (Constituye una herramienta eficiente para lograr el cumplimiento de objetivos implicitosen la
funcion de hienestar social del conjunto de lasociedad, (v.g.. alcanzar determinada pauta de
distribucidn del ingreso)?

d) (Qué resultado arrojasobre los costos de administracién de sistema tributario (considerando
el conjunto del gobierno nacional y de los gobiernos sub-nacionales)y sobre el costo del
cumplimiento parael contribuyente?

g) ;Conduce alocalizacion o asignacion geografica mas eficiente de [os recursos econémicos?

Urbiztondo, S.

a) (Cudleselproceso politico porel cual se decide una nueva legislacion? ;Qué propiedades
tiene el mismo?

h) (Qué facultades tiene el Poder Ejecutivo Nacional para alterar este acuerdo interjurisdiccional
(via ATN porejemplo)?

¢) (Qué caracteristicas de movilidad tiene los factores productivos que conforman la base
impoible enel paisyencadaunadelasprovincias,yqueasuvez- conjuntamentecon las
responsabilidades de gasto en funcion de las caracteristicas demografica-determinan el tipo de
impuesto y el grado de correspondencia fiscal?

d) (Como afectael grado de asimetria entre las provincias (en capacidad tributariay necesidades
de gasto) y el grado de asimetria entre los individuosen todo el pais ( lapobrezayla
distribucién vertical del ingreso por ejemplo) las transferencias no-retributivasy las
consiguientes posibilidades de acuerdo?

) Problema principal-agente; ;Quiénes - provincias o gobierno nacional-estan en mejores
condiciones para absorber los riesgos de variaciones en la actividad y recaudaciony
quiénestienen losinstrumentos e incentivos paraaprovechar al méximo las posibilidades
legales en dicha materia?

Vivona, K.

a) (Qué bienesyservicios publicos provee cada nivele de gobierno? ;Quién los financia?

b) (Qué factores o variables podrian serutilizados para determinar quién recibe, cudndo y por qué?

¢) Efectos Distributivos: ;Cudl esel tratamiento que debiera recibir las provincias més pobrey
aquellas con mayor concentracion demogréfica?

d) Efectos Fiscales: ;Como afectan las transferenciasa las decisiones de gasto e ingresos de los
gobiernos provincialesy municipales?

) Efectos Politicos: (Facilita o impide la cooperacion intergubernamental ? ;Tiende ala



consolidacion territorial del poder de presion de determinadas estructuras politicas?

Wisner, D.

a) (Cuélesson las causales por lasque se prorroga automaticamente la ley N 23.548, cuando
suart, 15°le asignavigenciadel 1/1/88 al 31/12/897 ;Son solamente de indole politica?

h) Sial fijarse los porcentajes de distribucion a cada jurisdiccion, conforme lo establece el art.
4 de laley N°©23.548, se consideraron aspectos politicosy noecondmicos o reales ;No se
pudo lograr otro consenso de las jurisdicciones en 10 afios?

¢) (Quienes resultaron més beneficiados con las situaciones planteadas en las preguntas 1y 2?
¢Seria posible responder a esta pregunta usando cuantificadores?

d) (qué ocurrirfasicadajurisdiccion recaudara con su estructura tributaria los impuestos
nacionalesy coparticiparaala Nacion con el 42,35 % (art.3)?

) (Las necesidades basicas insatisfechas, como pardmetro de brecha de desarrollo, no castiga
alasjurisdicciones con buen indice, frente a las de gobiernos ineficientes que nosolucionan
sus problemassociales?

Zetner, A.

a) ;Se debe avanzaren ladescentralizacion de impuestos? ;En qué magnitud?

h) Dada la pregunta anterior.;Cuales son los tributos a descentralizar y cuales son lo criterios
paralaeleccion de estos tributos?

0) Encasodequenosellegueaunaseparacion total de fuentes. ;Cudlesson loscriterios de
distribucion? ;Devolutivos? ;Solidarios? ;Basados en laeficienciaen la recaudacion?

d) (El gobierno nacional debe controlar, alentar o premiar la eficiencia en el gasto provincial?

e) (El gobierno nacional debe controlar o imponer reglas de solvencia fiscal de las provincias?
(Se debe establecer unacuerdo entre provincias? ; La descentralizacion compromete la
solvencia fiscal? ;COmo afectan los bailouts los comportamientos fiscales?

V. Algunas notas adicionales sobre temas planteados en 111.C.
1. Premios y castigos

En ladiscusion de la coparticipacion de impuestos se sugiere a veces incorporar mecanismos de
“premios y castigos” para modificar el comportamiento de los gobiernos locales. Estos
mecanismos entran en colision con los principios del federalismo fiscal que parten del respeto
de las preferencias locales. Si hay dos jurisdicciones, Ay B, y las preferencias de A son mas
intensivas en el bien pblico local que las de B, ante la misma cifra recibida por coparticipacion,
A tendrd una recaudacion propia (y tamafio del sector publico local) mayor que B. Y el gobierno
federal no deberia interferir en esas elecciones locales. La cuestion es distinta si el gobierno
federal quiere realizar un gasto en una Provinciay desea estimular, por ejemplo, la contrapartida
local de fondos. En el primer caso se visualiza a las Provincias gastando fondos pUblicos que
son de su propiedad (tanto los de recaudacion propia como los de coparticipacion); en el
seqgundo caso el gasto es del gobierno federal (con fondos pUblicos de su propiedad) y puede
incorporar las condicionalidades que induzcan al gobierno local a comportarse como el gobierno
federal quiere que lo haga.

2. Los “déficits” provincialesy la correspondencia fiscal

Al analizar este punto hay que tener presente que en una organizacion multinivel lo usual es
encontrar algunos niveles de gobierno con "superavit" y otros con "deficit" (ver Pregunta I).
Ademés es esperable que ese desequilibrio vertical aumente con el tiempo (ver Anexo B a la
preguntal).



3. Influencias politicas (lobbies, Congreso Nacional, Gobernadores, etc.)

Estas influencias son inevitables. Por una lado porque para el gasto publico -tamafio y
composicion- el mecanismo de eleccion es el politico. En el caso del federalismo queda
graficado con la expresion de Bird (1995), “Federalism is About Politics, Not Economics.” El
desafio es disefiar las instituciones fiscales para que, en el caso particular de la coparticipacion,
no funcione como en los afios 80 y 90, sino como en los primeros regimenes (con leyes
estructurales que, una vez aprobadas, tenian vigencia por periodos de diez o veinte afios). En el
texto se reclaman reglas claras, estables, no arbitrarias y no negociables; esto limitara el poder
de los Gobernadores, del Congreso Nacional, del Poder Ejecutivo Provincial, etc.

4. El “flypaper effect” y “esfuerzo fiscal”

Como se expresd en la introduccion de este trabajo, uno de los fundamentos para la

introduccion, en la década de los sesenta, del régimen de coparticipacion (“ revenue sharing”) en
Estados Unidos fue la preocupacién por la tendencia a niveles de gasto de los gobiernos

estatales y locales (en adelante, gobiernos locales) inferiores a los Optimos. La “competencia

tributaria” era la responsable del nivel sub-6ptimo (inferior) del gasto local (Break (1967)). Las
transferencias no condicionadas desde el gobierno nacional proveerian los fondos para
incrementar el gasto local. El fundamento del revenue-sharing es, desde esta perspectiva, la
eficienciaeconomica.

Heller y Pechman (1967) propusieron el revenue-sharing basados en la idea de un deshalance
entre la evolucion de los recursos y gastos de los distintos niveles de gobierno. Visualizaban
“superavit” a nivel federal y “déficit” a nivel local. El revenue-sharing era el medio para
conectar el rapido crecimiento de los recursos del gobierno federal con el rapido crecimiento de
la necesidad de gasto de los gobiernos locales. Uno de los argumentos era que los fondos de la
coparticipacion brindarian un gran estimulo al gasto local. Las estimaciones de Pechman eran
que aproximadamente 52 centavos de cada peso adicional de coparticipacion se destinaria a
gasto publico local adicional. Ese incremento era muy superior a la propension marginal a gastar
en bienes locales que se estimaba, por ese entonces, entre 0,10-0,15 centavos por cada peso de
ingreso adicional. Vale la pena detenerse en el argumento de Pechman. Supéngase (Grafico N°
1) que OA = OB esel ingreso (PBI) de la comunidad y que no existe un régimen de revenue-
sharing. La comunidad selecciona el mix gasto pablico (Gpu)-gasto privado (Gpr) que maximiza
la utilidad. OC es el gasto privado y OD el gasto publico. Como el presupuesto esta equilibrado
y no hay coparticipacion de impuestos, la recaudacion tributaria local es igual a CB (= OD). Si
se entrega una transferencia condicionada al gobierno local ( lump-sum, con solamente efectos
ingreso) la restriccion presupuestaria de la comunidad se desplazara a A'B'". Si los dos bienes son
superiores aumentan tanto el consumo del bien pablico (de OC a OC') como del bien privado
(de OD a OD'). Esto implica que una parte de la coparticipacidn se destina a gasto privado
(DD'). No hay nada anémalo en este resultado; es el esperable segin la teoria econémica
standard. La critica usual al régimen de revenue-sharing (coparticipacién) porque tiende a
disminuir la recaudacion tributaria local es una critica ad-hoc, no consistente con la teoria.

Grafico 1
Equilibrio del gobierno local
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Hay una segunda cuestion de interés. Bradford y Oates (1971) demostraron tedricamente la
equivalencia -para varias reglas de decision colectiva- entre los efectos de los incrementos en
las transferencias no condicionadas y el ingreso de la comunidad, sobre el crecimiento del gasto

plblico local. Laidea es que silarestriccion presupuestaria de la comunidad se desplaza de AB

hacia A'B', ya sea por crecimiento de las transferencias intergubernamentales o del ingreso de la

comunidad, la respuesta del mix gasto publico local-gasto privado, tendria que ser la misma. El
punto de equilibrio se desplazariade RaR’. Enlavision de Pechman esto no ocurriria; el gasto
plblico aumentaria mas ante un incremento de un peso de coparticipacion (0,52 centavos) que

ante un aumento del ingreso de la comunidad (0,10-0,15 centavos). El punto de equilibrio se

desplazaria a R' si aumenta el ingreso, pero iria a un punto como R" ante un aumento de la

misma magnitud en la coparticipacion.

Este efecto diferente de los incrementos de la coparticipacion y del ingreso es lo que ha sido
bautizado en la literatura como *“flypaper effect.” EIl “flypaper effect” es motivo de
preocupacion ya que sugiere que los representantes de la comunidad (politicos y/o burdcratas),
al tomar decisiones presupuestarias, se apartan de las preferencias de los ciudadanos. Sugiere
también que la competencia politica es insuficiente para garantizar la disciplina fiscal. Una
respuesta ha sido, siguiendo los modelos de political economy, de recurrir a Organismos
especiales de control fiscal o leyes especiales de solvencia fiscal.

La segunda cuestion sobre el “ flypaper effect” es que implica (comparado con el resultado de la
teoria econdmica usual) “gasto pUblico excesivo” y “presion tributaria excesiva” por parte de
los gobiernos locales. En términos del grafico, el gasto pUblico es excesivo en D'D"; la
recaudacion tributaria local es “excesiva” en un importe similar (D'D"" = C'C").

Las consideraciones anteriores revelan la existencia de algunas fallas de razonamiento en lo
vinculado al revenue-sharing. Por un lado, se presenta como un rasgo perverso de la
coparticipacion que genera una reduccion en la recaudacion tributaria local; por otro lado, se
presenta como rasgo perverso que induce gasto publico local (y, por consiguiente, recaudacion
local) excesivos. Este diagndstico, inconsistente desde el punto de vista I6gico, es usualmente
encontrado en la Argentina. Y las propuestas para corregir la anomalia resultan sorprendentes:
p.ej. alentar via el régimen de coparticipacion, el esfuerzo tributario local. Hay gasto y
recaudacion local excesivos. Y la recomendacion es estimular con el régimen de coparticipacion
que el “exceso” sea aun mayor. Este punto ha sido expuesto claramente por Bird y Fiszbein
(1996: 18) con referenciaa Colombia: “ On the whole, the evidence to date in Colombia in any
case appears to support more the so-called “flypaper effect” (...) than the “fiscal effort”



hypothesis that increased transfers result in reduced local taxes. If so, this casts doubts on the
good sense of following the frequent advice to place still greater weight on rewarding fiscal
effort by incresead transfers -unless, for some reason that is far from clear (...) a larger public
sector is in itself assumed to be a mayor policy objective.”
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