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Abstract The essay provides support to the hypothesisfitheticing of provincial public spending
through national transferences leads to overspgnilite rest on persuasive economic and politico-
institutional arguments. Fiscal illusion and theviaghan model help to explain the overspending.
And cartelization of tax collection helps to explavhy governors are so reluctant to decentralize
this task. We conclude that a fiscal organizatimser to that of a confederation would be desirable
Two ways of organizing fiscal relations between Haion and the provinces are considered. One
way consists of paying for national spending by mseaf periodic provincial transferences; control
of public spending by tax-payers would be the g&apossible in this scenario, though leaving
national financing in provincial hands could basky affair. Another way consists of allowing the
Nation some taxing power and incorporating contstihal restrictions as regards the kinds of
public goods the national government is permittegrovide.
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Introduccién

Con la colaboracién de un grupo de economistaaléisg/y un abogado constitucionalista, y
el financiamiento del Consejo Empresario Argentasxgribi hace 10 afios una propuesta de
completa descentralizacion tributaria. La propuéstad forma de libro (CEA 2000) y tuvo
buena difusion. Durante el intenso periodo de pegp@n y en las numerosas exposiciones
de la propuesta que siguieron, recibi una cantildagenerosas observaciones. En especial,
recuerdo una de H. Magnetto (Clarin) y otra de Mllaher y J. Streb (UCEMA). Como la
descentralizacion le pone freno efectivo al gastaipo provincial, el primero queria saber
qué institucion se lo pondria al gasto publico omal. Los segundos, a su vez, pedian una
prueba l6gica de que el gasto publico provinciaiiciado con transferencias nacionales es
ineficiente. Argumentaban que como el gobernadgues lo fija y dado que él representa
el interés del electorado provincial, el gasto mabtle la jurisdiccion debia ser eficiente en
principio, con independencia de la importanciafa@nciamiento nacional. Aflos después,
en conversacion con M. Salinardi (ex economistdadeecretaria de Hacienda), comenté
mi intencion de publicar un extracto de dicho tjaltmmo capitulo de un libro destinado a
pensar instituciones que fueran capaces de rasteingopulismo econdmico caracteristico
de sucesivos gobiernos nacionales. En lugar deagepn extracto, Salinardi me sugirié
escribir algo nuevo.

El propésito del ensayo es contestar los refeiiit@srogantes, y de esta forma dotar a la
propuesta de mejor fundamentacion econémica yigmiitstitucional. La propuesta sigue
siendo la misma: que la Nacion devuelva las padestampositivas a las provincias. Con
un cambio significativo: esta vez se prescindersistema de transferencias horizontales
por equidad.

La primera seccion sintetiza los antecedentesriiegddel federalismo fiscal argentino.
Informa sobre el aumento de la fraccion del gastwipcial financiada con transferencias
de la Nacién y la degeneracion de las relaciomemfieras entre la Nacion y las provincias
en un laberinto fiscal. La segunda seccion proueedmento econdémico a la hipotesis de
gue el fondo comun (coparticipacion federal de iegbos, otros regimenes paralelos menos
importantes, pre-coparticipaciones y aportes dsbficede la Nacion) conduce a una sobre-
expansion del gasto provincial. La tercera secpi@gunta por qué razon los gobernadores,
que cedieron el poder tributario y el politico aNlacion, son reacios a la devolucién de las
facultades recaudatorias, y concluye que los galoemnes tienen incentivos para formar un
cartel y suprimir la competencia impositiva intengncial. La cuarta seccién considera las
posibilidades de fraccionar el poder recaudatagimanal, adoptando a tal fin un sistema de
expensas comunes o0 uno de separacion de fuerdeswtar la ineficiencia inherente a las
transferencias de igualacion de capacidades fiscalés alla de la inviabilidad politica de
las mismas en un sistema competitivo de imposiprdwincial. La quinta seccién resume
las conclusiones, que son tres: el fondo comun wmnd un despilfarro de recursos; esta
sostenido por una corporacion de gobernadores gsealuniformar la imposicion en las
provincias para maximizar la recaudacion, y eldi@aamiento del poder de recaudar es
deseable tanto por motivos econdmicos como pagditico

En resumen, encontramos fundamento econémico tygoeinstitucional para sugerir la
conveniencia de una organizacion fiscal semejardede® una confederacion de pequefas
republicas provinciales. Presumimos que 24 pequedjpslismos provinciales son mejores
que un gran populismo nacional, pues abren alibolygnte local la posibilidad de emigrar
a bajo costo a otra jurisdiccion.



|. Antecedentes historicos

Separacion de fuentes

La Constitucién de 1853 sancioné una clara estracta imputabilidad fiscal fundada en el
criterio de separacion de fuentes. Esto significalas bases imponibles de la Nacion y de
las provincias eran distintas y que la Nacién yplasvincias debian ocuparse, cada una por
su cuenta, de recaudar los impuestos necesariadipanciar sus gastos. En otras palabras,
la autoridad que gastaba era la misma que recaudabég correspondencia fiscal.

En el periodo 1853-1890, la Nacién cubria sus gasta impuestos sobre el comercio
exterior e impuestos internos recaudados en lat&@dgederal y los territorios nacionales,
salvo circunstancias extraordinarias en las que permitia extender la recaudacion de los
impuestos internos a las provincias por un tiemgterchinado. Las provincias recaudaban,
a su vez, impuestos sobre la propiedad y ciertoswnos. El gasto publico consolidado no
llegaba a 10% del PBI y el gasto provincial erariioir a un tercio de aquél. Los gobiernos
provinciales gozaban de marcada autonomia puest@pggnas un 5% de sus erogaciones
se financiaba con transferencias nacionales. (R880, 93-96; FIEL 1993, 135-136.)

La Nacién expande su base imponible

La crisis fiscal asociada al panico Baring en 188Mostro la vulnerabilidad de la base
de imposicion externa que se habia reservado aat@ON e incentivo el primer debate
sobre federalismo tributario posterior a la sandéra Constitucion. El punto en cuestion
era si habia alguna restriccion constitucional iqygdiera a la Nacion recaudar impuestos
internos en todo el territorio del pais de modaon@erente. Se impuso la tesis del ministro
de Hacienda Vicente F. Lopez, que sostenia quext tonstitucional no tenia objeciones
sobre la materia. Las provincias aceptaron concetieNacion el derecho con la condicion
de que fuera renovado anualmente. Desde entomgiésuria relacién distinta entre ambos
niveles de gobierno. Las transferencias nacionadsaron a financiar un 6.5% del gasto
provincial en 1900 y un 11.5% en 1910. De esta &mor medio de canales de devolucion
y redistribucion ad-hoc, la Nacion retribuia eletdro concedido por las provincias. El
estado de situacion descripto se mantuvo sin gsamdgantes hasta comienzos de la
década de 1930 (FIEL op. cit., 137).

Origenes del fondo comun

En 1935 el Congreso aprob6 un conjunto de impatalgyes que reestructuraron el
sistema tributario nacional. Por una parte, ladeyunificacién de los impuestos internos
dispuso que el gobierno nacional recaudara los eéstps y que los distribuyera por medio
de un régimen de coparticipacién. Las provinciasbidan su parte en tanto y en cuanto
eliminaran sus propios impuestos internos o agsi¢tibutos similares a los que la Nacion
iba a recaudar. El porcentaje de la recaudacidimmacgue se iba a girar a cada provincia
era igual al peso que habia tenido la recauda@da pgrovincia en la recaudacion global de
impuestos internos en afios previos. Por otra peatered el impuesto a las ventas sobre la
base de un impuesto a las transacciones de 19l ratificd el impuesto a los réditos de
1932. Este par de gravamenes también quedo suppaaticipacion federal. El segundo



régimen de coparticipacion retenia el 82.5% dedauwdacion para la Nacion y transferia el
17.5% restante a las provincias, que entoncesleray a la MCBA. La distribucion entre
las provincias de la parte que les correspond$arifgicion secundaria) se efectuaba segun
ponderadores calculados de esta manera: 10% eidriuthe la recaudacion que la Nacion
obtuviera en cada provincia, 30% en funciéon de&audacion provincial, 30% en funcion
del gasto provincial y 30% en funciéon de la poldacprovincial. ElI nuevo federalismo
fiscal asi surgido aument6 a 29%, ya en 1939,decion del gasto provincial financiada
con transferencias nacionales (ibid., 138-139).

En las décadas siguientes hasta 1972, las relacenie la Nacidon y las provincias se
manejaron dentro del molde recién descripto. Derahiperiodo se incorporaron algunos
impuestos nacionales al segundo régimen de cojpaxtion federal (ganancias eventuales
en 1943, beneficios extraordinarios en 1946, sustit a la transmision gratuita de bienes
en 1951), se cambié a favor de las provinciasdaiducion primaria en ambos regimenes,
se modifico la distribucién secundaria del fondoirdpuestos internos unificados (adopté
el método de ponderacion del segundo fondo), yadifimd el sistema de ponderacién del
segundo fondo. De estos cambios resultd una masacidcion de las responsabilidades de
gasto y de financiamiento a nivel provincial. Ef6Q9los recursos nacionales financiaban
un 47% del gasto provincial (ibid., 141).

Consolidacion del fondo comun

En 1973 se sanciond la ley 20221, que hizo époda kistoria del federalismo fiscal.
Con el objeto de reducir la dependencia provingalos aportes del Tesoro Nacional, que
por entonces habian aumentado mucho en compeng#eilnmerma en términos reales
que sufria la recaudacion coparticipada por laienée inflacion, y con el propésito, segun
ciertos autores, de fortalecer a gobiernos conderea del Interior en vista del inminente
regreso del peronismo al poder, la nueva ley vadvédevar la participacion primaria de las
provincias. Aunque también permitio superar matesiriables del viejo régimen, como su
caracter fragmentario y excesivamente complejoefa forma, los impuestos nacionales,
salvo los de afectacion especifica, integraronistersa unico. Un 48.5% de la recaudacion
de impuestos coparticipados quedaba para la Nagi@nremitia 1.8 puntos porcentuales a
la MCBA y 0.2 puntos a Tierra del Fuego; otro 48.8&4dransferia automéaticamente a las
provincias, las que quedaban imposibilitadas daudar tributos similares a los nacionales,
y un 3% iba al Fondo de Desarrollo Regional. La MBe excluida del regimen en 1981
(ibid., 162).

La distribucion secundaria se efectuaba segun tldoéle ponderadores. El porcentaje
correspondiente a cada provincia se calculaba dalirase de tres indicadores: 65% segun
la cantidad de habitantes, 25% segun la brechaesarmllo y 10% segun la dispersion
demografica. El primero favorecia a las provindas mas habitantes que PBI; el segundo
beneficiaba también a las provincias pobres puiés dal promedio aritmético de indices
de calidad de vivienda, educacion y automévileshadnitante, y el tercero favorecia a las
provincias poco pobladas del Sur. El objeto deukva distribucion secundaria era igualar
las capacidades de los fiscos provinciales endeigibn de ciertos bienes publicos (justicia
y seguridad) y de otros que son vistos como publemque no lo son (educacion primaria
y salud), sin tomar nota de que dicha meta ya bmlacanzado alrededor de 1960. La ley
20221 aumento el financiamiento nacional del gpsteincial de nuevo; en 1977 ascendia
a un 62% (ibid., 144-145).



Primeros parches del fondo comun

En vista del fuerte aumento de recursos coparticggromovido por la estabilizacion
econdmica de fines de la década de 1970, de laslthfles para transferir nuevos gastos a
las provincias y de la necesidad de rebajar impseattrabajo, el gobierno nacional puso
en practica en 1980 un mecanismo de pre-copartidipaue beneficiaba a la Nacién en la
distribucion primaria de fondos federales. La idem neutralizar la pérdida de recaudacion
gue provocaria la rebaja de los impuestos al toafpje contribuian a financiar el sistema
previsional) con una generalizacion del IVA (quéibareemplazado al impuesto a las
ventas en 1975). Pero como casi la mitad del piddwe la generalizacion del IVA se iba
a canalizar automaticamente a las provincias, sgaonveniente que la Nacion retuviera
una fraccion adicional de la recaudaciéon copadiddy esta fraccibn se desviaria hacia el
sistema previsional en vez de seguir un curso pFadeado a la Nacion, las provincias y
el FDR (ibid., 146-147). Este es un clasico ejenti@dos engendros a que obliga una mala
institucion econdémica.

La altisima inflacion de la década de 1980 prowntdleterioro en términos reales de la
recaudacion coparticipada; esto indujo, como cosgaan, un aumento de los aportes del
Tesoro Nacional. En 1983, el financiamiento nadiolehgasto provincial toc6 un maximo
historico de 72% (ibid., 149). El régimen de capgracion establecido por la ley 20221
vencio a fines de 1984 y, como no se habia sartidonaa nueva ley, las relaciones entre
la Nacién y las provincias ingresaron en una etéaacio legislativo. Hasta 1988, las
transferencias a las provincias se manejaron demraahscrecional, por medio de aportes
del Tesoro Nacional.

Mas parches y los coeficientes magicos

En 1988 se sancion0 la ley 23548, que establecrauewo régimen de coparticipacion.
Aparte del IVA y de los impuestos internos, a lagsancias y a los activos, entre otros, la
ley declaré coparticipable el “excedente de combiest’. Se agrandaron de esta manera
los fondos sujetos a coparticipacion. Aumento kigipacion primaria de las provincias en
relacion con la ley 20221. La Nacion disminuy6 suitg a un 42.3%, y las provincias la
aumentaron a un 57.7%, la mas alta participaciola dristoria; un punto porcentual de la
parte destinada a las provincias seria administesdfiorma discrecional por el gobierno
nacional por medio de aportes del Tesoro (ibid;1%1). A su vez, los porcentajes que les
correspondian a las provincias no surgieron de éiodo de ponderadores como en 1935y
1973, sino del promedio de los aportes del Tesapagda una de ellas habia recibido en
los afios de vacio legislativo (Porto op. cit., 1 el turno del método de los “nameros
magicos”. Aun hoy las transferencias provinciakslsterminan segun el método magico.

En el contexto de estabilidad y crecimiento dedeadla de 1990, el gobierno nacional
reflotd la idea de la pre-coparticipacion. En vidéh agudo incremento de los recursos por
coparticipacion que fluian en forma automaticasapl@vincias, y que éstas gastaban mas o
menos automaticamente, la Nacion impuls6 nuevasfgeencias de gastos en las areas de
educacion secundaria, salud y minoridad, y luegwdicdos pre-coparticipaciones. Por la
primera de ellas, retuvo un 16% de la recaudacébimtpuesto a las ganancias para atender
problemas de las grandes urbes (10 puntos pordesifpara la provincia de Buenos Aires
y el resto para otras provincias). Por la segutedalacién retuvo un 20% adicional de la



recaudacion del impuesto a las ganancias y un ¥ELkb kcaudacion del IVA, con el fin de
cubrir el déficit previsional de arrastre y el défincremental que surgiria de la creacion
del sistema de jubilacion privada (por desvio d@ealportes personales de las cajas estatales
a las AFJP) (ibid., 156-157).

Previsible remate del fondo comun

Durante la crisis econémica de 2001-2002 se credosnmpuestos no coparticipados
de alta recaudacion (retenciones a la exportagoredeales e hidrocarburos e impuesto al
cheque). El gobierno nacional recolecté en afioteposes fondos equivalentes a casi 5%
del PBI por ambos tributos, y los gasto6 sin cossgiresupuestarios del Poder Legislativo.
En ocasidn de la crisis, el Congreso le cedio fadek extraordinarias al gobierno nacional
y se las renové autométicamente hasta fines dédada. En este periodo, la dependencia
de las provincias del gobierno nacional adquiriécarécter politico todavia mas evidente.
El presidente de la Nacion premiaba con entregagatiionales de esos fondos la ‘buena
conducta’ de los gobernadores. La actividad deyla#blos gobernadores en Buenos Aires
se hizo rutina (Jones, Meloni y Tommasi 2008).igtksna de fondo comun creado en 1935
llegd de esta forma a su conclusion natural: laentracion del poder politico y financiero
en el gobierno nacional. Los gobernadores de pec@arricas y pobres se transformaron en
mendigos del poder central.

El cuadro 1 informa sobre los coeficientes de ithistion secundaria de la coparticipacion
federal de impuestos, que es el principal compendek fondo comuan, de acuerdo con las
leyes de 1973 y de 1988. Salta a la vista la disera@a entre la importancia econémica y
poblacional de las provincias y lo que reciben gaparticipacion. El cuadro 2 sintetiza la
evolucion de las relaciones financieras entre leidtay las provincias. Aqui se destaca el
excesivo financiamiento nacional del gasto pubticavincial que se verifica por lo menos
desde la década de 1940.

El cuadro 3 explica sin necesidad de palabras &/mpor el cual nuestra organizacion
federal es considerada un “laberinto fiscal”. Edisgrama ilustra el complejo sistema de
cisternas y cafierias a través del cual se distiblys impuestos que recauda la Nacion
entre distintos niveles de gobierno y finalidadesuna fotografia del estado de situacion al
afno 1997; en la década de 2000 se volvi6 inclusbcuénplicado y aleatorio en virtud del
reparto de fondos provenientes de las retenciotegx@portacion y el impuesto al cheque.
Sobre el costado izquierdo se ordenan los impuestizidados por la Nacién. Hacia la
derecha, el diagrama informa como se distribuysndaaudaciones entre una variedad de
fondos comunes, antes de redistribuirlas a inestautarquicos como el INTA, al sistema
de seguridad social, a la administracion nacionabkpre todo, a las provincias. Los fondos
comunes se ordenan en forma vertical en la paneatalel diagrama. EI mas importante
de ellos es la coparticipacion federal de impuesioe representa alrededor de dos tercios
de los fondos que se remesan a las provinciagréibtrestante proviene de otros fondos
(Educativo, Desarrollo Eléctrico del Interior, vida, Vial, Infraestructura y Especial del
Tabaco), de aportes del Tesoro Nacional, de regglide pre-coparticipaciones, con sus
métodos de redistribucion propios y “magicos”. &bdrinto impide que el contribuyente
sepa a qué jurisdiccion u organismo paga impugstogué jurisdiccion u organismo puede
exigir rendicion de cuentas sobre la calidad desésicios publicos que dichos impuestos
financian.



Cuadro 1

Distribucion Secundaria porcentual Distribucion porcentual de
Ley 20221 Ley 23548 PBI Poblacién
1973 1988
Buenos Aires 27.99 21.95 32.6 38.7
Catamarca 1.92 2.75 0.5 0.8
Coérdoba 8.91 8.87 8.0 8.5
Corrientes 3.79 3.71 1.3 2.5
Chaco 4,12 4.98 1.3 2.6
Chubut 1.86 1.58 1.3 1.1
Entre Rios 4.56 4.88 2.2 3.1
Formosa 2.29 3.64 0.6 1.2
Jujuy 2.21 2.84 0.9 1.6
La Pampa 1.79 1.88 0.9 0.8
La Rioja 1.73 2.07 0.5 0.7
Mendoza 4,72 4.17 4.0 4.3
Misiones 2.97 3.30 1.4 2.4
Neuquén 1.71 1.73 1.9 1.2
Rio Negro 2.29 2.52 15 1.6
Salta 3.75 3.87 1.5 2.7
San Juan 2.56 3.38 1.0 1.6
San Luis 1.75 2.28 1.0 0.9
Santa Cruz 1.44 1.58 0.9 0.5
Santa Fe 9.05 8.93 7.8 8.6
S. del Estero 4.02 4.13 0.8 2.1
Tucuman 4.56 4.76 2.1 3.5
T. del Fuego - 0.24 0.8 0.2
MCBA - - 25.2 8.9
Totales 100.00 100.00 100.0 100.0
FuentesPBI, afio 1993 (base 1993), Ministerio de EconoRdéblacién, Censo
Nacional de 1991, INDEC.




Cuadro 2

Evolucion del Federalismo Fiscal en Argentina

Organizacion Transf. Nacionales /
Gasto Publico Provincial

1853-1890 Principio de Separacion de Fuentes 5%
(1890)
1890-1935| La Nacion recauda impuestos internos gn 11,5%
todo el pais (1910)

Regimenes de coparticipacion de impuestos 29%
1935-1946| internos y de impuestos de réditos, a las (2939)

ventas y otros

1947-1972 Consolidacion del sistema de 47%
copatrticipacion federal (1960)

1973-1980 Unificacion de regimenes de 62%
copatrticipacion, Ley 20221 (2977)

1980-1988| Pre-coparticipacion y vacio legislativo 72%
(1983)

1988-1991| Nuevo régimen de coparticipacion, Ley s/d
23548

1992-2001 Nuevas pre-coparticipaciones 61%
(1996)

2002-2008 Aparecen recursos no coparticipados 58%
distintos a la inflacién y la deuda (2006)

Fuente FIEL (1993, Apéndice 1), CEA (2000) para el afd®@ y Nadin Argafiaraz
(IARAF) para el afio 2006.




Cuadro 3

El Laberinto Fiscal

$120mill.
e FiLS Provincia de Buenos Aires
) EILES] hasta $650 Mill. anuales) o]
Ganancias 0% s g
$20 mill. I
En exceso de $650 Mill
distribuido proporcionalmente
- I 4% Provincias excepto para AdMinistracion |, v ieeessssssssssaudeas
$440 mill. Buenos Aires Federal
Impuesto al Valor 89%
— AgT\e}gAadU 2% Aportes del Tesoro H :
(A Macianal (ATH) H :
64% 1% t41.95% :
LI i ]
Impuestos Co on L2k ["Coparticipacian i

Internos y otros 100% (hrutla) Provincias
Ineta) (ingresos minimos garantizados

impuestas
coparticipados se de:“rnaeennsutf‘liﬁ il $740 Mill. mensuales mas $100
! [ Fonda de Desequilibrio Fiscales Mill. para educacidn)
f ‘ (Provinciales)

15% J 3

Irmpuesto a los activos 50%

(En proceso de 50% Fando 65%
eliminacidn) Educativo N

T : 50% Fondo Subsidiario para
ala i
Cumpeﬂsacmnes
regionales de Tarifas
40% [COMP)

energia

90% Faondo para el

2.9% Desarrollo Eléctrico

del Interior
(FEDEI)

Impuestos al
Comercio Exteriar e

8.7%

Impuestos a los H 17.4% Coparticipacitn
combustibles liguidos Wial
]

Fonda Nacional de
k] la Vivienda

Impuesto a los cigarrillos 100% Es;;:::lndel (e
Tabaco (FET)
Impuesto a los bienes 10%
personales ‘ Sistema Macional de i
|

Seguridad Social

Seguridad Social Provincial y 9.9%
[ laborales 100% Municipal 1%

(Contribuciones a la
seguridad social) ;

Ingtituta Macional
de Tecnologia

Tasa de Estadistica 10% Agropecuatia
(sobretasa a las (INTA)
importaciones)

Impuestos intemos sobre 100% Instituto Macional
los seguros del Reaseguro
(INDER) '

Aclaracion Hasta fines de 1998, el 21% del impuesto a losbestibles liquidos (con algunas
excepciones) fue asignado al Sistema Nacional darSad Social, y el resto en las proporciones
mostradaskl cuadro es una reproduccion de Schwartz y Liak4i997).




Il. El problema econémico

A fines de la década de 1990, Argentina registedlmaayor grado de descentralizacion
del gasto publico en América Latina. El 50% deltga®nsolidado era responsabilidad de
provincias y municipios. Pero apenas el 20% dedosrsos era recaudado por provincias y
municipios. Esta brecha de financiamiento, queanedriado mayormente en la década que
corre y que se cubre mediante transferencias Ned#&n, recibe el nombre de desbalance
vertical. En presencia de desbalance vertical ncusgle el principio de correspondencia
fiscal y puede esperarse un gasto publico subnaicsobre-expandido.

El régimen de coparticipacion federal de impuegttss regimenes paralelos adolecen
del problema clasico del fondo comun, que es ta fi& una restriccién presupuestaria dura
a nivel subnacional. El fondo comun determina @maléncia hacia el incremento del gasto
publico y quizéa otra hacia la reduccién de la gnegributaria propia. Sobre la expansion
del gasto, cabe referir su evolucion historicasendrovincias pobres, las mas beneficiadas
por las transferencias nacionales: el gasto pubkcaapita en estas provincias aumento de
menos de 50% del gasto publico per capita en agmmias ricas en 1916 a casi 150% en
2006. En cuanto al impacto del fondo comun solsa@daaudaciones propias, la evidencia
empirica sefiala que a mayores transferencias reegmmenores recaudaciones propias, y
viceversa. La Rioja, Formosa y Catamarca recibandgs transferencias nacionales y sus
recursos propios representan apenas 6% 0 7% d gewvincial; en las antipodas, la
provincia de Buenos Aires y la ciudad de Buenogf\ireciben pequefas transferencias y
sus recursos propios llegan a 51% y 88% del gastorial, respectivamente. Ademas del
incremento del gasto publico provincial y del referlaberinto fiscal, el fondo coman tiene
otros efectos indeseados:

Reduce el cumplimiento impositivha evasion impositiva es elevada en ArgentinaeEn
IVA llega a 45% de la base imponible potencial, mtri@s en paises como Chile y Uruguay
llega a 20% y a 30%, en cada caso. Desde luegoailasas de la evasion son variadas y
complejas, pero el régimen de coparticipacion rié@ esento de culpa. Por ejemplo, ¢qué
incentivo tiene el gobernador de San Juan parda@acon los inspectores de la AFIP en
la deteccién de evasores, cuando por cada $108ejterauden gracias a la movilizacién
de su policia y la clausura de negocios localgsduincia recibiria apenas $1.9? (Esta es la
cuenta que hace el gobernador: $100 multiplicad® &Y, que es la participacion primaria
de las provincias, multiplicado por 0.0338, qudaggarticipacion secundaria de San Juan,
es igual a $1.9.)

Crea presiones de salvataje financiero sobre ldaéNa€uando el gasto provincial se
financia en tan alta proporcion con recursos nades) la Nacion sufre una consecuencia
sutil y recurrente. Para las provincias el gobiaraocional se transforma en el responsable
altimo de las caidas que experimentan las transfex® Lo curioso es que histéricamente
la Nacién ha asumido esta responsabilidad y haatilado los déficits provinciales. Esta
tradicion sesga las finanzas provinciales hacoafecarrota.

Premia el lobby de los gobernadorBsfondo comun en si mismo constituye un poderoso
incentivo para que los gobernadores inviertan mulegenio, tiempo y esfuerzo en Buenos
Aires, en el intento de modificar las reglas degua su favor. Un ejemplo en este sentido
son los regimenes de promocion industrial basad@sxenciones del IVA y el impuesto a
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las ganancias (ambos tributos estan sujetos atmmpacion federal). De cada $100 que le
cuesta al pais la exencion de IVA o Ganancias gece a una empresa a radicarse en la
provincia promovida, una provincia como San Juagrdg $1.9 y gana la radicacion
industrial, y con ella una variedad de beneficiosre el empleo, la actividad econdémica y
las rentas generales de la jurisdiccion. El balascdefinidamente favorable a la provincia
y el lobby en Buenos Aires, inevitable.

La ilusion fiscal, el Leviatan y la expansion icefnte del gasto provincial

En un libro pionero dedicado al federalismo fismagentino, Porto (1990, 67-71) examino
el problema de asignaciéon de recursos propio dendo comdn. Suponga gue un votante-
contribuyente deriva utilidad del consumo de um lgevado y de uno publico, conforme a
la siguiente funcion de utilidad:

1)U =U(y,X)

dondey representa la cantidad del bien privado que coaseimrotante-contribuyentexy
la del bien publico, provisto por el gobierno. Avaz,

2) y=Y -t-g¢f

dondeY es el ingreso de la persona que vota y paga ingsjéees la recaudacion local per
capita;f es la recaudacion per capita que realiza la Nagioel territorio provincial para
luego transferirla al gobierno de la provinciag \yes la fraccion déque la persona percibe
haber pagado. Dicho asi, cuesta suponer que eld@alp pueda no ser igual a 1. Pero rara
vez un esquema de transferencias devolutivas aetsultclaro y simple. Es por esta razon
que se apela al argumento de la ilusidn fiscal. lismon fiscal, ¢ <1. Si ahora suponemos
que el gobierno local ofrece un solo bien, su i@3ém presupuestaria quedaria reducida a
esta ecuacion:

3)t+f=PX
N

El lado izquierdo de la ecuacion simboliza los @sgis totales del gobierno local, o la suma
de la recaudacion local per capita y las transt@asmacionales per capita. El lado derecho
simboliza el costo per capita de provision del lpéblico. Ingresos y gasto son iguales ya
gque suponemos un presupuesto equilibrado. Luegec#audacion local cubre una parte del
costo del bien publico y las transferencias, abres

4)t=(1—a)%

5) f =g PX
N
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El coeficientea informa la fraccion del gasto local que se finaran transferencias de la
Nacion. Por tanto, la expresidb— a representa la fraccion del gasto local financizma
recaudacion local. Si ahora reemplazaramos lasienes 4 y 5 en la ecuacion 2 y ésta en
la ecuacion 1, la funcidén de utilidad del votanbecibuyente local quedaria reformulada
de esta manera:

p.X p.x
6)U=U|Y-(1-a)— —-@a— X
U =U|Y--0) B - B x|
Esta reformulacién de la funcion de utilidad inarepla restriccidn presupuestaria. Bastara
derivar la funcién de utilidad con respectr, &gualar la ecuacion resultante a cero y luego
reordenarla para llegar a la condicion de priméenr Esta condicién informa la cantidad
Optima del bien publico que deberia producir eligio local.

p p
7) MVx=—+a(p-1)—
) N (@ )N

Para entender el mensaje de la ecuacion 7 es nedeaeer supuestos sobre los valores de
los coeficientesr y ¢:

Si a =0, o sea, en ausencia de un fondo comun, la candieldoien publico que maximiza
la utilidad del votante-contribuyente es aquélla éguala su valuacion social a su costo
relativo:

8) N.MVx=p

Un bien publico es un bien de consumo conjunto.t&uo, el costo relativo de produccién
de la cantidad 6ptima debe ser igual a la suméakde las valuaciones individuales.

SiO0<a<ly ¢=1, o sea, en presencia de un fondo comun y en aasgmdusion fiscal,
la cantidad 6ptima del bien publico es la mismae&uel caso anterior.

SiO<a<ly ¢=0, o sea, en presencia de un fondo comun y de mékisian fiscal, la
valuacion social del bien publico es menor queosrchsos anteriores:

9) N.MVx< p

Luego, por la ley de la curva de demanda de petediggativa, la cantidad consumida del
bien debe ser mayor. En otras palabras, la preseecun fondo comun y de ilusién fiscal
implica sobre-expansién del gasto publico localfdado comin conduce al despilfarro de
recursos ya que la valuacion social del bien pab{manal de irrigacion, plaza publica,
campafia de erradicaciéon de una plaga) es infetiamalar de los recursos (personal,
insumos) sacrificados en su produccion.

Este resultado es valido aun para una distribudfondos estrictamente devolutiva
(cada provincia recibe de la Nacion el total o traacion uniforme de lo que la segunda
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recauda en la primera). A mayar, mayor el gasto local y mayor el derroche de susir
Con una distribucion ‘redistributiva’ (las proviasi pobres reciben una proporcién mayor
de la recaudacién del gobierno nacional dentroudelisites geogréficos y las ricas, una
menor), el gasto local aumenta relativamente maasprovincias pobres y menos en las
ricas.

El fondo comun puede sobre-expandir el gasto lpoabtras causas. Porto (op. cit., 74-
76) examina una de ellas: evaluacion con criteoiitipo de los beneficios de un programa
de gasto o un proyecto de inversion. En este asgasto publico provincial aumentaria
mas alla del 6ptimo aun cop= . Otra posible causa es que el coeficiente deilalision

de fondos no sea una magnitud fija sino variabieyigud de los salvatajes de la Nacion
(redescuentos especiales para el banco provimtiabrcion de deudas provinciales) y los
aportes discrecionales del Tesoro con fines valoseste caso, el gasto publico provincial
aumentaria mas alla del 6ptimo en razén de unac@én presupuestaria blanda.

A esta altura de la discusion se impone definzoglcepto de ilusion fiscal, identificar
sus causas y medir su impacto. Segun Oates (1991}, la ilusion fiscal se refiere a una
“percepcion sistematicamente errada de parameswads de importancia clave que puede
distorsionar en forma significativa las elecciofissales del electorado”. Hay varias causas
posibles. Me concentraré en una: la complejidathdestructura impositiva. Oates (ibid.,
435) cita una perceptiva reflexion de J. Buchanam explica la cuestion con claridad: “En
la medida en que la presion tributaria total sabréndividuo pueda fragmentarse de forma
gue enfrente numerosas cargas pequeias en lugaradepocas grandes, pueden crearse
efectos de ilusion.” Oates agrega que “segun egtadsis, mientras mas complicado es el
sistema tributario, mas dificil es para el contyémte determinar el ‘precio impositivo’ del
bien publico y mas probable resulta que subestintatga tributaria asociada al programa
publico; todo lo demas constante, a mayor comgadjidel sistema tributario, mayor es el
gasto publico”. A rengldn seguido, Oates presewnideacia econométrica de R. Wagner,
sobre datos de 50 grandes ciudades de EEUU, querzafla conclusion anterior: a mayor
visibilidad de los tributos, menor es el gasto mablEl laberinto fiscal de la seccidn previa
es una muestra de la complejidad del sistema &ilouargentino.

Para Oates (1991c, 432) el efefijopaper(cazamoscas) es una forma o una fuente de
ilusién fiscal. Como su razonamiento no me rescii@o, prefiero considerarlo un efecto,
en vez de una fuente, de la ilusion fiscal. El ®femzamoscas (la plata se queda pegada
donde primero toca) dice que el aumento del gasidiqn local resultante de un aumento
de las transferencias de la Nacion por $1 es ngy®el aumento del gasto local resultante
de un aumento del ingreso privado por $1. En qtadesbras, cuando el gobierno local debe
recaudar por su cuenta el gasto local aumenta eompeoporcién que cuando recibe una
transferencia nacional. Oates (ibid., 443) sefadaasgte efecto aparece en forma regular en
estudios sobre transferencias intergubernamentaéggin estudios econométricos, agrega
que “los gobiernos locales gastan fracciones muca® grandes (entre 40% y 50%) de las
transferencias nacionales que del ingreso privapgmkimadamente un 10%). W. Niskanen
(Musgrave y Buchanan 1999, 194-195), sefiala ppasgie que, de acuerdo con las mejores
estimaciones disponibles (que atribuye a la Unistacsde Michigan), la diferencia es méas
grande: la propension marginal a gastar del fiscalla partir de una transferencia nacional
es 80%-90%, mientras que la propensién marginasséag a partir del ingreso privado es
10%. Dos recientes articulos sobre la experiengargina también concluyen que el fondo
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comun aumenta el gasto publico provincial (Bald26l®8 y Jones, Meloni y Tommasi op.
cit.).

El modelo burocratico del sector publico tiene pbjeto interpretar el comportamiento
del fisco. Esta basado en tres supuestos: a) édsrencias de los funcionarios publicos no
coinciden con las preferencias del publico que ygbaga impuestos; b) la informacién se
distribuye en forma asimétrica; los funcionarios@en los beneficios y costos reales de
los programas de gasto y engafan al puablico; ¢)Jayocompetencia politica efectiva. Este
altimo supuesto es de importancia crucial puescaamdo los dos primeros se cumplieran,
la efectiva competencia politica eliminaria todagea de despilfarro. Cualquier intento de
ignorar el interés general con el objeto de satesfios intereses de los funcionarios, le dara
al competidor politico la oportunidad de ofreceelagictorado una alternativa mas atractiva
(Oates 1991a, 404-405). Una variante del modelodratico es el mas reciente modelo del
Leviatdn (monstruo marino descripto en el libroJdé). Segun esta variante, “el proceso
politico (...) no esta efectivamente restringido frcompetencia electoral” (Brennan y
Buchanan 1980, 18). “Mientras la conducta de Id#ipos puede estar un poco restringida
por la amenaza de derrota electoral, la de loschatas no lo esta. En rigor, por su misma
naturaleza, los burdcratas se comportan como désrenonopdlicos.” Ellos ofrecen a los
politicos una clase especifica de informacion gelwicios que es necesaria para disefiar e
implementar politicas, en un contexto en el quéaysuministro competitivo de esa clase
de servicio experto (ibid., 29).

El modelo del Leviatan pronostica asi, sin apelaribusion fiscal, que el gasto publico
(tanto nacional como provincial) se maximizara g tps recursos se derrocharan. También
pronostica que las transferencias de la Naciorasgan en vez de usarselas para financiar
una rebaja de la presion tributaria local. Auncuéittoria fiscal de las provincias pobres
de Argentina no parece corroborar el dltimo pracostCon datos de la década de 2000,
Baldrich (op. cit.) concluye que la baja recaudagiopia (ingresos brutos, inmobiliario,
sellos, automotor) que se observa en las provipabhges se deberia a la proximidad de sus
gobiernos a las elites locales y al escaso tamafilmsd mercados provinciales. En otras
palabras, si bien el gasto publico per capita siptavincias pobres es mas elevado que su
equivalente en las ricas, la recaudacion propiacgpita en las primeras es menor que en
las segundas.

I1l. El problema politico-institucional

Segun el modelo neoclasico del sector publicagredd comin se crea con tres objetivos en
mente: a) redistribuir con equidad el ingreso naalie@ntre las provincias; b) aprovechar
economias de escala en la recaudacion tributgriaternalizar derrames a otras provincias
de los beneficios de un bien publico producido ea provincia. Conforme a la experiencia
argentina, el objetivo de mas peso seria el primdusgrave afirma que “si la distribucion
del ingreso fuera vista en términos nacionales,acalgo que involucra a toda la poblacion
del pais, la politica de redistribucion para alearet estado ideal debe quedar a cargo de la
Nacion” (Musgrave y Buchanan 1999, 160). Segun lésta de pensamiento, el gobierno
nacional tendria que recaudar y transferir recuaskas provincias, girando un poco mas a
las pobres y un poco menos a las ricas.

Ahora bien, mientras el objetivo redistributivodesnaturaleza moral, los dos objetivos
restantes tienen justificacion estrictamente ecocanin primer término, hay evidencia de
gue el costo de recolectar tributos del organisscauwdador nacional es menor que el costo
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del organismo provincial medio. El costo de liquida, fiscalizacién y percepcion de
ingresos de la AFIP era 1.7% de la recaudacion ¢ofmes de la década de 1990 (CEA
2000, 56), en tanto que el de una direccién praézimte rentas promedio ascendia al doble
de ese porcentaje. Luego, esta observacion lleaartencentrar la recaudacion en manos la
Nacion. En segundo término, la conveniencia denatezar derrames entre provincias para
que la cantidad ofrecida del bien publico resufignda, haria aconsejable que la Nacion se
encargara de canalizar transferencias compensatg&tle las provincias que se benefician
hacia las que costean su produccion (universidadesspitales de alta complejidad). Sin
explicitarlo, el modelo neoclasico de federalisnszdl supone que el gobierno nacional
tiene como norte exclusivo satisfacer el interésegs.

Hay una pregunta para la que dicho modelo no tiesiguesta: ¢ por qué razén, a pesar
de la cesion de potestades tributarias que demaddda dependencia financiera y politica
gue origina, los gobernadores son reacios al almendel fondo comun? Para Porto (1990,
xvi) resulta llamativa “la escasa atencion que taredos gobiernos provinciales a la
descentralizacion tributaria, aun por parte de bogigue pierden con la redistribucion”.
En presentaciones ante gobernadores de la propilesiescentralizacion impositiva (CEA
2000), tuve la misma impresion que Porto. Con dagpciones: el exgobernador de Salta,
J. C. Romero, que mandé a redactar un proyecteydedn una ambiciosa devolucion de
facultades tributarias, y el exintendente de Sagukli partido de la provincia de Buenos
Aires, A. Rico, que se convirtio en un tenaz dedemgiblico de la iniciativa.

El modelo del Leviatan echa luz sobre este llamdtigcho y sobre otros interrogantes
menores. Oates (1991a, 404) lo define con estabnal “Por medio de una analogia con
la teoria tradicional del monopolio, (Brennan y Baigan) imaginan al sector publico como
un anico agente monolitico que trata de explotamdeera sistematica a sus ciudadanos,
maximizando la recaudacién de impuestos que exteata economia. Sujeto a normas
constitucionales y de otro tipo que restringen emmortamiento, el Leviatan disefia sus
politicas fiscales con un solo objetivo en mentaximizar la recaudaciéon.”

El modelo del Leviatan genera interesantes procastiPor ejemplo:

a) Dentro de una estructura constitucional fedbeddra constantes presiones de las
provincias para lograr arreglos institucionales megleren la competencia interprovincial.
Un arreglo obvio sera establecer un sistema trilsuteniforme para todas las provincias. El
cuerpo logico para la administracion del acuerda segobierno nacional, quien, a cambio
de una apropiada participacién en el aumento dedaudacion, hara cumplir el acuerdo
entre las provincias.

b) Después de que las provincias transfieran leesspaales tributarias a la Nacion, habra
una distribucion proporcional (con criterio devola) de la recaudacién a las provincias en
general y algunas transferencias especiales angiasiespecificas.

c) Puesto que cualquier provincia podria violaa@lerdo de colusion con exenciones
para atraer inversiones, alguna parte de la recardaxtra del cartel serd compartida en
proporcion mas bien igualitaria. De esta formaplasvincias pequefias y pobres obtendran
mayores fondos per cépita que las provincias gsgdeas. (Brennan y Buchanan 1980,
212-213))

En dos palabras, el modelo del Leviatan aplicadfe@tralismo fiscal supone que la
corporacion politica, compuesta fundamentalmentelgs gobernadores, tiene incentivos
claros para cartelizarse y suprimir la competemuigositiva. El propdsito del monopolio
es aumentar la recaudacion y el gasto publico ynagimizar el poder de los gobernadores.
La Nacion es la encargada de recaudar, repar@cgrhque se cumplan las reglas internas
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del cartel. Las provincias ricas, de grandes baspsnibles, reciben alta coparticipacion, y
las provincias pobres, que tienen pequefias baseEmibies, reciben baja coparticipacion.
A las provincias petroleras se les reconocen ragall las provincias poco importantes, se
les conceden refuerzos especiales para evitarogojean el cartel. Tenemos de esta manera
una sugestiva teoria del régimen de coparticipa&&plica convincentemente la reticencia
de los gobernadores a abandonarlo y algunas arasmmeii la redistribucién de fondos, y
ofrece una interpretacion realista del acuerddipoldetras del fondo coman.

A modo de conclusién, Brennan y Buchanan formuksta gipotesis: “manteniéndose
todo lo demas constante, la intervencion totalaeedonomia deberia ser menor mientras
mayor sea la descentralizacion del gasto y la gsm@aon, mas pequefias las jurisdicciones,
mas homogéneas las preferencias residenciales greselas rentas netas de localizacion”
(ibid., 216). Gran cantidad de investigaciones enwa#tricas trataron de probar o refutar la
hipotesis. Oates (1991b, 427 y 429) informa tevaatiente que investigaciones como la de
Zax y la de Eberts y Gronberg sugieren que la bgstse cumple. También informa que el
estudio de Eberts y Gronberg demuestra que “etetbela fragmentacion es mas evidente
a nivel local que a nivel estadual, un hallazgo gsi€onsistente con la importancia de la
movilidad como fuerza restrictiva del tamafio ddbigano”.

IV. Fraccionamiento del poder

Segun los antifederalistas norteamericanos dehaltuarto del siglo XVIII, y Brennan
y Buchanan (1980), que retomaron la vision de tovgros, el proposito del federalismo es
dividir el poder politico y, por tanto, el poderpositivo. Pero la coparticipacion de fondos
federales hace lo contrario: concentra el podeitipoly el tributario en lugar de dividirlo.
Elimina la competencia entre las provincias. Eessdble. Conviene que cada jurisdiccion
asuma la responsabilidad de recaudar sus propjmsesios y no se involucre en acuerdos
explicitos para uniformar alicuotas (ibid., 214)nendo al margen el tema redistributivo,
Brennan y Buchanan concluyen que la ganancia deeefia que se deriva de la mas baja
presion tributaria y de un gasto publico mejor tds al interés general en virtud de la
amenaza de la movilidad interprovincial (votaci@m dos pies), mas que compensaria la
pérdida de eficiencia que se deriva de la desdematcadn de la recaudacion y de una oferta
provincial subéptima de bienes publicos.

Los antifederalistas escribieron en defensa dedoschos de los estados poco antes de
la sancidén de la Constitucion norteamericana d& 1@&ierian preservar la confederacion
de pequefas republicas libres que funcionaba dasddependencia. Los guiaba la idea de
que la republica solo es posible en un territoequeiio. Conforme a Montesquieu, En
Espiritu de las LeyesEs natural que una republica tenga solo un peoaerritorio, pues
de otro modo no puede subsistir tanto tiempo. (n.uEa gran republica, el bien publico es
sacrificado bajo mil intereses, se somete a exoapsiy depende de accidentes. En una
republica pequefia, los intereses publicos se marabn mas facilidad, se entienden mejor
y estan més al alcance de cualquier ciudadanocabasos son menores y, por supuesto,
estan menos protegidos” (Benegas Lynch h. y Jatki®04, 143). En la vereda opuesta,
los federalistas pretendian consolidar el podeloderece estados existentes en una sola
republica de mayor magnitud (ibid., 137). En sengdtricto, los antifederalistas eran mas
federales que los federalistas. Los pasajes quersigomados de articulos escritos por dos
autores antifederalistas, ilustran en forma sicéé$us conceptos y temores.
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Brutus, quiza el antifederalista mas notorio, adiba que la definicion y la ejecucion de
la politica tributaria, segun la Constitucion fealesta que se aprobaria finalmente, quedaba
centralizada en el gobierno federal y con ellaesgralizaba también la percepcién de todos
los recursos necesarios para cumplir las vastasoiues que le eran asignadas al gobierno
central (ibid., 140). Destacaba que “la autoridathpestablecer y recaudar tributos es la
mas importante de cuantas facultades pueden cmefese relaciona practicamente con
todas las demas competencias o, al menos, cos@ldehtiempo terminara arrastrando tras
ella a todas las demas” (ibid., 141). The ImpaHEwdminer, un autor menos conocido pero
tan agudo como Brutus, era partidario de mantdrg@stema de requisicioneson algunas
reformas al régimen de los “Articulos de la Confad®n” al solo efecto de asegurar el
docil pago de las mismas. El congreso federal mfmen las legislaturas estaduales las
sumas necesarias para solventar los gastos festdtego, cada gobierno local tendria que
recaudar en su jurisdiccién, de la manera que aslirmas conveniente, su porcién de los
gastos comunes (ibid., 234). Otro antifederal®Btdrick Henry, exgobernador de Virginia,
defendia el sistema de requisiciones porque loideraba mas compatible con el espiritu
confederal (ibid., 237).

La Constitucion de 1787 resulté mas centralistiodpue deseaban los antifederalistas.
Aunque reconoce la influencia antifederalista yéelds bases de una organizacién fiscal
federal que es un punto de referencia en la adadlfCEA 2000, 103). La Constitucién
argentina de 1853 tomo6 como modelo a la norteaaraide 1787, y por esta via recogio la
influencia del pensamiento antifederalista.

A continuacion, consideraremos dos sistemas dena@zon fiscal compatibles con el
fraccionamiento del poder impositivo nacional: el requisiciones y el de separacién de
fuentes. El primero es un sistema inherente a onéederacion de pequefias republicas.
Cada pequefa republica provincial gira en form#&gdara al gobierno nacional su pago de
“expensas comunes”, y la Nacion queda inhabilifaala recaudar tributos por su cuenta.
Estos giros le permiten al gobierno nacional firi@nel costo de los servicios publicos que
la Constitucion le ha asignado. El control del gasiblico por parte de los contribuyentes
es maximo. No es necesario fijarle limites coneititoales al gasto nacional. Este sistema,
no obstante, cuenta con escasos antecedentes.eloiecabe mencionar la experiencia
norteamericana durante la guerra de la indepenalgndbs experiencias contemporaneas:
la interesante experiencia alemana (los Landeeudan IVA e impuesto a las ganancias y
giran parte al gobierno federal) y la sugestivangare muy parcial, experiencia canadiense
(la provincia de Quebec se reservo el derecho@aidar IVA y coparticiparlo al gobierno
federal) (CEA 2000, 110 y 106). En Argentina, edi820 y 1853, antes de la fundacién del
estado nacional, funcioné una muy rudimentaria edefacion de republicas provinciales;
aparte del gobernador, habia en las provinciasdeatapresentantes y tribunales de justicia
en formacion (Goldman 1998, 109). Las provinciaaie maxima autonomia fiscal aunque
no giraban expensas comunes a la provincia de Bugimes, cuyo gobierno se encargaba
de las relaciones exteriores y la defensa comuhn{$c998, 144). El inconveniente del
sistema de requisiciones, por cierto, estriba enppne a las finanzas nacionales en manos
de los gobiernos provinciales, algunos de los sae determinadas situaciones, pueden
volverse indéciles y jaquear la estabilidad deligoto nacional.

El sistema de separacion de fuentes rigié en rupsis entre 1853 y 1935. Reservaba
a la Nacion la recaudaciéon aduanera y la de losi@stps internos en la Ciudad de Buenos
Aires y los territorios nacionales, y a las proiasc los impuestos directos y los internos en
sus territorios. En la préactica, la separacionagdduinciones de gasto no fue taxativa o no se
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respetd. Un ejemplo en este sentido es la educpdidaria, que, debiendo ser provista por
las provincias, fue provista en medida no menorlpdyacion hasta que a fines del siglo
XX las provincias asumieron plenamente la prestadiél servicio. Este sistema exigiria,
asi, una reforma constitucional que limite las fanes del gobierno nacional y lo obligue a
gastar su recaudacion en la prestacion de ellasnaéa mas. Sin esta clase de restriccion,
el gobierno nacional seguiria comportandose combewratan puesto que la movilidad de
las familias y sus recursos (bases imponiblesyindeprovincia a otra, no representa para la
Nacion una amenaza.

Otra reforma constitucional que pondria freno alib&n consiste en restringir el poder
recaudatorio nacional a bases imponibles estre&ian lugar de la base del IVA, que es
amplia y puede financiar un gasto elevado, la Nas# viera limitada a recaudar sobre la
base imponible de los impuestos internos, queteschs, el gasto nacional aumentaria con
menor facilidad.

La separacion de fuentes acercaria la organizdisiéel y politica argentina a la de una
confederacion de pequefias republicas. Desaparetdifeanciamiento nacional del gasto
provincial. Los legisladores que representan giagincias en el Congreso defenderian las
preocupaciones del electorado o el gobernador mec@tien vez de las del presidente de la
Nacion, y se constituirian asi en otro limite axpansion del gasto nacional.

Tanto con el primer sistema como con el segundogtdernadores se verian forzados
por la competencia impositiva interprovincial aeafr los bienes publicos que deseen sus
votantes en las cantidades apropiadas, con la npeesion tributaria posible. Tal como lo
pronostica la teoria de la competencia para logades convencionales: la mayor cantidad
por el menor precio.

Estos sistemas no contemplan el funcionamientdgdarde un esquema transferencias
para la igualacion de capacidades fiscales demeias ricas y pobres. Por varias razones:

a) El vehiculo mas eficaz para redistribuir ingeesotre provincias es el fondo comun,
pero éste adolece de las fallas que hemos discetidmsamente.

b) Un esquema de transferencias horizontales dfymesde las provincias ricas a las
pobres (CEA 2000, V), no es facilmente sostenihleldiempo. Por un lado, las provincias
ricas podrian no cumplir sus compromisos en situees de emergencia. Por el otro, en un
sistema descentralizado y no coercitivo, las p@asiricas podrian no ver con buenos 0jos
gue sus votantes pobres subsidien a los votaetesde las provincias pobres.

c) La igualacién de capacidades fiscales impliapgtear groseras ineficiencias en las
provincias subsidiadas. Por ejemplo, fioquis qudatdan gobiernos locales y fabricas
promovidas cuya rentabilidad proviene de exencidnigstarias.

d) Las transferencias crean situaciones de depeiad@manciera y politica. Por caso, la
creacion de dos tributos no coparticipados derattaudacion (retenciones a la exportacion
e impuesto al cheque) en la década de 2000 hizdagiependencia de las provincias del
gobierno nacional adquiriera un caracter politamaiia mas evidente.

J. Buchanan lo dice descarnadamente: “que unocigade no por tener un sistema de
transferencias de igualacion depende de que gp@rar todo el peso del ajuste sobre la
movilidad de los factores o que, de alguna form@rq neutralizar ese ajuste” (Musgrave
y Buchanan 1999, 178). “Canada ha tenido un sistam® aquél por largo tiempo, y los
principales beneficiarios han sido las provinciaaitimas. Las provincias maritimas han
caido en un estado de dependencia con respedastalde Canada. En cierto sentido, con
el paso del tiempo, esta es una objecion importardealquier transferencia igualadora”
(ibid., 179).
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El gran beneficiario de la redistribucion de ingess el arco norte del pais, desde San
Juan hasta Corrientes. En el Norte vive la mitatbdeobres, y en el Gran Buenos Aires
Oeste y Sur, la otra mitad, emigrada del Nortersirpde la década de 1930, periodo que
coincide, quiza por una ironia de la historia, ebeurgimiento y avasallante desarrollo del
fondo comuan. En vez de subsidios de la Ciudad dm8si Aires y la provincia de Buenos
Aires, el Norte necesita eficiencia. La devolucilth poder recaudatorio a las provincias va
en esa direccién. También la propiedad privadasdesuelo; en provincias mineras puede
ser decisiva, como la propiedad privada del suelm&ampa humeda. También la politica
de cielos abiertos; el Norte esta lejos de todmMién el libre comercio; las importaciones
(camionetas) llegan demasiado caras y las exponegi(vinos) salen demasiado baratas.

V. Conclusiones

Como se supuso en CEA (2000), existen convinceaemes teoricas y bastante evidencia
empirica, argentina e internacional, para afirmag kg politica del fondo comdn conduce a
un gasto publico provincial sobre-expandido. Estdiciente aumento del gasto se puede
explicar tanto como una consecuencia del fenémeria dusion fiscal como por el modelo
del Leviatan.

Los gobernadores no tienen interés en que la Nat@goelva a las provincias el poder
de recaudar. Ademas de una paradoja, es un hedltiogpoomprobable. Una explicacion
realista puede ser que los gobernadores formaraarte con el propdsito de maximizar la
recaudacion global y sus respectivos presupuestosrgaron a la Nacion que se ocupe de
su administracién y previeron subsidios a las praigis pobres para evitar que lo rompan.

Por razones de orden econdmico y politico-instioai, en consecuencia, es deseable
qgue la organizacion fiscal y politica argentinaapeoxime a la de una confederacion de
pequefias republicas provinciales. Una alternasvaue las provincias concentren el poder
recaudatorio y paguen ‘expensas comunes’ a la Nasid necesidad de establecer limites
constitucionales al gasto nacional. Con este sat@&hcontrol del gasto por parte de los
contribuyentes provinciales seria maximo, aunqueoseeria el riesgo de la indocilidad de
algunas provincias en situaciones de emergencia.sdgunda alternativa, que recupera la
experiencia argentina de separacion de fuentes3888-1935, consiste en que la Nacion
conserve poder recaudatorio sobre bases impondibs/amente estrechas, para cubrir los
gastos que le sean asignados en forma taxativanaoreforma constitucional.

No se considera la posibilidad de transferencias gmovincias ricas y pobres. Puesto
gue en un contexto de competencia impositiva inbefpcial no resultarian politicamente
sostenibles.
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