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2~ INTRODUCCION

3

Mediante € presente trabgo me propongo analizar de qué manera incide el actual
régimen fiscal federal en la conducta de: @) de los ciudadanos y b) de los representantes
politicos tanto en el gobierno federal como en los sistemas subnacionales.

El objeto de estudio se articula alrededor un concepto general de ciudadano, entendido
como condicién social de un miembro nativo o naturalizado de un Estado con derechosy
deberes definidos tanto en su dimension civil como politicay fiscal. De manera analitica se
dividira a la ciudadania en dos ambitos diferentes como lo son: a) € rol de votantey b) €
rol de contribuyente.

El primer rol propuesto, votante tiene un interés particular pues se trata de sujetos que
deciden acerca del estilo de gobierno y de las politicas que se aplicaran en cada distrito. En
este trabgjo se analizaran algunas de las razones que llevan a los sujetos a elegir por las
opciones electorales, teniendo siempre presente la politica fiscal y de que manera se
financia el gasto en las provincias.

El segundo rol, que es motivo de investigacion, es e de ciudadano como contribuyentes
dentro de un sistema cuya funcionalidad esta caracterizada por la ineficiencia. La falta de
claridad con respecto a los destinos de fondos publicos, en principio, parece implicar
desconfianza y ser un factor desmotivante para los ciudadanos a momento de pagar sus
impuestos. Suponiendo que e planteamiento fuese afirmativo, deberiamos preguntarnos si
la desmotivacion implica necesariamente la evasion.

En este sentido cabria interrogarse acerca s la desconfianza es a sistema o0 a gobierno
encargado de administrar los fondos publicos, debido a que la evasion en los dltimos 10
afios se ha mantenido porcentua mente estable! a pesar de los cambios de gobiernos.

Es importante sefidar otro aspecto de sumo interés con relacion ala evasion, este es que
los individuos que no pagan impuesto siguen siendo sujeto de derecho en toda su plenitud,
inclusive se generan nuevos privilegios para quienes no han sido fiscalmente responsables,
COMO €s caso de |las moratorias.

! Seguin datos de la AFI P sobre estimaciones.



Lamentablemente se hace extremadamente dificil obtener datos sobre € porcentaje de
ciudadanos que no pagan impuestos, ya sea porque pueden evadir impuestos nacionaes
(consumo, ganancias, o declarando menor salario, bienes personales, etc.); provinciales (no
pagar rentas, automotores; ingresos brutos 'y / o sdllos) y / o tasas municipales ya sea como
sujeto o por personeriajuridica o ambas.

La accion de no pagar los impuestos no implica de manera alguna la pérdida de derechos
hasta que la justicia no sanciona a infractor, por lo cual € evasor puede, por gemplo,
concurrir a sufragar. Puesto que los individuos o sujetos de hecho en un Estado gozan de
derechos y obligaciones se |os conceptualiza como sujetos de derecho, esto quiere decir que
obraran de acuerdo alo que las leyes prohiben, obliguen o permitan.

El otro grupo a analizar es €l ¢k |os representantes, en particular, a los gobernadores de
las provincias. Estos estan definidos como individuos que detentan el poder para
administrar los recursos publicos. Son elegidos en elecciones legalmente establecidas en
donde se legitima por parte de los votantes que los individuos elegidos tienen € poder de
decidir sobre como se financiara la provision de bienes publicos.

Como se describira en e capitulo 6, en nuestro pais se produce una magnificacion del
gasto publico, €l gasto innecesario o esta ligado al costo de proveer bienes publico sino se
trata de los atos costos que se produce con relacion a sobreempleo y a la falta de esfuerzo
administrativo de los gobiernos provinciales. La situacion descrita se produce, como se
analizara mas adelante, en parte por €l estilo de gobierno y en parte porque €l régimen
fiscal asi lo permite.

La politica fiscal existente en nuestro pais se ha disefiado de manera centralizada, es decir
los impuestos en su mayoria son recaudados por e Estado Nacional, a través de la
Administracion Federal de Ingresos Publicos y luego transferidos a las orbitas provinciaes
Por dltimo estas realizan trasferencias a los municipios. Aunque de hecho existen
trasferencias directas desde el gobierno central? alas municipalidades, estas son de caracter
extraordinario y los montos son minimos en comparacion con € total de erogaciones

existentes.

2 Los términos gobierno federal y gobierno central se usardn indistintamente para conceptuar a la
Administraciéon del Estado Nacional. De la misma manera se utiliza indistintamente provincia, distrito o
jurisdiccion.



Estructurado de una manera complgja, € sistema fiscal pierde un principio basico: la
correspondencia en donde |os ciudadanos conocen cual es el destino del dinero que aportan
obligatoriamente en concepto de impuestos, en el distrito donde votan. Este principio es
doblemente favorable para los ciudadanos, en primer lugar porque exige mayor
transparencia con relacion a la recaudacion y €l gasto publico. El segundo aspecto es € de
permitir gjercer un control ciudadano con relacion ala administracion provincial.

En la actualidad Argentina posee un complejo sistemafiscal en e cual existe un laberinto
de transferencias, asignaciones y aportes que es poco probable que los ciudadanos lo
comprendan en términos tedricos 0 a menos conozcan en detalle cud es € destino del
dinero que ellos pagan en concepto de impuestos.

Esta situacion permite que las explicaciones, sobre las conductas de los contribuyentes,
se articulen arededor de dos aspectos. la desconfianza y a la desmotivacion de los
contribuyentes a la hora de pagar sus impuestos. Explicaciones que se basan en una Unica
causa del problema, tomando a los individuos como seres desmotivados debido a ser
ignorantes absolutos con relacion al destino final de los fondos. No parece ser, a menos en
primerainstancia, que esto sea asl.

En muchas ocasiones los individuos reaccionan contra la corrupcion, los excesos del
gasto ptblico, salarios de los politicos, sobredimensionamiento de la planta laboral de la
esfera plblicay otras situaciones. Las reacciones se producen porque advierten que se esta
malgastando el dinero de sus impuestos, esto significa que més alla de cuéan exacio sea el
conocimiento acerca del funcionamiento del sistema fiscal, saben que deben pagar sus
impuestos para garantizar el funcionamiento del Estado.

Laidea de este trabajo esrealizar un andlisis detallado, partiendo de la premisa que existe
una multiplicidad de elementos que intervienen en cualquier conflicto, es necesario indagar
si existe irresponsabilidad administrativa'y complicidad ciudadana generada a partir de un
sistema fiscal complejo como el actual.

No sdlo se hadiluido la correspondencia sino también se afecté de manera importante la
representatividad en los distritos. Pues los gobernadores han perdido la autonomia
recaudatoriay se han delegado responsabilidades de financiamiento al gobierno central. Por
lo tanto los ciudadanos de |as diferentes jurisdicciones no pueden gjercer un control directo

sobre las autoridades locales. Este hecho se pone de manifiesto cuando faltan recursos en



las provincias para financiar obras o pagar saarios, y la responsabilidad recae sobre €
Gobierno Naciond.

Estos conceptos se utilizan para describir la realidad de nuestro pais. Debemos recordar
que Argentina es un pais Republicano y Federa. Esta forma de gobierno esta expresada en
la Constitucion Nacional. El régimen federal de gobierno ha sido descrito por Tocqueville®

como una ventgja para los paises:

Se ha creado un sistema federativo para aprovecharlas diferentes ventgjas
que resultan de la magnitud y la pequefiez de las naciones. Basta con echar
una ojeada a los Estados Unidos de América para percibir todos los bienes

gue obtiene con la adopcidn de este sistema.

Uno de los aspectos que se analizaran, en relacion con los gobernadores, es la debilidad

del federalismo. Pues €l régimen fiscal ha centralizado la recaudacion de impuestos y esto
corroe €l principio de representacion federal.
La falta de correspondencia y de presion tributaria en las provincias esta estrechamente
ligado ala politicafiscal vigente en nuestro pais. Los gobernadores solo pueden €l recaudar
una parte de lo que gastan, adejandose del Optimo que se puede expresar de la siguiente
manera RP/GPP*= 1, donde los recursos propios son iguales a total de ingresos que tiene
la provincia y e gasto publico provincia se define como todas aquellas erogaciones que
redliza €l gobierno provincial. EIl GPP se financia con RP més las transferencias del
gobierno naciona (TGN).

En promedio RP/GPP= 0.31°, silo Capital Federal tiene un porcentaje de financiamiento
con recursos propios mayor al 50%. Es decir que € resto de las provincias recaudan menos
de la mitad de lo que gastan, por esto dependen de recursos nacionaes derivando en la
actual situacién de equilibrio. A este problema se le suma la idea de las administraciones
subnacionales que comprenden que la fuente comin de recursos no es interminable, sin
embargo recurren asiduamente a salvatajes financieros ° (bailouts). Estando seguros que la

Nacion gira aportes extraordinarios cada vez que son requeridos.

3 Aron, R.: “Las Etapas del Pensamiento Sociol 6gico”. Fausto. Buenos Aires.1996.

4 RP (Recursos propios de cada jurisdiccion) y GPP (Gasto Ptblico Provincial).

> Dato de elaboracién propiaapartir de informacion del Ministerio de Economia

® Fondos de carécter extraordinarios que giralaNacion para cubrir déficits fiscales de las provincias.



La idea de los gobiernos provinciales sobre que la Nacion es una fuente inagotable de
recursos y esta disponible para cubrir cualquier tipo de desfase financiero producto de la
irresponsabilidad administrativa, es propia de una estructura que permite decidir sobre €l
gasto y no sobre la recaudacion. Este pensamiento emerge de un célculo raciona simple: si
la provincia no recauda y no puede obtener créditos para financiarse el Estado Nacional
transferirafondos aungue sea para € pago de intereses de deuda.

Esto significa que todas las provincias disfrutan de las transferencias desde e fondo
comun pero no todas realizan contribuciones a mismo.

La situacion descrita anteriormente, no solo perjudica el funcionamiento de la estructura
estatal, sino también los particulares (ciudadanos, organizaciones, etc.) se ven afectados,

como se analizara mas adelante por |as decisiones tomadas en la esfera publica.



2. OBJETIVOS

2.1- Objetivos Generales

I. Analizar  GPP a partir de la estructura fiscal vigente, creando un indicador de
Burocracia.

El Estado recauda a través de impuestos que luego se erogan para la provision de bienesy
servicios 0 para pago de obligaciones. La recaudacion se gjecuta de acuerdo a la politica
fisca que @ Estado lleve a cabo a lo largo de un periodo. En € caso argentino es un afio y
se formaliza através del presupuesto.

Los impuestos que cobra el Estado Nacional se transfieren a subestructuras tedricamente
independientes. Este mecanismo lleva implicito complgos flujos de asignaciones y
transferencias que [lamaremos laberinto fiscal. La estructural en forma de laberinto es
ininteligible parala mayor parte de la poblacién, de alli que los ciudadanos no comprenden
de manera especifica cud es el destino de sus impuestos.

Justamente esta sSituacion imposibilita e establecimiento del principio de
correspondencia, que implica un conocimiento acabado de los ciudadanos del destino de los

impuestosy como se administran en las diferentes drbitas (Nacion y las provincias).

[1. Analizar como incide lo descrito en € objetivo anterior en la conducta de los
ciudadanosy de los gobernadores.

Este es un objetivo que reviste suma importancia, pues se refiere directamente al
comportamiento de los individuos en relacion con el objetivo desarrollado anteriormente.
Los ciudadanos de un pais desarrollan actividades privadas resguardadas y reguladas por
leyes que emanan del Estado, por lo tanto los habitantes de una nacion dependen en mayor
0 menor grado del marco de libertad que suministre el Estado para eercer diferentes

funciones enla sociedad, a excepcién de las economias planificadas.



2.2- Objetivos Especificos

|- Describir € proceso de formacién del actual régimen fiscal: Se trata de explicar los
fundamentos histéricos que produjeron la estructura fiscal que rige actualmente en nuestro
pais. Teniendo presente que a lo largo del siglo XX se modifico la politica fiscal,

centralizando la Nacion la potestad de recaudar impuestos.

II- A partir del régimen actual observar € gasto publico provincial (GPP) con
relacion a la recaudacion: En la actudidad las provincias recaudan menos de lo que
gastan. En este sentido las administraciones subnacionales requieren de trasferencias
nacionales para el cumplimiento de sus presupuestos. La nacion financia el 60% del gasto
provincial, por lo tanto las provincias se tornan Naciondependientes para proveer los

bienesy servicios.

[ll- Analizar: a) la disposicion de los ciudadanos a pagar impuestos para la obtencion
de bienes publicos, b) la conducta de los votantes y ¢) Acciones de los gobernadores. En
articulacion con los demas objetivos, intentarevelar si en nuestro pais todos los individuos
son ciudadanos y que s existe una débil representacion politica. Asi como también

describir |as acciones racionales de los individuos



3. METODOLOGIA

La investigacion es de caréacter descriptivo-explicativo con la finalidad de anadizar
variables que permitan establecer y comprender la estructura del gasto publico, la funcién
de las administraciones locales y las acciones de los ciudadanos.

Los datos obtenidos para € andisis del comportamiento fiscal son de carécter
secundarios. Esta informacion es oficial y publicada por organismos publicos como €
INDEC y e Ministerio de Economia de la Nacion. La lectura yel posterior andlisis de la
informacion recabada, més la busqueda bibliografica, servird como punto de partida parala
descripcion de la realidad. Creando indicadores nuevos que permitan legitimar la raiz
tedrica del trabgjo e interpretando larealidad a partir de la teoria propuesta.

La busqueda de datos se articula sobre tres &mbitos:

- Econdmicos: a través de las investigaciones del Ministerio de Economia
accederemos a la informacion acerca de la composicion del gasto y la
recaudacion en nuestro pais. Los datos importantes son: € presupuesto anual, €
gasto publico, tanto nacional como provincial, la recaudacion, las transferencias
y €l financiamiento de las provincias.

- Datos electorales: para medir la representatividad en € ambito de las distintas
jurisdicciones.

- Datos histéricos: en este caso se trata de la informacién sobre € proceso de

formacion del Estado Argentino y los diferentes regimenes fiscales que han
existido.
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4. FUNDAMENTACION TEORICA

La bibliografia se articula alrededor de tres disciplinas. economia, politica 'y sociologia.
Cabe aclarar que ninguna de las teorias que describiré a continuacién son teorias puras de
alguna de las disciplinas, existe de hecho un conocimiento transversal que incluye las tres
ciencias. Por b tanto no es especifico de cada disciplina sino con relacion a Proyecto de
Trabajo Final.

La relacion entre la economia y la sociologia es ta vez més complgja, pues aqui hay
diferencia muy profunda con relacién a los individuos que producen y reproducen la accién
social. Para la Sociologia los agentes actlan de acuerdo a internaizacion de normas y
valores mientras que en la economia utiliza el supuesto de que los individuos actlan de
acuerdo a decisiones racionales, teniendo en cuenta la satisfaccio n de sus necesidades a
partir de la relacion costo beneficio.

El presente trabgjo intenta realizar un diagnostico a partir del conocimiento integral e
integrador que puede proporcionar la confluencia de varias disciplinas a un objeto de

estudio. Los principales conceptos sobre el que se articula el trabajo son:

- Ciudadania: El concepto de ciudadano se articula alrededor de la condicion social de
un miembro nativo o naturaizado de un Estado. La ciudadania es la posicion de
miembro de un Estado con derechos y deberes definidos. Tanto a) civiles (emanados de
la Constitucion) y b) politicos (representacion y participacion).

- Gobierno: Esta es definida como la organizacién politica que engloba a los individuos y
a las instituciones autorizadas para formular la politica publicay dirigir los asuntos del

Estado. Se trata de la representacion que tienen los ciudadanos.

- Régimen Fiscal: Es e conjunto de politicas que definen la forma por la cual € Estado
recaudara para financiar la provisén de bienes publicos. Puede establecerse por

principios del federalismo o el centralismo fiscal.
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2.1-Campos tedricos

1- El trabgo final se articula sobre e concepto de Estado Moderno. La Magna Carta de
Inglaterra expresa“ no taxation without representation” en clara dusion a la importancia
de un régimen impositivo para lograr una eficiente representacion de los ciudadanos.

La Magna Carta es una cédula que € rey Juan Sin Tierra de Inglaterra otorgd alos nobles
ingleses el 15 de junio de 1215. Est4 considerada, de una forma exagerada e inexacta,
como la base de las libertades constitucionales en Inglaterra. Los fracasos militares de Juan
en Francia, los elevados impuestos y e abuso que hizo de sus privilegios redles y feudales
provocaron la rebelion de la nobleza. Algunas de sus reclamaciones eran de indole
personal, pero otras se basaban en € deseo de protegerse de los abusos de la autoridad del
rey. Afios més tarde, tras una considerable discusion, un grupo de nobles redacté un
documento que enviaron a monarca para que lo sancionara con € sello real. Cuando Juan
rehusd hacerlo, los nobles se negaron a mantener su fidelidad, marcharon a Londres y
tomaron la ciudad. El Rey, comprendiendo que debia llegar a un acuerdo, se reuni6 € 15

de junio con los nobles en Windsor, donde sellé y promulgo la Carta.

A partir de laredaccion de la Magna Carta, en Europa comenzaron a formularse debates
tedricos acerca de los fundamentos para llevar a cabo un proceso de modernizacion del
Estado que significo € nacimiento del sistema democrético y la division de Poderes
independientes. Nuestro pais adoptd en el siglo X1X la forma de Republica siguiendo los

lineamientos de los Estados modernos de Europa y los Estados Unidos.

En términos juridicos la composicion del Estado y sus 6rganos es similar en la actualidad
a de los demés paises, inclusive los desarrollados, pero su funcionalidad y las normas y
procesos aln hoy tienen un fuerte sesgo derivado de la época colonial. La incoherencia
existente entre la modernidad juridica y € atraso administrativo y de gestion resulta en €
auge de Argentina desde el 1850 hasta mediados del siglo XX y la decadencia que se

produce desde entonces.

2- Las teorias econdmicas acerca del federalismo o centralismo fiscal. En este sentido las
principales fuentes son de estudios referidos a la historia econémicay a trabajos o papers’,

7 Porto, N. (2000): “Fiscal desentralitation and Voter’s choice as control”. Journal of Applied Economics,
Universidad del CEMA. Buenos Aires
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sobre la coyuntura actual y las posibles soluciones a grave proceso de crisis que afecta
tanto ala Nacién como alas provincias.

El supuesto tedrico acerca del fderalismo fiscal es representado por Tieubout® cuyo
modelo es una respuesta a Samuelson y las vertientes tedricas del centralismo fiscal. Los
principales componentes son la correspondencia o equidad fiscal y la libertad a las
organizaciones subnacionales de recaudar y gastar de acuerdo a su capacidad.

3 Laultima corriente del pensamiento que justifica el estudio deriva de las anteriores, se
trata de la rational choice, en particular la teoria de M. Olson con relacion a sus estudios
sobre economia.

En d libro la Una Teoria de los Grupos y la Organizaciones, Olson describe a Estado
COmMO una organizacioén sumamente importante que no es capaz de someterse a si misma
mediante cuotas o contribuciones voluntarias. Para poder financiar su gasto €l Estado de be
cobrar impuestos, que son por definicion pagos obligatorios.

La razon de la obligatoriedad reside en que los servicios mas fundamentales que un
Estado proporciona son, en un aspecto importante como €l precio més alto en un mercado
competitivo: deben estar a alcance de todos si 10 estén de alguno. Los bienes més basicos y
necesarios que proporciona e gobierno, por gemplo la defensa y proteccién policia, asi
como € sistemade ley y orden en genera, son de naturaleza tal que lo disfrutan todos o casi
todos los habitantes.

L os beneficios comunes o colectivos proporcionados por los gobiernos se 1os denomina
bienes publicos. Un bien comin, colectivo o publico se define como un bien cuaquiera tal
gue, Sl una persona Xi, que forma parte de un grupo Xji..., X;..., Xn, 10 consume, no puede
serle negado a los otros miembros de ese grupo. Dicho de otro modo e Estado debe
proveer justicia a todos los ciudadanos paguen 0 no sus impuestos.

Ahora bien, la cuestion es s estan dispuestos los individuos a pagar por 1os servicios o
bienes que reciben. Cuando el bien es colectivo no siempre se pagan los impuestos gque
permiten acceder a mejores bienes y servicios. Por gemplo, una plaza es un bien comun

gue se mantiene gracias a pago de impuestos, pero S yo no pago otros por obligacion

8 Tiebout, M. (1956): “A puretheory of local expeditures”. Journal of political economy.
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moral de cumplir las leyes o por €l interés de mantener la plaza pagaran y tendré acceso a
ese bien sin pagar por ello. De manera racional puedo optar por ser un beneficiario franco®.

La eleccion raciona es el aspecto mas importante con relacion a la toma de decision de
los habitantes a pagar o no sus impuestos. Ademas sirve como base para la explicacion de
como se articulan las relaciones entre individuos y € Estado, asi como también las acciones
gue se generan entre los mismos individuos en su rol de contribuyente, de votante o de
funcionario.

También se incluiran nociones de eleccion racional de diversos autores en relacion con
las acciones de los individuos en cuanto ciudadanos y electores. Desde e punto de vistade
la sociologia electoral los individuos poseen motivaciones y razones para redlizar la

eleccion de alguin candidato, aunque muchas veces esto puede no ser asi.

® Traduccion al espafiol del concepto de freeriders.
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5. FORMACION DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION

5.1- Marco Histérico-Politico

Desde 1905 en la Republica Argentina comienza a producirse un cambio gradua en €l
sistema fiscal, desde un pleno federalismo hacia un centralismo cada vez mas marcado.
Hasta llegar a la actualidad en donde el sistema fisca se basa principamente en la
distribucion de recursos, transferencias desde la Nacion hacia las provincias y en donde
estas no gozan en absoluto de imputabilidad fiscal tal como era a principios de siglo.

En esta etapa de la Republica Argentina los individuos gozaban de derechos civiles y
politicos, estaban desarrolladas las nociones de ciudadania civil que incluye la
incorporacion de derechos basicos como los que emanan de la Constitucion Nacional y la
posterior de ciudadania politica que son los derechos de participacion y representacion.

¢Qué sucedio en nuestro pais alo largo del siglo XX en materiafiscal y como afecta esto
a los ciudadanos quienes, desde 1853 gozaban ser ciudadanos en términos politicos'® y sin
embargo no conseguian adquirir la ciudadania fiscal? Pues el Estado no pudo implementar,
a través de la politica econdmica, un claro sistema fiscal en donde los habitantes del suelo
argentino se trasformaran en individuos con derechos y responsabilidad en relacién con el
fisco.

A partir de la Revolucion de Mayo y la Independencia del Estado argentino se comienza a
estructurar el Sistema democréticoy el paso gradual del concepto de individuo al de sujeto
de derecho y obligaciones. Es en 1853 con la promulgacion de la Constitucion Nacional
donde se formalizan todas aquellas declaraciones acerca de |o que las leyes de un Estado
independiente y democratico prescribian, esto es: obliga, permite o prohibe. Mas hasta aqui
se trata las bases en términos tedricos, que luego se deberian implementar con politicas
acordes a los lineamientos constitucionales.

Por razones de politicas de Estado se ha puesto énfasis, tal vez exageradamente, en la
posibilidad factica de que los individuos posean un gran margen de libertad para actuar
dentro del escenario democratico o cuas democrético con fuerte sesgo populista. Es

10 |_os derechos hacialos ciudadanos eran més en términos formal es que real es, pues existian ain privilegios
paralas elites asi como también graves falencias en el sistemademocratico, por ejemplo el fraude electoral.
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notable durante el primer gobierno peronista como los individuos comienzan a gozar de
derechos, alguno de ellos bésicos, pero bajo € influjo de laideologia o de la doctrina de un
gobierno que pretende la hegemonia a cambio de beneficios para los habitantes del pais.

Si bien no es posible encontrar un tipo puro de liderazgo en la historia de nuestro pais
durante décadas los gobiernos estan encabezados por personas con fuerte carisma y un
estilo de dominacién paternalista hacia la comunidad. Dicho estilo de dominacion no ha
sido €l més apto para la construccién de una sociedad que privilegie & justicia, €l 6ptimo
funcionamiento de las ingtituciones y le proporcione igualdad de condiciones a sus
miembros.

Ta vez con e continuo proceso de crisis y las condiciones estructurales en que estas
culminaron, se comienza con una preocupacion y una discusion cada vez mas profunda
sobre la necesidad de crear un Estado més eficiente, basado en la racionalizacion del gasto
publico y en la supresién de estructuras obsoletas e inviables en términos productivos.

Lamentablemente, como se vera mas adelante, 1o que se indicaba desde estudios
econémicos como las recetas de modernizacion del Estado eran, en realidad, modelos
simplificados. Aunque proporcionaban una explicacion légica del problema, carecian de
profundidad para comprender que las soluciones debian tomarse por representantes. Estos
toman decisiones que distan de ser hechas por planificadores que pretendiesen privilegiar la

optimizacion del sistema puablico.

5.2- Evolucién

La Constitucion de 1853 establecia de manera técita la separacién de fuentes entre
provincia y Nacion, esta Ultima cubria € gasto con impuesto proveniente del comercio
exterior y con impuesto de la Capita y los territorios nacionales. Por este entonces existia
disciplina fiscal las provincias generaban apenas €l 3,5 % dal PBI y solo un 5% de sus
erogaciones tenian origenes nacionales.

Lacriss fiscal originada en 1890 promovio el primer debate sobre federalismo tributario
posterior a la sancion de la Constitucion. El punto en cuestion era si habia alguna
restriccion constitucional que le impidiera a la Nacién recaudar sus impuestos internos en
todo € territorio del pais de modo permanente.
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Las provincias aceptaron cederle a la Nacién tal derecho. Desde entonces rigidé una
relacion distinta entre ambos niveles de gobierno. Las transferencias nacionales pasaron a
financiar un 6.5% del gasto provincia en 1900, y un 11.5% en 1910. De esta forma, por
medio de canales de devolucion y redistribucion, la Nacién retribuia e derecho concedido
por las provincias. Larelacion entre el gasto publico per capitaen las provincias avanzadas
y €l gasto publico per capita en las rezagadas empez6 a cambiar a favor de las Ultimas,
pasando de 4.8 veces en 1900 a 2.3 en 1916. El estado de situacién descrito se mantuvo sin
grandes variantes hasta comienzos de la década de 1930.

En 1935 e Congreso aprob6 un conjunto de importantes leyes que reestructuraron €l
sistema tributario nacional. Por un lado, la ley de unificacién de los impuestos internos,
que, ademés de unificarlos, dispuso que e gobierno nacional |os recaudaria, y establecio un
régimen de coparticipacion federal de la recaudacion; las provincias recibirian su parte en
la medida en que se comprometieran a eliminar sus propios impuestos internos, o aquellos
gravamenes similaes a los que la Nacién empezaba a recaudar. El porcentgje de la
recaudacion nacional que se giraria a cada provincia salio del peso relativo de cada una de
ellas en la recaudacién global de impuestos internos propios en afos previos. Por otro lado,
se cred e impuesto a las ventas, sobre la base de un impuesto a las transacciones. Estos
gravamenes también quedaron sujeto a coparticipacion federal. Este segundo régimen
retenia un 82.5% de la recaudacion para la Nacion y transferia e 17.5% restante a las
provincias, que entonces eran 14,y alaMCBA. Ladistribucion entre las provincias de la
parte que les correspondia (distribucién secundaria), se hacia conforme a ponderadores
calculados de esta forma: 10% en relacion con la recaudacion naciona obtenida en cada
provincia, 30% de acuerdo con los recursos provinciales propios, 30% en relacion con los
gastos provinciaes, y 30% de acuerdo con la poblacién de cada jurisdiccion. El nuevo
federalismo fiscal asi erigido aument6 a un 29%, la fraccion del gasto provincial financiada
con transferencias nacionales. En cuanto a la organizacion tributaria y a las relaciones
fiscales Nacion-provincias, como en cuanto a la organizacion monetariay del mercado de
cambios, las politicas adoptadas en la década de 1930 gercerian una influencia perdurable;
hasta 1989-91 en materia monetariay cambiaria, y hasta la actualidad en materia tributaria.

En las décadas que siguieron hasta 1972 las relaciones entre la Nacion y las provincias se
administraron dentro del molde recién descrito. Durante el periodo se incorporaron algunos
impuestos nacionales a régimen de coparticipacion, cambié a favor de las provincias la
participacion primaria en ambos fondos coparticipados, se modificd la distribucion
secundaria del fondo congtituido con los impuestos internos unificados (que adopto el
método de ponderacion del segundo fondo), y se modifico el sistema de ponderacion del
segundo fondo, constituido con los impuestos a las ventas y a los réditos. El resultado de
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los cambios fue una mayor disociacion entre las responsabilidades de gasto y de
financiamiento en las provincias. En 1960, los recursos nacionales financiaban un 47% del
gasto provincia. Si bien es cierto que las mayores transferencias nacionales a las provincias
eran acompafadas por mayores transferencias de gastos, no es menos cierto que los
cambios agravaban la violacion del principio de correspondencia fiscal. En 1960,
asimismo, la relacion entre gastos publicos per cépita de provincias avanzadas y rezagadas
cay6 a 0.9 veces.

En 1973 se sanciond laley 202211, con el objeto de reducir la dependencia provincial de
los aportes del Tesoro Nacional, que por entonces habian aumentado mucho en
compensacion de la merma en términos reales que sufria la recaudacion coparticipada a raiz
de la creciente inflacion, y con e proposito, segin ciertos autores, de fortaecer a las
gobernaciones conservadoras del Interior en vista del inminente regreso del peronismo a
poder, la nueva ley volvio a elevar la participacion primaria a favor de las provincias.
También, es cierto, permitié superar males incurables del vigo régimen, tales como su
carécter fragmentario y excesivamente complejo. De acuerdo con € nuevo régimen, los
impuestos nacionales, incluyendo todos los que se crearan en el futuro, con la excepcion de
aguellos de afectacion especifica, se integraban a un sistema Unico.

Un 48.5% de la recaudacién de impuestos coparticipados quedaba para la Nacién; otro
48.5% se transferia autométicamente a las provincias, las cuaes quedaban imposibilitadas
de recaudar tributos similares a los nacionales, y un 3% iba a un Fondo de Desarrollo
Regional.

La distribucion secundaria se efectuaba segun €l método de ponderadores. El porcentgje
asignado a cada provincia, sobre los fondos para € conjunto de las provincias, era
calculado por medio de la combinacion de tres indicadores: 65% segun la cantidad de
habitantes, 25% segun la brecha de desarrollo y 10% segun la dispersién demogréfica. El
primero favorecia a las provincias con més habitantes que PBI; e segundo también
beneficiaba a las provincias pobres, pues resultaba del promedio aritmético de indices de
calidad de vivienda, educacion y automoviles por habitante; y € tercero favorecia a las
provincias poco pobladas del Sur. La nueva distribucién secundaria perseguia una
igualacion de las capacidades de los fiscos provinciaes en la provision de bienes publicos,
tales como educacion primaria, saud, justicia y seguridad. En 1977 el financiamiento
nacional del gasto provincia Ilegé a 62%. Ya tiempo de frenar las erogaciones de la
coparticipacion; en rigor, esto fue lo que se intentd hacer en 1980. La relacion entre gastos
publicos per capita de provincias avanzadas y rezagadas cay0 en este afio a 0.7 veces.

" Infolegal (2004), Ministerio de Economia de la Nacién.



18

Avila, J. (2000) 2 analiza que en vista del incremento de los recursos coparticipados que
habia generado la estabilizacion econdémica de los afios anteriores, de las dificultades para
transferir gastos adicionales a las provincias, y de una apremiante necesidad de reducir los
impuestos al trabago (que financiaban el sistema previsional), € gobierno nacional puso en
préctica en 1980 un mecanismo de pre-coparticipacion que beneficiaba a la Nacion en la
distribucion primaria de los fondos coparticipados. La idea era neutrdizar la pérdida
recaudatoria que ocasionaria la rebgja de los impuestos al trabajo con una generalizacion
del IVA (que habia reemplazado a impuesto a las ventas en 1975). Pero como casi la mitad
del producido de la generaizacion del IVA se derramaria en forma automdtica a las
provincias, era entonces necesario que la Nacién retuviera una fracciéon adiciona de la
recaudacion coparticipada; en vez de seguir su curso predestinado a la Nacion, las
provincias y € FDR, esa fraccion se desviaria hacia € sistema previsional. Como o
advierte Avila, J. (2000) este es un gjemplo ilustrativo de los engendros a que obliga la
rigidez de una mala institucion econémica como e régimen de fondos comunes que
consideramos. La aceleracion inflacionaria de la década de 1980 provocd un marcado
deterioro de la recaudacion coparticipada en términos reales, y un correspondiente aumento
de los aportes del Tesoro Nacional en compensacion.

En 1983 e financiamiento naciona del gasto provincia acanzd un maximo histérico de
72%; nunca fue la Argentina tan poco federal como entonces. A fines de 1984 vencio el
régimen de coparticipacion establecido por la ley 20221 y, como no se habia sancionado
una nueva ley, las relaciones Nacion-provincias ingresaron en una etapa de vacio
legidativo. Hasta 1988 las transferencias a las provincias se mangaron en forma
discrecional, por medio de aportes del Tesoro Nacional.

En 1988 se sanciono la ley 23548, gque establecia el nuevo régimen de coparticipacion
federal de impuestos. Ademas del 1VA, de los impuestos internos, a las ganancias y a los
activos, la ley declaré coparticipable e “excedente de combustibles’. De modo que se
ampliaron los fondos sujetos a coparticipacion. Y aumentd la participacion primaria de las
provincias. Ahora, la Nacion reducia su parte a 42.3%, y las provincias la aumentaban a
57.7%, la mas ata participacion en la historia; un punto porcentual de la parte destinada a
las provincias seria administrado discrecionalmente por el gobierno nacional en laforma de
aportes del Tesoro.

Sin embargo, estas propuestas fallan por la base, puesto que el problema no consiste en la
forma de coparticipar sino en el mero acto de coparticipar. En 1990 la razén entre los
gastos publicos per cpita de provincias avanzadas y rezagadas cay6 a 0.5 veces

12 Avila, J. C. (2000): “Nuevo federalismo fiscal”, Consejo Empresario Argentino. Buenos Aires.
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A partir de 1994 con la reforma congtitucional se establecen reformas en materia de

acuerdo fiscal federal, a establecer la obligacién constitucional de generar un régimen
de coparticipacién entre la nacion y las Provincias incluida ahora laMCBA.

5.3- Marco Constitucional

El articulo 75 en su inciso N° 2 prescribe la normativa vigente acerca del régimen de
coparticipacion, lo llamativo es € margen de libertad que se establece desde su
principio, pues parece méas una declaracion de interés que un articulo constitucional.

Imponer contribuciones indirectas como facultad concurrente con las
provincias. Imponer contribuciones directas, por tiempo determinado,
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre que la
defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las
contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de
las que tengan asignacion especifica, son coparticipables. Una ley convenio,
sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las provincias, instituira regimenes
de coparticipacién de estas contribuciones, garantizando la automaticidad en la
remision de los fondos. La distribucion entre la Nacién, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en relacion directa a las
competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando
criterios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro
de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional. La ley convenio tendra como
Camara de origen el Senado y debera ser sancionada con la mayoria absoluta
de la totalidad de los miembros de cada Camara, no podra ser modificada
unilateralmente ni reglamentada y sera aprobada por las provincias. No habra
transferencia de competencias, servicios o funciones sin la respectiva
reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando
correspondiere y por la provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires en su
caso. Un organismo fiscal federal tendrd a su cargo el control y fiscalizacion de
la ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que
debera asegurar la representacion de todas las provincias y la ciudad de
Buenos Aires en su composicion.

El presente articulo especifica que las contribuciones son coparticipables , no que deben
serlo. Si bien el caracter del articulo es prescriptivo, esto significa que obliga, prohibe o
permite, la interpretacion de la correspondiente ley degja lugar a a menos tres
interpretaciones: a) que todos los recursos son por obligacion coparticipables o b) que

13 Constitucion Nacional, articul o establecido de lareforma de 1994.
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puede generarse una separacion de fuentes para determinados recursos debido a la
permisién o compatibilizacion implicita y ¢) que los impuestos de exclusividad de la
Nacion puedan ser coparticipables.

La carencia de racionalidad econdémica no solo dga la posbilidad de mdltiples
interpretaciones, sino también vacios legales que contribuyen a la perversa accion de
generar salvatgjes a las Provincias sin establecer |os mecanismos para financiar 1os mismos,
el inciso 9 dice lo siguiente:

Acordar subsidios del Tesoro nacional a las provincias, cuyas rentas
no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios.

Como sefidla Bullit Gofii, E. (1996)**, s @ financiamiento de estos subsidios debe
provenir de recursos que corresponden a la Nacién, o recursos coparticipables o los
declarados con afectacion especifica tal fin. Las falencias en los aspectos normativos no
hacen més que quitarle racionalidad a la propuesta en materia fiscal. Dgjando amplios
margenes a las administraciones locales para poder seguir aplicando la ineficacia
administrativa producto de establecer regimenes centralistas que otorgan capacidades

evasivas en |os contribuyentes.

5.4 Criterios de Reparto

El andlisis de los criterios hace indispensable deparar |os tres estadios que se establecen
para coparticipar 10s recursos. recaudacion, distribucion primariay distribucion secundaria.
La estrategia de dividir en dos momentos la distribucion, alin careciendo de sustento
analitico desde el punto econdémico, se debe al supuesto de que lafijacién de un porcentgje
fijo negociado como distribucién primaria (separandola de la distribucion secundaria),
mejora la calidad de resultados de las decisiones por mayoria. El planteo se apoya en la
teoria de la toma de decision socia y la inestabilidad que producen las decisiones por
mayoria, de esta manera el orden socia estarialogrado a partir de lareduccién del nimero
de dimensiones de la cuestion a decidir y esto se logra a partir de |as instituciones.

La solucién aportada parece ser paraddjicamente un problema, separacion en distribucion
primaria 'y secundaria, que empeoro la relacién politica y econdmica. Como sefidla Porto,
A. (1995)* los problemas acumulados entre la Nacién y las provincias imponen finalmente
dos caminos posibles a seguir: un método genuinamente federal que institucionalice un

14 Bullit Gofii, G (1996): “Consideraciones sobre la descentralizacion fiscal y regimenes de coparticipacion
impositiva’, Revista Econdmica, Universidad Nacional de La Plata.
15 Porto, A. (1995): “federalismo Fiscal”, Universidad Nacional de La Plata. La Plata.



21

esquema de decision de equilibrio genera o, por €l contrario, la alternativa arbiraria o
discrecional que naturalmente habra de conducir a un federalismo digitado centralmente.

Los pardmetros “ objetivos’ surgidos en las investigaciones econdmicas estan ligados a la
distribucion secundaria, mas la formulacién de como establecer un sistema efectivo en la
distribucion primaria ha sido dejado de lado. S6lo se establecen porcentajes de acuerdo a
determinadas magnitudes del gasto publico que los gobiernos provinciales deben atender.
Por lo cud se asignan fondos segun situaciones previas, esto significa, como argumenta
Caballo, D. (1986)*° es una forma de cubrir déficit generados con “anterioridad”. Con este
modelo de distribucion se estaria premiando a los gobernadores que incrementaron
irresponsablemente e gasto publico y castigando a quienes hubiesen tenido una
administracion més eficiente.

Ladistribucion secundaria ha sido més estudiada y debatida, sobre todo en los criterios 1)
devolutivos o 2) redistributibos. Con la implementacién del primero se garantiza el
principio de correspondencia fiscal, en tanto que el segundo responde a principio de
equidad fiscal.

El método por el cual se determinaran las trasferencias depende del criterio que se utilice,
s es puramente devolutivo se asignardn sumas a cada Provincia de acuerdo a los ingresos
regionales, es decir se necesitard un método de formulas tendiente a determinar la suma
para cada jurisdiccion.

Si es redistributivo existe una gran cantidad de variables a ser consideradas, como la
cantidad de habitantes, la dispersién poblacional, inversaa PBI, segin el desarrollo y otras
que pretenden crear una equidad fiscal. Sucede que en nuestro pais se han degjado de lado
otras variables como € esfuerzo loca y la magnitud del gasto publico, tendientes a
optimizar la utilizacién de los recursos procurando una administracion eficiente.

El gran dilema de la distribucion primaria'y secundaria es larigidez del sistema que ante
situaciones cambiantes por shocks internos y externos, y dado su influencia en las finanzas
nacional y provinciales (por estar involucrados la mayor proporcién de los recursos que
financian a los fiscos, a menos mientras no se modifique & sistema tributario federal), muy
seguramente habra de conducir a emparches improvisados y tarde o temprano a un nuevo
laberinto.

Por lo que dividir en dos pasos e sistema de recaudacion no hace otra cosa que
complgjizar alin més € sistema de reparto, dejando asi un aspecto fundamental como es €l
de la simplicidad tendiente a generar eficiencia

Sucede que € gasto primario debe centrarse en la determinacion de un cuales son las
necesidades reales de gasto actual y no un porcentaje fijo con relacion a necesidades de
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financiamiento. El establecimiento de porcentajes rigidos carece de todo sustento, desde la
racionalidad econdémica. La eficacia en la optimizacion de los recursos destinado a gasto
publico deberia encontrarse en la en consensuar las necesidades de financiamiento per
capita tanto de la Nacién como de las Provincias, teniendo presente las funciones de gasto y
tributacion.
Para finalizar, Porto, A. (1990) *"define los tres atributos que deben estar presentes en el
régimen de coparticipacion para lograr un sistema sustentado en la racionalidad:
? FEficienciay equidad en e disefio del sistema de las asignaciones de fondos o de las
transferencias intergubernamental es.
Flexibilidad que posibilite su permanencia ante escenarios y condiciones cambiantes.
Smplicidad en los criterios y procedimientos de distribucion.

16 Cavallo, D. (1986): “El desafio federal”, Ed. Sudamericana, Buenos Aires.
7 Porto, A. (1990), “ Federalismo Fiscal”, Universidad Nacional de la Plata.



23

GASTO PUBLICO PROVINCIAL
6.1 Andliss dd Gasto

A partir de la explicacién del capitulo anterior se observara de qué manera se compone el
gasto publico provincial, asimismo se analizara la situacion actual de las provincias sobre
la base de indices creados en e presente Trabgo.

Uno de los peligros més importantes que plantea la coparticipacion se relaciona con los

incentivos (negativos) que pueden percibir los gobiernos provinciales para adoptar malas
politicas fiscales. EI argumento principal es que la fata de correspondencia fiscal y una
dependencia excesiva de los recursos gque le son transferidos desde el gobierno centra
tienden a aumentar |as limitaciones presupuestarias que enfrentan estos gobiernos.

Gréfico6.1
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Sin embargo este es solo uno de los factores que conducen a una mas fragil restriccion
presupuestaria en las jurisdicciones de nuestro pais.

Los gobiernos locales asumen € control de la provision de bienes publicos, muchos de
estos fueron de caracter nacional y transferidos ala Orbita provincia con el fin de optimizar
los recursos necesarios para e funcionamiento de los estados provinciales. Los recursos
gue cada provincia tiene para proveer los bienes y servicios publicos provienen de dos
fuentes, la primera es los recursos locales y la segunda transferencias del gobierno Nacional
de acuerdo alo establecido en la distribucion primariay secundaria.

Por lo observado en € grafico 6.1, se pone de manifiesto que en provincias rezagadas
caso La Riojalos recursos propios son de apenas el cinco por ciento del total del gasto, esto
nos obliga a investigar s tiene una planta labora reducida, un buen desempefio fiscal y
una deuda que no supere sus propios ingresos genuinos de la jurisdiccion.

Esta provincia posee un ato sobreempleo publico y su GPP es ato. La Rioja tiene un
gasto anual per capita de aproximadamente $2200, mientras que en Coérdoba se gastan
$960'® por habitantes. A su vez la provincia del oeste argentino recauda $83 por habitante
por afio mientras que la provincia mediterranea asciende a $247. Claro estd que si La Rioja
no puede recaudar 3 veces mas igualando a Cordoba, al menos deberia esforzarse por bajar
su gasto publico significativamente.

El problema, parece ser, es laforma por la cud se buscala equidad. Esto es, mediante el
traspaso de fondos de la Nacion a las provincias menos avanzadas, sin una evaluacion
previa sobre las necesidades reales de cada jurisdiccién. Actualmente la coparticipacion es
en realidad un flujo cuasi discreciona de dinero que parte de la Nacion para ser gastado de
manerairracional en las provincias.

El verdadero espiritu de la coparticipacion es que se establezca un régimen equitativo y
equilibrado tendiente a ayudar a las jurisdicciones menos avanzadas a partir del esfuerzo de
estas por administrar de manera eficiente sus recursos y los transferidos. En la actualidad
no se esta recompensado a quienes de manera concreta lograron mantener e GGP, en
realidad se los ha castigado transfiriendo montos cada vez mas excesivos a quienes
promovieron el “despilfarro” del dinero publico, bajo el pretexto de ser provincias pobresy
marginadas a lo largo de la historia.

El gréfico 6.2 muestra la diferencia que existe, entre las provincias, en su capacidad de
recaudar fondos. Es decir |a parte de ingresos que es propia de cada jurisdiccion ala que se
le deben sumar |as transferencias del Gobierno Central.

18 Datos del Ministerio de Economia de la Nacién, afio 2001.
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Gréfico 6.2

Recaudacion Anual por Habitante
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Estos son, entonces, |0s recursos con los que cuentan |las jurisdicciones paraafrontar 10s

gastos inherentes a las actividades propias del Estado Provincia Si el costo de los bienes
publicos es creciente el gobierno loca tiene tres aternativa: aumentar la recaudacion
propia desalentando el consumo local, solicitar mayor transferencias de origen naciona o
ambas™®.

Para evitar una baja en & consumo los gobierno provinciales a lo largo de la historia
reciente buscaron la fuente de financiamiento del incremento, en la provision de bienes y
servicios publicos, en las transferencias del gobierno central. La estrategia se basa en que es

19 Delgjara, M. (2003):“Federeral revenue-sharing whith asymmetric information”. Universidad Siglo 21.
Cordoba
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menor el aporte de los ciudadanos al sistema federal que un aumento local, iguamente €l
costo politico para el gobierno provincial es casi nulo, puesto que € gobierno nacional sera
quien acarreé los costes de aumentar impuestos.

El incremento de las transferencias significa mayor GPP, como veremos a continuacion,
no significamejorar la calidad de vida de |os ciudadanos sino se emplean para poder cubrir
gastos excesivos producto de una administracion ineficiente de los recursos y una tendencia
recurrente ala “sobre pesca’ de la fuente de recursos que es el Estado Nacional.

Para comenzar a explicar la naturaleza del gasto por jurisdicciones, he creado un indice
de burocracia (1B) que es igual a

Epu;
bi= ——— (X 1000)
eni

Donde b es la burocracia de cada jurisdiccion (i), epu es la cantidad de empleados
publicos de cada jurisdiccion y ep la cantidad de empleados privados de cada jurisdiccion.
La cantidad de empleados publicos provincial con relacion a la cantidad de empleados
privados nos da un cociente que nos permite realizar comparaciones interesantes. En primer
lugar, la provincia que tiene una relacion méas baja entre la cantidad de empleados privados
y publicos, es Cérdoba. La provincia mediterrdnea tiene una relacion de 0,111 empleados
publicos por cada empleado privados. Es decir que existen 111 empleados publicos por
cada mil del sector privado. En consecuencia, podemos formular e siguiente supuesto:
“Que la provincia de Cordoba tiene e 1B mas bajo del paisy que la cantidad y calidad de
‘bienes publicos' que provee la provincia son similares a la que proveen el resto de las
jurisdicciones’. Entonces, si la Provincia de Cérdoba puede mantener un Estado provincial
en funcionamiento con esta relacion gor qué € resto de las provincias requiere una
cantidad de empleados publicos mayor?

Una explicacion del sentido comuin sobre la gran diferencia del persona utilizado para
proveer bienes y servicios publicos se articula sobre € supuesto de que Coérdoba es una
provincia avanzada, industrializada y con un sector de servicios que demanda mayor
empleo privado que en las jurisdicciones con un alto IB.

Este andlisis es errdneo, puesto que la capacidad administrativa de los gobiernos locales
genera el marco propicio para € desarrollo de actividades del sector privado, con los datos
que expondré se demostrara como es préacticamente improbable que ciertas provincias
aspiren a un desarrollo de actividades particulares a raiz de la bgja performance de sus
gobiernos y la imagen que generan de sus provincias.

Otra falencia de este andlisis, que desarrollard mas adelante, es que dga de lado la
explicacion acerca de que la dependencia de una fuente de recursos de origen Nacional, es
una de las causales del altisimos gasto superfluo que realizan las provincias. La escasez de
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control y de presion por parte de la Nacién permite € “plus’ de empleados estatales que
tienen las jurisdicciones que se dispersan del sypuesto 6ptimo.

Por lo cual se puede inferir que el desarrollo que han logrado las provincias alo largo de
la historia esta ligado, en parte, a la administracion que estas hacen tanto de sus recursos
como de las transferencias.

Los casos en € otro extremo, del gréfico, son La Rioja, Formosa, Catamarcay Santa Cruz
con mas de 400 empleados publicos cada mil empleados privados, es decir que € cociente
es cuatro veces mayor al de Cérdoba, por lo queda claro que estas provincias sobre emplean
individuos magnificando € GPP a traves del gasto en personal. Notese en e gréfico 6.3
gue solo cuatro jurisdicciones tienen 150 o menos empleados del area estatal por cada mil
empleado en el sector privado, La dispersion entre estas cuatro provincias no parece en
principio ser de importancia ya que se encuentra bajo el promedio nacional, asi mismo se
puede pretender un esfuerzo mayor en Mendoza y Misiones para alcanzar un mejor
resultado. En tanto, en dieciséis jurisdicciones (el 66% del total) la relacién es de 200 0 més
empleados publicos, esto implica que no se ha realizado esfuerzo alguno para disminuir €l
gasto, sino por €l contrario se trata de Estados con incapacidad administrativa que no solo
perjudica a la Provincia en particular sino a conjunto, més especificamente crea una
desigualdad con quienes han hecho esfuerzos.

El excesivo gasto que resulta de una planta sobre dimensionada de empleados estatales se
financia con la reduccién en la provision de bienes publicos, que es € fin primero de los
gobiernos locales. A su vez estas provincias no gozan de una eficiencia en la prestacion de
los servicios o provision de los bienes, sino muy por e contrario eleva €l grado de
burocratizacion aumentado asi el costo de transaccion.

Esto no es més que una de las demostraciones que permiten observar la desigualdad con
relacion al esfuerzo administrativo que realiza cada jurisdiccidn, con el objetivo de bajar los
costos y de proveer hienesy servicios publicos a escala provincial.

No hay razones geogréficas, institucionales o técnicas que justifiguen una dispersion
relevante en la relacion empleo publico provincial sobre el privado. Las diferencias se
deben exclusivamente a la adopcion, de los Estados provinciales, como empleadores de
dltima instancia.

Si tomamos a modo de gemplo dos provincias con similar poblacion, territorio y
nimeros de municipios podremos observar que existen grandes diferencias en relacion con
la cantidad de empleados publicos segun cada jurisdicciéon. La provincia de Catamarca
tiere un coeficiente de 421 empleados publicos por cada privados y La Pampa 217. Nada
hace pensar que esa diferencia pueda estar justificada si no se lo analiza de acuerdo a una
conducta irresponsable de quienes han administrado la provincia del NOA. Debemos tener
en cuenta que la provincia pampeana no posee una buena performance Esto pondria a
Catamarca en una situacion aln més critica si se la comparase con Cordoba o0 Buenos Aires
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Gréfico 6. 3

Empleados Publicos cada 1000 Empleados del Sector Privado

La Rioja 439

Formosa 430
Catamarca 421
Santa Cruz 415

Neuquen 385

Tierra de Fuego 337
Sgo. del Estero 249
Chubut 247
Jujuy 246
Chaco 236
Rio Negro 232
Entre Rios 221
San Luis 219
La Pampa 217
Corrientes 216
San Juan 215
Tucuman 190
Salta 181

Misiones 171

Mendoza 166
PROMEDIO 158

Santa Fe 145

Buenos Aires 126
GCBA 114
Cérdoba 111
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Fuente: elaboracion propia sobre labase de datos del INDEC. (afio 2001)

Retomando la comparacion entre las dos provincias con similares indicadores
demogréficos, desarrollada anteriormente, se puede notar que la diferencia sigue existiendo.
En este caso la provincia de Catamarcatiene 204 empleados del sector publico més que La
Pampa por cada 1000 privados. El total los empleados “ sobrantes’ son 11628, es decir que
la provincia deberia funcionar reduciendo su plantalaboral aun 60% delos quetieneenla
actualidad para igualar a provincias con sobredimencionamiento moderado respecto a la
media. Pero s se fijara a Cdérdoba en una situacion de Optimo, la provincia nortefia deberia
proveer bienes publicos reduciendo en un 68% su planta actual .

La cantidad de empleados que sobran es un interesante indice para determinar unas de las

causales del gasto irresponsable, ahora ne centraré en los costos que implicar tener una
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cantidad innecesaria de empleado. Si tomamos el caso de las dos provincias que hemos
venido comparando, donde se establecié que Catamarca posee una cantidad de empleados
plblicos sobrantes, e costo de cada empleado es de $868 pesos mensuales? lo queimplica
que el gasto injustificado seriade $ 121.117.241 anuales

Al reducir la planta labora se creardn nuevos desempleados y como es sabido en
encontrar casi cinco mil empleos en una provincia poco desarrollada es complegjo. Seria
imposible € trasado en e corto o mediano plazo de los individuos del sector publico a
ambito privado. La situacion descripta podria atenuarse si la provincia entregara un seguro
por un valor de $500 pesos a mes, por persona acambio de trabajo para el Estado o como
incentivo las nuevas radicaciones empresarias

El costo del seguro asciende a $ 69.768.000, es decir que la provincia gastaria un
cuarenta por ciento menos que lo que le insume mantener un numero exagerado de
trabajadores, con e sobrante se podria realizar distintas obras o proveer servicios a la
comunidad que es €l fin primero de los gobiernos provinciales. Imaginese que con lo que la
provincia ahorraria se podrian construir 1467 viviendas sociales de $35.000 cada una a
ano, o pavimentar 510 cuadras, comprar 43 tomdgrafos cuando la provincia posee solo 1 en
los hospitales publicos para atender a 270.771 habitantes.

Ahora bien, s establecemos la comparacién con Cérdoba, que marcaria €l Optimo, las
diferencias se amplian a punto de no poder comprender la ineficiencia con que se
administra una jurisdiccion. En este caso los empleados sobrantes son 17.670 lo que
implica un costo adicional de $ 184.050.720 por afio, es decir el 34% del total de GPP para
el afo evaluado.

No solo en las provincias menos avanzadas del pais se produce un exceso en la cantidad
de empleados publicos. Al comparar provincias con un ato desarrollo y un bagjo 1B con
respecto a la media, se podra observar que la cantidad de empleados que poseen estas
jurisdicciones ocasiona un gasto anua de gran magnitud.

Un caso interesante de andizar es la diferencia entre Cordoba y Santa Fe. Si bien a
priori esta diferencia parece ser acotada, en €l total |la magnitud es de importancia. Santa Fe
tiene 34 empleados publicos més que Cordoba cada 1000 empleados del sector privado, en
total la diferencia seria de 24.787 empleados. El gasto medio salarial de la vecina provincia
asciende a $ 1.022,1 por lo que los recursos que se derivan a personal excedente es de
$ 304.005.435 por afio.

Con solo hacer notar que ese monto es igual a 80% del costo de construir la autopista
Cordoba- Rosario, se puedeinferir que es necesario realizar un esfuerzo por parte de Santa
Fe tendiente a frenar el GPP superfluo

20 Fyente: Ministerio de Economiade la Nacion.



30

Gréfico 6.4
Gasto por el sobreempleo Publico (en mill. de pesos)
Buenos Aires 632,01
Neuquen 387,09
Entre Rios 312,35
Santa Fe 304
Chaco 294,82
Formosa 270,78
Mendoza 233,04
Tucuman 229,83
Santa Cruz 222,73
Sgo. del Estero 219,17
La Rioja 21547
Corrientes 19942
Jujuy 184,76
Catamarca 183,99
San Juan 182,46
Chubut 172,02
Rio Negro 170,47
Salta 157,33
Misiones 139,59
Tierra de Fuego 12252
San Luis 113,36
La Pampa 103,73
GCBA 4441
0] 100 200 300 400 500 600 700

Fuente: Elaboracion propiaen base datos de la Secretaria de Programaci on Econémica

En e caso de BuenosAires, que tiene 15 empleados publicos cada mil del sector
privado més que Cérdoba (IB), el porcentaje del GPP que se destina a pagar |os sueldos de
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empleos, de los cuaes la provincia podria prescindir, significa mas de 600 millones de
pesos por afio. Este monto es igual a a gasto total anual de provincias como: La Pampa,
San Luis, Chubut o Santiago del Estero.

El sobreempleo total en Argentina significa un gasto de cas 5.100 millones de pesos a
ano en salarios de 410.000 individuos que trabajan en el sector publico provincial. Este es
el Gasto Publico Provincial excedente (GPPe).

Para analizar la magnitud del gasto en empleados “sobrantes’ se |o puede comparar con
erogaciones del total de las provincias segun finalidades (cuadro 6.1). De esta manera los
5100 millones de pesos son tres veces mayor a gasto total del pais en promocion y
desarrollo socia o cinco veces mayor a presupuesto total para vivienday urbanismo.

Cuadro 6.1

FINALIDAD Y FUNCION TOTAL % DEL GPPe
Administracion Guber namental 8.996.819 56
Serviciosde seguridad 3.093357 164
Serviciossociales 19.204.590 26
Sdud 4.056.461 125
Promocion y asistencia social 1.573.462 324
Seguridad socid 595.169 856
Educacion y cultura 11.011.003 46
Cienciay técnica 30.094 16.946
Trabgo 348.929 1.461
Vivienday urbanismo 1.087.222 469
Agua potable y acantarillado 200.887 2.538
Servicios econdmicos 2.692.039 189
Deuda publica 2.421.601 210
TOTAL 36.408.405 14

Fuente: Secretaria de Programacién Econémica, afio 2001

El exceso en el GPP esta ligado a pago de sobre empleo provincia, los mas de 5000
millones de pesos que se derivan a pago de sueldos innecesarios son financiados a partir de
las dos fuentes de ingreso que tienen las provincias. Por o que e monto asignado a pago
de sdlarios en cada jurisdiccion no depende pura y exclusivamente de la recaudacion de
estas. Para poder abonar |os sueldos las provincias también dependen de las transferencias
del gobierno central.

Si se observan los gréficos 1y 2 se pueden deducir que las provincias con menor
capacidad de recaudacion son las que mas alto 1B poseen. De ali que se debe establecer
algin mecanismo para determinar con que fondos las distintas jurisdicciones hacen frente
al pago de los salarios de su planta laboral

El gréfico 6.5 establece cuanto gastan las provincias en pago de sueldo por cada $100 de
recaudacion propia, esto nos da una nocién de por qué las provincias no tienen incentivos u
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obligaciones para controlar el gasto excesivo y como €l sistema de coparticipacion no
pondera el esfuerzo a momento de determinar la distribucién.

Al observar € gréfico se puede verificar que el esfuerzo no es recompensado y que a
partir de la irracionalidad administrativa se puede comprender porqué provincias como La
Rioja, Formosa o Catamarca no controlan su GPP. La dependencia de estas con respecto a
la Nacion y la seguridad que esta Ultima soportara € exceso en los gastos, lleva a las
jurisdicciones a permanecer estéticas frente al proceso de modernizacién iniciado por otras
provincias. Preocupadas, estas, por bajar los gastos superfluos y aumentar la erogacion
monetaria en educacion e infraestructura, con el propésito de alentar €l desarrollo.

El caso de Formosa es paradigmatico, pues gasta 16 veces en personal estatal de lo
recauda esta provincia, triplicando a Santiago del Estero que es otra provincia que esta
dentro del grupo de rezagadas y que llevas décadas de administraciones poco responsable.
¢Qué justifica que laprovinciadel NEA y ladel NOA tenga esta diferencia en relaciéon con
la cantidad de empleados y a la forma en como financia e GPP? Cualquier andlisis que
tendiente a justificar la situacion de entre estas Provincias se desmoronarian a carecer de
sustento de toda racionalidad econdmica Siendo Santiago del Estero mas poblada, con
mayor territorio y mayor niumero de municipios, sdlo se puede explicar por la seguridad de
gue e Gobierno Centra girara los fondos correspondientes cada mes sin control sobre €
gasto.

Lo descrito anteriormente permite descubrir una de las falencias que posee €l sistena
actual de Coparticipacion Federal de Impuestos, pues e gobierno central no tiene autoridad
para controlar de qué forma se gastan |os recursos de origen nacional.

Cuando se observa la gran diferencia que existe en los montos que cada provincia asigna
a pago de los salarios en relacion con su recaudacion se comprende que no existe una
determinacion de cudles son las necesidades reales de gasto. La implementacion de un
porcentaje fijo con relacion a necesidades de financiamiento degja un margen de libertad
excesivo para que los gobiernos provinciales malgasten las transferencias.

Seguramente las necesidades reales de provincias como Formosa, La Rioja o Catamarca
no estan ligadas a un gasto excesivo en personal de la administracién publica. Por gemplo,
en estas provincias el gasto en educacion es el 23% del GPP, mientras que en Cérdoba o
Buenos Aires ese porcentaje es del 33%*!

Por lo tanto seria conveniente establecer un régimen que permita detectar cudles son las
necesidades de cada jurisdiccién. Sobre la base de esto se deberian transferir os recursosy
poder medir € cumplimiento de la provision de bienesy servicios

21 Fuente: Direccion de Programacion Fiscal con las Provincias. Afio 2001
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En los casos analizados se puede interpretar que las administraciones federales no
comparten € criterio de bgar costos innecesarios. Ocurre que las provincias que mas
recaudan son las que mayor esfuerzo administrativo han realizado en los Ultimos afios
mientras que las provincias mas rezagadas han aumentado de manera significativa el gasto
per capita en empleos innecesarios.

Gréfico 6.5

Gasto en Personal cada 100 Pesos Recaudado
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Fuente: elaboracion propiasobre la base de datos de la Secretaria de Coordinacion con las Provincias
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Mas el trabajo realizado por jurisdicciones responsables no le permite lograr el desarrollo
esperado debido a que montos que podrian asignarse para e ahorro, reservas o inversion
deben ser girados para cubrir 1os déficit que se prod ucen en € resto de las provincias.

El dltimo aspecto a tener en cuenta, para medir e ma desempefio fiscal, es €
endeudamiento de las provincias. Si tomamos €l caso de las diferentes jurisdicciones
subnacionales se puede advertir como la Nacion nunca ha establecidos montos fijos o
porcentajes de acuerdo la recaudacion a la hora de contraer deuda®. A criterio federal, son
las Constituciones provinciales quienes pueden, se dga en claro que no es accion
prescriptiva, establecer limites sobre cuanto puede endeudarse una provincia en relacion
con su recaudacion, solo tres provincias (San Luis, la Pampay Buenos Aires) establecen un
maximo del 20% de endeudamiento de acuerdo a sus ingresos propios, otras 13 fijan €l
25% v las restantes ocho no poseen limite constitucional.

Iguamente en nuestro pais las provincias han sufrido de anomia, pues quienes han
establecido limites en ocasiones no lo han respetado, sabiendo que la Nacién cooperara
financiando déficit o pagando deudas provinciaes de quienes han contraido deudas por un
monto mayor a su capacidad de pago.

En & gréfico 6.6 se puede observar cua es la proporcion de recaudacion que cada
provincia debe destinar a pago de la deuda, o lo que es igua, cuanto debe pagar cada
jurisdiccion por cada $100 recibidos en concepto de recaudacion propia. Existen seis
provincias que dependen de la coparticipacion para hacer frente a los compromisos
asumidos con los acreedores. Esto significa que la Nacién o las demas provincias financian
las deudas irresponsables de quienes se comprometen excesivamente y no realizan esfuerzo
para optimizar sus finanzas publicas.

Nuevamente es Formosa quien encabeza el ranking, cuyo monto destinado a pago de la
deuda es siete veces mayor a la capacidad de recaudacion propia. Esto significa que la
provincia posee una deuda que es improbable pueda solventar con sus recursos y a su vez
el porcentaje de servicios de deuda con respecto a su GGP es ato. Con lo cual magnificael
gasto, nuevamente, en finalidades que nada tienen que ver con la provision de bienes y
servicios publicos.

Buscar una explicacion sobre la magnificacion del gasto producido por una ineficiente
administracion de los recursos, nos lleva a suponer que la magnitud del desequilibrio
vertical y la hestabilidad en la definicion sobre las necesidades reales en € régimen de
coparticipacion son los principal determinantes del pobre desempefio fiscal de agunas
provincias argentinas.

22 Actualmente se esta tratando la L ey de Responsabilidad Fiscal, que entre otros aspectos impone un limite
claro al GPPy al endeudamiento.
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Gréfico 6.6

SERVICIOS DE LA DEUDA CADA $100 RECAUDADOS
FORMOSA $ 727,90
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CHUBUT $ 69,56
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Fuente: elaboracion propia sobre labase de datos de la Secretaria de Coordinacion con las Provincias.

Para Sanguinetti, J. (2002)2% e impacto que & desequilibrio fiscal produce sobre los
resultados fiscales estén directamente relacionados con la percepciéon e incentivos que este

factor genera sobre la sociedad. En e caso de La Rioja o Formosa, en donde |
financia casi la totalidad del GGP, se debilitan los incentivos de la ciudadania

a Nacion
a gercer

control sobre los gobiernos locaes debido a que estos redizan un traspaso de

responsabilidades de una mala gestion. Cuando las provincias se atrasan en €

pago de

23 Sanguinetti, Juan (2000) “El endeudamiento de los gobiernos subnacionales: El caso de las provincias
Argentinas’ en XIl Seminario Regional de Politica Fiscal. Compendio de Documentos. CEPAL. Santiago de

Chile
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sueldos y se generan conflictos, seguramente el gobernador vigjara a Buenos Aires a
solicitar le transfieran los montos a la provincia para cumplir con sus obligaciones.

El sobredimencionamiento de la planta laboral aumenta de manera significativa la
burocratizacion de la administracién publica asi como también el costo de transaccion para
la provision de bienes publicos en cada jurisdiccion.

En e préoximo capitulo se intentara encontrar una explicacion de las acciones de los
gobernadores como representantes de los ciudadanos y de estos a partir del gasto y
endeudamiento excesivo.
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7. LA CONDUCTA DE LOS CIUDADANOSY LOS GOBERNADORES

7.1 Introduccion

Luego de haber descrito la historia fiscal de nuestro pais y € GPP en la actualidad se
analizara como se comportan los individuos de acuerdo a la situacion existente. Para llevar
a cabo la explicacion se divide a los sujetos en dos grupos: @) los ciudadanos en acciones
emprendidas como votantes o contribuyentes y b) los gobernadores.

El concepto de ciudadano se articula arededor de la condicién social de un miembro
nativo o naturalizado de un Estado. La ciudadania es la posicién de mienbro de un Estado
con derechos y deberes definidos. No solo me referiré al ciudadano en términos de
derechos y obligaciones sino también en la forma que desarrolla sus actividades con
relacién a diferentes &mbitos.

El concepto de ciudadania que se establece es amplio, se articula arededor de los
derechos y obligaciones civiles, politicos y fiscales. El posterior andlisis separa las acciones
de votantes y contribuyentes, no con la intencion de proponer estas actividades como
externas a la condiciéon de dudadania, sino con la finaidad de ofrecer una explicacion més
dindmica del comportamiento de los individuos relacion a roles diferentes dentro de un
mismo concepto.

Con relacion a los representantes, € estudio se articula principalmente alrededor del
gobierno. Este es definido como la organizacién politica que engloba a los individuos y a
las ingtituciones autorizadas para formular la politica pdblica y dirigir los asuntos del
Estado. Los gobiernos estan autorizados a establecer y regular las interelaciones de las
personas dentro de su territorio, las relaciones de éstas con la comunidad como un todo, y
las relaciones de la comunidad con otras entidades politicas. Gobierno se aplica en este
sentido tanto a los gobiernos de Estados nacionales como alos gobiernos provinciales.
Estos ultimos son el foco mas importante que tendra el andlisis de esta Ultima seccion.

Para comenzar este capitulo es necesario exponer conceptos de la accién racional.
Primeramente describiré la accion raciona en los grupos, con esto el lector comprendera
que el posterior desarrollo implica la concepcion de que los sujetos se conducen
racionalmente pararealizar sus actividades.

Segtin Olson, M. (1986)% los grupos amplios, formados por individuos que se suponen se
conducen racionalmente (es decir que se comportan con la intencion de maximizar su
bienestar), poseen incentivos menores que los grupos mas pequefios para obtener
beneficios. Ello ocurre porque, en los grupos grandes, e aporte de los miembros

24 Olson, Mancur (1986): “Augey decadencia de las Naciones’. Editorial Ariel. Barcelona
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individuales es demasado reducido para poder influir sobre la conducta global del
colectivo.

Se llega asi a caso de que haya personas pasivas 0 genas a grupo que se benefician
gratuitamente de su accion colectiva. Son los [lamados free riders o como lo traduce Giner,
S. (1986) los beneficiarios francos?®. En agun sentido todos somos de alguna manera free
riders, por gemplo existe un bien (perfume) donde una solo persona paga por é y muchos
disfrutan del aroma sin pagar por € uso de ese bien, otro caso seria @ de los edificios
elegantes que mejoran la calidad de la ciudad o € barrio donde vivo. Cabe aclarar que los
bienes publicos tienen & principio de no-rivalidad lo cua significa que e bien no
disminuye por e hecho de que lo consuma un nimero mayor de personas. Lo que €l
individuo obtiene sin pagar se denominan externalidades de un bien, que pueden ser
positivas 0 negativas.

Tomemos un gemplo, la remodelacion de una plaza en alguin lugar publico por parte del
Estado Nacional. Los individuos que habitan en sus alrededores y hacen uso de este bien no
pagaron por & de forma directay tampoco hubiesen tenido la voluntad de hacerlo, lo que si
saben es que a través de impuestos Nacionales se financia la obra 'y ellos pagan impuestos
nacionales por lo tanto estarian siendo beneficiarios de derecho de ese espacio. Esto nos
[levaria a decir que en Argentina no existen beneficiarios francos porque todos pagamos en
algun punto impuestos a consumo.

Precisamente esta es la idea erronea que se pretende establecer desde los principios
intervensionistas. Quienes sostienen que el Estado posee e monopolio de coaccién puede
establecer impuestos universales y asi se evitarian los beneficiarios franco en tanto los
bienes sean provistos por e Estado. S bien la idea se articula de manera que todos los
ciudadanos pagan impuestos y nadie recibe externalidades positivas de un bien publico, es
dificil de refutar pero no esimposible.

La cuestion es si los habitantes de nuestro pais estan exentos de responsabilidades a
pagar impuestos Nacionales o megjor dicho si el concepto de beneficiario franco queda sin
vigencia a analizar la estructura impositiva. Es, a menos, injusto plantear que como un
individuo paga impuestos de origen nacional esta contribuyendo para crear bienes publicos,
pues la presion tributaria 'y €l aporte dependiendo de la provincia donde se encuentre, son
diferentes.

En nuestro pais, la existencia de los beneficiarios francos estaria presente en los
ciudadanos, como lo vimos anteriormente y en las provincias. La conducta raciona que
guia las acciones de los ciudadanos esta afectadas por e principio de costo beneficio. Es

%5 Olson, Mancur (1986): Prologo “Augey decadenciade las Naciones”. Editorial Ariel. Barcelona
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por ello que € no pagar un bien publico o pagar una cuota infima y poder utilizarlo
corresponde con el principio de maximizar las utilidades.

En € caso de las provincias, las diferentes jurisdicciones gozan de bienes nacionaes por
los cuales no han pagado o si 1o han hecho es minimo, pues el uso de ese bien solo se
justifica en e beneficio para esa provincia. Supongamos el caso de las rutas nacionales,
muchas de estas destinada a uso de un privilegiado grupo en comparacion a nimero de
contribuyentes que pagaron su realizacion.

Una vez mas se debe poner de manifiesto que los ciudadanos y los gobernantes
comprenden, a menos elementalmente, e sistema fisca y cud es la conducta que le
permitird obtener beneficios sin pagar o pagando e minimo posible. Estas acciones son
racionales y persiguen utilizar los bienes publicos reaizados con impuestos de otros
ciudadanos.

Las acciones se producen y reproducen a partir de un sSistema que carece de
representacion, por lo que se hace dificil exigir se obre segin las leyes. Pues los
gobernadores se mangjan con la misma racionalidad que los ciudadanos y sus
administraciones transforman a la provinciaen beneficiarios franco.

Tanto ciudadanos como gobernantes saben que pueden no readlizar € pago voluntario
para un bien y esperar a que la Nacion pague el costo del bien. Si los recursos no son
enviados se pondran en marcha estrategias que tienen como objetivo conseguir los fines
deseados. Estas acciones estan ligadas a lobby o0 a la busqueda de financiamiento de
organismos privados. En tal caso las provincias no pagan e bien con recursos propios y
pueden financiarlo con recursos nacionales.

7.2 Ciudadanos

A partir de la introduccién a presente capitulo voy a tratar la temética acerca de los
individuos conceptualizados como ciudadanos su participacion en e sistema y las
acciones que generan. Gozan de ciudadania aquellos nacidos en € pais o naturalizados
argentinos. Dentro del marco Constitucional todos los que han nacidos en este pais
tenemos Derechos y Obligaciones que se fundamenta en el sistema representativo y
republicano. La cuestion juridica no tiene para este capitulo mayor importancia, ya que no
desarrollaré la cuestion normativa sino mas la préctica de los ciudadanos, es decir la
descripcion en sentido real no ideal.

La descripcion andlisis realizada con referencia a la historia del federalismo y € gasto
publico permite obtener unavision de las acciones, en el ambito de la politicafiscal, de las
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autoridades de nuestro pais. Ahora la cuestion se concentra en las acciones que emprenden
los individuos bajo |as condiciones descrita.

Si bien e estudio de los capitulos anteriores parecen estar dedicado exclusivamente al
estudio de variables econdmicas, esto no debe confundir al lector. El estudio tiene la
intencion de describir la conducta de los individuos, sean gobernantes o ciudadanos, en los
valores aprehendidos dentro del sistema. Se establece que la conducta esta influida de
manera sustancial, por la ecuacion costo beneficio y se guia por € principio de utilidad
como lo define Lodola, g. (1993)% eslaaccién para poseer propiedad de todo objeto por €l
cual tiende a producir beneficios.

7.2.1-Votantes

El primer aspecto a desarrollar es el del ciudadano mayor de 18 afios transformado en
votante cada cierto periodo de tiempo, con e objetivo de ratificar o rectificar a los
miembros de los distintos poderes tanto en e ambito local como Nacional. En las
jurisdicciones con menor perfomance en relacion con lo analizado en el capitulo anterior,
los gobiernos fueron reelegidos y en donde hubo nuevos mandatarios se mantenian las
mismas estructuras partidarias.

Como se vera mas adelante, € derecho a sufragar bajo e actual régimen fiscal parece
convertirse en un “circulo vicioso”, donde el electorado opta por la continuidad o el
cambio basandose en expectativas personales (conociendo la ldgica del sistema) y quienes
resultan elegidos saben cud es la motivacion que lleva a ciudadano a eegirlos.
Dificilmente los gobernadores desarrollen politicas tendientes a reducir el GPP. Pues €
sobre empleo publico, la bga capacidad de recaudacién provincia y la utilizacion
recurrente de salvatgjes financieros de origen Nacional explican en gran medida el éxito
electoral de algunos gobiernos.

Los votantes actlan de acuerdo a la racionalidad econdmica y a valores sociaes
aprehendidos de la cultura existente en cada una de las jurisdicciones donde habita. Por |o
qué definir una causa Unica por la que los votantes toman su decision seria imposible, las
decisiones se toman de acuerdo a expectativa que e sujeto posee, y son previas a
conocimiento de los candidatos.

End caso particular de las elecciones en las provincias las acciones de los individuos
pueden ser racionales o irracionales. Partimos del supuesto que las acciones sean racionales
derivadas de |la capacidad del votante para halar el mejor modo de satisfacer sus deseos.

26 | odol a, G.: “Teoriadel juego: enfoquesy aplicaciones’, Paidos. Buenos Aires. 1993
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La mayoria de las jurisdicciones en nuestro pais son bipartidistas o en algunos casos son
tres partidos politicos que compiten en las elecciones, este sistema reduce la posibilidad de
que surja el problema de los éptimos mdltiples, donde el agente siente indiferencia ante una
0 més posibilidades, cada una de las cuales se juzga superior a todas las demas. En los
casos especificos de las provincias con peor performance existen dos aternativas que tiene
que ver con dos ideas no tan dicotomicas, € oficialismo y la oposicion.

Por lo que la reduccion de probabilidades establece que las acciones de los votantes se
guiarén de acuerdo a las expectativas y 1os intereses en juego, es por ello que los votantes
de un mismo partidos sufragan de acuerdo a razonamientos diferenciados que sirven para
la consecucion de fines heterogéneos. Muchos votantes tomaran decisiones de acuerdo a
unaaccion racional que tiende a alcanzar una meta tan buena como sea posible.  Si bien
no es la mgor, en estos individuos pesa la decision basada en altruismo, estan establecidas
conforme las creencias o entidades normativas del actor. Otros tomaran decisiones que son
adoptadas exclusivamente basandose en sus propias expectativas mediante una funcion de
utilidades. En cada caso € individuo busca maximizar las utilidades, esto no significa que
|as retribuciones sean siempre las méas altas®’.

Un sujeto que vota en una jurisdiccion financieramente delicada y que apoya la
continuidad de una gestién que ha magnificado € gasto y no ha permitido lograr €
desarrollo ¢Esta comprendiendo la situacién macroeconémica de la provincia? Ta vez
ignore hasta qué es la macroeconomia. Pero sabe que € sistema actual le ha otorgado
beneficios a é (una jubilacién y un trabajo publico asu hijo), también es consiente de que
lo que él paga en impuestos es e menor precio posible y que un programa de guste fiscal
perjudicaria a su familia. Si ese sujeto votase en contra de la continuidad estaria siendo
irracional, pues la accién que més beneficio le traeria es la del voto positivo.

En cambio supongamos un comerciante que no paga sus impuesto y le esindiferente si e
gobierno cambia 0 no debido a que los candidatos Ay B han propuesto una moratoria para
todos los deudores y esto asegura que economia de este sujeto esta asegurada sea quien sea
el gobernante. Probablemente vote un cambio buscando que la provincia mejore la calidad
de educacion publica, la atencion medica y la infraestructura de su circunscripcion, adn si
é no utiliza estos servicios o vote por la continuidad. Otro caso puede ser € de un
productor agricola que paga sus impuestos y los caminos por donde debe “sacar” su
produccion se encuentran en mal estado y no tiene electrificacion rural. La accién racional
lo llevara a votar por un cambio que tienda a disminuir el GGP superfluo e invertir en
proyectos que ayuden a desarrollo de la actividad que él realiza.

2 Elster, J.: “ Juicios Salomoénicos’. Editorial Gedisa. Barcelona. 1989.
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Sucede que € beneficio que representa para los votantes estudiar la actual gestion en
profundidad y la platafor ma electoral, esta dado por la diferencia de valor que represente
para €l individuo un resultado “correcto”, en comparacion de un resultado “ equivocado”.

Por 1o que se puede establecer que s bien no hay un conocimiento acabado en la
poblacion acerca de cudl es el estado financiero de la provincia, los ciudadanos entienden el
sistemay saben cudles son los beneficios de permanecer o cambiar seguin las expectativas
de cada uno de ellos. Asimismo las decisiones estardn basadas en estrategias que permitan
obtener ganancias al menor costo posible y de hecho s pagan pocos impuestos 0 son
evasores, comprenden que el mejor sistema es el actual debido a que cualquier otro implica
un minimo de obligaciones.

El acto electoral legitima de manera explicita el poder otorgado a un grupo peguefio de
personas que detentan el poder. Definimos poder en sentido weberiano como la
probabilidad de que un agente realice sus propios objetivos aln frente a la oposicion de
los otros®. Asf se pone de manifiesto una de |as razores que explica la conducta carente de
eficiencia econdmica de los gobernadores con respecto ala Nacion.

Este es el circulo vicioso del que se hacia referencia anteriormente, |os votantes ejercen
su derecho para darle legalidad mediante la legitimacion. De este modo quienes resultan
elegidos en € acto electoral deben mantener el sistema que han aplicado y les ha permitido
giercer € poder en la administracion publica provincial.

En nuestro pais € derecho a voto es inherente a concepto de ciudadania, especificamente
pertenece a la ciudadania politica, un derecho constitucional que se vincula estrechamente a
lalibertad de los habitantes del pais. En cambio otras actividades ciudadanas, como el pago
de impuestos, tienen una conceptualizacion més débil en la sociedad.

7.2.2- Contribuyentes

L os contribuyentes son aquellos que efectivamente pagan |os impuestos, este es un grupo
més reducido que e anterior. Pero € contribuyente es también votante con los mismos
derechos que el evasor votante, entonces sucede que si un politico Ilega a poder por una
gran cantidad de votantes evasores, las politicas que estos legitiman no serén de ninguna
manera tendientes a aumentar la presion tributaria.

Se entiende por contribuyente a las personas que participan de ciertas ventgas vy
posibilidades que ofrece e Estado, es decir, en los servicios de una institucion creada por

28 Giddens, A. “ El Capitalismo y laModerna Teoria Social”. Coleccion Labor. Madrid.1994
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el estado (por g emplo, €l registro de la propiedad) o de un bien econdémico (una autopista o
ruta). 2°

La ciudadania fiscdl no esta en e ambito de los derechos, pertenece d de las
obligaciones y no tiende a generar privilegios para quien pague mayores montos de
impuestos, sino a castigar a quienes no cumplen con lo que laley prescribe. El beneficio de
la ciudadania fiscal es inhererte a hecho de serlo: gercer control sobre el gasto, crear
ambitos de propuesta para €l beneficio de un sector, participar del presupuesto, en fin poder
determinar como se gastan |0s recursos que a partir de uno mismo se generan.

Actuamente este concepto es casi inexistente en nuestro pais, en parte por valores
culturales que no privilegian & impuesto como herramienta de poder ciudadano y en parte
porque nunca se han establecidos mecanismos de aprendizaje en € proceso de
socializacion secundaria, més especificamente la escuela en donde se puede ensefiar sobre
politica fiscal.

En este contexto se corre con € problema de que las nuevas generaciones aprendan de
experiencias vividas o narradas que van en contra de todo principio fiscal. Imaginese que
un nifio con su padre son detenidos en la via publica por una manifestacion y no puede
llegar a su colegio y su padre llegaré tarde a su trabajo o abrira su negocio después de hora
El nifio le pregunta a su padre que es |o que esta demorandolo y este explique que un grupo
de ciudadanos que estan pidiendo aumento en los subsidios dado por € Estado. El nifio
preguntara por gue no le dan aumento y su padre le respondera con |a respuesta grabada de
cualquier organismo publico —no hay dinero-, y que la gente que paga los impuestos para
generar esos ingresos esta detenida sin poder producir. Ipso facto € nifio comprendera que
su padre, ciudadano fiscal, tiene menos derechos que aguellos que no pagan impuesto.

Asi es como funciona el pais de representatividad debil. Un grupo de personas que tienen
un subsidio, que utilizan la escuela publica para sus hijos y que se atienden en hospitales
publico tienen mas derechos que un individuo que paga sus impuestos, que probablemente
no utilice ni la escuela publica ni los hospitales pero contribuye a que se brinde ese
servicio. Quiero dgjar claro que de ninguna manera esto pretende “ demonizar” alos grupos
de protesta, sino anadlizar las acciones que genera escasa representacion para todos los
ciudadanos. Pues se puede advertir que las protestas de la provincia de Buenos Aires se
realizan en la Capital Federal.

La imagen de ese nifio es que los demas tienen mas derecho que su padre, por mas que
éste cumpla con las obligaciones, alin mas tal vez cuando sea mayor y se pueda votar y su
conducta sea racional comprenda que es megjor no pagar los impuestos y destinar ese
monto a un plazo fijo, seguramente en dos o tres afios se acogera a una moratoria cuando

29 Weber, Max. “ Economia y Sociedad” (décima reimpresién). Fondo de Cultura Econémica. Madrid.1993
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no a una condonacién parcial de la deuda y los intereses de su deposito €ran utilidades
para él. Este pensamiento es producto del aprendizaje informal de un sistema que no
representa a los ciudadanos y de los mecanismos incentivan a no pagar impuestos.

Para finalizar, expongo otra explicacion parcial sobre las conductas evasivas, estableciendo
que el pago de los impuestos en nuestro pais ha sido evitado y culturalmente rechazados tal
vez por carecer de un valor moral que los legitime.

En una exposicién Delich, F.*° sostenia que en Estados Unidos el pago de impuesto
estaba estrechamente relacionado con la independencia de ese pais, la Revolucion
Americana comienza por disputas debido a los atos impuestos de la Corona y los nuevos
Estados mantiene la presion tributaria con € fin de garantizar la libertad de sus habitantes.

Por el contrario nuestro pais esta sostenido sobre la base de derechos individuales,
muchos de dlos efimeros, brindados para mantener e poder por gobiernos con vocacién
populista y difusas obligaciones que tienen mas que ver con prohibiciones. La idea de la
libertad en Argentina esta mas asociada a acciones con escaso control que a pago de
impuesto, en otros términos se trata de poder desarrollar cualquier actividad, incluso
anémica, que la de pagar al Estado.

Se trata de valores culturales apretendidos y reforzados mediante la racionalidad del
individuo. Esto significa que la concepcion histérica reafirma su conducta racional
reticente a pagar |0s impuestos.

Esta posicién de los valores ciudadanos esté ligada al tipo de gobierno que administra los
recursos provinciales, pues este, le quita la presion ciudadana trasladdndola a gobierno
nacional o a organismos de créditos internacional es.

Como se andizo en € capitulo 6, la magnificacion del GPP y e escaso esfuerzo
administrativo de las provincias no generan incentivos con € fin lograr un interés genuino,
por parte de los ciudadanos, de pagar impuestos. Los contribuyentes saben que
sobredimensionar la planta laboral en la esfera pablica genera mayor burocratizacion y
aumenta considerablemente los costos de transaccion, aln asi prefieren esta situacion a
tener una jurisdiccién con Optimo desempefio fiscal. Pues esto significara mayor grado de
responsabilidad fiscal.

El supuesto beneficio que implica para el contribuyente la situacién descritaen el parrafo
anterior, debe entenderse, objetivamente, como un enorme perjuicio para los ciudadanos.
Bao e sistema vigente los contribuyentes no pueden gercer control sobre los actos de
gobierno, en parte porque e monto destinado a impuesto por el consumo de bienes y
servicios se pierde en e laberinto fiscal y en parte porque e aporte en concepto de
impuestos provinciales es, en la mayoria de las jurisdicciones, escaso con relacion al GPP.
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Esta es la més clara demostracion de que de la falta correspondencia fiscal, pues el
individuo paga la mayor parte de sus impuestos a gobierno Naciona y solo una pequefia
parte en la provincia donde vota. La pérdida de este principio genera “beneficios
econdmicos’ para €l ciudadano. Al depender casi exclusivamente de las transferencias, las
provincias intentar recaudar un monto maximo sin producir una sensacion de presion
tributarialocal afin de mantener el poder politico.

Es por ello que, como ocurre en la actualidad, e impuesto de Inmobiliario urbano o rural
es una aicuota sobre la base de una subvaluacion de la propiedad. Incluso los metros de
edificacion declarados son menores a los reales. Los contribuyentes saben esto y 1o aceptan
porgue saben que pagando montos menores legitiman la legalidad del tributo.

SAlo las provincias mas avanzada €l las cuales la recaudacion propia en importante con
respecto a las transferencias se gjerce la presion tributaria. Este hecho crea una desigual dad
entre los habitantes de las diferentes provincias. No solo por la presién fiscal sino por los
montos a pagar, en Catamarca por gemplo, € impuesto sobre los automotores es 28%
menor al que se paga en Cordoba.

El problema radica en gue para los gobierno el hecho de que un contribuyente pague o
no sus obligaciores no lo exime de recibir derechos, es decir que €l evasor y quien paga sus
impuestos tienen los mismo derechos. De manera racional es conveniente ser evasor pues
de esta manera tendra acceso a los bienes publicos de igua modo que s fuese un
contribuyente. Por lo que se puede inferir que e pago de impuesto, en muchas provincias,
esta ligado solo en parte gran medida a valores morales de los ciudadanos y no a poder de
coaccion del Estado.

La logica que guia este tipo de conductas est4 relacionada con el estilo de gobierno
provincial, pues los ciudadanos observan al GPP superfluo como externo a ellos, pues
saben que este es 'y debe ser financiado por la Nacién. En e caso de los contribuyentes de
Formosa, ellos saben que pagan en impuestos provinciales solo € 4,5% de lo que gasta la
provincia por lo tanto no existen incentivos para que la ciudadania presione a gobierno a
bgjar e gasto.

Es poco probable que se desarrolle un sistema federal de gobierno, con participacion
ciudadana en e control de los actos que estos realicen S no se genera un verdadero
federalismo fiscal que implique un mayor grado de responsabilidad tanto fiscal como
gubernamental .

%0 Delich, F.: Debate sobre la ciudadania fiscal. Universidad Siglo 21
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7.2- Gobernadores

En esta Ultima parte describiré | as actividades de |os gobernadores a partir de o analizado
en e capitulo 6 y en la introduccién del presente. Esto significa que los mandatarios
provinciales se conducen de manera racional y comprenden que e GPP exagerado es
corrosivo para las provincias y € pais. Aun asi entienden que € sistema de transferencias
permite mantener estructuras politicas a partir de laineficiencia administrativa.

Lo que sucede es que si se puede sostener un sistema asi ¢Por qué se deberia producir un
cambio, cuando sin esfuerzo puedo mantener la estructuray esto implica continuidad en €
poder? El caso de las provincias con peor performance® es notorio en este sentido, al
observar € cuadro 7.1 se podrd discernir que las malas administraciones no han sido
castigadas con € voto, sino han sido ratificadas en cada acto comicia realizado en las
distintas jurisdicciones.

El caso catamarquerio es Ilamativo, en e sentido que e gobierno en manos de la familia
Saadi pierde los comicios a consecuencia de un escandalo politico que tenia mas que ver
con el funcionamiento de la Justicia provincial que con la administracion de los recursos.
Esto nos indica que no hubo un voto castigo hacia los candidatos del PJ por la pésima
administracion de los recursos y de no haberse producido aquel escandalo es probable es
que alin hoy estarian gobernado la provincia®2.

Cuadro 7.1
Provincia Periodo del gobernador Periodos del partido
Formosa (PJ) Segundo Quinto
LaRioja(PJ) Segundo Sexto
Catamarca (FCyS) Primero Cuarto
Chaco (UCR) Tercero Tercero
Jujuy (PJ) Segundo Quinto
Misiones (PJ) Primero Quinto

Fuente: Ministerio del Interior de La Nacion

En los Ultimos afios las provincias han incurrido en graves errores, muchos de ellos
planificados, conscientes que la Nacion los rescatara s se produce un exceso en los gastos

31 El andlisis de datos sélo de estas jurisdicciones se debe a que son |as provincias con peor desempefio fiscal
y asu vez han reelegido al candidato o partido.
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y los fondos de rescate serén girados por € Gobierno Central a fin de evitar una crisis®® de
magnitudes superiores. Es en este aspecto donde la representacion como concepto se
deformay se torna incomprensible.

Esta no es una problematica nueva, en e Siglo XII en Inglaterra notaron que sin un
sistema impositivo equilibrado y eficiente no se podia establecer una representacion
legitima y desarrollaron los lineamientos del Estado Moderno bajo la premisa*“ no taxation
without representation”3*. El debate en nuestro pais se establece bgjo la legitimacion de
este tipo afirmaciones, S es que un sistema fiscal cas inexistente genera una débil
representacion 0 s un sistema de representacion fragil no permite e desarrollo de una
politica fiscal €eficiente. La respuesta es clara, en nuestro pais los gobiernos provinciales
gozaban de legitimidad cuando sus recursos propios eran suficientes para establecer un
GPP equilibrado.

La pregunta que surge es cud es la funcién especifica de los gobernadores, puesto que en
muchos casos se asume €l presupuesto de que estos no piensan solo gecutan, esta idea es
equivocay se tiene como finalidad la inimputabilidad de |os responsables.

La redidad es que & sistema de transferencias genera un mal desempefio fiscal
(Tommasi, My Saiegh, S. 1999)° y este genera una ausencia de representatividad que
transforma a los gobernadores en lobbistas para peticionar en Buenos Aires mayores
beneficios para cada jurisdicciéon. Un caso es laley de Promocion Industrial. Por g emplo a
La Rioja, de cada $100 que pierde a Estado Naciona por las exenciones, solo le cuesta
$1.35y ganalaradicacion de unaindustria en su territorio.

Un gemplo acerca del lobby se dio en 1995. En medio de la debacle del gobierno de
Angeloz, E., este se dedico sisteméticamente a vigjar a Capital Federal con € fin de obtener
recursos para el pago de los sueldos. Més aln, en un vigie como mediador él por entonces
Cardena Primatesta lleg6 a la Casa Rosada a solicitar al ex Ministro Cavallo la pronta
solucion del conflicto a partir de transferencias. Estas idas y vueltas provocan en la
ciudadania la idea de perversidad del Estado Naciona y la externalidad del problema, es
decir los habitantes de las provincias perciben que la responsabilidad es de la Nacion. Solo

32 No hay intencion realizar andlisis contra facticos. Se refiere a que las estructuras, por mas que sean
perversas fiscalmente, tienden a mantenerse. S6lo una crisis de otra naturaleza parece ser €l fin de ciertos
gobiernos.
33 Lamayoriade los conflictos econémicos en las provincias son solucionados por la Nacién afin de reducir
|os costos politicos.
34 Magna Carta. Inglaterra. 1215.

Tommasi, M vy Saiegh, S. (1999): “Argentina’s Federal Fiscal Institutions: A case study in the
transaction-cost theory of politics” Unpublised manuscript, Centro de Estudios para el Desarrollo I nstitucional
y Universidad de San Andrés, Buenos Aires.
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s se llega a un limite, como € no pago de saarios por un largo tiempo, se produce una
crisis en el ambito provincial.

En rigor de verdad la provincia de Cordoba tenia una gran cantidad de empleados
publicos, sucede que esto era financiado confondos transferidos desde la Nacion, 1o mismo
que ocurre hoy en varias provincias de nuestro pais. En los ultimos afios las provincias
avanzadas han redlizado esfuerzos administrativos para bgjar €l gasto, esto permitio a las
rezagadas seguir manteniendo & mismo nivel de GPP. Pues no se logro consensuar una
politica de Estado tendiente areducir el gasto en todas las provincias.

Otro aspecto que cabe destacar en larelacion Nacion — Provincias es la nula cooperacion a
fin de evitar la evasion®. Esto tiene su explicacion en e monto que le corresponde a las
provincias por cada $100 de impuestos nacional es recaudados en su territorio. Tomando el
giemplo de La Pampa que recibe $1,06 de cada cien recaudados por la Nacion (54.66% de
la distribucion primaria y 1,95% de la secundaria) ¢Tendria sentido que la provincia
movilice ala policia 0 agentes para buscar evasores?

No es factible que la provincia movilizase toda una estructura ya que en € caso de un
comercio, por gemplo, é monto que dea de recibir la jurisdiccion por evasion en
impuestos nacionales es menor a aporte en concepto de impuestos provinciales que paga
ese negocio. Ademés se le debe sumar €l coste de cerrar |as puertas de alguna empresa, que
se traduce en pérdida de puestos de trabagjo.

La Nacion debe financiar el GPP con recursos que suelen ser escasos. Para poder hacer
frente a las necesidades de las provincias, mediante la contraccion de deuda o mediante
mecanismos confiscatorios. En este Ultimo tiempo se han producido dos hechos en los que
el gobierno ha confiscado dinero de los ciudadanos. € primero de manera directa
denominado “corralito”, donde a los individuos € Estado les retuvo los ahorros para
solventar la crisis. El segundo caso fue indirecto y es la inflacion, a partir de | pérdida del
valor del dinero e gobierno produce un aumento en los precios y en consecuencia un
aumento en la recaudacion manteniendo fijos gastos como el empleo publico.

Los costos politicos, por estos hechos que implicaron la caida del saario red y la
violacién a derecho de propiedad privada, fueron absorbidos Unicamente por los
miembros del poder Ejecutivo Nacional. Los gobernadores permanecieron a costado del
conflicto, como s no hubiesen sido co-responsables de las causas que determinaron esta
situacion.

Estos gjemplos trasmiten un vinculo débil entre los ciudadanos y sus representantes en
las distintas provincias por € hecho de no poder gjercer control con relacion a los recursos
genuinos con gue cuenta la jurisdiccion donde uno habita, de cuanto se gasta en personal,
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cuanto se incrementa € GPP, etc. Este es un factor atamente importante para los
gobiernos, pues dga un margen de libertad demasado amplio para €ercer una
administracion ineficiente de los recursos. En parte esta situacion es propia de la fata de
principio de correspondencia.

Esto crea grandes incentivos para seguir magnificando el gasto, pues como lo analizamos
anteriormente, esto explicaria e éxito electoral de algunos gobernadores. Por otro lado
régimen fiscal vigente le quita presion a los gobernadores trasladandola a gobierno
Nacional.

Bajo esta circunstancia los gobernadores solo tienen la obligacion de realizar esfuerzos
administrativos si desean lograr una administracion eficiente, de lo contrario pueden seguir
aumentando el GPP como lo hacen en la actualidad. Pues la excesiva cantidad de
empleados publicos y e costo que esto implica no significa una pérdida del poder en las
distintas jurisdicciones.

Baar el GPP superfluo implica que las provincias tengan capacidad de ahorro o que se
puedan realizar obras publicas con fondos de la administracion provincial sin esperara que
el gobierno Nacional se asuma los costos de obras de infraestructuras para las diferentes
jurisdicciones.

Sucede que €l réimen fisca federa resulta permisivo para maniobras de
irresponsabilidad administrativa. S en cambio € régimen tuviese un espiritu
verdaderamente federal y obligara a las provincias a gercer presion fiscal y aumentar
considerablemente |a recaudacion cambiarian las reglas de juego con relacion alaformade
accionar de las administraciones provinciales.

De dli se infiere que una clara'y transparente politica fiscal tiene un costo adiciona para
quienes han sido elegidos para administrar la provincia: @ participacion de la ciudadania a
partir de lainformacion y b) e control sobre las acciones de gobierno.

3% No existen agentes provinciales de control sobre laevasion de Impuestos Federales.
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8. CONCLUSION

Ta como se planted al comienzo, el problema del trabgjo es andizar de qué manera
incide el actual régimen fiscal en la conducta de los ciudadanos (votantes y contribuyentes)
y de los representantes principalmente en los gobernadores de las distintas provincias.

En primer término la descripcion de carécter historico permitid conocer como Argentina
llega a actual régimen fiscal describiendo los acontecimientos que llevaron a las
provincias, desde una situacion de autonomia fiscal hasta un sistema de dependencia con
respecto a la Naciéon. De esta manera se pudo entender los motivos por los que las
provincias cedieron derechos produciendo mayor poder recaudatorio en la Nacion.

Asimismo se analizaron los cambios en los porcentgjes de la distribucion primaria y
secundaria. La modificacion progresiva del Régimen de Coparticipacion posibilito que la
Nacién financiara una gran parte del GPP. También permitiéo € aumento del gasto per
capita en provincias rezagadas, aunque como se demostrd posteriormente los fondos no
eran asignado a necesidades reales de cada jurisdiccion.

El segundo aspecto fue el andlisis descriptivo del gasto y la recaudacion de las
provincias. Se pudo advertir que existen diferencias entre las jurisdicciones con relacion la
GPP excedente por 1o que se infiere que & esfuerzo administrativo no es de caracter
general. Algunas provincias lo han hecho durante los dltimos afios y otras no han
comenzado, lo cud implica una situacion de desigualdad en la cudl se perjudica a las
provincias que realizaron gjustes fiscales con la intensién de proveer bienes publicos de
manera eficiente.

En tercer lugar desarrollé de caréacter interpretativo las acciones de los gobiernos y los
ciudadanos. La crisis de representacion, quedo de puesta manifiesto, a explicar los
resultados fiscales y electorales de algunos distritos, acompafiado de una vocacion politica
algjada de la racionalidad econdémica. En relacion los individuos, bajo el supuesto de que
todos son racionales, se analizaron conductas en tanto votantes y contribuyentes. En primer
lugar @ acto de sufragar no siempre lleva implicita la evaluacion sobre el desempefio fiscal
en lajurisdiccion donde vota el sujeto.

En segundo lugar, la ciudadania fiscal es un concepto poco desarrollado en nuestro pais a
causa de factores histéricos. Esta situacion implica privilegios para sectores que se
benefician de la utilizacion de bienes publicos sin redlizar las contribuciones obligatorias
correspondientes. Esta desigualdad se manifiesta en € avasallamiento de las libertades de
individuos fiscalmente responsables por parte de aquellos que no o son.
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Este aspecto es importante a la hora de comprender la accion colectiva de los
contribuyentes, que desarrollan sus actividades dentro de un ambiente poco inteligible que
no permite tener claridad con relacién al esfuerzo que hacen sus provincias. A su vez otorga
un margen de libertad a los individuos para evadir responsabilidades y transformarse en
beneficiaros franco bgjo la excusa de la escasa motivacion a pagar sus impuestos por no
conocer el sistema o por la corrupcidn que existe en el pais.

Se produce asi una relacion entre los representantes y los ciudadanos que tiende a no
generar una cultura fiscal. Por un lado los ciudadanos se amparan en razones de
desconfianza 0 desmotivacion para no pagar los impuestos y por otra parte los
gobernadores no eercen presion fiscal para mantener el poder en su jurisdiccion.
Conociendo, estos Ultimos, que la Nacion transferira fondos y especulando con que seran
las demés provincias quienes se esforzaran por bajar el GGP.

A raiz del andlisis realizado alo largo del trabajo puedo finalizar exponiendo cinco puntos
relevantes como conclusion:

1. El régimen de transferencias quita autonomia a las provincias y permite que estas
ultimas no se esfuercen. Debido a que reconocen en la Nacion una fuentes de
recursos, que aunque agotable, soportara bajas performances administrativas y las
deudas que estas generen.

2. Las provincias actlian como empleadores de Ultima instancias, magnificando el
gasto publico Aumentando asi, €l costo de transaccion en la provision de bienes
publicos.

3. En las provincias con GPP ato y baga recaudacion, los votantes ratifican a los
gobernantes 0 a sus partidos. Por e que un mal desempefio fiscal no es causa de
pérdida del poder.

4. Genegrar un sistema fiscal que permita e control de los ciudadanos en sus
jurisdicciones implicaria una perdida del poder real de los gobernadores y una
mayor responsabilidad fiscal para los habitantes de nuestro pais. Esta parece ser
una de las principales razones por las que se ha mantenido e status quo durante
varios anos.

5. Laevasion impositiva puede explicarse, en parte, por de la conducta raciona de
los individuos que esperan beneficios sin afrontar los costos. También esta ligada
avalores culturales que se generan araiz del aprendizaje de estas conductas.
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