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Introduccion.

Las circunstancias econémicas que actualmente se estan presentando en el mundo
entero y principalmente en la region, exigen a los paises tender a una mayor eficiencia tanto
en el aspecto econdémico como administrativo. Es asi, que los actuales gobiernos de
nuestros paises deben poner un mayor esfuerzo en el mejoramiento de sus funciones, no
solo para crear un pais que pueda competir en los mercados internacionales, sino, para crear
un mayor bienestar al conjunto de ciudadanos que lo conforman. Este ultimo debe ser un
imperativo en el que los gobiernos deben trabajar constantemente, y no dejar que las
preferencias politicas atenten contra éstos.

En los paises de la region aim en vias de desarrollo, uno de los problemas mas
dificiles de afrontar es el de extrema pobreza, el que tienc principal origen en las areas
rurales de nuestros paises. Un factor que puede explicar estos hechos es que no se da los
recursos necesarios a las zonas mas necesitadas del pais, y se asigna mayor importancia a
las capitales principales. Lo que genera poca igualdad de oportunidades en los ciudadanos
para que puedan por si solos mejorar sus circunstancias de vida.

Es en este contexto que la presente tesis propone mecanismos para crear una mayor
eficiencia en el manejo de recursos del estado para un mayor bienestar de los ciudadanos
del pais, y tender hacia una mejora en la igualdad de oportunidades. Para ello presento <l
analisis de uno de los mecanismos de coordinacion intergubernamentales que puede ayudar
a mejorar la situacion antes explicada. El sistema presentado aqui es el de coparticipacién
tributaria el que ha sido aplicado en una cierta cantidad de paises del mundo entero vy
principalmente de la region.

Con el presente trabajo se pretende entrar en un analisis a fondo del sistema
destacando sus aciertos y sus limitaciones y como se podria hacer frente a las dltimas. Fl
objetivo principal del trabajo es poder aclarar si éste sistema de coordinacion es til (en un
Estado Federal asi como en un Estado Unitario) desde un punto de vista practico, y si ayuda
a combatir eficientemente el problema de la marginalidad de algunas areas del pais, dando
opcion a que se mejore la igualdad de oportunidades para los ciudadanos.

Es fundamental para la investigacion distinguir entre un Estado Federal y otro
Umitanio, por que el proceso de descentralizacion en ambos es distinto, principalmente por
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las diferencias de estructura y division politica. Las que causan que el sistema de
coparticipacion tenga resultados diferentes, como se vera en el desarrollo.

Para la investigacion de esta tesis se recurrié a personajes importantes que fueron
participes en el proceso de coparticipacion o por lo contrario personas que estin muy
relacionadas con la materia fiscal, en los respectivos paises en que se hizo la investigacion
(Argentina y Bolivia), asi de esta manera se obtuvo informacion muy relevante para el
desarrollo de este trabajo. La informacion obtenida proviene de estudios y documentos que
en la mayoria fueron presentados al ministerio respectivo para el andlisis y discusion del
tema de coparticipacion. Asi como documentos elaborados por distintos organismos
internacionales el que hacen referencia a temas que estin relacionados con la presente tesis.

Para el desarrollo del tema en si, primeramente se optdé por un proceso de
entendimiento del tema, para lo cual se recurrié a entrevistas personales con personas,
como mencioné, que estuvieron allegadas al proceso de descentralizacion y coparticipacion
principalmente en Bolivia y en Argentina.

Posteriormente, con la informacion recolectada de ambos paises se prosiguid al
analisis e investigacion del tema profundamente.

En el presente trabajo se abordo el tema desde un punto de vista tedrico,
empezando con los fundamentos de la descentralizacion de las finanzas pablicas y
siguiendo con el analisis de la coparticipacion, con sus ventajas vy desventajas.

En el capitulo segundo se empezo un analisis del objetivo principal de la tesis, se
hace una diferenciacion entre estados federales y unitarios, con sus respectivas
caracteristicas y se desarrolla un tema mas practico; las finanzas publicas, esto con el fin
de crear una introduccion necesaria al tema principal. En este capitulo se analiza cuales son
las funciones y gastos que deben tener o asignarse a cada nivel de gobierno y cuales son los
impuestos que se deben cobrar por cada jurisdiccion. Para terminar con los diferentes
sistemas de coordinacion intergubernamentales y su aplicacion.

El Gltimo capitulo desarrolla el tema de coparticipacion en lo practico, empezando
con la coparticipacion y relaciones entre distintos niveles de gobierno, y terminar con un
analisis de la coparticipacion en un Estado Federal como es el caso de la Republica de
Argentina y un Estado Unitario, como es el caso de la Repiblica de Bolivia.
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De esta manera se termina el analisis del tema, tratando de generar ideas vy
sugerencias importantes en lo que se denomina el capitulo de conclusiones v
recomendaciones.

El principal mensaje; Es un imperativo que los actuales gobiernos se preocupen por
el desarrollo no solo econémico, sino también del desarrollo social del pais. Es asi, que es
necesario que se utilicen mecanismos que descentralicen los ingresos del estado
(especialmente los tributarios), esto con el objetivo principal de dar mayor participacion a
los ciudadanos y de esa manera fortalecer la democracia en nuestros paises.

Hipétesis

La presente tesis expresa una posicion sobre el tema de coparticipacion tributaria o
descentralizacion de los ingresos del estado. Es mi suposicion, que por medio de este
sistema de administracién de los recursos del estado. la calidad de los distintos bienes y
servicios publicos seran mejor dotados. De esta manera podemos hablar de que este sistema
crea una inversion pablica mas eficiente, en el que los principales participantes son los
beneficiados, los ciudadanos, fortificando de esta manera la sociedad civil y afianzando un
proceso de democratizacion en los paises. Es fundamental entender que a pesar de
argumentar a favor de crear un proceso de autonomia de las municipalidades, es necesaria
la relacion del nivel central y municipalidades, esto significa tener un método de control de

la inversion municipal.



carituLo  1:La descentralizacion de las
Finanzas publicas en su aspecto
teorico.

Dos conceptos son clave en la comprension de la problematica suscitada por las
relaciones entre estado, planificacion y poblacion; estos son la Desconcentracion y la
Descentralizacion del poder para gobernar, legislar, administrar justicia y elegir
representantes politicos.

Existen organos supremos sobre los cuales recae constitucionalmente la
responsabilidad de ejercer los poderes del Estado. El Presidente de la Republica asume el
mando del Poder Ejecutivo; el Congreso Nacional asume el Poder Legislativo v la Corte
Suprema de Justicia es la instancia maxima del Poder Judicial. Obviamente que no seria
posible atender todos los asuntos que conciernen a todos los habitantes de un pais,
esparcidos en un amplio territorio, con tan solo las personas cercanas a quienes son, por
mandato de ley, los titulares en cada caso.

En otras palabras, no es administrativamente viable, ni €ticamenie factible que una
sola persona o un grupo de personas adopten las decisiones de gobierno, juzgue todos los
casos, dicte todas las leyes v disposiciones o defina las condiciones vy resultados de las
elecciones politicas. Dentro del interior de la republica se deberan definir claramente
instancias de poder en las cuales se pueda resolver asuntos que conciernen directamente a la
comunidad. Los poderes publicos, por exigencia de la misma evolucién social y el
desarrollo econdmico de la nacion se deben desconcentrar y descentralizar.

Generalmente se define “desconcentracion™ como el proceso por el cual se traslada,
por via de delegacion, los niveles de atribuciones y decisiones de gobierno o de resolucion
y aprobacion. Por otro lado la “descentralizacion™ se define como el proceso por el cual la
ley crea nuevas personas juridicas dentro del propio Estado, las cuales tienen autonomia

politica y administrativa con respecto al gobieno y que la misma ley de creacion les
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reconoce hasta un determinado nivel. La desconcentracion y la descentralizacion de los
poderes del Estado son conceptos que denotan aproximacion entre la persona que adopta la
decision v el lugar o escenario en el que se debe actuar; esto es, que alli donde existe un
problema exista también un oOrgano capaz de adoptar, autonomamente la solucion
requerida.

Cuando desde la capital de la Republica, cada ministerio crea sus propias oficinas
regionales y zonales y aparecen las llamadas “empresas pablicas™ o “instituciones publicas
Descentralizadas™ se suele afirmar que se esta desconcentrando y descentralizando. Eso es
cierto, pero es necesario saber que a pesar de esto la aplicacion de estos conceptos se lo
efectud con un criterio centralista, en la medida en que las autoridades nacionales
conserven el poder.

Esto significa que pueden aparecer oficinas dependientes de los oOrganos que
conforman el poder ejecutivo, pero sin que ostenten ninguna capacidad resolutiva,
limitandose simplemente a canalizar los problemas a instancias superiores.

Por otro lado, la creacion de una institucion publica autdnoma, con personeria
juridica de acuerdo a la ley es una forma de separar el conjunto de las funciones de las
autoridades de gobiemno, algunas funciones especificas para que éstas sean ejercidas con
criterio empresarial y comercial, la autoridad de gobierno no puede actuar con criterio de
lucro para resolver una cuestion que exige dirimencia.

La descentralizacion, en este caso, permite crear una entidad con personeria juridica
distinta a la del gobierno central a fin que pueda actuar, dentro del campo de la promocion
del desarrollo con un criterio empresanal y de acumulacion de excedentes a fin de disponer
de mayores recursos.

Pero esta descentralizacion, que es positiva y por lo tanto necesaria en todo estado
moderno, no necesariamente significa mayor autonomia regional. Las empresas publicas
descentralizadas son de alcance nacional, lo cual obliga a que la gerencia de cstas
instituciones esté en manos de autoridades que adopten decisiones para todo el pais.

Por lo tanto, no pueden entenderse desde el aspecto puramente funcional el traslado
de los niveles de decision central y superior a los inferiores niveles de una organizacion o a
nuevas entidades con personeria juridica. Es necesario ¢ imprescindible afiadir el aspecto

territorial o mejor dicho, el proceso de desconcentracion y descentralizacion es unicamente



valido si se desenvuelve buscando una reparticion territorial del sector publico a fin de que
los miveles de decision estén cada vez mas proximos a las localidades. distritos, provincias
y regiones; es decir a la propia poblacion. Esto es adoptar el criterio regionalista de

desconcentracion y descentralizacion.

1.1 Fundamento tedrico.

Varios documentos de las instituciones como el Banco Interamericano de Desarrollo
y el Banco Mundial han sido enfocados con el objetivo de promover un mejoramiento en la
administracion del estado en Latino América, en este contexto surgen temas de mucha
importancia v sobre todo de mucho debate. Entre los temas mas sobresalientes se encuentra
el de la desceniralizacién del estado, que cumple varios objetivos, entre ellos esta el de
fortalecer la democracia y participacion de las personas en la decision de inversion del
estado. Algunos documentos fueron un poco mas alld vy proponen la distribucion de los
ingresos del estado hacia las alcaldias, municipalidades, etc. Es decir, de esta manera se les
da a todas las instituciones locales la autonomia necesaria para velar por sus propios
intereses para el beneficio de la sociedad local, a este proceso se lo conoce como
coparticipacion.

Para abordar el tema de la coparticipacion tributaria es necesario referirse
primeramente al significado, importancia y consideraciones de la descentralizacion como
proceso de modernizacion del estado, promoviendo el fortalecimiento de la sociedad civil y
como instrumento de mejoramiento en la gestion publica y la asignacion del gasto social.

1.1.1 La descentralizacion v la asignacion del pasto social.

Es sabido que el estado se convierte en un principal actor cuando se trata de
estabilizacion, asignacion eficiente de recursos y distribucion del ingreso. A estos tres roles
del estado se los conoce como las funciones que debe seguir éste para cumplir su papel
economico.

La funcion distribucion v estabilizacion son aspectos que deben dejarse al mivel

central del estado para que este los maneje de la mejor manera. Es en la funcion asignacion



que el estado debe realmente descentralizarse y de esta manera dejar que sean los gobiernos
locales los que vean la mejor manera de asignar los recursos en sus respectivos territorios.

La descentralizacion consiste en que el gobierno central entrega a las autoridades
mas pequefias (municipios, provincias, regiones) la autonomia en la toma de decisiones
acerca de materias delimitadas que define la autoridad.

La eficiencia de este concepto es algo que fue muy debatido en el pasado, ahora esta

claro que existen funciones en que los gobiernos locales son mucho mas eficientes que el
gobierno central, un ejemplo son los bienes publicos locales. Esto principalmente por que
ellos estin mucho mas cerca del problema entonces lo perciben mejor y por lo tanto lo
afrontan de una mejor manera, comparado con alguien que no tiene la suficiente
informacion de las necesidades de un sector en particular. Es en este sentido que Oates
desarrollé €l teorema siguiente:
"Para un bien piblico (el consumo del cual es definido sobre subconjuntos geograficos de
la poblacion total y para el cual los costos de proveer cada nivel de producto en cada
jurisdiccion son los mismos para el gobiemo central o para el gobierno local respectivo)
serda siempre mas eficiente (o al menos tan eficiente) para el gobierno local proveer los
niveles de producto eficientes de Pareto a sus respectivas jurisdicciones que para el
gobierno central proveer cualquier nivel de producto especificado y uniforme para todas las
jurisdicciones”. Las ganancias de bienestar de las decisiones publicas descentralizadas se
los puede apreciar en el siguiente grafico:



Cantidad de
BEien Piablico

En este sencillo esquema la poblacion se divide en dos grupos. Para facilitar el
analisis se supuso que la funcion de demanda por un bien publico es idéntica para todos los
individuos en cada uno de los grupos, pero la demanda diferia entre los grupos. Todos los
individuos del grupo uno tienen la demanda D1 y todas las personas del grupo dos tienen la
demanda D2. Se asumié que el servicio publico es ofrecido a costos constantes por unidad
de producto.

El nivel de producto preferido por las personas en el grupo (localidad) uno es Q1 y
el de las personas en el grupo (localidad) dos es Q2. En un sistema de gobierno centralizado
se entregaria un nivel inico y uniforme de bien pablico tal como Qc.

Dado un costo de produccion constante igual a OP, es posible establecer para ambos
grupos ¢l monto de la pérdida de bienestar proveniente de la decision centralizada. La
peérdida de bienestar para el grupo uno equivale al area del tridngulo ABC v ella se deriva
del hecho que estas personas deben consumir una cantidad de bien publico mayor a la
deseada. El consumo excesivo, Qc-Ql, le reporta a los consumidores del grupo uno un
beneficio inferior al costo. La pérdida de bienestar para el grupo dos corresponde al area
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DCE y esta proviene del hecho que estos individuos deben consumir una cantidad de bien
publico inferior a la deseada. El consumo deficitario, Q2-Qc, le significa a los individuos
sacrificar un beneficio superior al costo de producir dichas unidades de producto. De esta
manera se demuestra que la asignacion de recursos determinada centralizadamente es
ineficiente con respecto a aquella que se podria establecer descentralizadamente.

Es importante mencionar algunas consideraciones:

- La magnitud de la pérdida de bienestar depende del grado de homogeneidad de las
preferencias de los individuos. Grupos heterogéneos sufniran pérdidas de bienestar
mayores de una decision centralizada.

- El tamafio de la pérdida. medida a través de los excedentes de los consumidores, se
relaciona inversamente con la elasticidad precio de la demanda. Cuanto mas Inelastica
es la curva de demanda, mas grande es el area sombreada.

- Si existen economias a escala en la produccion del bien, entonces el costo unitario para
comunidades mas grandes sera mas bajo que para localidades mas pequeiias.

1.1.2 La descentralizacion v el fortalecimiento de la sociedad civil.

Otro aspecto de suma importancia dentro de la descentralizacion es el
fortalecimiento de la democracia y el incentivo a la participacion de sociedad civil en la
toma de decisiones de las inversiones del estado. Como menciona el Foro sobre Reforma
Social y Pobreza, "Es en la perspectiva de propiciar la participaciéon ciudadana y no
solamente en términos de la eficacia intrinseca del Estado, que adquiere su mayor
significado la descentralizacion.” El mismo documento afirma que:

La descentralizacion acerca el poder v la responsabilidad a los destinatarios de la
gestion publica, facilitando la identificacion de necesidades y oportunidades especificas y
reduciendo la probabilidad de eludir la fiscalizacion directa de la ciudadania y la

obligacidn de rendirle cuentas. Se fomenta asi a la eficiencia y al control democrdtico del



sector publico, pero es también la imica forma de abrir campo al gran potencial de Ia

participacion.

Muchos gobiernos latinoamericanos, como parte de esfuerzos de modernizacion,
tienen en curso procesos de descentralizacion, que estan en diferentes grados de avance.
Estos proceso no son faciles y son riesgosos. Sin la pericia y recursos necesarios pueden
permitir la corrupcion.

Ademas, puede suceder que el potencial de la participacion no se concreta
espontancamente. Las organizaciones de la sociedad civil que se involucrarian y
beneficiarian pueden no existir o ser demasiado débiles. También los canales de
comunicacion en la nueva situacion pueden demorarse en funcionar efectivamente.

Sin embargo Tomassimi afirma:

"La descentralizacion y la asociacion con las organizaciones de la sociedad deben
estar en la base de la reforma del estado, la sociedad y la economia. .. Al gobierno - y a los
organismos intergubernamentales que cooperan con ellos - les cabe la tarea central de
contribuir a la reconstruccion de la trama que integra esa sociedad civil a través de un papel
de articulacion, coordinacion y habilitacion de los distintos agentes sociales”.

Finalmente, conviene sefialar que el Octavo Aumento de Recursos ha dado al BID el
mandato de apovar la descentralizacion:

Por ello, cuando corresponda el banco deberda apoyar los procesos de
descentralizacidn, canalizando recursos y asistencia técnica a programas orientados a: i)
Fortalecer la capacidad local en las dreas de planificacion, formulacidn, ejecucion y
evaluacion de proyectos de desarrollo, y ii) apoyar al gobierno central en sus esfuerzos de
transferir funciones a las instancias locales y fortalecer su cardcter de ente rector en los

distintos sectores.
Con este mandato vemos que la tendencia del BID hacia la descentralizacion es

clara, de esta manera, como se menciono anteriormente, se fortalecera la sociedad civil y la

democracia en los paises latinoamericanos.
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1.1.3 La descentralizacion v la movilidad de los consumidores.

El teorema de la descentralizacion establece una presuncion a favor del sistema de
decision local. Pero, ; los gobiernos locales realmente proveen los bienes v servicios que la
gente prefiere?. Este potencial en la oferta local de los bienes piblicos es explicado por
Charles Tiebout. Tiecbout comenta que a pesar de que se pueda definir un monto 6ptimo de
bien publico, no podemos contar con un mercado ordinario para definirlo. La gente no
revelara voluntariamente su preferencia por aquellos bienes. Generalmente para analizar
este efecto debemos entrar en aspectos politicos, es decir, los votos de las personas
decidiran cual sera la combinacién de bienes pablicos que las personas compartirdan. Todas
las personas ganan de las transacciones voluntarias en el mercado de bienes privados.
Dentro de un contexto politico y de consumo uniforme, siempre existird una persona 0 mas
que esté en desacuerdo.

Tiebout sugirié que para casos de bienes publicos debemos aceptar las soluciones
del proceso politico, para los bienes piblicos locales existen métodos para acercarse a la
eficiencia. La oferta de los bienes pablicos locales, asi como los nacionales estan
determinados por el proceso politico. Pero el ciudadano insatisfecho tiene una solucién con
los bienes publicos locales, la cual no la tiene con los bienes piblicos nacionales. Las
personas que no estén complacidas con el paquete de bienes vy servicios publicos ofrecidos
pueden mejorar su situacion moviéndose a otra localidad que les proporcione los bienes y
servicios que les complazca mids de acuerdo a sus preferencias. Esto significa que; Las
personas podrian votar con sus pies.

Los supuestos de este modelo son los siguientes:

1) Los consumidores-votantes tienen la completa facilidad de moverse o mudarse de
un lugar a otro, de acuerdo a sus preferencias.
i) Los consumidores-votantes tienen pleno conocimiento acerca de los ingresos y

gastos de las comumidades locales vy reaccionan ante las diferencias.

11



ui)  Existe una gran cantidad de localidades en las cuales el consumidor-votante puede
elegir donde vivir.

iv)  No son consideradas las restricciones de oportunidad de trabajo.

V) Los servicios publicos ofrecidos por las comunidades no representan externalidades
negativas o positivas para otras comunidades.

vi)  Para cada paquete de servicios de la comunidad existe un tamafio 6ptimo.

vii)  Comunidades bajo el tamafio 6ptimo atraen nuevos residentes. Caso contrario con

las comunidades que estan llenas.

Con el conocimiento de estos supuestos veremos como nos acercamos hacia la eficiencia en
la provision de los bienes publicos locales.

Tal como el resultado del cambio voluntario en los mercados de bienes privados,
existe un potencial que simultineamente satisface un potencial de individuos con distintos
gustos. Las fuerzas que llevan a eso en este modelo son por supuesto, el traslado y la
migracion. El traslado o el trasladarse revela la demanda del consumidor por distintos
bienes piblicos. Esto tedricamente nos indica que, en equilibrio, cada localidad tendra un
patron de gasto e ingreso que refleje el deseo de los residentes, y cada persona podra elegir
una localidad donde vivir v que exactamente ofrezca la combinacién de bienes que sc
acomoden a sus preferencias.

El modelo de Tiebout fue construido para mostrar las condiciones que se necesitan
para la eficiencia de la oferta de los bienes v servicios locales. Sin embargo, falta saber si es
que realmente los individuos se comportaran de acuerdo a lo planteado. Intuitivamente no
esperamos que la gente se mueva de una ciudad a otra simplemente por el deseo de otro
paquete de bienes pablicos. Por otro lado, elegir una comuna o barrio para vivir en una
ciudad metropolitana que tiene por ofrecer mejores servicios, es mas razonable. El sistcma
de transporte urbano puede hacer posible transportar a gente que vive en un lugar distinto vy
trabaja en otro. Se hicieron muchos estudios empiricos tratando de encontrar una respuesta
sobre el teorema de Tiebout. En un grupo de estudios, un analisis de valor de propiedad vio
si la gente estd dispuesta vivir en otro lugar simplemente por razones fiscales. El resultado
es que el valor de la propiedad esta influenciada por ambas, el gasto y los impuestos del
gobierno.
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De una forma simple, el valor de una pequefia porcion de propiedad puede ser vista
como el valor descontado de los beneficios netos anticipados disponibles por poseer la
propiedad. Es decir,

1) V= (GBn — Tn)/i

Donde: GBn = Valor periodico de los beneficios brutos por poseer la propiedad. Los

beneficios se espera que sean de tiempo indeterminado.

Tn = Valor penodico de los impuestos pagados por la propiedad. También
se espera que sean infinitos.
1 = tasa de descuento apropiada.

Los beneficios netos por poseer la propiedad son los beneficios brutos menos los
impuestos colocados sobre la propiedad. Los servicios publicos, como la educacion,
alumbrado, limpieza, etc., logicamente entran en los beneficios gruesos. De esta manera, un
programa de servicio exitoso del gobierno ejercerd presion al alza al valor de la propiedad.
Pero estos servicios deben ser financiados, la ecuacion 1 muestra que los impuestos
disminuyen el valor de la propiedad. Es decir, para valores dados de GBn y i, un valor mas
alto de los impuestos implica un menor valor de V.

Las personas al elegir un lugar donde vivir dentro de una ciudad grande, saben que
el paquete de bienes publicos ofrecidos puede mejorar el valor de la propiedad, para un
determinado impuesto. Es decir, las personas que estin por comprar una casa o alguna
tierra en un determinado lugar, estarin dispuestas a pagar un determinado pago por vivir en
el lugar de su preferencia. Pero, si por el otro lado, las personas no estan particularmente
influenciadas por la oferta de bienes publicos, para decidir donde vivir, no se debe esperar
que exista alguna relacion entre el paquete de bienes pablicos ofrecidos y el valor de las
propiedades. Es en esta materia que Qates hace una acotacion satisfactoria a la hipotesis de
Tiebout. El utiliza los gastos en educacién por nifio como medida de la calidad relativa de
la oferta de bienes publicos en un determinado lugar. Fl encuentra que el valor de la
propiedad estd negativamente relacionada con la tasa efectiva de impuestos y que los gastos
por nifio estan positivamente relacionados con el valor de la propiedad. Esto. ofrece alguna
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evidencia que las personas estarian dispuestas a pagar mas para vivir en una comunidad
donde ofrezcan buena calidad de servicios publicos.

Con esta hipotesis de Tiebout se esta explicando el fenémeno de la migracion. Por
ejemplo, como se menciono, existe evidencia que los beneficios que reciben ciertas
personas juegan un papel fundamental en la migracion.

Otra prucba de esta hipdtesis, a sido llevada por Aronson y Schwartz. Ellos se
limitaron estudiar la migracion entre comunas o barrios en una ciudad metropolitana. En su
andlisis, las comunas o barrios que se espera que ganen relativamente poblacion son
aquellas que ofrecen a los residentes igual o superior servicios piblicos a una igual o mas
baja tasa de impuesto. La Figura que se muestra a continuacion, llamado el mapa fiscal,
puede ser utilizado para explicar los comportamientos que se esperan de las personas o
poblacion. La tasa efectiva de impuestos de las municipalidades estd medida en eje vertical
y el gasto publicos de las municipalidades per capita, estd medido en el eje horizontal.

En el modelo la calidad de los bienes piblicos estd directamente relacionada con el gasto
publico. Cada comuna o barrio tiene su lugar en el mapa fiscal.

Para cada comuna o barrio (el cual la llamaremos comuna origen) definimos otras
dos comunas o barrios, llamados barrios de destino. Una comuna o barrio destino es la que
ofrece al residente de la comuna origen la misma o mejores gastos por persona a la misma o

menor tasa de impuesto.
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En el grifico, los puntos B, C, D y E son comunas hipotéticas de destino de la

comuna de origen A, la comuna E es la comuna de destino de D. Las comunas B, C y E no
tienen comunas de destino. De acuerdo a Aronson y Schwartz, la evidencia suficiente para
demostrar el modelo de Tiebout es ver que la poblacion de las comunas de destino crece
relativamente mas que las de origen.
En conclusion, andlisis empiricos no indican qué tan importante son las finanzas publicas
en la eleccion de un lugar donde vivir para las personas. Pero los estudios sugieren, sin
embargo, que los paquetes de bienes publicos e impuestos tienen efecto en como la
poblacion esta distribuida en las distintas unidades gubernamentales.

1.1.4- Consideraciones de la descentralizacion.

La descentralizacion depende de la vision politica de la organizacion del
estado. En muchos paises se presentan visiones conflictivas y contrapuestas; en otros es
factible lograr un consenso que facilita aplicar una politica determinada.

La definicion de la distribucion de responsabilidades y funciones entre entes
centrales (Ministerios y similares) y entes descentralizados sean de tipo regional (gobiernos
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estatales, provinciales o departamentales) o local (mayormente gobiernos municipales)
debe ser delimitada con claridad y transparencia para el publico usuario de los servicios.

La descentralizacion efectiva implica una descentralizacion fiscal y da acceso a los
recursos financieros internos y externos. Ellos pueden complicar el manejo de los recursos
fiscales dentro de programas estrictos de control del gasto piblico.

La descentralizacion genera responsabilidad en los entes ejecutores de politica en el
ambito regional y/o local. Se requiere introducir elementos de supervision v evaluacion de
la gestion descentralizada que permita una revision conjunta del logro de objetivos y metas
previamente definidos.

Asimismo, es convenienie establecer sisiemas de interaccion de los entes
descentralizados ante sus usuarios o beneficiarios (sistemas participativos), para que existan
foros que permitan la expresion de la demanda regional o local por servicios pablicos.

En la mavoria de los paises, descentralizar requiere introducir sistemas de
fortalecimiento institucional de los organismos regionales o locales receptores de la
delegacion.

Bésicamente hay dos formas de descentralizar: gradual conforme a la capacidad de
absorcion de los organismos receptores, o de golpe, con un programa integrado y de
aplicacion inmediata de creacion de capacidades en el ambito regional y/o local (donde se
acepta que hay costos iniciales en términos de eficiencia en el uso de los recursos publicos).

La aplicacion del principio de subsidiaridad, es decir que el proveedor de los
servicios pablicos debe ser el nivel mas cercano al usuario, lleva a la transferencia de
provision de muchos servicios publicos a los gobiernos locales. Sin embargo, la aplicacion
de este principio también tiene sus costos en: La reduccion de eficiencia y efectividad al
multiplicarse ciertos proveedores de servicios, en la pérdida de una vision integrada de un
servicio, y al generarse poblaciones favorecidas para contar con organismos
descentralizados con mayores recursos v capacidades en contrastc con aquellos que no
cuentan con los mismos medios de accion (grandes centros urbanos con capacidad de
recolectar impuestos a la propiedad en comparacion con pequefios gobiernos
predominantes rurales con pocos recursos y una poblacion de bajos ingresos).
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1.2- La Coparticipacién en su campo tedrico.

Luego de haber observado la importancia de la descentralizacion en la funcion
asignacion del estado, asi como en el fortalecimiento de una sociedad civil y democratica es
atil ver hasta que grado conviene aplicarla, es decir, si esta incluird una descentralizacion
de los ingresos del estado (Tributarios) o simplemente sera una descentralizacion de las
responsabilidades del gobiemno, pero con una centralizacion en la asignacion de recursos. A
la descentralizacion de los ingresos tributarios es lo que se conoce como Coparticipacion,
que es uno de los sistemas de coordinacion financiera del Estado.

1.2.1- Definicion del sistema de coparticipacion.

Por este sistema, un orden de gobiemno, generalmente el superior, centraliza
la recaudacion tributaria por razones de economia de escala o de facilidad administrativa,
distribuyéndola luego entre los restantes, es decir, a unidades politicas bajo su jurisdiccion.
La coparticipacion puede referirse a algin impuesto en particular o bien puede constituir
un sistema global de concentracion del producido de diferentes gravamenes y la
distribucion de una parte de lo recaudado por el gobierno central a las provincias,
departamentos, regiones o estados.

La coparticipacion tiene distintos niveles de distribucion los cuales son:

Distribucion Primaria Significa la distribucion de la nacion a las provincias, del
total de impuestos recaudados en el pais un porcentaje determinado iré a la provincia.

Distribucidn secundaria Del total distribuido a las provincias un cierto porcentaje
ira a las municipalidades en funcién de 1o que se determine por ley.

En cuanto a la distribucion primaria de la masa coparticipable, se ofrecen varias
alternativas: i) Dejarla totalmente librada en sus porcentajes a lo que disponga la ley
respectiva concertada en el Congreso. ii) Establecerla en términos inflexibles en el texto
constitucional. iii) Fijar en la normativa constitucional tan sélo el porcentaje minimo que
habra de corresponderle a las regiones, provincias o departamentos.
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En cuanto a la distribucion secundaria, bien podria consignarse, como solucion
transaccional entre provincias o regiones ricas y regiones o provincias pobres, que la ley de
coparticipacion debera ponderar tanto proporciones devolutivos como redistributivos.

Los tributos a ser administrados por este sistema son aquellos que se instrumentan
sobre actividades interjurisdiccionales, dejandose a los entes menores, provincia o region
con relacion a la nacién y municipio con relacion a las provincias o regiones, los tributos de
aplicacion territorial o bien reservar al nivel superior aquellos que por su trascendencia
fiscal lo requieran. Debe haber entonces entre los distintos niveles gubernamentales un
acuerdo en la organizacion de los respectivos sistemas tributarios superandose el criterio de
suficiencia. en el sentido de que cada orden gubernamental debe tratar de financiar sus
gastos sin depender de otro.

Una representacion esquematica del sistema de coparticipacion se lo puede ver en el anexo
1.

1.2.2- La coparticipacion v su teoria.

En muchas economias se utiliza la coparticipacion como medio de
transferencia de recursos por parte del gobierno central hacia los gobiernos locales.
Generalmente los recursos transferidos en este sistema provienen de los ingresos tributarios
del gobierno central. Bajo este método uma porcion fija estd determinada para la
transferencia, podra ser un x %, dependiendo de una formula predeterminada entre el
estado y los gobiemnos locales.

La pregunta ahora es por qué se utilizaria este sistema. Primero, hay algunas
funciones de las finanzas publicas regionales en que los beneficios son capturados
enteramente sin importar los limites de la region Beneficios por derrame a los no
residentes. Si los residentes locales son fiscalizados solamente de acuerdo a los beneficios
que reciben, entonces se terminara en una asignacion de recursos para el consumo colectivo
el cual es menor que el oOptimo, si es que tomamos en cuenta todos los beneficios. Una
solucion tedrica a este problema sera proveer un paquete de transferencias especificas
optimizadoras las cuales estaran disefiadas para incentivar las actividades que produzcan
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externalidades positivas. Estas transferencias seran con fin libre y a eleccion del gobierno
local. Segundo, las transferencias pueden ser usadas para mejorar la equidad horizontal.
Esto significa que un individuo que se encuentra en la localidad X y con ingreso Y no
reciba menos bienes piblicos que ofro individuo del mismo ingreso pero en distinta
localidad. Esto podria suceder si es que la base de impuesto de una region es mas baja que
la de otra. En este contexto la equidad horizontal requiere un trato igual respecto al gasto
publico local y los impuestos. También, el individuo en la region con menor ingresos
tributarios recibird una alta tasa de impuesto para poder pagar los servicios y bienes
publicos ofrecidos. Por ejemplo, podria existir una region con alta concentracion de nifios
escolares y personas de la tercera edad, y es justamente este tipo de poblacion la que mas
demanda los bienes publicos.

Estos desequilibrios aparecen en distintas regiones por causa de diferencias en capacidad de
pago de impuestos.

Una tercera razon para la existencia de la coparticipacion es por que ayuda a
mantener bajas las tasas de crecimiento de los impuestos locales. Como los impuestos no
tienen la caracteristica de ajustarse en momentos de rapida inflacién, las tasas de impuestos
locales podrian dispararse ante tal situacion. Al utilizar los ingresos del impuesto al ingreso
en su parte mas elastica para financiar los bienes publicos y distribuirlos como
transferencias, los incrementos en la tasa de impuesto local se podria moderar. Si el
gobiemno central esta preocupado por la reaccion local ante situaciones de inflacion v si el
pago de los impuestos locales es percibido como un area sensible, la cual es, entonces
existen beneficios al decidir utilizar la coparticipacion.

Dado esto existen distintas formas de transferencia que se pueden observar dentro
de la coparticipacion, se las podra dividir en tres categorias:

Subvenciones incondicionadas En este sistema el nivel mas alto de gobierno paga
una porcion del costo de los servicios publicos locales, reduciendo efectivamente su precio.
Desde el momento que es de fin libre, el gobierno local tiene la libertad de usar cuanto
quiera de esa transferencia como quiera. Esto puede hacerse por varias razones. Una de
ellas es que el gobierno central puede ser mas eficiente en la recaudacion de impuestos; la
actividad de la administracion del sistema tributario presenta economias de escala
interesantes. Otra razon es que las localidades difieren en su riqueza; las bases del sistema
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tributario son distintas en magnitud, por ello el gobiemo central redistribuye los impuestos
recaudados, entregando mas a las localidades mas pobres. La logica tras estas subvenciones
es que el gobierno central desea garantizar que a nivel de cada localidad se puedan cumplir
ciertas funciones basicas a un cierto nivel y €l tiene una capacidad supenor a la de los
gobiernos locales para recaudar impuestos. Con muchos servicios, controles vy la
supervision central no serian eficientes y apropiados, por que no podrian tomar en cuenta la
diversidad y heterogeneidad de las necesidades a nivel local. El principal efecto de una
subvencion incondicionada es elevar el monto del gasto puablico, pero en una cantidad
menor que la transferencia; por ende los impuestos (cobros) locales se reducen.
Subvenciones Condicionadas A través de estas el gobierno central fomenta el gasto
local en determinados servicios piablicos y ayuda a asegurar la eficiencia en la asignacion
de recursos. Las subvenciones condicionadas pueden ser a su vez equivalentes o no
equivalentes. Las subvenciones condicionadas equivalentes son necesarias cuando existen
externalidades geograficas importantes. Para alcanzar la eficiencia en la asignacion de los
recursos, el gobierno central deberd financiar los beneficios externos, y el gobierno local
financiar los beneficios internalizados. En este caso ocurre que el gobierno central paga una
parte del precio (costo) v el gobierno local el restante, o dicho de otra forma, para cada peso
que gasta el gobierno local en un determinado bien publico €l gobiemo central coloca una
cierta cantidad de dinero. Por lo tanto, las subvenciones equivalentes reducen, de hecho, el
precio de los bienes puablicos, locales y elevan su nivel de consumo. Con una subvencion
condicionada equivalente de 25 por ciento, para obtener 100 pesos de bienes publicos, el
gobierno local solo tiene que renunciar a bienes privados por 75 pesos. Las subvenciones
condicionadas no equivalentes consisten en la entrega de un subsidio para que financien un
bien publico especifico o garantizar la provision de un nivel dado de dicho bien. Estas
subvenciones equivalenies no alteran el precio relativo de los bienes y en la medida que
sean Inferiores al gasto que la localidad desea voluntariamente hacer en el bien publico
local, da lo mismo que el gobierno central estipule o no a qué deben destinarse los fondos
transfendos.
Esta es una simplificacion de la realidad, en el mundo real existen una

mezcla de estas tres categorias las que las hace mucho mas complicadas. Sin embargo estas
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formas de transferencias nos ayudan al estudio de distintas formas de coparticipar y ver los
distintos impactos que tienen cada una de estas en los gastos piblicos locales.

Impacto de las subvenciones en la decisién de gasto de los gobiernos locales

Habiendo clasificado ya los distintos sistemas de coparticipar y establecido un
motivo racional para su existencia, ahora se debe examinar el impacto de este en las
decisiones de gasto de los gobiernos locales. En particular queremos saber qué sistemas
incentivan el gasto publico local v en cuanto. Este dilema es de importancia para el
gobierno central para controlar el gasto pablico local y el disefio de sistemas de
coparticipacion. A través de esto estamos interesados en cambios marginales y no absolutos
en los miveles de gasto local en bienes piblicos.

Subvenciones incondicionales
Estos son montos de subvenciones que pueden ser utilizadas por los gobiernos
locales a su discrecion. Ellos representan una suma de dinero transferida del gobierno

central al gobierno local el cual puede ser utilizado para propésitos generales. Este sistema
podemos observarlo en la figura siguiente.
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Asuma que los bienes locales por coparticipacion y los otros bienes son normales.
El monto recibido por coparticipacion esA G y es mostrado como un desplazamiento hacia
fuera de la linea de restriccion presupuestaria AB hacia CD. El punto X muestra la
combinacion inicial de equilibrio entre el bien publico local v los demas bienes. El nuevo
equilibrio es Y donde se ve el aumento del consumo y produccion del bien publico es AF.
Resulta a simple vista de la construccion geométrica en la figura que:

AG> AE (Mientras Y este en la linea MN). Una garantia incondicional aumenta el gasto
publico local pero menos que el monto de la garantia, es decir, 0<dE/dG<1. Una garantia
incondicional reduce los impuestos y permite a los individuos gastar mas en bienes
privados. A medida que la coparticipacion vaya siendo més importante en los ingresos

locales Y se acercara cada vez masa M.
Subvenciones condicionadas.

Lstas garantias varian la pendiente de la restriccion presupuestaria del gobierno

local, disminuyendo los precios relativos de los bienes publicos locales financiados por la
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coparticipacion. Este cambio produce un movimiento en una curva de indiferencia asi

como un desplazamiento hacia otra curva nueva (efecto sustitucién y efecto ingreso).

Asumamos una subvencion equivalente (Ver figura).

{tros
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Copurlicipacion

Vemos que por este sistema nos movemos en la curva de consumo/precio desde el punto A
hasta el C. Este traslado lo vemos comparado con el caso de subvenciones incondicionales,
que es ¢l punto B. Comparando los puntos C y B se puede observar que C implica mayores
gastos en los bienes pablicos provenientes de la coparticipacion pero alcanza un nivel mas
bajo de bicnestar. También, para B y C, dE/dG< 1, es decir, que el gasto pablico local
aumenta pero menos que el monto de la garantia. Los puntos A y C estdn dibujados de tal
manera que la demanda del bien publico es inelastica. Si estuviéramos en la parte elastica
de la curva consumo/precio y si disminuye el precio de D a F entonces dE/dG > 1 y la
garantia serd estimulante.

En la practica las subvenciones no caen sobre este simple y claro sistema de
coparticipacion. Mas bien la estructura de este sistema es mucho mas compleja y combinan
caracteristicas de simples modelos. En algunos casos las subvenciones pueden
complementar otros programas de gasto, el cual resultard en un aumento del gasto

complementario.
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Una gran cantidad de estudios empiricos se realizaron para determinar el impacto de
la coparticipacion en ciudades v en los gastos de gobiernos locales. Estos estudios

esencialmente utilizaron la siguiente ecuacion;

E=ca0+Blxl+ .. +Pnyn+yG

Donde, E es el gasto local total; x1,....yn son los factores que determinan el gasto pablico
local, poblacion, ingresos per capita; G es el monto de coparticipacion; o, B, ¥ son
parametros que se estiman empinicamenie.

La mayoria de los estudios utilizaron informacién de corte transversal para estimar
dE/dG. Una cierta cantidad de problemas surgieron de estos analisis. Pnmero, fuertes
supuestos se necesitan para decir que cada gobierno local utiliza una 1déntica funcion de
produccion para la produccion de idénticos bienes pablicos. Segundo, desde que el monto
de coparticipacion variable G es un largo componente del total del gasto E, se estard
estimando una identidad donde los resultados estadisticos concuerdan. Tercero, hay una
fuerte posibilidad de un sesgo a una ecuacion simultianea. Desde que las parantias se
registran cuando ¢l dinero se gasia y es al mismo tiempo que se hacen los gastos, esto dara
a dE/dG un sesgo alcista. Nadie, sin embargo, esta de acuerdo que tan severo sera el sesgo.

Los estudios mas empiricos del impacto de la coparticipacion han utilizado este
metodo sin importarles mucho los problemas. En todos los casos dE/JG es encontrado
mayor que uno, sin embargo, algunas personas como Pogue y Sgnotz remarcaron que,
solamente representan resultados del sesgo a ecuaciones simultancas. Mas aun, las
estimaciones cross-section no son estables y varian dependiendo del afio. Pogue v Sgnotz
encontraron en este tipo de estudio que dE/dG era vanable entre 1.31 y 2.04 dependiendo
del afio que se escogia. En un estudio de la asistencia publica por medio de garantias que
hizo algunos ajustes, se estimé que la elasticidad precio de la demanda por asistencia
publica era —0.23. Esto implica que el bienestar estimulado por las garantias es pequefio en

comparacion con los gastos.
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1.2.3- Ventajas del sistema de coparticipacion.

Este ordenamiento evita la doble tributacion tanto vertical como horizontal y
posibilita a entes menores obtener recursos de tributos que escapan a sus
posibilidades de administraciéon, como lo seria un impuesto a los beneficios en el
orden municipal o provincial Se produce ademas una cierta economia en la
administracion fiscal unificada.

Otra de las ventajas del sistema de coparticipacion es que funciona sobre la base de
la umdad legislativa lo que contribuye a hacer mas efectiva la politica fiscal. La
dispersion de tributos entre distintos niveles gubernamentales y dentro de uno
mismo, conspira contra la posibilidad de hacer politicas tributarias coherentes.
Desde luego este punto de vista no es compartido por quienes estiman conveniente
el ejercicio pleno de la potestad tributaria en los entes menores como forma de
afianzar su autonomia. Sin embargo parece ser una cuestion mas formal que real,
por que no se ejerce el poder tributario en aquellos impuestos que los entes menores
no pueden admimstrar o aquellos otros cuya utihzacion indiscriminada por todos
los entes gubernamentales crearia una situacion tal que haria imposibilitada su
aplicacion. Los entes menores dejan de ejercer algo que no pueden ejercer, pero
conservan la administracion de tnbutos que no ofrecen dificultades al ser aplicados
en la respectiva area territorial, tienen las restanies fuentes de financiamiento estatal
y formulan sus programas de gasto, todo ello sin condicionamiento alguno por la
existencia de la coparticipacion.

La aplicacion de este sistema resulta también ventajosa cuando es posible realizar la
recaudacion a un costo menor, cuanto mayor sea el area geografica de aplicacion.
Es decir, que al aumentar el drea de aplicacion el costo de administracion y control
puede crecer en menor proporcion que el aumento del rendimiento del tributo. De
esta manera se elimina la duplicacion de costos administrativos que existe cuando
dos niveles de gobierno usan la misma fuente tributaria.

Facilita la unificacion de la politica fiscal, con sus consecuencias favorables en
cuanto a la correcta aprehension de la capacidad contributiva individual, capacidad
contributiva de conjunto y capacidad contributiva sectorial.
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Politica fiscal unitaria en cuanto a la redistribucién de los ingresos.
Politica de estabilidad y desarrollo econémico vy social conducida con criterio
nacional.
Es un sistema equitativo de administracion de los ingresos del estado, con el cual se
fomenta la participacion activa de la sociedad civil. Dando de esta manera la opcion
de que sean las personas naturales las que decidan en cuanio a su propio bienestar,
Ayudando de esta manera a fortalecer también la democracia en los paises.
Influye positivamente en la migracion del campo a la ciudad, esto principalmente
por que genera fuentes de trabajo en cada localidad del pais. Esto por medio del
proceso de fortalecer a las municipalidades.
Ayuda a combatir el gran problema de la extrema pobreza rural, dindoles recursos,
para que ellos sean los que decidan que es lo que realmente necesitan.
Es un reactivador economico, en cuanto aumenta el monto de inversién en cada
region o provincia del pais.

Finalmente una ventaja —para las regiones o provincias — es que mediante el
sistema les es posible contar con los recursos de las mayores fuentes tributarias que

no serian practicamente accesibles, o lo serian con graves complicaciones técnicas.

1.2.4- Limitaciones del sistema de coparticipacion.

Lo que constituye materia de controversia y limita la generalizacion del sistema, son
los criterios con que se distribuird lo recaudado, los que son varios v de distinta
aplicacion segin sean los tributos. El criterio de distribuir lo recaudado segin la
participacion que cada ente ha tenido en la formacion de la base imponible es de
dificil aplicacion practica. Por ejemplo, en un impuesto a la renia es dificil
determinar en que jurisdiccion se ha generado v si se tiene en cuenta el domicilio
del contribuyente la solucion tampoco es satisfactoria toda vez que el domicilio
fiscal puede no tener nada que ver con el lugar donde se produjeron los beneficios.
St se trata de impuestos al consumo puede pensarse que este se efectia en
proporcion a la poblacion, pero ello significa no tener en cuenta la desigual
distribucion regional del ingreso. En fin, el analisis de cada tributo lleva alternativas
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111)

v)

diferentes y en su solucion hay que partir del propésito que anima a la
coparticipacion. Uno de ellos puede ser mantener la real capacidad financiera de
cada ente, en cuyo caso el procurar distribuir lo recaudado segun lo aportado por
cada uno constituye en si un objetivo dificil de alcanzar pero al que s¢ puede
aproximar a través de indicadores especificos para cada tributo. Pero si la
coparticipacion  persigue  redistribuir  ingresos  tributarios entre  entes
gubernamentales, el problema estriba en elegir un indice o un conjunto de indices
que hagan efectivo ese propésito y aplicable sobre el total de la recaudacion de
todos los tributos coparticipados.

Este sistema significa la pérdida casi completa de la autonomia tributaria del nivel
inferior del gobierno (provincias, regiones o municipios); solamente se salva
parcialmente esite inconveniente mediante el régimen de acuerdo o “leyes de
convenio” y la participacién de los gobiernos de nivel inferior en la formacién de
las leyes mismas. Naturalmente existe diferencia entre esta solucién y la verdadera
autonomia tributaria, ya que las provincias pueden verse forzadas a adherir a un
régimen disefiado por el gobiemno central y al mismo tiempo renunciar a legislar
sobre los recursos propios que queden a su cargo, tal como ha ocurrido en ciertos
paises de la region. En esos casos este sistema Ilevé de hecho a una pérdida muy
grande de la autonomia de las provincias en cuanto se refiere a los impuestos
aplicados en el ambito provincial, habiéndose llegado en cierta medida a una ©
delegacion en blanco de facultades impositivas de las provincias a la Nacién™.

Por otra parte al recaudarse el mayor volumen de recursos al nivel nacional y
redistribuirse su producto entre las provincias, puede producirse cierto desequilibrio
financiero al nivel provincial generado por una politica de expansion acelerada del
gasto y una escasa recaudacion de recursos propios, ya que el grueso de los recursos
s¢ recibe por coparticipacion de impuestos recaudados en el ambito nacional y por
otras transferencias del tesoro nacional. Es decir, el sistema puede dar origen a una
politica financiera desequilibrada en el ambito provincial.

Otra de las grandes limitaciones del sistema, viene por el lado de la corrupcion. Si

no existen mecanismos de control del gasto e inversion de los recursos financiados
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por la coparticipacion, se crearan fuertes incentivos por gente encargada de las
respectivas localidades para utilizar ese dinero para su propia conveniencia.

v) El sistema de coparticipacion es un sistema, como se mencioné anteriormente,
equitativo. Lastimosamente ayuda e involucra en su realizacién incluso a la gente
que evade impuestos. Es decir, incluso ellos reciben el beneficio de las inversiones

en bienes publicos por las alcaldias, esto tedricamente se lo denomina Free-rider.

1.2.5- Consideraciones del sistema de Coparticipacién.

La transferencia de recursos no puede hacerse en forma automatica, si no
que debe estimular el esfuerzo fiscal local. Las transferencias automaticas, al garantizar una
fuente incremental de recursos, producen el descuido del esfuerzo fiscal local o dan origen
a gastos ineficientes. Es por ello que las transferencias deben estar sujetas a indicadores de
eficiencia en la administracion de los recursos, debe promover la labor gerencial de los
gobiernos provinciales o regionales y municipales y estimular el esfuerzo fiscal propio.
Esta reasignacion de funciones y recursos también exigira cambios en la administracion
central, que también debera reforzar sus funciones normativas y de supervisién con el fin
de garantizar que los servicios sean prestados de acuerdo a normas de eficiencia y calidad.

Antes de definir las responsabilidades a ser transferidas, debe evaluarse la capacidad
de gestion de los gobiernos locales y establecerse criterios para llevar a cabo la cesién de
competencias. Debe responderse a criterios de eficiencia en la asignacion de recursos
publicos tanto en el 4mbito nacional ~dejando que los municipios con mayor productividad
lleven a cabo determinadas funciones de interés nacional—como en el ambito local,
transfiriendo la provision de algunos bienes y servicios a gobiernos locales. Fl
fortalecimiento de la capacidad de gestion de los gobiernos municipales constituye uno de
los ejes centrales de este proceso, y el Banco podra prestar asistencia técnica a la region
aprovechando su experiencia en el ambito central. Para cllo, debe insistirse en la
capacitacion de los recursos humanos y en el establecimiento de sistemas de remuneracion
que incentiven la productividad y evalian el desempefio. Deben también fortalecerse los
mecanismos de planificacion y programacion presupuestaria, asegurando la estabilidad

financiera de los municipios y procurando garantizar que las aspiraciones locales sean
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compatibles con el agregado macroeconomico. En este sentido los gobiernos centrales
deben reconocer que perderan el control sobre el mangjo de la economia, y por tanto deben
reforzar su labor de planificacion, supervision y coordinacion para evitar los desequilibrios
macroeconomicos resultantes de un conflicto de objetivos entre el gobiemno central y los

gobiernos locales.
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carituro 2: Federalismo, unitarismo y la

descentralizacion tributaria en
su aspecto practico.

Luego de haber analizado el concepto, la teoria de la descentralizacion y la
coparticipacion es necesario ver su utilizacion en lo practico, para lo cual debemos
diferenciar antes que nada, que los paises tienen dos maneras de organizarse politicamente.
Una de ellas es la de un estado federal y la otra es la de un estado unitanio, en cada una de
estas conformaciones la coparticipacion como concepto es el mismo, pero en la aplicacion
varia por distintas razones. En este capitulo se analizard las distintas conformaciones
politicas. sus caracteristicas y sobre todo se analizaran todos los factores que envuelve el
proceso de descentralizacion de las finanzas publicas en su aspecto netamente practico, esto
con el fin de “rayar la cancha™ para el siguiente capitulo en el que se vera la aplicacion de
la coparticipacion como sistema de administracion de los recursos del estado. De éste
capitulo finalmente, se obtiene conclusiones muy importantes para las recomendaciones
finales de la presente tesis. Es por ello, aunque parezca redundante, que es importante

identificar claramente los detalles de las finanzas pabhcas.

2.1 Conformacion politica de un estado unitario v un estado federal.

2.1.1 Estado federal.

La organizacion estatal formada por la unién de varios estados para componer un
sistema politico comin es lo que se denomina estado federal En este modo de
estructuracion politica, el estado central o federal se reconoce como un poder complejo, en
el que integran otros poderes, los estados o territorios federados, coexistentes con aqueél,
que posee esferas de decision totalmente autonomas a la vez que comparten otras esferas de
accion o de poder con el estado federal, que ejerce una funcién supraordenadora. Se trata,

en suma,” de una organizacion politica compuesta, en la que los estados federados
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mantienen su diversidad caracteristica y su integridad politica dentro de la unidad de un
estado federal, que asume la soberania nacional de cara al exterior y se encarga de las
relaciones con otros estados. Cada estado federado posee la potestad de autogestionar sus
asuntos particulares; los intereses que desbordan de cada estado son gestionados por el
estado federal, que actia como coordinador.

En su esencia, tiene la coexistencia de dos miveles de gobierno: la Nacion y las
provincias o estados. Ello, dentro de una umidad nacional pero con junisdicciones
delimitadas, con poderes especificos.

En el pueblo reside la soberania y, orgamizado aquél en comunidad, la manifiesta a
traves del “poder constituyente™ Al dictarse la Constitucion Nacional, se declara la
soberania en toda la Nacion, pero se delega su ejercicio de gobiermo nacional. Las
provincias o estados pierden el poder constituyente de primer grado y pasan a ser “poderes
constituidos”, guardando un poder constituyente de segundo grado, necesariamente
sometido a la Constitucion Nacional.

La Nacion, entonces, es soberana y las provincias o estados autonomos. El rasgo
commn, ya se ha dicho, es el ejercicio del poder constituyente, solo que de grado diferente.

Para las provincias o estados el ejercicio del mencionado poder se manifiesta en
darse sus propias instituciones locales y regirse por ellas. En cuanto al gobierno Mumicipal,
no se da sus propias instituciones. Carece de facultades para darse su Carta Fundamental,
pues el poder constituyente esta radicado en la provincia, de cuyo orden juridico recibe las
instituciones.

Para completar, la Nacion es soberana, las Provincias o estados auténomos v las

Municipalidades autarquicas.

2.1.2 Estado unitario o centralizado.

En esta forma de administracion del estado todos los poderes dependen de un tmico
centro de decision y las determinaciones que puedan ubicarse en otros centros periféricos
no pasan de ser delegaciones del poder unitario.

El gobierno central suele ser de forma radial y se extiende a lo largo y ancho de todo
el termtornio de la Republica. Las unidades administrativas, como puede apreciarse en el
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anexo 2. se encadenan entre si partiendo de la Sede de la cual emana el poder de decision
hacia los extremos. Legalmente, el poder nace de la autoridad que la ley confiere al
funcionano de mayor rango: en el caso de los Ministerios, dicha autoridad corresponde al
ministro, el mismo que a su vez recibe el poder por delegacion del Presidente de la
Republica. Por lo tanto, el gobierno central o unitario es més bien comparable a una red de
elementos, no a un solo punto.

2.2 Finanzas piblicas: concepto v funciones.

Como disciplina tiene por objeto el analisis de las erogaciones y recursos del estado

mediante las cuales el sector piblico cumple varias funciones.
L La funcidon clasica de la hacienda publica se refiere a la prestacion de servicios de
tipo indivisibles y los impuestos, en este contexto, tienen la tarea de proveer los medios de
financiamiento. La prestacion de servicios hace necesaria la transferencia de factores de la
produccion al sector pablico. L.a demanda del sector gobierno debe ir acompaiiada de una
reduccion de la demanda privada, si la transferencia de recursos ha de realizarse con nivel
de precios estables. La reduccion de la demanda privada constituye el costo de oportunidad
por prestacion de servicios. La distribucion de este costo varia dependiendo de la incidencia
de la tributacion, de la deuda publica o de la emisién monetaria, segan el tipo de
financiamiento a que se recurra.

Los servicios publicos se traducen en la dispombilidad de bienes y servicios cuyo
consumo es, por su naturaleza, de tipo conjunto y en que, ademas, no es posible de excluir
de su uso a los beneficiarios que no pagan una contraprestacion. Existen, es cierto, servicios
en que podria aplicarse el mecanismo del precio y que, sin embargo, son tomadas a cargo
del Estado. Esto es asi por la prevalencia de un criterio politico que dispone el subsidio o la
prestacion en forma gratuita de servicios tales como: educacion, samdad., vivienda
economica, etc. Indivisibilidad (consumo conjunto) e imposibilidad de aplicar el
mecanismo de precios son las caracteristicas fundamentales de los bienes publicos a
diferencia de los bienes privados. Ademas, los beneficios de los servicios publicos alcanzan
siempre a grupos sociales de determinado tamafio. Existe un ambito geografico de
wradiacion de beneficios que posibilita su asignacion a grupos localizados. Fsos grupos
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deben tomar la decision acerca de la prestacion de los varios servicios, de los respectivos
niveles v de la forma de distribuir el costo entre los beneficiarios.

Esa hmitacion espacial de los beneficios v la asignacion de costos entre los
receptores de los servicios explica la existencia de distintos miveles jurisdiccionales desde
un punto de vista fiscal. Por ello podemos hablar de finanzas nacionales, provinciales, y
municipales.

Los limites de irradiacion de beneficios a grupos sociales no son siempre fijos e
iguales para distintos tipos de servicios. Es muy dificil asignar un ambito espacial
determinado a los beneficios de la educacion y sanidad, por ejemplo. Adn en el caso en que
dichos limites sean mas o menos precisos, puede seguirse la conveniencia de la agrupacion
de varias unidades politicas para la prestacion de un servicio. como en el caso de los
municipios, si los costos unitarios de prestacion son decrecientes por presencia de
economias de escala. Esas economias se deben a indivisibilidades de los equipos de
prestacion de servicios v en los sistemas de distnbucion

2, Contemporaneamente se ha asignado a las finanzas publicas la tarea de promover el
desarrollo de la economia. Los factores que explican el desarrollo economico son muy
complejos vy variados, pero se puede mencionar; la formacion de capital, los adelantos
tecnolégicos y los aumentos en la disponibilidad de factores de produccion. Desde al punto
de vista de los recursos tributarios puede ayudarse al crecimiento economico estimulando la
inversion en los sectores considerados prioritarios mediante desgravaciones especiales,
regimenes de depreciacion acelerada, gravando comparativamente mas la renta gastada que
ahorrada. Desde el punio de vista del gasto publico es fundamental aumentar la
participacion de las erogaciones del capital en el total de gastos. La inversion debe
canalizarse en particular hacia la creacion de infracstructura con prioridad para los
proyectos de inversion de mayor rentabilidad social.

3. La modificacion de la distribucion del ingreso aparece modernamente como objeto
deliberado de la hacienda publica. La distribucion del ingreso resulta, como es sabido, de la
posesion de factores de la produccion, del regimen de tenencia de la propiedad, leves de
herencia, etc. Cuando por decision politica se considera deseable el cambio en las

participaciones por niveles de renta, el instrumento presupuestario aparece como una de las
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formas mas idoneas para tal fin. Existen en verdad formas alternativas para producir
modificaciones, como la politica de ingresos (precios y salarios). Pero lo primero se
adwierte en la estructura progresiva en ¢l impuesto a los réditos. en la existencia de un
gravamen a las utilidades de S. A, en la propiedad de los inmuebles, a la transmision
gratuita de bienes y en la utilizacion de tasas comparativamente mas altas para las
actividades menos esenciales en el impuesto a las actividades lucrativas v a los articulos
suntuarios. Por el lado del gasto el efecto redistributivo se evidencia en ¢l mayor peso que
se atribuye al componente servicios sociales (educacion, salud puablica, asistencia social,
vivienda, etc.) en el presupuesto de gastos de las provincias o regiones a través del tiempo.
4. A traves de los gastos y recursos el sector pablico puede cambiar la asignacion de
recursos que se lleva a cabo en el sector privado.

Para ello se grava la produccion o el consumo de ciertos bienes para inducir una
reasignacion congruente con los objetivos generales de politica economica.

Para ello se usan formas especificas de imposicion o dentro de las formas generales
al ingreso o a las ventas se establecen exenciones y tasas diferenciales, segin ¢l sector o la
actividad que se desea promover.

Esta accion reguladora no viola el mal interpretado principio de neutralidad ya que
de modo deliberado se decide influir en la asignacion de los recursos conforme a las

prioridades del plan economico.

2.3 Funciones y gastos de los distintos niveles de gobierno.

Es necesario comprender que a pesar de que muchos paises han adoptado la forma
de gobierno unitaria, a través de los afios han ido modificando su vision centralista hacia
una vision mas descentralizada, en la que confieren a los distintos niveles de gobierno mas
importancia y autonomia. Es el caso de Bolivia, Chile, etc. Justamente por este hecho
conviene analizar como se cumplen las distintas funciones y gastos en los distintos niveles
de gobierno en forma conjunta. Es decir, que la similitud existente entre ambas divisiones

politicas(unitarios y federales) nos permiten generalizar este andlisis y no diferenciarlos.
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En el estado federal como se menciond anteriormente se divide en tres niveles:
gobierno central, provincias o estados y municipios. Este andlisis es valedero incluso
cuando existen solo dos unidades de gobierno; Gobierno, central y municipal o local, con
las adaptaciones del caso. Por otro lado los estados unitarios se dividen generalmente en
Gobierno central, regiones o departamentos, provincias 0 comunas y cn algunos casos

cantones. Las formas varian de acuerdo a los paises pero las funciones son casi las mismas.

a. Gobierno central o federal. El gobierno ceniral como se menciono
anteriormente, tiene las siguientes 4 funciones: La prestacion de bienes y servicios que
favorecen a todo los habitantes del pais, la promocion del desarrollo, perseguir una
distribucion del ingreso més equitativa y ftratar de estabilizar el nivel de actividad
economica. Si se analizan las cuentas fiscales de gobierno central en los paises de la region,
se observa que la asignacion de gastos muestra el predominio de la provision de bienes y
servicios publicos y de la promocién del desarrollo.

b. Municipios. Conviene ahora referirse a los municipios, o sea al otro extremo
de los niveles de gobierno, que se trata antes que las provincias, por existir en aquel una
mayor delimitacion espacial que en estas altimas.

Los municipios se ocupan con exclusividad de la primera funcién, o sea la
prestacion de servicios publicos geograficamente localizados. Ello posibilita que las
prestaciones y los niveles de las mismas, asi como la distribucion de los costos y su forma
de pago, puedan ser determinados por los grupos directamente interesados. Precisamente el
hecho de que los servicios municipales se limitan esencialmente a los habitantes del
ternitorio municipal, es lo que permite que los mismos puedan decidir sobre el tipo y nivel
de prestaciones a recibir y de como se financiara el costo de los servicios. En
consecuencia, la caracteristica esencial de los servicios municipales es la limitacion
geografica de sus beneficios. De acuerdo con esta caracteristica, los municipios en general
se encargan de los siguientes servicios: construccion y pavimentacion de calles, proteccion
contra incendios, limpieza y alumbrado publico, recoleccion de residuos, cuidado de
parques, jardines y pascos, etc. Se nota que se trata de servicios cuya localizacion permita

diferenciar los niveles de prestaciones para los diversos municipios, de acuerdo con la
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decision de los beneficiarios directos, asi como la distribucion de los costos entre los
mismos grupos beneficiados. Es decir, se sigue el principio del beneficio.

C. Provincias, estados o regiones. Este nivel de gobierno, que se ubica en una
situacion intermedia entre la naciéon y el municipio, se preocupa principalmente de la
funcion de proveer bienes y servicios publicos v subsidiariamente de la promocion del
desarrollo social, cultural y economico. En cambio, la esfera de accion provincial aparece
muy reducida en lo que se refiere a los objetivos de estabilizacion y redistribucion. Si se
analizan las cuentas de las provincias, se observa que la mayor parte de sus gastos se
destinan al suministro de bienes y servicios publicos ¥ que otra porcion de los gastos, se
destina a promover el desarrollo de la economia. principalmente mediante la inversion en
obras de infracstructura. Las provincias no pueden realizar de modo eficiente la accién
estabilizadora de la economia debido a su reducido ambito de accion y el escaso volumen
de recursos que manejan. De la misma forma y por los motivos similares, las provincias no
pueden colaborar con el gobierno central en la funcion distributiva, ya que la limitacion y
recursos a su cargo, les impide que puedan cumplir esa funcion mas eficazmente.

Y es que, tal como afirma Oates “ desde el punto de vista econémico, la atraccion
obvia de la forma federativa de gobierno es que combina las ventajas del gobierno unitario,
con aquellas de la descentralizacion. Cada nivel de gobierno, mas que intentar cumplir
todas las funciones del sector publico. debe hacer lo que puede hacer mejor. El gobierno
central acepta una responsabilidad primaria para estabilizar la economia, para conseguir
una distribucion del ingreso mas equitativa y para proveer ciertos bienes publicos que
influencian en el bienestar de todos los habitantes del pais. Complementando estas
operaciones, los niveles menores de gobierno pueden suministrar aquellos bienes pablicos
que son de interés primario solamente para los residentes de las respectivas jurisdicciones.
Por ello, la forma federal de gobiemo ofrece la mejor promesa de una exitosa resolucion de
los problemas que constituyen la razon de ser economica del sector publico™.

Esta breve sintesis de las funciones fiscales a distintos niveles de gobierno indica
que el gobierno central debe ocuparse de las cuatro funciones antes indicadas, v en
particular de la presentacion de servicios v funciones que beneficien a todos los habitantes
del pais. Por su parte los gobiernos provinciales y municipales deben suministrar los bienes

y servicios publicos cuyo beneficio se limite a su respectivo ambito territorial. Este
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esquema permite una aproximacion adecuada a una eficiente asignacion de recursos en el
sector publico, dado que no es posible aplicar los mecanismos del mercado. De esta forma,
los habitantes pueden revelar sus preferencias por determinados niveles y calidad dc los
servicios a través del voto politico que reemplaza a la manifestacion de sus deseos en el
mercado.

Este sistema también es eficiente, va que tal como lo ha mencionado Ticbout los
habitantes pueden “votar con los pies™ al cambiar de residencia y pasar a otra jurisdiccion
donde se prestan los servicios pablicos y calidad de los mismos que ellos desean.

Sin embargo, este esquema tiene algunas deficiencias que provienen de 1) las
diferencias en los niveles de ingreso entre regiones, y 2) la existencia de efectos de derrame
o externalidades entre las diferentes unidades de gobiermo. Por ello, y aunque cada nivel de
gobiemno tenga fuentes propias de financiamiento, todavia sera necesario que existan
mecanismos de coordinacion financiera que permitan corregir esas deficiencias, ya sea
mediante transferencias entre niveles de gobiemo y regiones, sistemas de coparticipacion
de impuestos, etc.

Ademas los limites de irradiacion geografica de los beneficios de los servicios
publicos varian segin el tipo de bienes o servicios pablicos. Pero ain en el caso de que
dichos limites sean mas o menos precisos, puede que convenga agrupar varias unidades
politicas para la prestacion de un servicio, si los costos unitarios de prestacion son
decrecientes por la existencia de economias de escala En este caso en que existen
economias de escala del lado de la oferta, desde el punto de vista estrictamente economico
conviene que el servicio sea prestado por la unidad politica de mayor nivel (por ejemplo,
provincia o estado), pese a que los limites de irradiacion de los beneficios corresponden al
gobiemno de menor nivel (por ejemplo el municipio).

Por altimo, antes de analizar y asignar tipos de recursos para cada nivel de gobierno,
es necesario acordar la distribucion de funciones y gastos a ser cumplidas por cada tipo de
jurisdiccion, para evitar que se produzcan tendencias estructurales al desequilibrio

financiero, con superavits reiterados en cierto nivel v déficits en otro.
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2.4 Imposicién a distintos niveles de gobierno.

Continuando este repaso de algunos conceptos fundamentales de finanzas
intergubernamentales, corresponde ahora tratar los diversos tributos que pueden aplicarse
mas adecuadamente por cada nivel de gobierno, tanto desde el punto de vista de la técnica
como la administracion tributaria. Es decir, analizar las caracteristicas especiales de cada
impuesto que permitan una mejor aplicacion por uno u otro nivel de gobierno.

Al analizar si un impuesto particular es apropiado para ser aplicado por un nivel de
gobierno Musgrave ha sugerido dos principios o criterios: “1) Que la carga o base del
impuesto se desarrolle totalmente dentro de la jurisdiccion que lo aplica y 2) que las
distorsiones o efectos negativos en las decisiones de localizacion de las personas o capitales
sean reducidos al minimo.”

El primer requisito se aplica por que el uso eficiente de recursos debe considerar los
verdaderos costos de oportunidad generados. Mas aiin, sera inequitativo desde el punto de
vista distributivo para los residentes de la jurisdiccion A gravar a los de la jurisdiccion B.
Desde este punto de vista los impuestos a la propiedad privada, patentes de automotores o
Cargos por servicios, impuestos a las ventas minoristas e impuestos a la renta con el
principio de residencia, son apropiados para ser aplicados al nivel estatal o municipal,
mientras los impuestos a la produccion son inadecuados por que reflejan un aumento en los
costos de produccion. Ello ocurre salvo que se apliquen tasas uniformes en todas las
Junisdicciones, por lo que se apunta a un impuesto a la produccion aplicado a nivel
nacional, con la recaudacion devuelta a la jurisdiccion de origen.

El segundo requisito sugiere que el uso del impuesto a la renta debe limitarse a una
moderada progresividad. El uso mayor de la imposicion progresiva, acorde con la
responsabilidad nacional para la funcion redistributiva, debe ser aplicado a nivel federal o
nacional. Mas aun las dificultades administrativas del impuesto sobre la renta, que resultan
si se incluye en el tributo los ingresos de la propiedad ubicada fuera de la jurisdiccion
aconsejan su aplicacion a nivel nacional. Problemas similares se plantean en el impuesto a
la renta de las empresas. Cuando el objetivo es imponer un cargo al beneficio de las

corporaciones, es mas apropiado utilizar un gravamen ad-valorem al valor agregado; v si el
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objetivo del impuesto es gravar los beneficios de empresas como tales, la aplicacion de una
tasa uniforme en todas las jurisdicciones es otra vez requerida.

Asimismo es importante enfatizar una vez mas la necesidad de que previa a la
distribucion de recursos tributarios entre los distintos niveles de gobierno, debe acordarse la
asignacion de funciones a cubrir por cada tipo de jurisdiccion. Es decir, que no deberian
distribuirse las potestades tributarias de cada jurisdiccion, respecto del tipo y volumen de
recursos requeridos a cada nivel de gobiemo, si primeramente no se establece de forma
clara que funciones debe satisfacer cada mivel de gobierno. O dicho en otros términos, la
asignacion de fuentes tributarias no puede hacerse independientemente de la distribucion de
funciones y del correspondiente nivel de gastos requerido. El énfasis en esta consideracion
un poco obvia, se basa en la experiencia observada en algunos paises de la region, en que
hubo una gran discusion sobre la distribucion de impuestos, sin previamente ponerse de
acuerdo sobre las funciones y gastos a desarrollar por cada nivel de gobierno.

En consecuencia, el problema de la distribucion de recursos tributarios a distintos
niveles de gobiemo puede ser enfocado desde dos puntos de vista:

a) magnitud del monto a asignar a cada nivel de gobierno, y
b) tipo de recurso tributario mas adecuado a cada nivel de gobierno.

El pnimer aspecto es el que se halla mas vinculado a la distnbucion de funciones y al
correspondiente nivel de gastos, a efectos de evitar que se produzcan déficits persistentes en
un nivel y posibles superavits en otros. Como ya se menciono, este importante aspecto de la
problematica de la administracién fiscal ha recibido poca atencion en varios paises de la
region que tienen un sector publico descentralizado en dos o tres niveles.

El segundo aspecto es el que interesa anahizar en esta seccion, para ver s1 es posible
fijar cnterios que sean de utilidad para asignar los tributos a distintos niveles de gobierno.
Ello permitird determinar qué nivel de gobierno puede utilizar mas eficientemente algunos
impuestos y de ese modo intentar una distribucion optima y eficiente en el empleo de los
recursos fiscales. Con esta finalidad pueden aplicarse dos criterios de analisis: 1) eficiencia
administrativa y 2) circunstancias economicas.

1 Eficiencia administrativa, referida a la capacidad que tengan las unidades
de gobierno para obtener la informacién necesaria que permita detectar, medir y controlar
la base imponible de cada tributo. Es decir, que a las facilidades de determinacion, deben
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agregarse las de control, todo lo que puede resumirse en la necesidad de una bucna
administracién. En general, ello sera mas factible en aquél tipo de gravamen en que el
objeto y base del impuesto se encuentra desarrollado dentro del 4mbito o jurisdiccion del
nivel de gobierno que tenga la facultad tributaria. Asi cuanto mayor sea la jurisdiccion
politica sobre la que se ejerce la soberania financiera, menores seran las actividades o
bases gravables que no se produzcan o completen dentro de sus limites. Es por ejemplo, el
caso del impuesto a la renta, que por considerar los ingresos a favor de un contribuyente
generados en todas las junisdicciones de un pais, resulta mas adecuada cuando es aplicado y
fiscalizado por el gobierno central.

En ¢l caso opuesto pueden citarse los tributos inmobiliarios, que por tener su base
localizada en cierta junisdiccion son mas eficazmente administrados por las jurisdicciones
locales (provincias o municipios). Algo similar sucede con los tributos sobre patentes de
automoviles y locales comerciales y fabriles, va que la localizacion de sus bases imponibles
facilita su administracion por los gobiernos locales. De la misma manera los impuestos a
las ventas de bienes y servicios aplicados en la etapa minorista también pueden
administrarse mejor por los gobiernos locales, ya que existe una relacion mas estrecha y
cercana entre la administracion y los contribuyentes.

2) Las principales circunstancias o efectos econdémicos que pueden
producirse o derivarse cuando se asigna un tributo a un determinado nivel de gobierno son:
a) migracion de la base. b) inequidad derivada de la diferente capacidad contributiva de las
unidades del mismo nivel y ¢) doble tributacion.

a) La primera alternativa que puede producirse se refiere a la posibilidad de que
se produzca la migracion o traslado de la base imponible. Ello puede ocurrir en un impuesto
a las ventas cuando en una provincia o municipio se cobran mas altas tasas que en otra
Jurisdiceion, lo que puede inducir a los compradores de una provincia o municipio derivar
sus compras a otra limitrofe donde rigen menores tasas. También puede producirse la
migracion de la base cuando se aplica un impuesto a la produccion de ciertos bienes en una
jurisdiccion y al no ser aplicado en otra, incentiva a los productores a trasladarse hacia otras
unidades de menor tributacion.

Por supuesto cllo dependera de la facilidad que tengan el contribuyente de concretar
tal migracion, lo que a su vez dependeri del tipo de impuesto, y de la diferencia de carga
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tributaria. La migracién de la base es mis facil de concretarse en los tributos a la propicdad
de inmueble, a las herencias o sucesiones, eic.

b) Una segunda circunstancia economica se deriva de la desigualdad de las
fuentes de recursos o capacidad contributiva de las jurisdicciones de un mismo nivel, por
ejemplo, provincias o munmicipios. Tal como se vio antes, esta diferente capacidad
contributiva de las jurisdicciones de un mismo nivel plantea problemas de financiamiento y
equidad cuando se la relaciona con un nivel minimo y similar de funciones asignadas a las
umidades gubermmamentales de igual nivel Este problema es al nivel de provincias,
municipios o estados. Dada la diferencia de riqueza o ingreso existente entre provincias o
municipios y frente a programas de educacion, sanidad, etc. las provincias o municipios
mas pobres deberin necesariamente:

i) Operar a mveles infeniores de servicios para un mismo nivel de carga tributaria o
1i) Imponer tasas tributarias mayores que las provincias 0 municipios mads ricos, si se
desea igualar en un nivel minimo los servicios prestados en todas las jurisdicciones.

De esta forma, la desigualdad de potencial tributario genera efectos negativos que
pueden sintetizarse:

1) Las provincias o municipios mas pobres, dada su menor capacidad contributiva, se
verian en la imposibilidad de prestar los niveles elevados de funciones o servicios que
puedan prestar las de mayor nivel de ingreso per capita. Asi sus caminos seran
relativamente peores, su educacion mas limitada, etc. Obviamente ello quicbra la regla de la
equidad horizontal, ya que no cumple con el requisito de brindar igual tratamiento a las
personas que se hallen en iguales circunstancias, aunque habiten en diferentes
Jurisdicciones. Es decir, se quiebra la posibilidad de asegurar un minimo indispensable de
servicios a todos los ciudadanos con prescindencia del lugar de residencia.

i1) Las cargas trmibutarias inequitativas derivada de la desigualdad de potencial
tributario con relacion a los servicios, tendera una distribucion geografica de las empresas y
actividades que pueden ser antiecondmica. Vuelve a plantearse asi el problema de las
migraciones, ya que las empresas de las dreas mas pobres al enfrentarse con mayores tasas
impositivas y/o con menores beneficios de servicios publicos, que en las dreas mas ricas,
tenderan a trasladarse a las provincias o municipios mas ricas. Como resultado no puede
lograrse una neutralidad geogréfica de las actividades gubernamentales.
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c) Finalmente una tercera circunstancia economica se plantea por la
superposicion de impuestos, o sea el empleo maltiple o repetido de  determinadas formas
tributanias por varios niveles de gobierno. Pero tal como se ha sefialado, no existen muchos
impuestos con las condiciones necesarias para asignarlos exclusivamente a un solo nivel de
gobierno. Por el contrario, salvo pocos casos, la mayoria puede administrarse por distintos
miveles de gobierno, aunque en ciertos casos la eficiencia de su administracion diferira
segun que se lo ubique en uno u otro mivel.

Pero el empleo de ciertos impuestos por mas de un nivel de gobieno
(superposicion o doble tnibutacion). no es necesariamente objetable, salvo en lo que se
refiere al hecho de que un mismo tributo se administra dos veces. Para evaluar esta
circunstancia debe considerarse:

i) Si ese tributo es preferible a otro,

i) Si se puede administrar eficientemente a distintos niveles de gobierno v,

m)  Si su aplicacién es necesaria para conservar la autonomia financiera de las

Jurisdicciones de nivel inferior.

Por otra parte si la superposicion vertical se hace de forma indiscriminada se
presentan inconvenientes:

1) Aparecen duplicaciones administrativas de entes recaudadores, con los mayores
costos que ello implica para los gobiemos de la sociedad.

ii) Los contribuyentes ven su actividad complicada por el hecho de tener que formular
liquidaciones y pagos separados, someterse a distintas verificaciones, sufrir
diferencias en la aplicacion del tributo, etc., todo lo cual ademas de la incertidumbre
que representa para los contribuyentes, también se traduce en mayores costos
administrativos.

i)  Puede suceder que cada nivel determine una tasa independientemente de las otras
jurisdicciones y que la consolidacion o suma total de tasas resulte excesiva en
relacion a los patrones de equidad tributaria aceptados por la comunidad y origine

efectos economicos no deseados.
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Pero donde la superposicion o doble tributacion constituye todavia un problema mas
grave, es cuando es de tipo horizontal, o sea cuando se produce entre gobiernos del mismo
nivel, por ejemplo entre provincias o municipios. Asi ocurrio en ciertos casos donde se
aplico a nivel provincial impuestos a las ventas, sin convenios de jurisdiccion entre las
Jurisdicciones del mismo nivel. En tales casos ocurria que dos sujetos con igual base
imponible, pero uno de los cuales realiza sus actividades en dos jurisdicciones al mismo
tiempo, resultaba pagando el tributo en las dos, mientras que ¢l que realizaba sus
actividades en una sola, lo pagaba solo en esa, violandose la equidad horizontal. Se aprecia
que este ultimo problema es inherente a conflictos entre las provincias o municipios y su
gravedad es mayor que la de los problemas derivados de la superposicion vertical o entre
gobiernos de diferente nivel.

De lo anterior se puede deducir que no existe una regla 0 norma escrita para
determinar qué tributos deben ser recaudados por una u otra junsdiccion financiera, aunque
s1 puede afirmarse que si existen impuestos que pueden ser aplicados con mayor eficiencia
por el gobiemo central (especialmente los que consideran la situacion total del
contribuyente), mientras que otros pueden ser aplicados eficazmente por las provincias o

MUunNicipios.

2.5 Sistemas de coordinacién de los distintos niveles de gobierno.

Para tratar de solucionar algunos de los problemas sefialados entre gobiernos de
distinto nivel. Los especialistas en finanzas han propuesto v las legislaciones de los paises
en general han adoptado varios sistemas o formas de coordinacién financiera, de acuerdo a
ciertos objetivos prioritarios para cada uno de cllos. Pero antes de analizar las varias formas
de coordinacion financiera, parece conveniente recordar los motivos y razones que hacen
necesaria la adopcion de tales mecanismos, asi como los objetivos de las finanzas

intergubernamentales.
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2.5.1 Necesidad de coordinacion.

La necesidad de establecer mecanismos de coordinacion entre jurisdicciones

de diferente nivel, surge de los problemas que trac una organizacion fiscal descentralizada-
1) El primero se refiere a la falta de correspondencia entre las funciones que por
razones historicas, politicas y legales corresponden a cada nivel de gobierno v los tributos
que por consideraciones economicas y administrativas es posible asignar a cada uno de
ellos.
2) En segundo lugar, dada la diferencia en los niveles de ingreso y riqueza per capita
que se¢ observa entre jurisdicciones de un mismo nivel (provincias 0 municipios), resulta
que un nivel minimo ¥ uniforme de servicios para los habitantes de todas ellas, debe ser
financiado con una carga tributaria mas alta para las jurisdicciones mas pobres. Es decir,
que en las unidades de gobierno mas ricas —dado su mayor nivel de ingreso per capita- es
posible financiar un monto de servicios similar comparativamente menor que en las
provincias mas pobres Si —como se dijo antes- modernamente se acepta como
responsabilidad de los gobiemnos asegurar un minimo indispensable de servicios a todos los
ciudadanos, con prescindencia de su lugar de residencia, se hace necesario arbitrar medios
para tender a una igualacién regional del ingreso mediante transferencias de las zonas mas
ricas a las menos favorecidas.

La redistribucion geogrifica de la renta es precisamente uno de los objetivos que
persiguen ciertas formas de coordinacién financiera entre distintos niveles de gobierno.
Pero no es el dnico y como existen otros sistemas que persiguen otros objetivos, parece
conveniente analizar brevemente los objetivos de esos sistemas de coordinacion financiera
y en especial el posible conflicto que puede plantearse entre esos objetivos.

2.5.2 Objetivos.

El primero es el requerimiento clasico de eficiencia en la asignacion de
recursos. La prestacion de servicios hace necesaria la utilizacion de factores de la
produccion por parte del sector piblico. Cuando éste actia en distintos niveles



junisdiccionales la asignacion debe realizarla el érgano que mejor puede cumplir con la
prestacion del servicio. Asi:

1) por el lado de la demanda, la extension de los beneficios o grupos sociales de
distinto tamafio determinan el nivel de la unidad que deberia hacerse cargo de la prestacion
Y.

2) por ¢l lado de la oferta, consideraciones técnicas de produccion (economias de
escala) podrian indicar la conveniencia de unir varias unidades para la prestacion del
servicio y de ese modo aprovechar la disminucion de costos que se derivan del mayor
tamaifio de las umdades productivas.

El segundo objetivo es el de producir a través de la politica fiscal una redistribucion
geografica de la renta desde las zonas o regiones mas ricas hacia las mas pobres. Es decir,
utilizar mecanismos de coordinacion financiera que tiendan a reducir las disparidades
regionales de renta.

Modermamenie se agrega el objetivo de acelerar la tasa de crecimiento econdmico
de todo el pais, y en ciertos casos el desarrollo del pais como unidad, puede no coincidir
con un mayor crecimiento de las provincias o estados mas rezagados. En este caso, mas que
un problema de coordinacion financiera a distintos niveles de gobierno, se trata mas bien de
un planteo de desarrollo o planeamiento regional.

Un ultimo objetivo que puede perseguirse en las finanzas interpubernamentales,
puede ser el fortalecimiento de la autonomia financiera de los niveles menores de gobierno
(provincias 0 municipios), especialmente frente al poder fiscal del gobierno central, que en
algunos paises aumentd en las ultimas décadas. Cuanto mas cercano esta el ciudadano al
gobierno de la comunidad, es mas factible votar por servicios mas dtiles que reflejen las
verdaderas preferencias de los habitantes. Asi se posibilita un mas estrecho contacto y una
mayor participacion de los ciudadanos en las decisiones sobre prestacion de servicios que
interesan a esos  grupos sociales. Como también es necesario decidir sobre la forma de
financiamiento y la distribucion del costo entre los beneficiarios, es mas factible un control
de eficiencia desde un punto de vista social. Este control de eficiencia es menos inmediato
para los servicios a cargo del gobierno central, en comparacion con los estrictamente
municipales o provinciales. Por ello puede ser objetivo de la politica no solo facilitar el
acceso de esas umdades de gobierno a fuentes tributanias de bases mas amplias, sino
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tambi¢n establecer sistemas de aporte para el financiamiento de proyectos de inversién
directamente vinculados con la formacion de capital fisico (infraestructura econémica)y
humano (salud v educacion).

Como se desprende de su simple enunciado. varios de tales objetivos son
conflictivos entre si y no pueden ser alcanzados simultineamente. La eficiencia y la
accleracion de la tasa de crecimiento econémico pueden ir en contra de la redistribucion
geografica de la renta o de las autonomias de los gobiemos provinciales o estatales. En
otros casos, la redistribucion geografica de la renta choca con el fortalecimiento de la
autonomia financiera de las provincias o estados. Ello muestra la utopia de tratar de
alcanzar al mismo tiempo objetivos contrapuestos v la necesidad de elegir o priorizar los
objetivos que sean compatibles entre si y aplicar el o los mecanismos de coordinacién
financiera que sean mas eficientes para alcanzar esos objetivos. Asi los mecanismos de
coordinacion financiera entre distintos niveles de gobierno constituyen un tipo de
herramienta que puede ser eficaz para alcanzar ciertos objetivos de politica econémica.

Considerando entonces que el problema fundamental de la coordinacion financiera a
distintos niveles de gobierno 1) no es solamente un problema de distribucién de ingresos
tributarios entre diversos tipos de gobierno sino un problema mas complejo en que los
ingresos solo constituyen un aspecto parcial y que ii) debe necesariamente integrarse con el
problema de los gastos y éstos con la distribucion de cometidos v funciones de las
diferentes esferas gubernamentales, cuya distribucion debe ser previa. Es decir,
esencialmente el problema consiste en posibilitar el equilibrio de los recursos en cada tipo
de jurisdiccion con los gastos que debe realizar segiin la previa distribucion de funciones. Y
€sto a su vez vincula —tal como vio antes- con el grado deseado de descentralizacion de las
actividades estatales.

2.5.3 Formas de coordinacion.

Las formas de coordinacion financiera mas comunmente aplicadas son: 1)
Separacion de fuentes, 2) Concurrencia de fuentes, 3) cuotas suplementarias, 4)
coparticipacion y 5) asignaciones globales.
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1) Separacion de fuentes: Una primera forma de coordinacion consiste en establecer
una division de los impuestos que corresponden a cada nivel de gobierno y asignarlo a ellos
en forma exclusiva. La asignacion debe realizarse en base a criterios economicos acerca de
la delimitacion de la base de los distintos impuestos en las respectivas areas y de la
factibilidad administrativa para implementarlos.

Como consecuencia de asignacién de impuestos exclusivos a cada nivel de
gobierno, se produce una simplificacion del sistema tributario y una reduccién de los costos
de recaudacion. Tiene ademds la ventaja de garantizar por lo menos en cierta medida, la
autonomia financiera de las provincias o estados y evitar el problema de la superposicion
vertical. Este sistemna tiene su aplicacion maxima en Brasil, aunque no de forma total o
pura.

Por otra parte, la separacion de fuentes tiene el inconveniente de la rigidez, va que
los recursos se asignan exclusivamente a diferentes ordenes gubernamentales, con lo que
puede ocurrir que algin nivel de gobierno carezca de facultades respecto de los recursos
mejores y que otras jurisdicciones tengan en sus manos recursos mas amplios vy eldsticos.
Este problema de la rigidez de los recursos adquiere particular gravedad frente a los
problemas que tratan de solucionarse con la coordinacion financiera: a) falta de
correspondencia entre funciones (gastos) y recursos y b) distinto grado de desarrollo entre
provincias regiones o estados. En efecto, la separacion de fuentes generalmente llega en los
hechos a una situacion indeseable en que los tributos mas productivos y con bases mas
flexibles son asignados a la jurisdiccion de mayor nivel (gobiemo central), sin ninguna
consideracion sobre la distribucion de funciones. De la misma forma, la rigidez de este
sistema aplicado en forma pura tampoco permite solucionar las disparidades regionales de
ingreso o riqueza.

Estos problemas de la separacion de fuentes hace que no pueda aplicarse en forma estricta y
que la tendencia de los paises sea hacia la reduccion de la separacion de fuentes, mediante
la aplicacion simultanea o conjunta de otro sistema de coordinacion (por ejemplo
separacion para algunos impuestos, y concurrencia para otros). Es que este método puro
solo puede ser apto para estados primitivos, con un grupo de tareas muy limitado. Pero no
bien la actividad gubernamental en todos sus 6rdenes se amplia en sentido moderno, se
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hace evidente la inconveniencia de su aplicacién pura frente a la falta de correspondencia

de los recursos con las funciones.

2) Sistema de concurrencia: Es el método por el cual todos los niveles de gobierno
tienen acceso a los varios tipos de tributacion, sin ninguna limitacién. Si bien tampoco
existen aplicaciones puras de este sistema varios paises lo aplican en escala variable o
combinando con otras formas de coordinacion.

La principal ventaja de la concurrencia es el respeto de las autonomias completas de los
diferentes niveles estatales y por lo tanto, de la representacion de la voluntad del pueblo en
los diferentes aspectos del problema. Cada estado o municipio tiene su propia autonomia y
puede aplicar sus impuestos de acuerdo con su decision y en la medida en que los intereses
de los gobernados coincidan con la representacion de los gobernantes, presenta la ventaja
de que el problema de la responsabilidad sea compartida por gobernantes y gobernados y
cada uno al votar las leyes de impuestos sabe cual es la carga que impone a sus
ciudadanos, y por ello se puede responsabilizar a los representados por la conducta v
decisiones de los representantes.

Dado que —tal como se vio- no son muchos los tributos con caracteristicas tales que
aconsejen su utilizacién por un solo nivel de gobierno, y que varios de los gravamenes mas
clasticos y con caracteristicas financieras productivas pueden ser administrados por mas de
un nivel de gobierno, se ha propuesto este nivel de concurrencia. Asi por ejemplo, en varios
casos, los impuestos a las ventas e incluso a la renta son aplicados por el gobierno central y
las provincias o municipios. Este sistema puede ser deseable si se quierc reservar
atribuciones amplias para las provincias, municipios o estados.

Sin embargo, el sistema de concurrencia presenta varias desventajas. En primer
lugar, hace necesaria una multiplicacién de los organismos de recaudacion vy en segundo
lugar debilita la direccion unificada de la politica tributaria. Este sistema aplicado en forma
pura practicamente significa la ausencia de coordinacion de la politica tributaria, ya que
cada nivel puede aplicar cualquier tipo de gravamen. Ello puede resultar en la desmedida
utilizacion de ciertas fuentes de recursos por varios niveles de gobierno, en desmedro de

otras fuentes de recursos menos utilizados y por lo tanto en una errénea politica por falta de
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aprovechamiento de potencial tributario. Ademis el sistema puro de concurrencia impide la
aplicacion de una politica de redistribucion geogréfica o tendiente a acelerar el crecimiento
economico. Es decir, habra una cantidad de inconvenientes v superposiciones en ciertos
casos y lagunas en otros, en cuanto a un aprovechamiento mas racional de las fuentes de
recursos que utilizan los diferentes niveles de gobiemno.

Justamente para reducir o mitigar algunos de estos inconvenientes se propugnan
algunas formas de coordinacion dentro del sistema de concurrencia. En primer lugar, la
unidad superior puede conseguir créditos impositivos por el monto ya tributado a la unidad
politica inferior por concepto del mismo impuesto. Este sistema tiende a corregir la
superposicion o doble imposicion vertical, pero obviamente no reduce la desigualdad
geografica de riqueza o de ingreso, ya que las provincias que reciben mayor compensacion
en ¢l impuesto nacional, son las que tienen también mayor capacidad contributiva. Un
metodo alternativo, con efectos parecidos al caso anterior pero menos intensos, consiste en
autorizar la deduccion del monto pagado al nivel provincial de la determinacién de la base
del impuesto nacional (deduccion de la base). Pero en este caso es obvio que por la forma
de calculo solo se reduce una parte del impuesto pagado al nivel inferior, manteniéndose la
doble imposicién por la diferencia.

3) Cuotas suplementarias: segiin este sistema cada provincia o estado aplica tasas y
exenciones sobre la base tributaria determinada por la unidad politica que actiia como
recaudadora (gobierno central). Asi sobre la base determinada de manera tnica sc aplica la
tasa correspondiente al impuesto nacional y la tasa adicional o suplementaria para el nivel
provincial Se elimina asi la duplicacion de costos administrativos presente en el sistema de
concurrencia, asegurandose al mismo tiempo un grado aceptable de autonomia fiscal para
las unidades que optan por la cuota suplementaria.

Es un sistema muy usado en Europa, especialmente por los estados unitarios, por
ejemplo Holanda y Francia. En esos casos, la estructura de los impuestos se establece por
los gobiernos centrales (criterios de imposicion, determinacion de la base, etc.) y los
gobiernos locales pueden imponer tasas o cuotas adicionales o suplementarias. Sin
embargo, la discrecionalidad en el establecimiento de la cuota hace posible que las

provincias eniren en competencia entre si para atraer la radicacion de empresas,
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provocando una localizacion distorsionada por el factor tributario. Como s¢ nota ol
resultado final puede ser incentivos generalizados, pérdidas de recaudacion y falta de
coordinacion.

Su principal ventaja es el respeto de la autonomia provincial, al permitir establecer
las cuotas adicionales, asi como la ventaja de eliminar la duplicacién administrativa. Pero
no se respeta a la autonomia en cuanto a la eleccion de las fuentes, ni se elimina la doble
imposicion vertical. Como desventaja de este sistema, debe ademas sefialarse que ciertas
fuentes de recursos pueden ser excesivamenic explotadas mediante la acumulacion de
cuotas o tasas adicionales en desmedro de otras fuentes de recursos. Ademds la aplicacion
de cuotas suplementarias por las provincias puede chocar contra determinados objetivos de
politica nacional en cuanto a la prestacion tributaria, desarrollo regional, etc.

4) Coparticipacion: de acuerdo con este sistema el gobierno central, o los gobiernos
provinciales, distribuyen entre las unidades politicas bajo su jurisdiccion una parte de la
recaudacion de uno o varios impuestos. La coparticipacion presenta algunos malices, ya
que puede referirse a algin impuesto en particular (impuesto a las ventas con algun criterio
de distribucion, a la renta o a los combustibles con otro criterio, etc.) o bien puede
constituir en un sistema global de concentracion del producido de diferentes gravamenes y
la distribucion de una parte de lo recaudado por el gobierno central a las provincias o
estados. De la misma forma se pueden distribuir impuestos recaudados por una provincia o
estado a los municipios de su jurisdiccion.

La aplicacion de este sistema resulta particularmente ventajosa cuando es posible
realizar la recaudacion a un costo menor, cuanto mayor sea el area geografica de aplicacion.
Es decir, que al aumentar ¢l area de aplicacion el costo de administracion y control puede
crecer en menor proporcion que el aumento del rendimiento del tributo. De esta forma, de
manera similar que en el método de separacion de fuentes, se elimina la duplicacion de
costos administrativos que existe cuando dos niveles de gobierno usan la misma fuente
tributaria.

Por otra parte, este sistema significa la pérdida casi completa de la autonomia
tributaria del nivel inferior de gobierno (provincias o municipios); solamente se salva

parcialmente este inconveniente mediante el régimen de acuerdo o “leyes convenio” y
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mediante la participacion de los gobiernos de nivel inferior en la formacion de las leyes
mismas. Naturalmente existe diferencia entre esta solucion v la verdadera autonomia
tnibutaria, ya que las provincias pueden verse forzadas a adherirse a un régimen disefiado
por el gobierno central y al mismo tiempo renunciar a legislar sobre la materia tributaria v
aun himitarse a legislar sobre los recursos propios que quedan a su cargo, tal como ha
ocurrido en ciertos paises de la region. En esos casos este sistema llevé de hecho a una
pérdida muy grande de la autonomia de las provincias en cuanto se refiere a los impuestos
aplicados a nivel provincial, habiéndose llegado en cierta medida a “una delegaciéon en
blanco de facultades impositivas de las provincias hacia la Nacion”. Por otra parte, al
recaudarse el mayor volumen de recursos al nivel nacional y redistribuirse su producido
entre las provincias, puede producirse cierta tendencia al desequilibrio financiero al nivel
provincial generado por una politica de expansion generado por el gasto y una escasa
recaudacion de recursos propios, ya que el grueso de los recursos se recibe por
coparticipacion de impuestos recaudados a nivel nacional y por otras transferencias del
tesoro nacional. Es decir, el sistema puede dar origen a una politica financiera
desequilibrada al nivel provincial, como parece haber ocurrido en ciertos casos.

Este metodo hace necesario determinar una primera division de la parte que
corresponde al gobierno de nivel superior (nacion o provincia) por un lado vy al conjunto de
provincias o municipios por el otro. La primera division se denomina —como se menciono
en el capitulo anterior- primaria, y la que establece entre gobiernos de nivel inferior es la
secundaria.

Tal division primaria o secundaria requicre una decision politica, va que no existen
criterios técnicos para realizarla, fuera de ciertos objetivos perseguidos. Generalmente se
busca aplicar ciertos indices objetivos, de acuerdo con los objetivos de la distribucion, tal
como la poblacion de cada jurisdiccion (si se desea que los recursos se correspondan con
los gastos por habitante), la inversa de ciertos indicadores de desarrollo relativo, si se
quiere favorecer la distribucion geogrifica, etc. También la redistribucion suele ser el
resultado del poder de negociacion de los gobiernos comprendidos, tal como parece haber
ocurrido en varios paises de la region.

Una forma mas racional de efectuar la division de los recursos recaudados, es la de

tomar en cuenta las funciones y gastos que cada nivel de gobierno debe cumplir.
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En cambio si se desea respetar en cierta medida la autonomia de los niveles
inferiores de gobiemno, la division o coparticipacion debe realizarse con un criterio mas bien
devolutivo, de acuerdo con el origen geogrifico de la recaudacion o de acuerdo con el
aporte a la base del impuesto. Distribuir de acuerdo con el origen de recaudacion o de
acuerdo con el aporte a la base es lo mismo si se trata de un impuesto proporcional, pero no
es lo mismo si se trata de un impuesto progresivo, como el impuesto a la renta personal. En
este caso, una provincia con un mvel mas alto que el promedio se veria favorecida
comparativamente, si la distribucién se hiciera segin el origen de la recaudacion, y no
segun el aporte a la base.

El cnterio devolutivo de participar o distribuir en funcion del aporte a la base
requiere la determinacion previa para cada impuesto de la variable o magnitud econémica
(consumo, ingreso, produccion, etc.) en base a la cual la carga del gravamen se distribuye
en todo el pais. En el caso del impuesto a la renta personal, se puede razonablemente
aceptar que la incidencia final radica en las remuneraciones que reciben los propietarios de
los factores de produccién por su participacién en el proceso de produccion. La suma de
tales remuneraciones (intereses, salarios, beneficios y rentas de sueldo) constituye el valor
agregado de cada jurisdiccion, por lo que este indice es representativo de la contribucion de
cada una de ellas a la base del tributo.

En los tributos especiales o selectivos al consumo, puede aceptarse que el gravamen
se distnibuye de acuerdo con el consumo de los bienes gravados en cada jurisdiccion. Lo
mismo podria aceptarse en los impuestos generales a las ventas y particularmente en el
impuesto al valor agregado, aunque en este tltimo caso la distribucion podria hacerse en
base al valor agregado generado en cada jurisdiccion.

Pero debido a las dificultades para disponer del computo estadistico del valor
agregado, asi como las otras variables mencionadas (consumo, produccion, etc.) que
corresponde a cada provincia o estado, por lo general las legislaciones han adoptado
variables alternativas para las que se dispone de datos estadisticos v cuyo sentido se
aproxima al de las reemplazadas. Fs decir se utilizan variables “proxy” de las
reemplazadas. Asi, por ejemplo, se usa el total de recursos tributarios propios de las
provincias o estados como indicador del ingreso o producto provincial y los datos de la

poblacion de cada provincia como indicador del consumo en cada una de ellas. También se
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usan los datos de poblacion para determinar el nivel mimmo de gastos requeridos por
habitante.

Tal como se indico antes, desde el punto de vista administrativo éste sistema tiene la
ventaja de dar a las provincias fuentes tributarias més importantes de las que tendrian
acceso por si solas. Sin embargo, el sistema de coparticipacion conduce a una pérdida de
autonomia para fijar una politica tributaria independiente y, por otra parte, cuando se
participa en sentido estricto en base al aporte, mantiene constante la distribucion geografica
de la renta. Por ello, en los hechos este sistema suele aplicarse de manera pura vy
devolutoria y suele aplicarse con criterios de distribucién de los recursos que tengan un
efecto redistibutivo. Ademas este método suele complementarse con el sistema de
asignaciones globales para acentuar los efectos redistributivos.

Vista la experiencia reciente de algunos paises, es conveniente que el sistema de

coparticipacion se aplique de manera permanente y automatica.
3) Sistema de asignaciones globales: en este caso la coordinacion financiera se
establece no sobre la base de distribuir ciertos impuestos en funcion del origen geografico
de la base, sino tomando en cuenta otros criterios de distribucion. Es decir, que el gobierno
de nivel superior centraliza el conjunto de los tributos y luego asigna libremente o de
acuerdo con algun régimen convencional los recursos a las diferentes provincias o estados.

Existen dos formas mas usuales del método de asignaciones globales: 1)
asignaciones libres para propositos generales y 2) asignaciones condicionadas o para fines
especificamente establecidos por el nivel que otorga la asignacion.

En el pnmer caso se utilizan varios criterios de distribucion a cada provincia o
estado, como ser las necesidades de la poblacion, el esfuerzo tributario que realizan las
provincias de menor nivel de ingreso, etc. Si se desea privilegiar las necesidades de la
poblacion, una forma simple de aplicacion consiste en asignar el aporte a cada provincia de
acucrdo con la poblacion. Otra forma de considerar el factor necesidad de servicios seria
mediante la distribucién del aporte en base a los gastos totales que realiza cada provincia.

31 la redistibucion geografica fuera un objetivo priontario, un mecanismo seria
conceder el aporte tomando en consideracion la inversa de la capacidad para recaudar. De

este modo se concederia una asignacion per capita mayor para las provincias con menor

ingreso o producto per cépita.
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Tambicn es posible que se condicionen las asignaciones a la realizacién de un nivel
de esfuerzo tributario que considere razonable. Una forma seria condicionar estos aportes a
la obtencion de un coeficiente o porcentaje minimo de tributacién respecto del producto
provincial. Otra forma mas sencilla de distribucion, debido a la dificultad de obtener
estadisticas del producto bruto provincial, puede ser en funcion de los recursos propios de
cada provincia.

Las asignaciones globales libres o para propositos generales pueden mejorar la
distribucion del ingreso, dependiendo del uso que se haga los recursos y tiene la ventaja
adicional de mantener cierto grado de autonomia al permitir que las unidades receptoras
asignen los fondos de acuerdo a sus propios criterios u objetivos de politica.

En cambio, en las asignaciones condicionadas por la jurisdiccion de nivel superior
que concede los fondos, se suprime totalmente la autonomia provincial o estatal, va que
ademas de ser establecidos y recaudados los tributos por el gobierno central, éste también
decide en que forma se gastaran los recursos cedidos a gobiernos de menor nivel. Es decir,
que el gobiemo central también decide la utilizacion de los fondos recaudados en
determinados gastos, servicios a prestar y obras a realizar. Cuando las asignaciones
globales especificas se entregan sin otra condicion, pueden conducir de hecho a una
reduccion de los gastos que las unidades receptoras hubieren hecho en ausencia de la
transferencia.

Obviamente el método de las asignaciones condicionadas logra asi el maximo de
unificacion y centralizacion de la politica fiscal en manos del gobiemno central o federal y
puede a veces lograr una mayor optimizacion de los recursos, pero ello a costa de la
supresion practicamente total de la autonomia provincial, no solamente en la obtencion de
recursos, sino también en la utilizacion de los mismos.

En resumen, la seleccion de uno u otro sistema de coordinacion financiera y en
particular de las diferentes formas de distribucion de facultades tributarias entre gobiernos
de diferente nivel, depende de los objetivos que se privilegien en cada uno de ellos. Por otra
parte y para compensar los efectos negativos que puede tener cada forma de coordinacion,
practicamente no se aplica en forma pura ninguna de ellas. Tal como se vera en la presente
tesis, los regimenes de coordinacion financiera vigentes en la mayoria de los paises de la

region, aplican en forma combinada dos o mas mecanismos de los sefialados. Asi en
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algunos paises predomina el sistema de separacion de fuentes, aunque se lo complemente
con mecanismos de coparticipacion (Brasil), o de asignaciones condicionadas (Estados
Unidos), mientras que en otros se combinan la separacidn de fuentes (para algunos tributos)
y el de concurrencia (para otros), pero complementados con mecanismos de
coparticipacion y de asignaciones globales (Argentina). Ademas los mecanismos de
coparticipacion generalmente se establecen persiguiendo en cierta medida la redistribucion
geografica de la renta.

Obviamente la combinacion de dos o mas sistemas de coordinacion financiera trata
de compatibilizar algunos objetivos elegidos como prioritarios y reducir en cierta medida
los efectos negativos de cada sistema.

También debe enfatizarse una vez mas la necesidad de considerar conjuntamente la
distnbucion de funciones (gastos) y recursos, aspecto no considerado generalmente en los
paises de la region. Como se ha dicho, atribuir ingresos a cierto nivel de gobiemno, sin
considerar primeramente la distribucion de funciones puede llevar sin duda a situaciones
financieras poco equilibradas, con superdvits en ciertos casos y déficits en otros, que a
veces tratan de compensarse con mecanismos de transferencias o con mayor porcentaje de
coparticipacidn de los estados o provincias.

Por altimo interesa destacar la diferente tendencia de medio plazo observada en los
paises mas desarrollados en comparacion con los paises de la region respecto a la
centralizacion o descentralizacion financiera. Mientras en varios paises de Europa (Italia,
Espaifia, Suiza, etc.) y en Estados unidos, Canada y Australia se nota una tendencia a la
descentralizacion, en algunos paises de América Latina se ha observado lo contrario, por lo
menos hasta fines de la década de los setenta, tal como ocurrié por ejemplo en Argentina v
Brasil hasta la época indicada. En esos casos, se ha observado que la existencia de
gobiemos de facto en general ha tendido a coincidir con politicas de acentuada
centralizacion financiera. En cambio, a partir de la vigencia de gobiernos constitucionales
en esos paises a mediados de la década de los ochenta, se observa una tendencia a una
mayor descentralizacion, mediante la transferencia de funciones (gastos) y mayores
recursos del gobierno central a las provincias.

En el caso de Meéxico también se observa un movimiento a una mayor

descentralizacion, especialmente de tipo administrativo, ya que el gobierno federal por un
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. lado transfirié mayores recursos a los estados y por el otro, ha transferido a algunos estados
la administracion del impuesto federal al valor agregado. Ademas en los tres casos citados
en la region, se nota un crecimiento del porcentaje de tributos nacionales transferidos a las

provincias o estados.
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carituLo 3. Coparticipacion y relacion en

los distintos niveles de gobierno.

Una vez identificada la estructura general de gobiemo y sus funciones que se
analizaron en el capitulo anterior, es necesario ahora aplicar un sistema de coordinacion que
pueda generar las suficientes ventajas como para ser aplicado en muchos paises. Es el caso
de la coparticipacion el que fue aplicado en combinacién con otros sistemas y que fue
acogido por muchos gobiernos y con €xito en varios casos.

En ¢l presente capitulo se tiene por objetivo analizar las relaciones que se crean en
los distintos niveles de gobierno al aplicar el sistema de coparticipacion en un determinado
pais. Asi como la experiencia de dos paises latinoamericanos (Argentina y Bolivia) que
aplicaron la coparticipacion como sistema de coordinacion de los recursos publicos. Este
capitulo es fundamental para las conclusiones y recomendaciones hacia una mejor
coordinacion. En base a la experiencia de Argentina y Bolivia se podra sacar lecciones
importantes de las que algunos paises podran tomar en cuenta para mejorar su sistema de
coordinacion de los recursos del estado.

3.1 Coparticipacién v relacion entre la Nacion y las provincias o regiones.

La relacion de la nacion y provincias basicamente proviene de los sistemas de
coordinacion que existen para orgamizar las finanzas publicas, estos sistemas de
coordinacion ya fueron analizados en profundidad en el capitulo anterior, ahora
simplemente se hara un breve resumen de ellos en su manera aplicada, y con algunos
ejemplos a considerar.

Recordemos que los sistemas de coordinacion financiera son 5:

1) Separacion de fuentes,
2) Concurrencia de facultades tnbutanas,
3) Cuotas suplementarias,
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4) Coparticipacion,
5) Asignaciones globales.

La mayoria de los paises en general en la relacién entre nacién y provincia no
utilizan un unico sistema de coordinacion generalmente usan una combinacién de dos o
mas, dependiendo del pais. Fl sistema de concurrencia facilita bastante la autonomia de
los gobiernos de menor nivel pero obviamente puede traer una descoordinacion y repeticion
de facultades tributarias aplicadas en los dos niveles de gobierno. El extremo opuesto es el
que se conoce como el de separacién de fuentes donde el régimen constitucional
claramente delimita que tributos se aplican en cada uno de los niveles de gobierno.

Dos paises que se acercan mucho a este sistema de separacion de fuentes son Brasil
y Estados Unidos, Este sistema tiene un inconveniente que es la rigidez. Por otro lado este
sistema tiene la ventaja de la claridad, es decir, esta establecido claramente qué y quién
cobra determinado impuesto.

Después tenemos el sistema de coparticipacién que es el sistema complementario
donde a nivel de gobierno superior, se centraliza la recaudacion por razones de economias
de escala o de facilidad administrativa, y luego esos fondos se distribuyen entre gobicrnos
de menor nivel en base a distintos criterios. Criterios que basicamente son econdmicos pero
también politicos, es decir, no hay normas optimas de esto. Esta distribucion recibe el
nombre de distribucion primaria, como se mencioné en capitulos anteriores. Por cjemplo,
un critenio que se utiliza bastante para distribuir en los regimenes de coparticipacién de
impuestos, en funcién de un nivel minimo de gasto requerido, otro puede ser el de la
poblacion. Por que la poblacién nos esta dando una indicacion de la cantidad de personas y
gastos minimos que tenemos que asignar a ese gobierno en educacion, salud, etc. En este
caso, se tiende a igualar el gasto minimo por habitante en todo el pais.

Después tenemos el sistema de cuotas suplementarias. Este es un sistema por el
cual el gobierno de menor nivel aplica un adicional sobre el impuesto a nivel nacional.

Y finalmente tenemos, dentro de estos sistemas de distribucion de facultades
tributarias entre los distintos niveles de gobierno, lo que se llama las asignaciones
globales, donde el nivel de gobierno superior envia de alguna manera la transferencia hacia

las municipalidades.

58



-

Estas son todas las alternativas de relacion entre la nacion y provincia, de la
complementacion y manejo de estas depende el éxito o fracaso de la coordinacion
financiera de las finanzas pablicas entre los niveles nacional y provincial.

La relacion de nacion y provincias podria crear distintos problemas de
coordinacion, es necesario entender cuales son éstos para evitarlos v de esa manera tratar de
mejorar ¢l sistema en general. Para ello mencionaré los aspectos o consideraciones a tomar
para evitar algunos de estos problemas:

a. Es importante dejar delimitado claramente los gastos y funciones de cada nivel de
gobierno, con un enfoque hacia la especializacion y descentralizacion.

b. Explicar claramente el rol tnbutario que cumplii cada junsdiccion y los
mecanismos que garanticen la necesaria coordinacion.

C. Si los dos puntos anteriores no estin adecuadamente establecidos, las reglas del
juego cambian, lo cual atenta con la buena programacion y control de las acciones
del gobierno.

d Evitar que exista entre las provincias y municipios una excesiva separacion entre las
responsabilidades de gastar v percibir impuestos.

e Crear repartos de los fondos nacionales de forma equitativa.

Si cada gobierno se preocupa de cumplir estas consideraciones en cualquier sistema
de coordinacion existira una tendencia hacia la eficiencia. Mejorando las relaciones

intergubernamentales v la asignacion de recursos.

3.2 Coparticipacion y relacion entre provincias o regiones vy municipios.

La gran importancia relativa que adquieren las municipalidades en torno al sistema
de coparticipacion nos hace indagar sobre un tema de profundo analisis, la autonomia o la
autarquia de éstas. Hemos visto en el capitulo anterior cudles son las funciones y cudl es su
ambito en aspectos tributarios, lo que nos lleva necesariamente a hacer un analisis sobre el
statuy de las municipalidades en este sistema de coparticipacion.

El status de las municipalidades como entes autirquicos o auténomos, depende
principalmente de las funciones tributarias que le son delegadas por las provincias, estas
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pueden ser polestades originarias o derivadas. Veremos que dependiendo de esto se puede
dar mayor fuerza o potencial al sistema de coparticipacion.

Antes de continuar el analisis podriamos hacer una breve definicion de cual es el
concepto del municipio: este es una persona de derecho piblico, constituida por una
comunidad de vecinos asentados en un territorio determinado, que administra sus propio y
particulares intereses, v que depende siempre en menor o mayor grado, de una entidad
publica superior, el Estado provincial o nacional. De esta definicion se puede abstraer
importantes conceptos: La comunidad de vecinos (familias e individuos reunidos) es la base
natural y espontinea del municipio; esta base de primaria debera organizarse socio-
politicamente para perseguir sus propios y particulares intereses; como forma politica, solo
existe con la creacion legal.

Antes de referirmos a lo mencionado anteriormente es necesario aclarar, que en el
caso de la coparticipacion la distribucion entre la provincia y las municipalidades
respectivas tienen el nombre de distribucién secundaria, esto significa que la provincia
cede a la municipalidad un porcentaje del recibido por el sistema de coparticipacion. Esta
distribucion como vimos puede ser fijada asi como por el nimero de poblacion de la
municipalidad, como por el gasto minimo que requiere cada municipio para cumplir con
sus funciones primeramente asignadas.

Otra relacion existente entre las provincias y municipios que se da mas en los
estados federales, es cuando existen impuestos provinciales los cuales luego son repartidos
a las distintas municipalidades por concepto de coparticipacion de impuestos, a esta

distribucion se la llama distribucién primaria de provincias a municipios.

3.2.1 Autonomias municipales.

Como mencioné en lineas anteriores la problematica de la autonomia o
autarquia de las municipalidades en el campo tributario, es atribuir caracter originario o
derivado a las facultades tributarias municipales.
El italiano Giuvaliani Fonrouge ha sostenido la teoria de los poderes originarios.
Considera que la facultad de imponer es la consecuencia de la facultad de gobiemo y que es
una facultad inherente que no reconoce limitaciones de categoria sino de grado.



Para ¢l, todos los 6rganos de gobierno tienen igual categoria institucional ya que no
hay entes menores 0 mayores, como ensefiaba la doctrina italiana.

Los poderes impositivos pueden clasificarse en poderes amplios (como los que
tienen las provincias) o poderes restringidos (como los gobiernos municipal y nacional)
pero todos son originarios o inherentes.

En contra de la tesis expuesta, varios juristas sostienen que solo la nacion v las
provincias tienen el poder fiscal originario por que el mismo emana directamente de la
Constitucion Nacional, mientras que los municipios ejercen el poder fiscal derivado, ya que
este emerge de una instancia intermedia constituida por las normas provinciales.

Al respecto se ha sostenido que “ la vida institucional de una nacion requiere el
desenvolvimiento armonico de sus instituciones; el conflicto de poderes lesiona las mas
diversas manifestaciones de la vida nacional y cuando ese conflicto se produce en el orden
fiscal. es el orden juridico todo el que se resiente y su victima inmediata es la economia
nacional. Debe cuidarse al esgrimir el argumento de las autonomias financieras para
respaldar mayores poderes politicos, de no afectar la economia de la nacion, entendida no
como la del ente estatal, sino como el conjunto de las fuerzas economicas que desarrollan
su accion a traves de todo el territorio del pais. Ni la superposicion de poderes originarios
es conveniente, ni tampoco es aceptable que las provincias tengan que subordinar el
ejercicio de sus poderes a los impulsos fiscales de los municipios para evitar aquella
superposicion. La delimitacion es necesaria y creo que sobre este punto no puede haber
sino coincidencia. Y precisamente, a fin de lograr tal delimitacion, es que son los poderes
comunales recibidos por delegacion de los entes mayores: provincias en el régimen federal
y nacion en el sistema unitario.”"

Las caracteristicas de las municipalidades que les daban ese caricter autirquico,
eran las siguientes: Su personalidad juridica de derecho publico, la finalidad de su
institucion y su creacion legal.

Sin embargo resulta claro que los municipios no fueron considerados con las
siguientes caracteristicas que fortalecen la idea de la autonomia municipal: Un ente de
origen constitucional, con base sociologica (poblacional), de caricter necesario,

' Garcia Belsunce, Horacio A. “La distribucion de los poderes imposilivos” en Estudios financieros. Ed.
Abeledo-Perrot. Bs.As. 1966, pag. 196,
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democratico, con capacidad legislativa, con propias y especificas finalidades y con los
medios necesarios para el desempefio de su cometido.

Evidentemente estos conceptos no coinciden con el concepto de autarquia. sino con
el de autonomia.

Es cierto que esta autonomia municipal no puede ser plena sino atenuada porque
tiene limites infranqueables: no puede haber una independencia absoluta sino una ligacién
al marco normativo provincial y de ninguna manera debe obstaculizar la firma de
convenios entre nacion-provincia o éstas entre si.

Otra explicacion similar al por qué de la autonomia municipal la encontramos, en
los siguientes argumentos:

1.- Es a nivel local donde se dan las mejores condiciones para el desarrollo armonioso de la
comunidad, resaltando el sentido de pertenencia y la responsabilidad ciudadana. La vida
local crea raices y herencias multiples.

2.- La descentralizacion de las decisiones y ejecuciones descongestionan a los poderes
centrales v acelera la gestion de gobierno, achicando considerablemente las posibilidades
de corrupcion en la sociedad.

3.- El municipio, es la primera sociedad politica y es quién mejor puede solucionar las
necesidades de la comunidad por su inmediatez y conocimiento directo de las demandas
sociales.

4.- La vida municipal crea las condiciones necesarias para fomentar la participacion a
traveés de las entidades libres del pueblo. Las entidades intermedias no sélo incrementan la
participacion popular en la solucion de las necesidades sino que establecen el control
directo de los actos de gobierno.

5.- El municipio es el pilar fundamental donde debe apovarse ¢l Estado descentralizado, sea
este federal o unitario. Todo sistema politico orgénico halla en ¢l su fundamento: por ello,
¢l fortalecimiento de los municipios engrandece la nacion.

6.- Las responsabilidades publicas deben ser ejercidas por quienes estin mas cerca de los
ciudadanos. En consecuencia, las autoridades locales deben tener el derecho de actuar bajo
su propia iniciativa, sin depender sus decisiones de un organismo de mayor rango. En este
sentido, deben poder determinar su propia estructura administrativa, percibir recursos
propios cn forma directa v poder disponer libremente de ellos, la transferencia de
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responsabilidades de los municipios debe ser acompafiada por la asignaciéon de recursos
financieros suficientes.

Con estas consideraciones importantes de las municipalidades es que se fortalece
mas aun el concepto de la autonomia tributaria Como conclusion seria importante
mencionar que;

1.- Los municipios son érganos esenciales de gobiemno.

2.- Los municipios no pueden ser privados de los recursos minimos para el cumplimiento
de sus funciones.

3.- Su “status” juridico no debe ser entonces el de autarquia lisa v llana sino que se debe
tratar como autonomias atenuadas o autarquias jerarquizadas, si asi se prefiere.

3.3 La coparticipacién en un estade federal: Caso de la Republica Federal Argentina

La Republica Federal de Argentina, como veremos adelante, atravesd por una serie
de regimenes de coparticipacion, lo que les da la suficiente experiencia sobre el tema. Esto
es asi gracias a que en Argentina se empezo a utilizar el sistema de coparticipacion en la
década de los 50 y continuandola hasta la fecha. Para el siguiente andlisis primeramente se
hara una descripcion de los distintos regimenes de coparticipacion que sc aplicé en
Argentina, hasta llegar al vigente, para luego concluir con un anilisis de sistema de
coparticipacion en general en todos los procesos. Con sus limitaciones, asi como los
beneficios que le significo a la Repablica de Argentina aplicar este sistema de coordinacion
entre la Nacion y las Provincias.

Antes de seguir el siguiente analisis quisiera hacer una breve introduccion sobre la
division politica, segin la constitucion de la Republica Argentina: Argentina es un estado
federal, el que se divide en 23 provincias’, estas a su vez se subdividen en municipalidades.
La caracteristica principal dentro del estado federal es que es ya un estado que lleva
implicita una descentralizacion en la que las provincias son completamente auténomas con
potestades propias.

* Incluyendo la provincia de Tierra del Fuego.
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3.3.1 Sistemas de Coparticipacion de impuestos en La Republica Argentina.

Los principales avances que se hicieron en la Republica Argentina respecto a la
utilizacion del sistema de coparticipacién empezaron en la década de los 30: utilizando este
sistema de coordinacion exclusivamente para algunos impuestos en particular. Por ejemplo
la Ley convenio 12.139 que sanciona el régimen de unificacién de impuestos internos, por
el cual la Nacién estableceria en adelante ese tipo de impuestos participando de lo
recaudado con las provincias, las que a su vez renunciaron a su facultad de establecer
impuestos analogos. Posteriormente el impuesto a las ventas y el impuesto a los réditos
sancionados por la Ley 12.143 y por la Ley 12.147 respectivamente también comienzan a
formar parte de los impuestos sujetos a éste sisiema de coordinacion. Finalmente a
principios de la década de los 50, en la Ley 14.060 se somete a lo que se llamaria un tercer
régimen de coparticipacion al impuesto sustitutivo del gravamen a la transmision gratuita
de bienes. A partir de esta serie de convenios entre la Nacion y las provincias, se establece
COmo se verd a continuacion los regimenes de coparticipacion que incluyeron en ellos un
paquete de impuestos que pasaron a ser de dominio Nacional con participacion provincial.

El primer régimen de coparticipacién se inicio a partir de la Ley No. 14.390, que
empezo a regir el 1° de Enero de 1955, por esta Ley la distribucién de los recursos entre
Nacion y Provincias (distribucién primaria), estara determinada directamente en forma
proporcional a la Poblacion total del pais y a la poblacion de las provincias adheridas.

La parte correspondiente a las provincias adheridas se distribuird entre ellas de la
siguiente manera (distribucion secundaria):

a) 98% en funcion de la poblacion de cada una vy de su produccion de articulos
gravados con impuestos internos y de las materias primas principales utilizadas en su
elaboracion, en las siguientes proporciones:
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En funcion En funcion
Afios de la Poblacion de la produccion
1955 84 % 16 %
1956 82% 18 %
1957 80 % 20 %

b) El 2% restante se repartira en razoén inversa al monto por habitante de la
participacion que cada provincia corresponda en la distribucion del porcentaje establecido
en el inciso anterior.

Los indices de produccion se determinaron de la siguiente forma: 1° Se
establecieron los valores de la produccion de la Nacion y de cada provincia en cada uno de
los rubros gravados con impuestos internos, discriminando los que responden a materia
prima principal y a valor agregado. 2° Se concedio a los participes el producido de la
recaudacion de cada rubro gravado con impuestos internos, en forma directamente
proporcional al importe total resultante, para cada uno, de la aplicacion del punto anterior.
3% Se establecieron las relaciones porcentuales existentes entre la suma de los importes
atribuidos a cada provincia con arreglo al punto anterior y la correspondiente, por igual
concepto, al conmunto de las provincias. Dichas relaciones porcentuales constituyeron los
indices para la distribucion en funcion de la produccion.

En esta forma de distribucion de los recursos del estado por concepto de
coparticipacion, vemos una fuerte importancia del componente poblacion, esto tiene la
ventaja de ser una distribucion mas equitativa, cada persona vale igual en términos de
distribucion. Esta distribucion evita también la migracion campo ciudad. Un aspecto que
cabe recalcar es que sc comienza a utilizar medidas de desarrollo en la distribucién, como
es el indice de produccion, esta manera de distribucion trae consigo el comienzo a la

disputa provincial por mas recursos. Las provincias mas desarrolladas exigen mas ingresos
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por tener mayores gastos, asi como las provincias de menor ingresos cxigen mas por
concepto de equidad.

El segundo régimen de coparticipacion en Argentina empezé con la Ley 14.788,
que se dio inicio desde el 1° de enero de 1959 y hasta el 31 de diciembre de 1963. Esta Ley
indicaba que los impuestos a los réditos, a las ventas, a los beneficios extraordinarios vy a las
ganancias eventuales se distribuirian entre la nacion y las provincias de la siguiente manera:

Afio 1959: 72% para la Nacion y 28% para el conjunto de las provincias.

Afio 1960: 70% para la Nacién y 30% para el conjunto de las provincias.

Afio 1961: 68% para la Nacion y 32% para el conjunto de las provincias.

Afio 1962: 66% para la Nacién y 34% para el conjunto de las provincias.

Afio 1963: 64% para la Nacion v 36% para el conjunto de las provincias.

La parte correspondiente a las provincias se distribuiria entre ellas conforme al sistema que
se indica a continuacion:
1. Elsetenta y cinco por ciento en la siguiente forma:

a) Una tercera parte de acuerdo a la poblacion que cada provincia asigne a la Direccion
Nacional de Estadistica y Censos al 31 de diciembre del afio base de conformidad con
lo establecido por el articulo 4°°.

b) Una tercera parte de acuerdo con los recursos percibidos por cada provincia,
excluyendo a los provenientes del crédito, los correspondientes a la coparticipacion en
los impuestos de esta Ley y los aportes federales.

¢) Una tercera parte de acuerdo con el monto de los gastos realizados por cada provincia.
La comision de Contralor ¢ indices establecera los recursos y gastos computables a los
efectos de este inciso.

2. El veinticinco por ciento por partes iguales entre todas las provincias.

Este forma de distribucion, a pesar de que trata de descentralizar mas los ingresos
del estado sigue incorporando cada vez mas los componentes de desarrollo vy gasto
provincial, disminuyendo el porcentaje de distribuciéon por concepto de poblacion, como

* Articulo 4: Los indices de distribucion necesarios para la aplicacion de lo dispuesto, serin determinados
sobre la base de la informacion correspondiente al ultimo afio calendario completo inmediato anterior a la
fecha de iniciacion de su vigencia. Salvo los afios 59/60 que se determinara con arreglo a las cifras del
gjercicio de 1959

66



o S -

mencione anferiormente esto trae disputas politicas adelante por concepto de equidad e
importancia provincial .

El tercer régimen de coparticipacion sc inicia ¢l 1° de enero de 1973, Ley 20.221.
Esta Ley indica que la recaudacion de los impuestos nacionales a los réditos, a las
ganancias eventuales, a las tierras aptas para explotacion agropecuaria, a la regularizacion
patrimomial, a la posicion neta de divisas, al parque automotor, a las ventas, a la venta de
valores mobiliarios, internos, adicional a los aceites lubricantes y sustitutivo del gravamen a
la transmision gratuita de bienes, se distribuiran de la siguiente manera;

a) 48,5% en forma automatica a la Nacion:

b) 48.5% en forma conjunta al conjunto de provincias que se adhieran a las mismas;

c) 3% en forma automatica como aporte al Fondo de Desarrollo Regional creado en
esta Ley.

La distribucion entre las provincias adheridas del monto que resulte de la aplicacién de lo

mencionado anteriormente se hara mediante el siguiente criterio:

a) Directamente proporcional a la poblacion, 65%:

b) En proporcion per capita a la brecha de desarrollo entre cada provincia vy el drea

mas desarrollada del pais, siempre que la provincia no pertenezca a dicha area, 25%.

Y
c) A las provincias que no tengan densidad de poblacién superior al promedio del

conjunto de Provincias, y en proporcion a la diferencia entre la densidad de

poblacion de cada provincia y dicho promedio, 10%.

Para efectos del inciso b), se entiende a la brecha de desarrollo de cada provincia a
la diferencia porcentual entre su nivel de desarrollo y el correspondiente al drea que
comprende la Capital Federal y a la provincia de Bucnos Aires. Para la determinacion del
nivel de desarrollo de cada provincia se aplicard el promedio aritmético simple de los
siguientes indices:

a) Calidad de vivienda, segin surja el altimo censo nacional de viviendas:
b) Grado de educacion de los recursos humanos, segun surja el ultimo censo nacional

de poblacion; y
c) Automoviles por habitante, correspondiente al afio del ultimo censo nacional de

poblacion.
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En este sistema de distribucion se da mucha mas importancia a la poblacion y
diferencias en la calidad de vida, lo cual es bueno, sin embargo hay que tener mucho
cuidado con los datos que son entregados por el censo, en ciertos paises estos datos son mal
recopilados entregando una informacion falsa de la realidad.

El actual sistema de coparticipacién esta en la Ley 23.548, la que establece que a
partir del 1° de enero de 1988, la totalidad de los impuestos nacionales existentes o a
crearse seran distribuidos, pero con las siguientes excepciones:

a) Derechos de importacion y exportacion, previstos en el articulo 4° de la
Constitucion nacional®;

b) Agquellos cuya distribucion, entre la Nacion y provincias, esté prevista o se prevea
en olros sistemas especiales o regimenes de coparticipacion;

c) Los impuestos y contribuciones nacionales con afectacion especifica a propésitos o
destinos determinados, vigentes al momento de la promulgacion de esta ley, con su
actual estructura, plazo de vigencia y destino. Cumplido el objeto de creacion de
estos impuestos afectados, si los gravamenes continuardn en vigencia se
incorporaran al sistema de distribucion de esta ley;

d) Los impuestos y contribuciones nacionales cuyo producido se afecte a la realizacion
de inversiones, servicios, obras y al fomento de actividades, que se declaren de
interés nacional por acuerdo entre la Nacion y las provincias. Dicha afectacion
debera decidirse por la Ley del Congreso Nacional con adhesion de las Legislaturas
Provinciales y tendra duracion limitada.

El monto total recaudado por los gravamenes a que se refiere esta Ley se distribuira de la

siguiente manera:

a) El 42,34% en forma automatica a la Nacion:

b) El 54,66% en forma automatica al conjunto de provincias adheridas;

c) El 2% en forma automaética para el recupero del nivel relativo de las siguientes
provincias:

Buenos Aires................1,.5701%

* Articulo 40.- El Gobierno federal provee a los gastos de la Nacidn con los fondos del Tesoro Nacional
formado del producto de derechos de importacion y exportacién, del de la venta y locacion de tierras de
propiedad nacional, de la renta de Correos, de las demas contribuciones gue equitativa ¥ proporcionalmente a
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Chubut...................01433%

Neuquén................. 0,1433%
LD S 0,1433%
d) El 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias.
La distribucion del monto que se distribuird a las provincias, como se menciona en
: el inciso b), se hara de la siguiente forma:
i Buenos Aires....................... 19,93%
s Cotoalwen.... . 2.86%
ClrdabaL....... ot insalin] 9.22%
Comienles oo sl s 3,86%
Chaco 3,18%
Chubut... 1.38%
3 BRUERIOK .........c..ooocciinoinind 5.07%
Y Formosa.... 3,78%
4 Ea POl i 1,95%
. LaRioja.......coeuvaeuvnnnnnn 2,15%
Mendoza.. 4.33%
Misiones... ... 3.43%
Meuquen.. 1.54%
Rio Negro.... 2,62%
: Salta....................... 3,98%
- San Juan.... 3.51%
. Sanlwis. ... 2.37%
: Sants Oz oooonan g 1,38%
R TR .....ccoccococccion, 9,28%
Santiago del Estero.............429%
- la poblacion imponga el Congreso General, y de los empréstitos y operaciones de crédito que decrete el
mismo Congreso para urgencias de la Nacion o para empresas de utilidad nacional.
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El Fondo de Aportes del Tesoro Nacional creado en esta Ley, se destinara a atender
situaciones de emergencia y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales y sera
previsto presupuestariamente en jurisdiccion del Ministerio del Interior, quien serd ¢l
encargado de su asignacion.

Esta forma de distribucién de los recursos, me parece que llevo a la Argentina a
dejar de lado todo concepto de equidad y desarrollo disparejo provincial. Estos porcentajes
crean una rigidez al sistema los que crean una disputa politica mas grave y ademas van en
contra del objetivo del sistema de coparticipacion que es el de temer un crecimiento
provincial equilibrado o por lo menos dar importancia a aquellas provincias que no poseen
recursos para crecer al ritmo de las demas.

Para terminar con los regimenes de coparticipacion de la repiblica de la Argentina,
es fundamental mencionar las reformas a la constitucion nacional y al régimen de
coparticipacion en el afio 1994, ahora analizaremos los aspectos mas importantes que se
discutieron en relacién al régimen actual, y las modificaciones que se hicieron.

La reforma constitucional llevada a cabo consiste en varios aspectos, los mas
importantes se mencionaran separadamente:

1.- Convalida la Coparticipacion: Se establece que el sistema de distribucion de
recursos sera el de coparticipacion sobre los impuestos nacionales, directos e indirectos.
Esto no indica que sea en adelante el anico sistema de coordinacién de los recursos del
estado, sin embargo, si se quisiera aplicar un nuevo régimen de distribucion se deberia
cambiar la constitucion.

2.- Excluye a los derechos aduaneros: El inciso en el que se explican los impuestos
afectados con el sistema de coparticipacion no se refiere en nada a éstos impuestos, los que
los deja exentos de este régimen.

3.- Excluye a los gravamenes de asignacion especifica: Cualquier que sean los
gravamenes que sean creados con un objetivo predeterminado, no deberan ser
coparticipados.

4.- Instituye los acuerdos entre Nacion y provincias: segin esta ley que instituira la
coparticipacion de las contribuciones, ha de hacerse “sobre la base de acuerdos entre la

nacion y las provincias™.
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5.- Critenio de distribucion de los fondos coparticipados: El primer criterio esia
orientado a asegurar financiamiento al ejercicio de la funcion publica. La reforma aspira a
que haya correspondencia entre las asignaciones de funciones, servicios, o competencias, v
los recursos para poder llevar adelante esas responsabilidades. Un segundo criterio es que la
distribucion se haga contemplando criterios objetivos de reparto. Un tercer criterio, por
ultimo, esta conformado por una serie de adjetivaciones, que deberd recoger la Ley a
dictarse para darle contenido concreto, al menos en cuanto se hace al objetivo especifico
que aqui se le asigna. La distribucion debe ser equitativa, solidaria y dard prioridad a lo que
se describe en torno del logro en un grado equivalente de tres manifestaciones: el
desarrollo, la calidad de vida y la igualdad de oportunidades, proyectados, los tres, a todo el
territorio nacional.

6.- Transferencias con recursos: “No habrd transferencias de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por la ley del
congreso cuando corresponda y por la provincia interesada o la Ciudad de Buenos Aires en
su caso’”.

7.- El orgamismo fiscal federal: La Ley indica que * un orgamsmo fiscal federal
tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la ejecucion de lo establecido, la que debera
asegurar la representacion de todas las provincias y la Ciudad de Buenos Aires™.

Lo importante se hizo se legalizé estos factores que ayudan a la coordinacion, la
cooperacion, el entendimiento, la convergencia de fines y medios etc. los cuales son una
nota basica del federalismo.

3.3.2 Analisis de las etapas de coparticipacion en la Repiblica Argentina.

Los hechos que fueron modelando la relacion fiscal entre Gobierno Nacional y las
provincias no siempre fueron inspirados por la busqueda de alcanzar una mayor equidad,
solidaridad y eficiencia.

Argentina, es de origen federal, con todo lo que ello implica en materia de atributos
y responsabilidades; sin embargo en muchas oportunidades desde el poder central se
alteraron umlateralmente las relaciones y potestades.
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. En las dltimas décadas prevalecieron las medidas distorsionadoras por sobre,
aquellas que pretendian la busqueda de los objetivos antes mencionados. Entre las
cuestiones mas significantes cabe mencionar:

a. Cada periodo de gobieno militar significo un retroceso para el federalismo, va que los
gobernadores provinciales solo eran delegados del poder central, y respondian a sus
directivas y no al mandato de sus pueblos.

b. En contraposicion, el federalismo, que tiene como socia indispensable a la democracia

. para ser efectivo, ha tenido oportunidad de avanzar en los dltimos 11 afios, que

marcaron un récord desde 1930 de vigencia del modelo democritico, en los cuales las
provincias fueron gobernadas por los elegidos por el voto popular,

¢. Hasta 1973, cuando se sancionaba la Ley 20.221 de Coparticipacion Federal, el reparto

de los impuestos de recaudacion nacional avanzé hacia criterios solidarios, a partir de
las cuales las provincias mas avanzadas transferian recursos a favor de las de menor
desarrollo relativo y/o de menor densidad poblacional, sobre la base de indicadores
objetivos. Si bien los esquemas eran perfectibles, ya que no habia una vinculacién
expresa de la distribucion del financiamiento con las necesidades de gastos, se estaba en
la direccion correcta.

. d. Pero en los ltimos 20 afios se asistio a continuos forcejeos por los fondos; los criterios
racionales y solidarios fueron dejandose de lado, sacando asi ventaja (traducida en
mayores recursos publicos por habitante) las jurisdicciones que en cada momento
exhibieron mayor capacidad de presion politica.

Como resuitado, el sistema asigna fondos entre las provincias sin seguir un criterio que
responda a necesidades, grado de desarrollo, extension, poblacion, etc.

. ¢. La provincia de Buenos Aires perdio en este proceso, no por ser mas rica, sino, entre

. otros motivos, por que el sistema de representacion politica determina que sus
habitantes sean los que tiene menos peso relativo en el parlamento nacional; con el
38.6% de la poblacion, Buenos Aires tiene solo el 27.2% de los diputados nacionales y
el 4.2% de los senadores. Si se excluye la Capital Federal, la proporcion son las que
indica el cuadro.
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CUADRO No. 1
Importancia del No. de senadores y diputados en la distribucion de los recursos de

coparticipacion.
Recursos legislado- | Recursos de
Diputados | Senadores| derecauda- | res x habi-| recaudacion
Poblacion | Nacionales| Nacionaled cidn nacional| tante nacional x hab.
Provincias (1) (1) (N (IX*) (2) (2)*)

Buenos Aires 425 302 43 24 8 61,0 584
Cordoba, Santa fe 23,5 20,3 13,0 20,2 81,0 859
vy Mendoza
Provincias del NEA 13,0 15,1 217 19,1 1249 147.1
Provincias del NOA (**) 142 19,4 304 225 1496 1587
Patagonia, La Pampa 6.8 15,1 30,4 13,4 2576 1959
San Luis

(1) En porcentaje del total, excluida Capital Federal.

{2) En indice base promedio provincial = 100.

(*) Esta distribucién no incluye aportes discrecionales del Tesoro Nacional (ATN), efectuados a partir de
fondo coparticipables. De hacerlo, las desigualdades en el repario de estos recursos se acentuarian: la
participacion de Buenos Aires y, en menor medida, de Cérdoba, Mendoza y Santa Fe y la de las provincias
del NOA (noroeste argentino) v de la Patagonia y la Pampa creceria.

(**) Incluye San Juan,

Fuente: Elaboracion de Jorge Remes Lenicov con datos de INDEC, Congreso Nacional y Ministerio de
Economia y Obras v Servicios pablico de la Nacion.

También, se muestra la fuerte correlacion que existe entre la proporcién de recursos de
recaudacion nacional recibidos y los legisladores por habitante que tiene cada provincia.
El analisis de correlacion demuestra que las variaciones que presentan los recursos de
recaudacion nacional por habitante recibidos son explicadas en un 82 % por las
diferencias en la proporcion de legisladores nacionales por habitante. Contrastando con
esto, el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (el indicador objetivo mas
confiable de que se dispone para medir el grado de pobreza estructural de cada




Jurisdiccion) tiene un poder explicativo nulo: es decir, no hay correlacion entre reparto
de los recursos de recaudacion nacional y necesidad de atender la pobreza estructural,

f. En los tltimos afios se buscaron paliativos, que sin llegar a la discusion méas amplia del
tema federal, tendieron, aunque con suerte diversa, a salvar algunos de los problemas
entre la Nacion y las provincias.

Las relaciones fiscales intergubernamentales en Argentina como mencionamos se
han visto sometidas a una serie de cuestionamientos y controversias, su ordenamiento
constituye uno de los problemas mas importantes a resolver. Para poder determinar como
ha sido y como se puede mejorar la coordinacion entre Nacion y Provincias, se analizo las
controversias mas significativas que se han presentado en tomo a las relaciones
intergubernamentales:

Tendencia a la Centralizacién Fiscal. Existe una tendencia a la creciente
participacion del gobierno nacional en el financiamiento de las inversiones piblicas de los
gobiernos provinciales. Notese que la tendencia a la centralizacion se acelera
considerablemente a partir de la aprobacion de la coparticipacion impositiva en 1935. El
cuadro siguiente muestra la evolucion del grado de centralizacion en el financiamiento de
los gastos provinciales:
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CUADRO No. 2

Financiamiento del Gasto Puablico Provincial con Recursos de origen Nacional
ANOS PORCENTAJE
1900 6,5
1910 11,5
e 1939 28,7
i 1960 472
1980 493
E. 1985 54.8
1990 57.0
1993 56,4
Fuente: Afios 1900/1980, Alberto Porto (1990): Federalismo Fiscal P.112.
Afios 1985/1993, Ministerio de Economia_ Secretaria de programacion Economica.

Las cifras muestran una fuerte presencia de dos rasgos citados como principales
- inconvenientes de un sistema centralizador; la dependencia financiera de los gobiernos
locales y la separacion entre las decisiones de gastar e imponer.

Grave dependencia de algunas Provincias. La situacion es mas grave ain cuando
se considera la situacion particular de algunas provincias, casi las dos terceras partes de las
mismas reciben del gobierno nacional mas del 80% de sus recursos.

Como se puede ver en el siguiente cuadro en el afio 1990:




L)
L
-

CUADRO No. 3

Financiamiento del Gasto Publico Provincial con Recursos Nacionales
(Detalle por provincias, 1990)

JURISDICCION PORCENTAIJE OBSERVACIONES
Buenos Aires 47

Capital Federal 14

Catamarca 97 Jurisdicciones con:
Cordoba 66

Comentes 90 Menos del 20% |
Chaco 91

Chubut 87 Menos del 50% 2
Entre Rios T2

Formosa 95 Menos del 60% 3
Jujuy o3

La Pampa 59 Menos del 70% 5
La Rioja 926

Mendoza 70 Menos del 30% 9
Misiones 85

Neuquén 80 Menos del 90% 16
Rio Negro 83

Salta 82 Mas del 90% 8
San Luis fi!

Santa Cruz 78

Santa fe 62

Santiago del Estero 93

Tierra del Fuego 83

Tucuman 87

Fuente: Borgonovo Félix, El Federalismo Fiscal a partir de la reforma
Constitucional, pag. 339
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En las observaciones podemos observar que existen 8 provincias que dependen casi
unicamente de los ingresos por concepto de coparticipacion, de esta manera podemos
observar la grave dependencia de algunas provincias.

Importante incremento del gasto publico provincial. La tendencia a la
centralizacion ha sido acompafiada por un fuerte crecimiento del gasto publico provincial.
Esto concuerda con las afirmaciones de la hiteratura académica: la mayor centralizacion y
separacion tiende a producir una sobre expansion del sector publico. Seria bueno comparar

. paralelamente ¢l cuadro a continuacion con el que se mostrdo en la tendencia a la

centralizacion fiscal.

CUADRO No_ 4

Gasto pablico provincial en proporcidn al gasio pablico total

ANOS PORCENTAJE
1900 23,5
. 1916 230
1930 242
. 1961 38,1
1970 41,9
1980 473
1986 53,0
1990 53,0
1991 53,6
1992 59,6
. 1993 62,0

Fuente: Afio 1900/1986, Alberto Porto {1990): Federalismo Fiscal p 87-88
Anos 1990/1993, Ministerio de Economia, Secretaria de Programacion
Econdmica.

Nota: Excluye los gastos de seguridad social

En la comparacion podremos observar que los recursos tienen una tendencia a la

centralizacion, esto no ayuda de minguna manera al mejoramiento de la coparticipacion.




Subsistencia de las transferencias discrecionales. La existencia de un sistema
automatico de coparticipacion no ha eliminado las transferencias discrecionales y sus
inconvenientes. El cuadro siguiente muestra la importancia de las mismas y la no existencia
de una tendencia y su disminucioén. Debe tenerse en cuenta, ademas, que solo se comparan
las transferencias del Tesoro Nacional a los gobiernos de provincia, pero no los fondos
asignados a los bancos provinciales, frecuente auxiliares financieros de sus gobiernos.
Estos fondos pueden considerarse de remision discrecional, por lo tanto, las cifras
subestiman la proporcion de este tipo de transferencias.

CUADRO No. 5
R —
_—

- ANOS COPARTICIPACION DISCRECIONALES
. 1985 80,42 19,58
‘ 1986 75,13 24,87
) 1987 66,06 33,93

1988 72,65 27T.35

1989 67,63 3237

1990 73,49 26,51

1991 77,82 22,18

1992 80,44 19,56

1993 75,20 24 80
) Fuente: Ministerio de Economia, Secretaria de Programacién Economica.

Proliferacion de situaciones conflictivas. La historia reciente de las relaciones
fiscales intergubernamentales esta caracterizada por sucesivos conflictos, negociaciones v
arreglos provisorios. Ninguno de tales arreglos puede calificarse como un régimen racional
y permanente. Por el contrario, existieron sucesivos acuerdos provisionales (a menudo de

% intereses politicos inmediatos) pero no soluciones perdurables. Se puede mencionar como
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ejemplos, la aprobacion de la Ley 23.548 que fija porcentajes de distribucion secundaria sin
fundamentos en criterios normativos, sucesivos desvios de fondos de la masa
coparticipable, pactos fiscales a veces incumplidos, etc. Notese que la teoria de las
decisiones publicas predice que eso es lo esperable cuando se trata de la disputa de un
fondo comin.

Dificultades para la politica macroeconémica. La participacion de las provincias
en aproximadamente la mitad de cualguier modificacion de la recaudacion debilita los
instrumentos de politica macroecondmica del gobierno nacional. Una alza de impuestos,
por ejemplo por razones amtiinflacionarias, queda reducida a la mitad de su eficacia (las
provincias tienden a gastar la totalidad del incremento) mientras que los efectos negativos
de los impuestos (excesos de carga) son totales. El porcentaje fijo de coparticipacion alienta
el comportamiento prociclico de las haciendas locales.

Dificultades de los gobiernos locales para encontrar fuentes de recursos
propios. Al no poder contar con las fuentes de mayor potencial recaudatorio, los gobiernos
locales deben concentrarse en impuestos generalmente distorsionadores o sobre bases fijas
propensos a ser explotados fiscalmente.

Hasta aqui hemos analizado las dificultades que fueron demostrando las relaciones
intergubernamentales a través de la historia, ahora es necesario analizar con mas
profundidad los regimenes de coparticipacion y sus resultados. Para lo cual se ha tomado
como punio de andlisis la altima etapa de coparticipacion, es decir, desde la sancion de la
Ley 23.548 en 1988, hasta actualidad.

La ley 23548 desde su imicio produjo modificaciones muy importantes en la
distribucion primaria v secundaria, como se¢ pudo ver en al analisis de los regimenes de
coparticipacion en los puntos anteriores; los cambios mas destacados a mi consideracion
que se realizaron en comparacion con la Ley 20.221 fueron que; en la distribucion primaria
se¢ acordd la expansion de la lista de impuestos que integran la masa coparticipable,
alcanzando, adicionalmente, a los tributos que se pudieran crear con posterioridad a la

sancion de la norma y se puso un limite maximo al mecanismo discrecional de
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transferencias financieras a las provincias, al fijar ¢l monto total a repartir mediante Aportes
del Tesoro Nacional (ATN) equivalente al 1% de la masa coparticipada.

En relacion a la disiribucidn secundaria; el cambio mas notable es el abandono de
todo criterio explicito para el establecimiento de los coeficientes de distribucién. Esta se
basa en las distribuciones efectivamente realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando
no existia norma que rigiera la coparticipacion y - mas importante - cuando el reparto se
realizaba de acuerdo con las necesidades de cada jurisdiccion y del poder de negociacion de

los gobiernos v legisladores de las diferentes junsdicciones.

En los primeros afios de vigencia, la evolucion de la recaudacion tributaria ha estado
fuertemente afectada por el desarrollo de la situacion economica global. Mas aun, la
gravedad del escemario macroeconomico se ha constituido en el factor central en la
determinacion de los cambios operados en el sistema tributario argentino. A lo largo de los
periodos de hipennflacion (dominados por un elevado grado de incertidumbre), la
recaudacion tributaria recibio el impacto negativo de la caida en el nivel de actividad
economica, de la falta de un sistema de precios relativamente estable necesario para pactar
operaciones y, por supuesto, de la pérdida de ingresos por la existencia de rezagos en la
recaudacion. Como se observa en el anexo 3, durante 1989 los recursos anuales percibidos
por la Direccion General Impositiva (DGI) y por la Administracion Nacional de Aduanas
(ANA) fueron, en promedio, un 10% inferiores a 1988. Ello afecté especialmente a los
impuestos coparticipados.

Es importante mencionar que en los momentos de esta crisis financiera que vivia la
Argentina, estaba de por medio el cambio del nuevo gobierno, el cual a través de las
medidas de emergencia que tuvo que aplicar para crear estabilizacion, logro temporalmente
mejorar  los ingresos fiscales. Sin embargo, la dicha duré poco tiempo, y a fines de la
dccada de los 90 se inicia nuevamente un periodo hiperinflacionario.

Posteriormente, con el plan econémico que disefiaron, el cual tenia énfasis sobre la
estructura tributana, se obtuvo buenos resultados aumentando asi los recursos de la

coparticipacion.
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Como podemos analizar en el anexo 4 los recursos tributarios totales empezaron un
ciclo de crecimiento importante, al mismo tiempo que los planes del actual gobierno ya
estaban creando la estabilidad macroeconémica necesaria para su buen desenvolvimiento.

En contraste con esa tendencia, el sistema de distribucion de esos recursos ha
cobrado una complejidad y fragilidad dificil de encontrar en otro periodo de la historia
Argentina. Como se vera, la concentracion de la recaudacion en impuestos que segim la ley
vigente son coparticipables con las provincias ha desatado una puja por el destino de esos
fondos y motivo la busqueda de mecanismos para eludir la legislacion. Pese a que la
recaudacion del IVA y Ganancias registro un incremento del 152% entre 1991 y 1995, las
transferencias por coparticipacion se mantuvieron constantes; en consecuencia. la
participacion de los recursos efectivamente coparticipados en el total nacional (sin
Segundad Social) cayo del 65% al 54% entre esos mismos afios. En cambio, los recursos de
asignacion especifica crecieron un 122%, en moneda constante (anexo 5).

Como podemos observar, la situacion que vivio la Argentina era demasiado
accidentada para crear una estabilidad en el denominado universo tributario y dejarlo sin
modificaciones, durante todo el periodo de vigencia la Ley 23.548 tuvo una serie de
“remiendos™ que trataron de mejorar la situacion, sobre todo, la distribucion de recursos
intergubernamentales, en relacion a esto se mencionara las modificaciones mas notables,
con sus resultados respectivos:

Descentralizacién de servicios. Lsta reforma, por un lado, sefiala el inicio de una
modalidad especial de cambiar globalmente el coeficiente de coparticipacién primaria
establecido en la ley 23548, y, por otra parte, presenta una fuerte semejanza con reformas
instrumentadas en el pasado. En efecto, la modificacion en la relacion financiera entre la
Nacion y las provincias mediante la transferencia de funciones desde ¢l nivel central a los
gobiernos subnacionales reconoce como antecedente la descentralizacion de la educacion
primaria que habia sido dispuesta en 1978, bajo circunstancias macrofiscales similares a las
de 1991. A fines de este afio se dispuso la transferencia de la administracion y
financiamiento de los servicios educativos que ain quedaban en manos del Ministerio de
Cultura y Educacion de la Nacion (fundamentalmente secundarios) v el Consejo Nacional
de Educacion Técnica (CONET); algunos hospitales y programas sociales a los gobiernos
provinciales y Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires.



Pactos fiscales. La consideracion de los pactos fiscales acordados desde 1992 como
intentos por modificar sobre la marcha la distribucion de recursos es especialmente obvia
para el primer "Acuerdo entre €l gobierno nacional y los gobiemnos provinciales”, suscrito
el 12 de agosto de 1992, que comenzé a regir en septiembre de 1992. Alli, basicamente, se
acordo que las provincias cedieran el 15% de la masa coparticipada al Tesoro Nacional v, a
cambio de ello, éste se comprometié a transferir a aquellas una cantidad minima de
recursos (725 millones de pesos mensuales). Ademas, se decidid separar la suma fija de
43.8 millones de pesos mensuales de la masa coparticipada y redistribuirla entre la casi
totalidad de las provincias, en proporciones diferentes a las establecidas en la ley 23548,
modificandose, de esta manera el reparto secundario.

Impuestos especificos. El listado de tributos que en lugar de ser coparticipados se
destinan a la prevision social a partir de reformas a la asignacion de impuestos especificos
impulsadas por el Poder Ejecutivo Nacional desde 1991 es; el 11% del impuesto al valor
agregado, el 100% del impuesto a los bienes personales no incorporados al proceso
productivo y el 20% del impuesto a las ganancias.

En el anexo 6 se puede observar claramente la comparacion de lo que las provincias
efectivamente recibieron con lo que hubieron recibido sin modificaciones. Adicionalmente
en el anexo 7 se puede observar el efecto que también tuvieron estas reformas en la
distribucion secundaria.

Las diferentes medidas comentadas han causado una modificacion de la
participacion de cada provincia en la distribucion de recursos tributarios de origen nacional.
Se ha calculado la evolucion de la participacion de cada jurisdiccion en el total, desde 1991
hasta 1995. En el anexo 8 se puede comprobar que, pese a la variacion absoluta de recursos
que han sufrido todas las provincias, se podrian identificar cuatro diferentes situaciones
relativas. En un extremo, la provincia menos perjudicada (o beneficiada en términos de
reparto secundario) ha sido la de Bucnos Aires; la region patagonica (a excepcion de Rio
Negro) ha presentado crecimientos menores; La Pampa, Misiones, San Luis y Rio Negro
han mantenido constante su participacion relativa, y el resto ha visto deteriorada su
participacion en la distribucion de recursos, destacandose la situacion de la Provincia de

Cordoba, la mas perjudicada durante estos afios.
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En este analisis se ha intentado una descripcion de las relaciones financieras entre la
Nacion y las provincias desde la sancion de la ley 23548. A partir de la informacion
pueden confirmarse algunas de las conclusiones. Resulta evidente que Argentina carece de
un mecanismo razonable que ordene la distribucion de fondos recaudados por la Nacién. y
que no existe un amplio consenso en favor del reparto existente de funciones entre los
diferentes niveles de gobiero.

Se ha sostenido que existen tres elementos que han afectado de manera decisiva las
relaciones financieras entre la Nacion vy las provincias, al menos a lo largo de los altimos
tres quinquenios. Nos referimos a las circunstancias macroeconémicas, la crisis del
sistema previsional y el grado de conflictividad politica predominante en cada
momento.

Con relacion al primero de los factores mencionados, se pueden sefialar, a su vez,
tres tipos de fendmenos macroeconémicos que han afectado especialmente la vinculacion
fiscal entre la Nacion y las provincias. En primer lugar, se han ofrecido diversas referencias
al modo en que los cambios en las circunstancias macroeconomicas han afectado tanto el
mivel como la estructura de los recursos tributarios, determinando importantes fluctuaciones
en las transferencias de recursos desde la Naci6n a las provincias y en la recaudacion propia
de cada una de éstas. En segundo término, la crisis misma generé la necesidad de aplicar
sucesivas politicas de estabilizacion a lo largo de esos afios que, directa o indirectamente,
repercutieron la rentabilidad de las actividades econdmicas radicadas en las diferentes
regiones. Finalmente, se ha producide una importante modificacion en la estructura
jurisdiccional del gasto publico debido a razones macroeconomicas. En lo esencial, se debe
notar que los mecanismos de negociacion y renegociacion de la deuda publica llevaron a
ubicar la totalidad de ésta y la atencion de sus servicios en el Presupuesto Nacional,
generando una asimetria en donde la Nacion sobrellevo, en los hechos, €l mayor peso del
ajuste externo.

Junto con el accionar de la restriccion macroeconomica, se debe sefialar la creciente
necesidad de fondos para ser destinados a atender las erogaciones del sistema previsional.
Por diversas razones, el sistema previsional argentino presento fuertes desequilibrios que
obligaron a los gobiernos de turno a tomar decisiones de emergencia. Cuando las mismas

incluyeron el logro de recursos adicionales para atender ese gasto, ello derivé en
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situaciones que, de una manera u otra, gravitaron sobre la distribucion de impuestos entre la
Nacion y las provincias.

La rigidez del gasto previsional repercutio sobre la coparticipacion federal de
impuestos. Luego. cuando se decidio establecer impuestos con asignacion especifica para
atender el gasto previsional en la esfera nacional, la incorporacion, entre ellos, de un
impuesto sobre los combustibles, derivo en presiones sobre recursos que, con la misma
base imponible, compartian Nacion y provincias. Finalmente, mostrado que esas presiones
fueron crecientes a lo largo de los dltimos afios hasta que, consecuencia de una reforma
previsional con serias fallas en su disefio financiero, los gobiernos provinciales han debido
resignar una importante porcion de los recursos coparticipables para atender los gasios del
sistema previsional.

Adicionalmente, no puede comprenderse la especial relacién financiera entre los
niveles de gobiemno sin incorporar la disputa politica del periodo. En particular, la relacién
de fuerzas entre los diferentes actores de la puja politica explican los resultados de la
negociacion y disefio de la ley 23548, la asignacion de parte de los recursos coparticipables
a una jurisdiccion especifica, la resignacion de recursos por parte de las provincias para ser
afectados a funciones del gobierno nacional y, en definitiva, la firma de acuerdos y pactos
entre la Nacién y las provincias.

Un aspecto importante olvidado por muchos analistas del sistema de coparticipacion
en la Argentina es su organizacion de estado como tal, creo que el sistema de
coparticipacion y en general las relaciones intergubernamentales que se generan en un
Estado Federal implican una serie de problemas para el buen desenvolvimicnto del sistema
de coparticipacion. El principal problema que creo vale mencionar, es la fuerza politica
que tienen las provincias, esto atenta logicamente con la distribucién de los recursos
nacionales, convirtiéndolos en un fondo de recursos que tiene mas tendencia a los poderes
politicos que a las necesidades-de los ciudadanos. Si en el sistema de coparticipacion de la
Argentina se le da tanta importancia a las provincias o como se llama a la distribucion
primaria, creara por siempre y lo demuestra la historia, problemas financieros de una u otra

mManera.
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3.4 La coparticipacién en un estado unitario: Caso de la Repiblica de Bolivia.

La coparticipacion en la republica de Bolivia atraveso por dos fases desde su inicio.
en esta seccion analizaremos a fondo cada una de ellas, cudles fueron las dificultades que
enfrentaron y cudles los aciertos que tuvieron.

Antes de entrar en el andlisis, es fundamental dar a conocer la manera en que esta
dividida politicamente el pais; Bolivia es una estado unitario como indica la constitucién
politica, ¢l que se divide territorialmente en 9 departamentos: La Paz, Santa Cruz,
Cochabamba, Oruro, Potosi, Sucre, Tarija, Beni y Pando. Cada departamento se divide a su
vez en provincias, secciones de provincias y cantones.”

Una vez aclarado esto, es bueno entrar a estudiar los procesos de descentralizacion v
coparticipacion que los gobiernos bolivianos pusieron en practica.

3.4.1 Primer régimen de coparticipacion.

El proceso inflacionario que se inicia en Bolivia en la década de los setenta y
que alcanza su mayor expresion en 1984, ademas de haber desvalorizado notablemente el
valor de la moneda nacional provocod un desfase total en el sistema tributario v en la
capacidad del estado en mantener la propia estructura econdmica y financiera. El sistema
tributario de entonces resultaba complejo por la gran cantidad de gravamenes de muy poco
rendimiento fiscal, y por que algunos de los regimenes impositivos eran de compleja
determinacion, de tal manera que el incumplimiento de las obligaciones tributarias, es decir
la evasion llegd a niveles nunca antes vistos. Es asi, que en 1986 se aprueba la Ley de
Reforma Tributaria® Esta Ley ordena el sistema tributario nacional ampliando la base
imponible, incorporando al Sistema Tributario a todos los agentes econdmicos:
simplificando el sistema y facilitando los programas de fiscalizacion: crea mecanismos de
controles reciprocos entre los responsables del tributo, disminuyendo los niveles de

evasion.

* Segiin el articulo 108 de la Constitucion Politica del Estado.
® Establecida como la Ley 843
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La Ley 843 establecia la forma de coparticipacion de los impuestos provenientes de
la Renta Interna y Renta Aduanera de la siguiente mancra: 75% para ¢l Gobierno Central.
10% para las Municipalidades, 5% para las Universidades y 10% para los Departamentos
(administradas por las Corporaciones Regionales de Desarrollo CORDES). La misma Ley
843 establecia que la distribucion del producto de estos tributos ente los Departamentos, las
Municipalidades y las Universidades, se efectuaria localmente en funcion de la efectiva
recaudacion obtenida en cada jurisdiccion de los distintos entes beneficiarios. Esta forma de
distnbucion provocé profundas asimetrias entre Departamentos y al interior de
Departamentos ya que la tributacion la efectuaba el contribuyente donde éste declarara su
domicilio legal. Es frecuente que los grandes contribuyentes y las empresas estatales tengan
su domicilio legal en el denominado Eje Central del pais (La Paz, Santa Cruz
Cochabamba), de tal suerte que estos tres Departamentos coparticipaban el 90.8% de los
recursos correspondientes solo a las municipalidades y un 9.2% para las Municipalidades
de los seis departamentos restantes. Como se puede observar en el grafico 2 y 4 del anexo
9. Esta logica concentradora de la coparticipacion tributaria en el caso de especifico del
10% correspondiente de las Municipalidades también se reproducia al interior de cada uno
de los Departamentos, asi en promedio, las ciudades de capital se beneficiaban con el
93.0% de estos recursos y 7% para 296 Municipalidades (podemos apreciarlo en el grafico
3 del anexo 9). En el Departamento de La Paz el 97.3% quedaba en la ciudad capital y el
2.7% a las restantes municipalidades; en Cochabamba el 87% para la ciudad capital v el
13% para 43 Municipalidades; el caso mas severo el Pando 100% para la ciudad Cobija v
0% para 13 Municipalidades. A estos antecedentes se debe agregar el hecho de que la Ley
843 no contemplaba competencias para el uso de estos recursos, de tal forma que en las
Municipalidades y las Corporaciones Regionales de Desarrollo estos recursos eran
utilizados frecuentemente para financiar sueldos y salarios de frondosas plantas
burocraticas. Este sistema de coordinacion siguié hasta el afio 1994 en el que recién se

hicieron nuevas reformas.
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3.4 2 Segundo régimen de coparticipacion.

Desde abnl de 1994 se establece un nuevo sistema de coparticipacién tributaria en

Bolivia. Esta ahora viene acompafiada de un paquete de soluciones a muchos de los

problemas que tenia Bolivia en ese entonces, a ese paquete o plan de accion se lo llamo Ley

de Participacion Popular el que tomaba como herramienta principal ¢l sistema de

coparticipacion como medio coordinador entre el Gobierno Central y las Municipalidades.

Con la finalidad de corregir los desequilibrios que habia creado la anterior reforma

mencionada anteriormente, la Ley de Participacion Popular, establece una nueva forma de

coparticipacion tributaria:

1)

2)
3)

4)
5)

Los recursos provenientes de la Renta Interna y Renta Aduanera se participan por el
criterio per capita.

Se incrementa la participacion de las municipalidades al 20%.

Los ingresos generados por los impuestos a la propiedad rural, a los inmuebles
urbanos v a los vehiculos automotores, motonaves y aeronaves, y que eran
coparticipados con el gobiemno nacional, pasan a ser de dominio exclusivo de los
gobiernos municipales.

Se mantiene el 5% para las universidades.

Las Corporaciones Regionales de Desarrollo dejan de percibir el 10% establecido
por la Ley 843 y administran las regalias departamentales por explotacion de
recursos naturales y crea el Fondo Compensatorio Departamental cuando
corresponda a fin de reducir el 1mpacto en el ingreso de las mismas para el
cumplhimiento de sus funciones de caracter regional, en el mismo espintu de
compensacion a las regiones mas deprnimidas, destinado a aquellos departamentos
que s¢ encuentren por debajo del promedio nacional de regalias.

El cambio fue notable. Ahora con la nueva forma de distribucion per capita, los

municipios de provincia, han sido incorporados al proceso de la administracion publica,

variando su participacion del 7% al 46% del total de los recursos coparticipados.(Como se

puede apreciar en el grafico 2 del anexo 10, comparado con el grafico 3 del anexo 9)
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La percepcion inédita de recursos, en el 80% de los 305 Gobiemos Municipales, ha
significado una considerable porcion de la poblacion boliviana, que jamas habia recibido la
atencion del Estado. La construccion de escuelas, postas, la compra de equipos v la
contratacion de servicios diversos fueron las muestras de la participacion de la poblacion
con los recursos de la Coparticipacion, méds especifico los recursos de la Participacion
Popular. _

Fundamentalmente, esta situacion es apreciable, en los municipios del drea rural - la
gran mayoria — que apenas existia de manera nominal ante la ausencia de recursos para
administrar. Asi, en el primer mes del nuevo sistema de coparticipacion tributaria de la
participacion popular, va el 90% de los Gobiernos Municipales habian recibido mas que
todo el afio 1993

Como ya se menciond, la descentralizacion de los recursos también se observa en
los municipios de las capitales. E1 Municipio de Potosi, que en 1993 recibié Bs. 1,094,702
en dos meses de aplicacion de la Ley 15517, hahia recibido Bs. 1,805,207 v en ¢l scgundo
semestre de 1994 —periodo de aplicacion del nuevo sislema — tenia proyectado recibir
Bs.6,373.637 es decir un incremento del 482% y el conjunto del Departamento pasé a tener
a favor de sus provincias alrededor de Bs. 24 millones.

Sin embargo, es prudente indicar que cuatro municipios se han visto afectados con
estas medidas, uno de estos casos es la ciudad de La Paz, que en 1994 pierde Bs. 9
millones en la coparticipacion tributaria con relacion a la ejecucion de 1993, pérdida
explicada fundamentalmente por que la ciudad de La Paz concentraba alrededor del 45% de
la coparticipacion tributaria correspondiente, al 10% que establecia la Ley 843 para las
municipalidades, siendo que esta ciudad tiene solo el 11% de la poblacién total del pais. El
otro caso es el de Municipios Fronterizos, que se beneficiaban con la coparticipacion por la
tributacion por concepto de importacion v exportacion de bienes. Fstos desequilibrios se
deberan corregir a medida que aumenten las captaciones, la eficiencia fiscal y en funcion al
crecimiento de la economia en su conjunto. Los graficos a los resultados del afio 1994 los
podemos encontrar en el anexo 10.

Una vez explicado y descifrado los resultados de la reforma que sufrio la
coparticipacion en estos afios, creo que es fundamental para poder entender el éxito

" Ley de Participacion Popular, publicada el 21 de Abril de 1994
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obtenido en tan corto plazo en la dltima etapa, analizar en general lo que es y en lo que
consiste la Ley de Participacion Popular. Veo que es necesario por que el sistema de
coparticipacion por si solo avuda a mejorar la eficiencia de distribucion de los recursos del
estado, pero esto no significa que necesariamente se transforme en un sistema mas eficiente
de inversion puablica a nivel municipal y nacional. La Ley de participacién popular nos
orienta hacia ese objetivo, como veremos en su andlisis. Esto es fundamental para la
presente tesis por la informacion que nos da para las recomendaciones de un sistema mas

eficiente de distribucion e inversion de los ingresos del estado.

3.43 Ley de Participacion Popular (1551).

Desde su inicio la Ley de participacion popular tenia como objetivos erradicar una
serie de factores que afectaba a una gran mayoria de los ciudadanos de Bolivia. Estos
factores eran: 1) La extrema pobreza, que en Bolivia tenia cifras alarmantes, esto
principalmente por que el 42% de la poblacion nacional vivia en areas rurales, donde
muchas de las personas no satisfacian mi siquiera las necesidades basicas, a causa de
inexistencia de representantes gubernamentales ni recursos econémicos.

i1) El fuerte deterioro de la calidad de vida en las ciudades principales por causa
principalmente de la migracion campo-ciudad, la que afectaba variables como salarios,
empleo, etc. generandose asi nicleos de acumulacion de pobreza.

i) La falta de participacion de las personas en las decisiones politicas, las
soluciones administrativas y la distribucion de los recursos econdémicos.

Todas estos factores se podrian juntar en un solo concepto, “marginalidad” de
muchos ciudadanos en general, para esto como se expuso en ésta tesis, una solucion es la
descentralizacion, instrumento que fomenta la participacion de todos los ciudadanos, que
combate la migracion, y da mayor atencion a los ciudadanos mas marginados.

De esta manera podemos inferir que la organizacion municipal y el reconocimiento
de las formas, usos y costumbres de la sociedad civil, representan un imperativo para
transformar al Estado; los gobiernos municipales, como los canales de la participacion a

traveés de una participacion politica y econdémica para la atencion de los servicios pablicos,
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. y las organizaciones territoriales que pertenecen a la base de la sociedad civil, como sus
interlocutores mas proximos.
Para enfrentar esto es necesario que los municipios cuenten con recursos propios y
con competencias suficientes para responder a las necesidades basicas en todo el pais.
Utilizando en este caso el criterio de distribucion mas equitativo posible, que en el caso de
la participacion popular es segun el namero de habitantes.
La Ley de participacion popular promulgada el 20 de abril de 1994 constituye el
L texto juridico que enfrentaria v abarcaria todo lo antes mencionado, expresadas en las
siguientes caracteristicas:

1. Se define ¢l sujeto social como Orgamizacion Temtonal de Base; estas son las
organizaciones indigenas, comunidades campesinas y juntas vecinales.
2. Se le reconoce de jure. la personalidad juridica a todas ellas, haciéndose efectiva
mediante €l solo registro por medio de un procedimiento reglado, sin margen de
discrecionalidad para la autoridad administrativa. Se estima que son 12000
organizaciones rurales v 8000 juntas vecinales.
B 3. Se reconoce a las autoridades naturales y originarias de las comunidades elegidas o
designadas segun sus usos y costumbres, lo que a sus asociaciones representativas.
4. Mediante un sistema de representacion cantonal en las areas rurales y distrital en las
urbanas, se crea un Comit¢ de Vigilancia con capacidad para controlar los recursos
que serian destinados a los gobiernos municipales para la participacion popular. Este
comité, en extremo, v asi lo demuestra, puede lograr la suspension de dichos
recursos si el gobierno municipal transgrede sus propias ordenanzas y resoluciones.
. 5 Se define como sujeto pablico al Gobierno Municipal, se amplia su junsdiccion a la
Seccion de Provincia v se¢ amplia sus competencias a la administracion de la
infraestructura de salud, educacion, cultura, deporte, caminos vecinales y micro
ricgo. Para el gjercicio pleno de estas competencias que tiene cardcter obligatorio, se
establece un sistema de convenios entre los Gobiernos Municipales que lo
requieran, con las Secretarias Nacionales correspondientes. Por esta ley, los

. gobiernos municipales, que en la practica no pasaban de 30, suman 305,
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10.

11

13.

Se determina que para el cjercicio pleno de las competencias vy derechos
reconocidos, el gobierno municipal debe tener una poblacién mayor o igual a 5000
habitantes. Aquellos que no alcancen este numero de habitantes, deberin
mancomunarse de manera obligatoria.

Cada Gobierno Municipal tiene una cuenta bancaria propia y el sistema de
distribucion de la coparticipacion tributaria se realiza de manera diaria v automatica.
Se establece el principio de distribucion de igualitaria por habitante, del 20% de los
recursos correspondientes a la recaudacion de impuestos nacionales, v sobre 1a base
de la poblacion que posee cada gobierno municipal.

Se define como impuestos de dominio exclusivo municipal, el impuesto a la
propiedad rural, a los inmuebles urbanos, al impuesto sobre vehiculos automotores,
motonaves y aeronaves, ademas de las patentes e impuestos aprobados en el marco
de la Constitucion Politica del Estado y la Ley organica de Municipalidades.

Los gobiemnos municipales pueden crear distritos municipales indigenas, designando
al sub-alcalde, en aquellos lugares que existen comunidades indigenas.

Se dispone que todos los organos publicos dependientes del Poder Ejecutivo,
promoveran, coordinarin y apoyaran la participacion popular en sus componentes
publicos y sociales.

Se recomponen los directorios de las Corporaciones Regionales de Desarrollo con la
incorporacion de 3 representantes de los Gobiernos Municipales y 2 de las
organizaciones campesinas y vecinales, sobre un total de 9. Las corporaciones
tienen ademas, la responsabilidad del fortalecimiento de la capacidad de gestion de
los municipios que asi lo requieran.

Incorpora la categoria de Género, al precisar objetivamente el ejercicio de los
derechos como opcion para el hombre v la mujer.

En consideracion a las premisas anteriores la Ley de Participacion Popular,

protagoniza un cambio estructural que representa una DESCENTRALIZACION
POLITICA, ECONOMICA Y ADMINISTRATIVA.

La descentralizacién politica. con la autonomia de los gobiernos municipales

reconocida constitucionalmente, hace que sus autoridades sean elegidas por sufragio
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universal, y tengan capacidad normativa a través de los Consejos Municipales para la
administracion de sus recursos y competencias.

La descentralizacién econémica; con los recursos tributarios que en su mayoria se
quedaban en las capitales de departamento, pasan a todos los municipios en valores que
tienen como referencia el nimero de habitantes de la Seccion Municipal. También, a los
recursos propios, como tasas y patentes, se incorporan los impuestos a la propiedad
inmueble, urbana y rural, y a los vehiculos, motonaves y aeronaves.

La descentralizacién administrativa; la observamos cuando se transfiere la
propiedad de la infraestructura de educacion, salud, cultura, deportes, caminos vecinales,
ricgo y micro riego que eran administradas por el gobierno central, teniendo que definir los
municipios el uso de su facultad politica v econémica, cuanto destinaran para el
sostenimiento de estos muebles ¢ inmuebles, dentro de la jurisdiccion municipal, que para
efectos administrativos ha sido definida como la Seccion de Provincia, instancia territorial
que permute la cercania con el ciudadano admimistrado. Ademas, los Gobiernos
Municipales con la participacién de la comunidad, podran solicitar la ratificacion o

remocion del personal especializado asignado a los servicios de educacion y salud.

Con estas medidas, se establecen los instrumentos politicos, economicos y
admimistrativos, para que los Gobiernos Municipales puedan responder con oportunidad a
las demandas de la sociedad civil, comunicadas a través de 6rganos participativos como el
Comité de Vigilancia.

Otra caracteristica importante del sistema de Participacion Popular es que existe
un metodo de aprobacion de Planes Anuales Operativos de las Municipalidades, en el que
se venifica que la inversion realizada por estos en un determinado periodo sea conforme a lo
gue la Ley de Participacion popular estipula (10% gastos de funcionamiento y 90%
wmversion de los recursos de coparticipacion), para utilizar este método de control
presupuestano de los gastos de las municipalidades es necesario capacitar fuertemente a

las Umadades de Fortalecimiento Municipal que elaboran estos presupuestos para el estado,
&8 esi= sembido el provecto de Participacion Popular utiliza como eje principal la
capaciacaon & las nueve Corporaciones Regionales de Desarrollo, que desde su nueva
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creacion tienen como funcion la planificacion, regional, subregional, microregional, la
inversion para la infraestructura fisica y el Fortalecimiento Municipal. De esta manera toda
la capacitacion municipal se realiza de forma descentralizada y para cada municipio.

Transferencia de proyectos de las Corporaciones Regionales de Desarrollo (CORDES)

a los gobiernos municipales.

La Secretaria Nacional de Participacion Popular, procedié oficialmente a transferir a
los Gobiernos Municipales, los proyectos de inversion piblica de competencia municipal y
que estaban siendo ejecutados por las CORDES.

Esta tarea termind con alrededor de 540 proyectos que fueron puestos en
consideracion de las municipalidades, que con la ayuda de los fondos de coparticipacion y
los fondos de desarrollo como Fondo de Inversion social, Fondo Nacional de Desarrollo
Regional y Fondo de Desarrollo campesino, pusieron en practica todos los proyectos y
algunos nuevos aprobados durante ese periodo.

Estos proyectos comprendian los sectores de salud, educacion, caminos vecinales.
obras de micro riego, agua potable, alcantarillado, pavimentado de calles, construccion de
plazas, puentes. Los recursos requeridos para su ejecucion, representan solo el 6% del total
de recursos de coparticipacion tributaria destinada a los municipios, quedando un saldo de
SUS 87.2 millones que los municipios los incorporan en el financiamiento de nuevos
proyectos priorizados en sus Planes Anuales Operativos.

Para entender adecuadamente el sistema de Participacion Popular se lo puede

observar en los diagramas en el anexo 11.

Dificultades y limitaciones del sistema de Participacién Popular.

Cabe destacar que a pesar de los beneficios que representé el sistema de
coparticipacion desde su inicio, se enfrenta también a uma seric de dificultades v

limitaciones que pueden poner en riesgo su buen desarrollo y el alcance de algunos

objetivos. Las limitaciones son las siguientes:
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)

2)

3)

4)

5)

Actitud a la burocracia central: En las capitales de la republica, departamentales o
provinciales llegar a una posicion como funcionario publico, significa tener grandes
beneficios, es decir, por aspectos sociolégicos las personas obtienen mas status dentro
de su ambito social. Este ejercicio de un cargo burocritico se convierte en poder
administrador y de ahi en adelante la centralizacion mis o menos extrema es la
demostracion del mismo. Aquellos que se quejaban del exceso de centralizacion, una
vez establecidos en su cargo publico lo fomentan para no perder la influencia que les
representa. Esta burocracia fomentada socialmente, tiende a poner en riesgo cualquier
proceso de cambio que se haga en torno al tema de agilizacion en las funciones publicas
y donde mas se manifiesta el pmbierna, es en las instancias que administran recursos; es
muy dificil incorporar sistemas de planificacion participativa en lugares donde
prevalecen politicas que benefician al mas poderoso (Funcionario Pablico).

Percepcion de los actores: El crear municipalidades que posean la autonomia necesaria
para cumplir las funciones asignadas, plantea un reto politico y administrativo grande.
Existe una fuerte desconfianza natural en las personas con relacion al gobierno,
cualquiera sea este. La posibilidad de la manipulacion politica enmarca cualquier
comunicacion por la existencia de una historia que la justifica; una propuesta
acompafiada de buena voluniad no es suficiente para que cientos de afios desaparezcan
automaticamente, asi sea que lo que se esta recibiendo corresponda a lo que siempre se
pidid. Es por esto necesario que exista la suficiente informacion de la claridad de
manejo de recursos, sin embargo siempre existirin personas que traten de demostrar la
falsedad de ellas, es responsabilidad de los gobiernos crear cierta confianza en el
pueblo, a través de la comunicacién y resultados.

Capacidad de gestion de algunos municipios: En este aspecto cumple fundamental rol.
la capacitacion de las municipalidades, especialmente las del area rural, por existir
personas de muy poca capacitacion en general, menos atn como para dirigir recursos y
una municipalidad. Es una tarea que es complicada para el sistema, sin embargo, debe
existir algin momento que se empiece ¢l proceso de cambio.

Limites jurisdiccionales: Las funciones municipales para ser cumplidas con oportunidad

y eficiencia, deben tener un radio inequivoco de accion. Ademas este es un requisito
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6)

7)

8)

9)

indispensable para la distribucion eficiente de los recursos, dado que supone la
ubicacion jurisdiccional de las distintas poblaciones.

Falta de incorporacion de la ciudadania a los procesos electorales: Es imposible pensar
en una democracia participativa, cuando el conjunto de los ciudadanos no estan
incorporados al sistema electoral. Las ineficientes administraciones anteriores han sido
las responsables que mas de 1 millén de habitantes se abstengan del voto politico. Esto
unido a otras dificultades debilita la representacion democratica cn el pais.

Recursos econdémicos: en materia social nunca seran suficientes los recursos necesarios
para satisfacer las necesidades de toda la poblacion; la constante, agravada por politicas
de reduccion de déficit publicos, mediante el ficil instrumento de practicar recortes
presupuestarios, lleva en algunos casos a situaciones extremas de conflictos sociales.

En términos relativos a la capacidad economica del pais, los gobiernos municipales
administran una considerable proporcion de recursos. Sin embargo, demas esta anotar
que las posibilidades estin muy lejos de satisfacer las necesidades acumuladas
histéricamente. El desarrollo de la capacidad de gestion de los Gobiernos Municipales,
puede permitir ¢l incremento de sus impuestos, tasas y patentes, como una alternativa
para incrementar sus ingresos.

El modelo para educacion y salud: Fl pasar la administracion de la infracstructura de
salud v educacion a los Gobiernos Municipales, manieniendo la direccion de los
servicios en organos del poder central, plantea una dicotomia que no es facil de
resolver. Alcanzar un nivel de coordinacion tal, que suponga que la administracion de
hospitales y escuelas se inscriba en el contexto de las politicas de gestion del servicio
definidas por el Gobierno Nacional.

3.4.4 Analisis final del proceso de coparticipacion aplicada en Bolivia.

En lo antes descrito pudimos observar las caracteristicas del proceso que tuvo el

sistema de coparticipacion en un estado unitario (Bolivia), vimos que aparte de comenzar
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con un sistema de coparticipacion deficiente, lo que generd en términos generales una
pésima asignacion de recursos y una concentracion de la mayor parte de los ingresos en las
capitales principales de la republica, fue un precursor de que se genere una mayor
migracion campo ciudad y creando asi niicleos de pobreza en las principales ciudades del
pais. Dejando a un lado sin ninguna solucion al problema de la marginalidad en las areas
mas necesitadas. Quiero aclarar que el factor fundamental que causo estos descquilibrios no
fue el sistema de coparticipacion en si, fue la manera de distribucion de los recursos
recaudados; distribuyéndolos en funcion de la recaudacion efectiva obtenida en cada
Jurisdiccion de los entes beneficiarios. Esta manera de distribucion es la principal causante
de los desequilibrios mencionados, teniendo un cambio rotundo el momento en que se
cambia esta manera de distribucion, como podemos apreciar en los cuadros comparativos
del anexo 12, el momento que se aplica la Ley 1551 de Participacion popular, la que usa
como instrumento principal de distribucion la coparticipacion tributaria en funcion de la
poblacion en cada municipalidad. Esta forma de distribucion esta lejos de ser la ideal, pero
es cierto que ayuda de una manera significativa a mejorar problemas de equidad entre
distintos departamentos. Es a partir de este paquete de soluciones (Participacion Popular)
que se planteo la solucion en cierta medida del concepto de marginalidad, reconociendo en
primer lugar a las municipalidades como entes auténomos con la capacidad de tener
recursos propios independientes de la coparticipacion y dando lugar a la persona comiin ser
participe activo de las actividades de su respectiva municipalidad por medio de los Comités
de Vigilancia. Otro aspecto de muy importante significancia es que se crea un Fondo De
Compensacion Departamental, para hacer que la distribucién de recursos sca lo mas
equitativa posible.

Volviendo al tema de la coparticipacion creo que claramente pudimos observar que
a nivel nacional, una vez impuesta la ley de coparticipacion implicita en la Ley 1551 los
recursos del estado fueron destinados, como nunca antes se habia realizado, a zonas
completamente desoladas las que necesitaban recursos, que hasta ese entonces eran
mexistentes, para poder brindar a los ciudadanos servicios bésicos, como por ejemplo
alcantarillado y otros fundamentales para mantener a los ciudadanos con mas necesidades
basicas satisfechas. Es visible que los resultados que se esperaban de la descentralizacion

de los ingresos del estado se han visto exitosos por medio de este sistema.
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Un factor de mucha importancia en el buen resultado del nuevo sistema de
coparticipacion, es sin duda la manera en que se distribuyen los recursos hacia las
municipalidades del pais; este método como fue explicado en su momento esta determinado
segun la poblacion del lugar.

Este sistema, como mencione, esta Iejos de ser el ideal, por que no toma en cuenta
en la distribucion hacia las municipalidades factores de desarrollo e importancia relativa de
algunos departamentos en el producto total del pais. Existen muchas teorias al respecto de
como seria el optimo de este sistema de distribucion, sin embargo, quicro aclarar que a mi
parecer muchos de esas propuestas no pasan de ser simplemente tedricas. Esto por la simple
razon de que son medidas que son necesariamente subjetivas, para determinar cuél es el
nuevo monto a distribuir entramos en una discusion de importancia relativa de algunos
sectores versus otros, lo que implica entrar en temas de ponderaciones municipales las
cuales siempre han sido muy debatidas en el ambito economico, por que dejan de ser
objetivos y estan lejos de llegar a un acuerdo completamente parcial, mas atin cuando se
trata de tener en cuenta el concepto de equidad.

A medida que se vaya avanzando en el proceso de cambio en Bolivia seria bueno
que las autoridades mantengan un constante control, del como estd evolucionando la
coparticipacion. Recordemos que como en el caso de Argentina, existen implicancias
politicas que evitan el buen desarrollo del sistema como tal, mas aiun si nos encontramos
ante un contexto de fuerte disputa entre los partidos del nuevo régimen y los del antiguo.
Esto podria entorpecer el buen desarrollo y distribuciéon de los recursos como se tiene
establecido, ademas de hacer un mal uso de los recursos recibidos por las municipalidades
por concepto de coparticipacion.

Un aspecto fundamental y es por ello que lo dejé para el final del analisis, es que el
proceso de coparticipacion en los estados unitarios como es el caso de Bolivia, asigna un
papel fundamental a las municipalidades en el proceso de descentralizacion, son éstas las
responsables principales de que el sistema sea exitoso o un fracaso. Esta importancia que
tienen las municipalidades tiene una ventaja muy importante para mi consideracion, es que
¢stas no tienen el poder politico, por ser muy numerosas y en muchos casos pequefias, para
ejercer presion politica para que se varien los ponderadores de distribucion de los recursos.
Esta presion si existiera y como vimos en el caso de Argentina .ﬁq,usa que el sistema de
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coparticipacion se vea afectado més por intereses de las respectivas municipalidades v de
las provincias que por los intereses de los ciudadanos del pais como un todo.

Al mismo tiempo de esta gran ventaja en este caso en particular, existe un problema,
que es la falta de capacitacion de algunas municipalidades principalmente de las personas
que ahora son encargadas de administrar los recursos de coparticipacion; por ésta gran
inconveniencia se hace necesario de que el sistema de coparticipacion tenga que estar
acompafiado de un completo paquete de soluciones para el mejoramiento de la inversion
publica. De forma contraria el solo sistema puede causar serios problemas de mala
inversion y despilfarro de recursos.

Como vimos en el caso de la Repablica de Bolivia, ¢l sistema de coparticipacion
tuvo un muy importante desenlace en lo que se refiere a asignar recursos a los lugares mas
despoblados de la Nacion, con la ayuda de paquetes como el de la Participacion Popular,
este sistema va en corto plazo dio resultados muy positivos.
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carituLo 4: Conclusiones y recomendaciones.

En la tesis presentada sc analizo desde un punto tedrico v practico el sistema de
coordinacion intergubernamental; “Coparticipacién tributaria® en las dos formas de
estados, federal y unitario, vimos que en ambos casos el sistema de coparticipacion tiene
caracteristicas diferentes, sin embargo, a mi consideracion en ambos casos este sistema
puede ser mejorado para volverlo ain mas optimo. Para llegar a la conclusion si la
coparticipacién tributaria es un buen sistema de coordinacion, primero comparé las ventajas
que ¢ste presenta evaluandolas con las desventajas v analizando si las altimas pueden ser
evitables y de que manera, en consideraciones que se describen en parrafos siguientes se
explica como se podrian hacer frente a una gran mavoria de estas desventajas. A
continuacion me enfoqué en analizar la evidencia empirica en los paises en cuestion
(Bolivia, Argentina), a pesar de que como comenté la experiencia en ambos paises ha sido
completamente distinta, quiero aclarar que a mi forma de pensar estas diferencias y
dificultades tienen origen en factores y caracteristicas especiales de cada pais sin ser
dificultades del sistema en si, ademas éstas pueden ser evitables. Como es el caso de
Argentina, que en su respectivo momento expliqué, la coparticipacion podria tener mas
exito si el nicleo del sistema pasa a ser la municipalidad v no asi la provincia.

Es por eso que luego de analizar segiin los pasos que mencioné llego a la conclusion
de que la coparticipacion es un buen sistema de coordinacion intergubernamental, las
principales caracteristicas que son relevantes explicar son: Genera una descentralizacion
plena de los recursos del estado, pudiendo llegar de esta manera a lugares marginados
antiguamente, evita la migracion campo ciudad generando fuentes de recursos en las
respectivas localidades que pueden ser reactivadores econdmicos si se los invierte
cficientemente, crea credibilidad del pueblo con el gobierno y con el sistema esto por que
aproxima el gasto pablico a los votantes, etc.

Para empezar las consideraciones importantes en este sistema, quiero aclarar que el

hecho de que yo considere que es un buen sistema de coordinacion no significa que sea el
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unico que se deba aplicar, como es sabido en los paises por lo general existen dos o mas
sistemas de relacion financiera intergubernamental, las cuales pueden actuar con similar o
incluso mas eficiencia que una sola. A continuacion mencionare como dije anteriormente
las consideraciones que pienso, son fundamentales para que el sisiema de coparticipacion
sea exitoso, las consideraciones que a continuacién se mencionan son vilidas para ambas

formas de gobierno. En caso de existir alguna diferencia las mencionaré.

4.1 Consideraciones para la coparticipacién en un estado federal v unitario.

Las consideraciones a continuacion en algunos casos no tienen relacion con el
concepto de coparticipacion como tal, pero son consideraciones que ayudaran sin lugar a
dudas a que éste sistema sea mas exitoso:

1) La consideracion primera es que la coparticipacion tenga como principal actor a
las municipalidades, éstas deben ser a mi consideracion el eje del sistema. En el caso del
Estado Federal en el que las provincias son parte fundamental del sistema y de la
distribucién primaria, les asignaria un rol de moderador y controlador de su respectiva
jurisdiccion, pero en ningun caso darles la potestad de optar por mas recursos por concepto
de coparticipacion.

2) Las funciones, gastos e impuestos a cobrar por el Gobierno Central, Provincial o
Municipal, deben estar claramente establecidos. Esto implica que se apliquen cuando lo
requicra leyes convenio entre el gobierno central y municipal para que ciertos impuestos
queden a disposicion de los gobiernos de menor rango.

3) El anterior punto tiene su principal implicancia en que se aplique y se determine la
autonomia municipal, para que ésta tenga la potestad de tener ingresos aparte de los
ingresos por concepto de coparticipacion. Fs importante mencionar que los impuestos
aplicados por las municipalidades en este caso deben ser aprobados previamente por el
Gobierno Central. De manera de no generar en un futuro un aumento de los impuestos
municipales y de la base imponible para obtener mayores ingresos.

4) El hecho de que se asigne la autonomia a las municipalidades no puede descartar el
hecho de que sea necesaria la coordinacién intergubernamental csta debe primar ante

todo, para mantener un control sobre el fin de los gastos por concepto de coparticipacion.
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Esta coordinacion debe ser tal que en el momento que sea neccsario se corie los recursos
hacia alguna municipalidad si es necesario y si el caso lo requiere, en éste aspecto las
provincias o los departamentos son los principales actores que deben moderar esta
coordinacion.

5) La coordinacion debe ser tal que las municipalidades tengan la responsabilidad con
el estado y sus ciudadanos. De tal manera que el estado pueda exigir resultados a las
municipalidades cuando lo requiera.

6) L.as municipalidades tienen que tratarse v funcionar como entes privados, para
conseguir esto se tiene que reforzar la participacion de los ciudadanos en el proceso de
descentralizacion de los ingresos del estado. Ya sea mediante control directo de las
inversiones de su municipalidad (Comités de vigilancia), o por medio de participacion
directa en los planes anuales municipales, para lo cual se puede promover a la presentacion
de proyectos y la incorporacion de los mejores en los programas municipales. Al incorporar
a los ciudadanos en este sistema lo que se logra es una mavor credibilidad del gobierno v el
sistema, lo que permite que las personas confien y sean menos imparciales politicamente.

7) Las provincias o departamentos deben ser simplemente una instancia que
analicen los proyectos y planes anuales de las municipalidades, v en el caso que lo
requiera plantear proyectos de gran envergadura, que sean previamente evaluados privada v
socialmente.

8) Los mecanismos de distribucién de los recursos de la coparticipacion a las
municipalidades, deben tratar de compensar un atraso social y material en algunas
jurisdicciones, tratar de compensar el bajo nivel recaudatorio, deben tratar de justificar los
costos fijos de gestion municipal, v sobre todo deben ser equitativas. Al respecto, coments
que la manera optima de distribucion no existe, al tratar de incorporar mecanismos de
desarrollo seria optimo que se contara con la informacion adecuada principalmente por los
censos, en muchos casos esas medidas de desarrollo por medio de los censos son subjetivas
y lejos de la realidad. Por ello es necesario tener mucho cuidado con las medidas que se
tome en cuenta para la distribucion. Sin embargo, quiero expresar que a mi consideracion la
distribucion por concepto de numero de habitantes es la que debe primar en gran manera en
los mecanismos y porcentajes de distribucién, esto por que como sabemos por medio de

esto se incentiva los municipios para generar inversiones que sean eficientes para mantener
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la cantidad de ciudadanos y no perder la cantidad de recursos por concepto de
coparticipacion.

9) Se debe crear un mecanismo de control de inversiones y gastos municipales a
nivel nacional, a pesar de que parezca que de un modo u olro cree un marco de cierla
burocracia para los proyectos de mayor envergadura, es necesario que los proyectos no solo
sean en gran cantidad mas bien sean en calidad En este aspecto los gobiernos
departamentales regionales y provinciales deben formar el eje del sistema de control, por
medio de estos se deben canalizar los proyectos que serdn aplicados en el transcurso de los
afios. Para tratar de evitar la burocracia el Gobierno Central debe dar a estos gobiernos un
caracter privado, los que generen fuentes propias dependiendo del nivel de inversiones que
generen. En otras palabras que sean basicamente oficinas contratadas por el gobierno para
desarrollo y evaluacion de proyectos, incentivando de esa manera la competencia sana entre
estas oficinas.

10)  Se debe tener cursos de eapacitacion municipal, es necesario que los alcaldes de
las respectivas jurisdicciones elegidos por voto politico deban ser parte del proceso de
coparticipacion generando en su municipalidad las inversiones que realmente sean
fundamentales.

11)  Debe existir un monto de coparticipacion que sean en forma de subvenciones
condicionadas, es decir, que exista un monto coparticipado destinado a la inversion
preferencialmente en infraestructura de educacion y salud. Esto con el fin de mejorar vy
tratar de generar mayor igualdad de oportunidades vy la erradicacion de la pobreza.

12)  Es muy importante que a medida que ¢l pais tenga un desarrollo y crecimiento, se
revisen los mecanismos de distribuciéon, puede ocurrir que el gasto municipal esté

aumentando en una gran proporcion por ¢l aumento de los recursos recaudados.

Las consideraciones expresadas pueden ser aplicadas en forma conjunta en
cualquier gobierno quc quisicra mejorar sus relaciones intergubernamentales y mas ain
llegar con recursos a cada rincon del pais, de modo equitativo v generando recursos que
pueden convertirse en reactivadores economicos en las respectivas municipalidades,

permitiendo asi una tendencia al desarrollo igualitario de la nacion como un todo.
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ANEXOS




z Anexo 1

Estructura del sistema de coparticipacion.

Recaudacion | | Gobierno central

i tributaria
. Sistema de administracion
descentralizada
.\.th""-."'\.
Prefecturas .| Municipios
Patamentalcs 5 | ——— ey ] locales
regionales

En este esquema podemos observar de una forma muy sencilla como opera el
sistema de coparticipacion; del monto total recaudado en el pais se distribuye a cada
municipalidad el monto que corresponda segun el criterio que indiquen las leyes.

Este sistema de descentralizacion de los ingresos del estado, delega responsabilidad
y recursos hacia las municipalidades. Confiando cn estos gobiernos locales para que ellos
vean la mejor manera de administrar los recursos, en base a ciertas limitaciones que lo

coloca el gobierno central.
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Anexo 2

Visién esquematica del estado unitario

Sedes regionales

Sede del ministerio

TERRITORIO NACIONAL
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Anexo 3

RECURS0S TRIBUTARIOS DGI-ANA. 1988-90

(en millones de pesos en precios de diciembre de 1985)

Trim. VA Bruto Ganancias Comercio Exterior Otros Taotal DGI-AMA
19838 1 1273 580 701 1901 4455
I 1254 573 T24 3276 5826
I 1040 628 568 2646 4980
") 1099 402 433 2830 4854
Total 4666 2273 2524 10653 20115
1989 | 931 433 372 2802 4538
] a4 324 846 1805 3519
1]} 722 361 1339 1858 4280
i 1007 517 1289 2948 5760
Total 3204 1634 3845 9413 18087
1990 | 6356 263 1150 2069 4118
I 1301 261 1064 2212 4838
1 1241 315 725 2409 4630
" 1456 246 477 2691 4871
Total 4633 1086 3416 2382 18517
{Porcentajes de variacion con respecto al mismeo periodoe del afio anterior)
1988 | -14.9 870 -8 306 4.8
il 247 85 -22 1036 232
il -3 -40.3 -268 ki 1.5
n -196 -18.7 44 6 1304 218
Total -22.8 -16.4 -25.3 T a7
1989 | -26.8 -25.4 -46.9 47 4 18
I -56.6 435 168 448 -396
i -306 425 100.9 298 -14.1
Y B4 43 197.8 42 18.7
Total =313 -28.1 52.4 -11.6 -10
1990 | -318 -392 2093 262 83
] 1389 -19.4 258 226 375
i T2 =127 458 29.7 96
n 445 -52.3 63 8.7 -15.4
Taotal 445 -336 -11.1 03 2.3
FUENTE: Basado en datos de la Subsecretaria de Ingresos Piblicos
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Anexo 6

RECAUDACION A COPARTICIPAR SEGIN LA LEY 23548

{en millones de pesos)

o

1952 19493 1894 1995  Total
A Ganancias
a 252630 427230 282160 623850 18858.70
Activos
T73.00 44790 37380 13590 1,730.70
IVA neto
13,074 .40 1543370 1623690 16,306.50 61,051.50
Internos
215410 2,100.00 214600 206000 846010
Presentaciin espontanea
B26 80 1.202.10 837.10 94500 2911.00
Bienes personales
95.10 141.90 158.70 300.30 69600
- Otros
845,30 186.20 208.50 170.80  1,521.90
Total masa a Coparticipar (1}
20,396.10 2379420 2588270 26,157.30 96230.30
e {2) Transferencias teéricas 57 048% de (1)
11,635.50 1357410 1478560 1492220 5489740
TRANSFERENCIAS EFECTIVAS
Coparticipacidn federal
824350 B,14870 885280 B,09210 3334750
Clausula de garantia
426.00 BE0.60 24630 84550 217840
Ganancias
29350 59720 813.70 87120 257570
Fonde Educativo
26540 146 40 11850 4810 579.50
Seguridad secial - VA
93.40 162.10 165.40 135.30 560.20
Seguridad social - bienes personales
8.80 13.00 14.40 23.40 59.60
Fondo Comp. Deseq. Parciales
® 180.10 535.90 543.60 543,60 1.813.20
(3) total efectivo
9,521.10 1026390 10,765.80 10,563.30 41,114.10
. {4) diferencia (3)-{2)

- (2114.40)  (331020) (3999.80) (4,358.90) (12.783.30)

FUENTE: Basado en datos de la Subsecrelaria de Ingresos Piblicos.
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Anexo 7

DIFERENCTA ENTRE LA COPARTICIPACION EFECTIVA Y LA QUE HUBIERA CORRESPONDIDNG SEGUN LEY

{en miles de pesos)
Pérdida acumulada

Provincias
Buenos Aires
Catamarca

Rio Negro

San Juan

San Luis

Santa Cruz

Santa fé
Santiago del Estero
Tucuman

Tierra Del Fuego

Total

1992

(326 522.00)
(62.012.00)
(219,091.00)
(90,817.00)
{126,201.00)
(25.855.00)
{118.229.00)
(88,325 00)
(63.425.00)
{38,585.00)
{43,693.00)
(92,727.00)
(73,780.00)
(21,820.00)
(5268400}
(81,854 00)
(77,754.00)
(50,083 00)
(27 ,896.00)
(217.928.00)
(93.533.00)
(106,846.00)
(4,705.00)

(2.114 435.00)

23348

1993

{516.443.00)
(24,167.00)
(371.243.00)
(145,447 .00)
{209,684.00)
{31,107.00)
{186,704.00)
(134 685.00)
(94 960.00)
(52,730.00)
(62,047.00)
(145,106.00)
(112,374.00)
{45,025.00)
{78,540.00)
(128,482 00)
(118.437.00)
(74,035.00)
{34.020.00)
{364,192 .00)
{146.435.00)
(168,179.00)
495200

{3,310,090.00)

1994

{565 430.00)
(116,645.00)
(441,812.00)
(168,154.00)
(247 489.00)
{42,754 00)
(227 848.00)
{166,107 .00)
{118 681.00)
{69,534 .00)
{80,355.00)
(179,873.00)
{129,381.00)
(59,114.00)
(98.593.00}
(160,167.00)
(147,502.00)
{94,316.00)
(47,363.00)
(438,714.00)
(180,587 .00)
(206,591.00)
{1,730.00)

(3,999,751.00)

FUENTE: Basado en datos de la Subsecretaria de Ingresos Piblicos,

1985

{608,809.00)
(130.310.00)
(528,252 00)
{177,493.00)
(263,228.00)
(49,351.00)
(243,026.00)
(177.306.00)
(127,423.00)
{75,903.00)
{87.339.00)
(193,383.00)
(149,555.00)
{65,395.00)
(107,193.00)
{172,544 .00}
{158,013.00)
{101,733.00)
(52,957.00)
{467,036.00)
{198,108.00)
(220,851.00)
(3,704.00)

(4,358,922 00)

Total

(2,017,204 .00)
(403,134.00)
(1,560,399.00)
(582,911.00)
(845,612.00)
{150,067.00)
(775,807.00)
(566,423 00)
{404 489 00)
(238,752.00)
(273,434 00)
{611,089.00)
{475,080.00)
(201,414.00)
(337,010.00)
(543,057.00)
(501,706.00)
(320,167.00)
(162,236.00)
{1,487 .870.00)
(618,673.00)
(702.467.00)
(5.187.00)

{13,783 198.00)
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Anexo 8

DISTRIBUCION DE RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL A PROVINCIAS. 199105

{porcentaje sobre el tolal anual) Diferencia
PROVINCIAS 1991 1992 1993 1994 1985 189591
Buenos Aires 21.70 23.80 2420 24 80 25.10 3.40
. Catamarca 280 260 260 250 250 {0.30)
Cordoba 8.70 8.30 8.00 8.00 7.60 (1.10}
Cormientes 370 3.50 3.50 380 3.60 (0.20)
. Chaca 490 460 4.30 430 430 (0.60)
Chubust 160 1.80 2.00 1.80 1.90 0.30
Entre Rios 4380 480 450 450 460 {0.20)
Formosa 360 3.40 3.30 330 3.30 {0.30)
Jujuy 290 280 2.80 280 2.80 {0.10)
La Pampa 1.90 1.90 1.90 1.90 1.90 =
La Rioja 2.30 2.00 210 2.00 210 {0.20)
Mendoza 420 410 410 4.10 410 (0.10)
5 Misicnes 320 330 3.30 330 330 .
, Neuquén 1.70 1.90 200 2.00 1.90 020
' Rio Negro 250 250 260 250 250 2
. Salta 4.00 3.70 370 370 3,70 {0.30)
- San Juan 3.40 320 320 320 320 {0.20)
San Luis 230 230 230 230 2.30 -
Santa Cruz 1.60 1.70 1.80 1.80 1.70 0.20
Santa Fe 8.80 850 820 81 8.40 (0.40)
Sqo.del Estero 410 3.90 350 3.80 3.80 (0.30)
Tucuman 4.90 4 60 460 450 4.50 {0.40)
, Tierra de Fuego 0.50 0.80 1.10 110 1.10 0.50
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 i

i Maota: No incluye los Aportes del Tesore Macional (ATH)

! Fuente: Basado en datos de [a Secretaria de Hacienda,
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Anexo 9

Grificos de la primera fase de coparticipacion en Bolivia
Desde 1986 hasta 1993

Estructura de recursos departamentales por fuente 19293

10.5%

B Coparticipacion
B Regalias
OIRPPB

[0 Transferencias

IRPPB: Ingresos rurales.

Distribucién de la coparticip. eje central resto deptos.1993

B EJE CENTRAL

ERESTO
DEPTOS.

91%

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, Secretaria
Nacional de Participacion Popular.
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Dsitribucién de la Coparticipacién ciudades cap. vs. provincias 1993

k.Y

E Ciudad cap.

B Provincias

Coparticipacién ejecutada ENE-DIC 93 distribucién porcentual

8.7%

ELP-CO-SC
B OR-PO-CH-TA
CBE-PA

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Secretaria de Participacion

Popular.
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Anexo 10

Grificos v cuadros de la segunda etapa de Coparticipacién en Bolivia

Dsitribucién de la copart. eje central resto deptos. 1994

25.1%

T4.9%

B EJE CENTRAL

B Resto deptos.

Distribucién de la coparticip. ciudades capitales vs. provincias

e E Ciudad Cap. B Provincias

54.4%

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible v Medio Ambiente. Secretaria de

Participacion Popular.
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Coparticipacion ejecutada Jul-15/oct/94 distribucién
porcentual

ELP-SC-CO
EOR-PO-CH-TA
OBE-PA

Estructura de recursos departamentales por fuente 1994

0
_— 13.(}5

54%

18.6%

B Coparticipacion mRegalias OJIRPPB [ Trans+Fondo

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible. Secretaria Nacional de Participacion Popular.
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Anexo 11

Esquema del procedimiento de la Ley 1551.

- -
a Recaudacion tributaria | Gobierno Central Recaudacion tributaria
A
- e C :
% Regionales de
1] B Desarrollo

Recaudacion tributaria dqm' Gobiernos
Municipales C

Comités de
/ \ Vigilancia

Inversion publica en infraestructura de educacion, salud

Micro riegos, caminos rurales, etc.

Fuente: Elaboracion Propia.

Ay B: segin ¢l decreto No. 23845 se asigna a las CORDES la administracion de regalias
departamentales y el Fondo Compensatorio Departamental para la planificacion de caracter
regional, subrcgional y micro regional, la inversion para la infraestructura fisica en el
campo social, ambiental, de servicios basicos y de articulacion vial, ademas. del
fortalecimiento de la capacidad de gestion y prestacion de servicios administrativos a favor

de los gobiernos municipales.

117




. C: Estos comités tienen la funcion de controlar los recursos de los gobiernos municipales
que seran destinados para la participacion popular.

Esquema funcional de la Ley de participacién popular

Gobiemo Central

1 2
Secretaria Nacional
CORDES De Hacienda
3 4
Secretaria Nacional
De Participacion Popular
Gobiernos <
Municipales
Yy
]
7
: Y
o Secretarias nacionales Secretarias Nacionales
De Salud De Educacion
Inversion Realizada 9 Comités de
2 -+ : o :
Por los Gobiernos Municipales Vigilancia

Fuente: Elaboracion propia.
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1.- Asistencia técnica y capacitacion de distintas organizaciones designadas por el
Gobierno Central para las Corporaciones Regionales de Desarrollo.

2.- Informacién de las Finanzas Departamentales para su respectivo control.

3.- Asistencia t¢enica por parte de las CORDES a las municipalidades y la presentacion de
los Gobiernos Municipales de los Planes Anuales Operativos (PAQs).

4.- Transferencia de proyectos de CORDES a Gobiernos Municipales, estos proyectos
fueron traspasados bajo la supervision de las secretarias nacionales de hacienda y
participacion popular.

5.- Informacion de la inversion en infraestructura en salud.

6.- Traspaso de proyectos de inversion en infraestructura de Salud.

7.- Traspaso de proyectos de infraestructura de Educacion.

8.- Informacion de la inversion de provectos de Educacion.

9.- Vigilancia de los comités de vigilancia sobre el manejo de los recursos de las
municipalidades.
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Anexo 12

Grificos de comparacién de las dos etapas de coparticipacién

millones

Coparticipacion por departamentos 1993-1994

= y = g 2 s k-2
[+ 8 = = =] = =
s 5§ S5 SF
> £ 1 "
- 5
o
B 1993 H 1994

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, Secretaria de

participacion popular.
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Coparticcipacién ejecutada jul-15/oct/94 vs. ejecucién ENE-DIC 93 (%)

Uy

b

Porcentaje

La Paz
Qruro
Paotosi
Tarlja

Beni
Pando

Santa Cruz
Cochabamba

Chuquisaca

Pasncipacion Popular.

l Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Secretaria Nacional de
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