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Nota editorial

En el exigente marco de la globalizacién, los gobiernos deben
esforzarse cada vez mas para resolver el mayor conilicto del
llamado “Estado de Bienestar”. Esta antinomia esta vincula-
da, por un lado, a la mayor cantidad de demandas de servi-
cios piuiblicos por parte de la sociedad y, por el otro, a la esca-
sez generalizada de recursos debida a la necesidad de los pai-
ses de reducir impuestos para. poder competir con costos mas
bajos y a la resistencia de los sectores medios a contribuir con
¢l sistema tributario.

Esta circunstancia hace que la transparenma y la partici-
pacion se transformen en elementos fundamentales para
comprender la dinamica de los procesos presupuestarios mo-
dernos. Hasta se podria afirmar que las exigencias de trans-
parencia van siempre acompanadas de una mayor demanda
de participacién.

En este sentido es bueno sefalar que algunos procesos de
cambio que se vienen observando en el mundo apuntan a ge-
nerar una transferencia de responsabilidades a la sociedad en
general, la que, a través de los organismos de control y audi-
toria, busca asegurar mas transparencia y una mejor calidad
de la gestion. También es importante destacar el fortaleci-
miento de la sociedad civil y los poderes locales, por cuanto la
mayor participacién implica una asignacién de recursos con
menores instancias de mediacion.

Todo esto se refleja muy a menudo en las discusiones que
se estan produciendo en muchos paises, tal como lo expresan
los diferentes articulos que forman parte de esta provocativa
edicién.

El articulo de Mariano Buscaglia Reyna, que lleva por ti-
tulo Auditoria integral de los proyectos de inversion piblica, da
cuenta de un modelo de auditoria técnica y financieramente
aceptable que asegura mayor transparencia gubernamental y
una mejor asignacion de los recursos.

El trabajo de Peter van der Knaap, tituladg Desemperios
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publicos y evaluacién de politicas en Holanda, es una propues-
ta que tiene por objetivo hacer que los documentos presu-
puestarios, como asi también el proceso presupuestario en
general, estén mas orientados hacia la politica, presentando
informacion sobre objetivos de politica presuntos o logrados,
medidas e instrumentos de politica y sus costos. Este ensayo
fue presentado en el XXVII Seminario Internacional de Presu-
puesto Publico que se llevé a cabo en Madrid, Espaita, duran-
te ¢l mes de Octubre del afio pasado.

Irma Luz Toledo Pefiate ¢s la autora de un lucido traba-
jo en el que se describen la descentralizacion administrativa
que impulsa el gobierno de Guatemala y la creciente partici-
pacién de la sociedad en la definicion de programas y proyec-
tos prioritarios a ser incorporados al Proyecto de Presupues-
tos General de Ingresos y Egresos del Estado. Este ensayo
también fue parte de las exposiciones que se realizaron en el
XXVH Seminario de la ASIP que tuvo lugar en Madrid.

Por altimo, se incluye un incisivo trabajo de Richard Bird,
preparado para el Departamento de Asuntos Fiscales del FMI,
que bajo el titulo Reformulacién de los impuestos subnaciona-
les: Nuevo aspecio de la asignacion de impuestos, propone dis-
tintas alternativas para fortalecer los sistemas impositivos
subnacionales sobre la base de un estudio comparado de los
casos de Argentina, Brasil, Canada e India.

Se trata de temas polémicos que estan hoy en el centro de
la discusién en los principales foros del mundo. La Asociacion
Internacional de Presupuesto Publico posibilita de esta forma
un importante espacio para el debate de ideas y tendencias
gue hoy enriquecen y extienden el horizonte de aquellos que
dedican su esfuerzo a la dificil tarea de administrar los recur-
sos del sector publico. ‘



Auditoria integral de los procesos
de Inversion Pablica*

Mariano J. Buscaglia Reyna**

Resumen ejecutivo

Los objetivos estratégicos esenciales de la presente investiga-
cién son acrecentar la calidad y cantidad de la asistencia téc-
nica que se le proporciona al Congreso de la Nacion Argenti-
na en el cumplimiento de sus responsabilidades constitucio-
nales y, al mismo tiempo, contribuir a fortalecer la gestién del
proceso de inversiones publicas para mejorar la asignacion
social de los recursos del Estado y potenciar los concomitan-
tes beneficios sociales netos que se derivan de aquellas activi-
dades (e.g. ahorro pablico).

En ese contexto, los objetivos de gestion que nos hemos
planteado son los que se enuncian a continuacion:

* Promover en la AGN el desarrollo de nuevas metodologias
y practicas (e.g. guia de auditoria) para evaluar y controlar
la legalidad, la eficacia, la eficiencia y la transparencia del
proceso de inversiones publicas de la Repiblica Argentina
(esto es, la identificacion, la evaluacion, la ejecuciéon y la
operacidn) y los indicadores de gestion cuantitativos y cua-

* Investigacion auspiclada por la Oficing de la Auditoria General del Canadd
y la Auditoria General de la Nacién Argentina.

** Supervisor de la Auditoria General de la Nacién Argentina y Consultor en
América Latina y el Caribe.
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litativos correlacionados con los productos y resultados de
dichas inversiones (e.g. edificios de oficinas, hospitales, es-
cuelas y TI), tomando en consideracién los respectivos im-
pactos ambientales, asi como el marco legal, financiero y
de control interno pertinente; y

« Establecer en la AGN una nueva unidad operativa para de-
sarrollar regularmente el procesol de auditoria integral (es-
to es, legal, financiero y de gestion) del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas y comunicar los resultados de su de-
sempeno bajo elevados criterios de calidad (e.g. informes
de auditoria).

Para investigar la viabilidad factica de los objetivos antes de-
tallados, hemos implementado los siguientes procedimientos
analiticos:

* Se han evaluado los sistemas de inversion publica adopta-
dos por aquellos paises que son lideres en la materia que
nos compete (e.g. Canada y EE.UU.);

¢ Se han estudiado las politicas y los procedimientos imple-
mentados por reconocidas instituciones financieras inter-
nacionales (e.g. Banco Mundial y CIDA);

¢ Se han examinado guias de auditoria y otras pautas de tra-
bajo relacionadas con el control del proceso de inversiones
publicas (e.g. Guia de Auditoria de la QAG N° 16, Guias de
Trabajo de la TBS y de la OMB);

* Se han analizado el Sistema de Inversiones Pablicas de la
Republica Argentina y el correspondiente sistema de con-
trol interno y externo;

* Se han escrutado el Plan Nacional de Inversiones Prblicas
de la Argentina 2000-2002 y su base de datos (USS 27 mil
millones y 9,11% del PBI}, para disefiar y proponer la
muestra de proyectos a fiscalizar, Como resultado de ello,
se han seleccionado del universo 125 proyectos de inver-
sion (USS 24 mil millones y 8,13% del PBI);

* Se han consultado articulos técnicos y cientificos suscrip-

1 El proceso de auditoria esta compuesto de los siguientes subprocesos: pla-
nificacién, ejecucién, comunicacion y seguimiento.
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tos por instituciones lideres y académicos prestigiosos es-
pecializados en inversiones piblicas; y

+ Se han mantenido entrevistas con especialistas altamente
calificados de Argentina y Canada.

Como corolario del andlisis antes detallado pudimos colegir,
entre otras deducciones, que la AGN, como organismo de
asistencia técnica del Congreso de la Nacion Argentina, esta
plenamente facultada y dotada de adecuados recursos huma-
nos y materiales como para ejercer eficiente y eficazmente ¢l
contral externo legal, financiero y de gestion (esto es, integral)
de los gastos de capital del Sector Piblico Nacional, en el am-
bito de los actuales subsistemas de administracion financie-
ra (esto es, Inversion Publica, Presupuesto, Crédito Publico,
Tesoreria, Contabilidad, Compras y Contrataciones y Control
Interno).

Por lo tanto, para alcanzar los objetivos estratégicos y de
gestién antes esbozados proponemos en este estudio:

* El cronograma de actividades: octubre 2000 - diciembre
2003;

* Los principales cursos de accion, tales como: (a) confeccio-
nar una guija de auditoria especializada; (b) establecer las
atribuciones y obligaciones de una nueva unidad operativa
¥ seleccionar su personal; [c) realizar los procesos de con-
sulta y coordinacion con los especialistas internos y exter-
nos en las materias pertinentes (e.g. jefes de las unidades
de auditoria interna); (d) implementar un curso de capaci-
tacion; (e) incorporar el proyecto de trabajo en los presu-
puestos y los planes anuales respectivos; {f} desarrollar
anualmente los programas de auditoria; (g) ejecutar los
proyectos de auditoria planeados; (h) informar sobre sus
resultados; y (i} ejecutar el seguimiento de las auditorias
realizadas;

* Los insumos minimos necesarios para cumplir con las me-
tas previstas: recursos humanos y materiales; y

* Las metas anuales estimadas: cantidad de informes, cali-
dad del producte, tiempos cumplimentados, recomenda-
ciones implementadas y beneficios financieros.
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Nosotros ¢reemos que la implementacion de este proyecto es-
tratégico contribuira a fortalecer el Sistema de Control Exter-
no y el Sistema de Inversiones Piblicas en la Republica Ar--
gentina y acrecentar los grados de transparencia, eficacia y
eficiencia de aquellos sistemas.

Asimismo, estimamos que esta propuesta requerira una
minima reorganizaciéon y reasignacion de recursos en la AGN,
de la cual los costos marginales que se deriven seran mas que
compensados por los beneficios monetarios y no monetarios
que se infieran para el Sector Pablico Nacional.

Por lo tanto, de conformidad con los criterios profesionales
comunmente aceptados en el a&mbito nacional e internacional,
concluimos que la implementacioén del presente modelo de au-
ditoria es técnica y financieramente aceptable y, ergo, plausi-
ble para nuestra Institucton.

Estos son los principales lineamientos de esta propuesta,
orientada a minimizar los riesgos de una ineficiente e ineficaz
asignacién de fondos piiblicos y a promover el desarrollo eco-
ndémico en nuestro pais.

I. Introduccién

La Republica Argentina ha implementado durante el altimo
decenio profundas reformas estructurales en el ambito de la
administracién piablica, con los objetivos estratégicos que se
enuncian a continuacion:

¢ Lograr una mas econémica, efectiva y eficiente administra-
cion de las finanzas publicas;

e Modernizar los sistemas de informacion para dotar a la ad-
ministracién de un insumo estratégico clave para la toma
de decisiones y €l control;

+ Integrar el Sistema de Administracion Financiera con aque-
llos que le competen al control interno (la SIGEN) y al con-
trol externo (la AGN), para contribuir a mejorar la eficiencia
y la eficacia de su funcionamiento; y g :

s Administrar los recursos publicos en un marco de mayor
grado de transparencia y responsabilidad sistémica.
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El Sistema Nacional de Inversiones Plblicas fue creado en el
afno 1994. Una de las funciones mas importantes que se le ad-
judica es la promocién de una mas eficiente y efectiva asigna-
cién de los recursos de capital, en el marco de las normas per-
tinentes y la politica macroeconémica’ gubérnamental, con la
finalidad de fomentar el crec1mlento y el desarrollo econémico
de nuestro pais.

La Direccién Nacional de InVersxon Pubhca y F‘manmamien-'
to de Proyectos es el Organo responsable ante la Secretaria de
Programacion Econdmica y Regional, el Ministerio de Econo-
mia y Obras y Servicios Publicos, la Presidencia de la Nacién,
la Jefatura de Gabinete de Ministros y €l Congreso de la Na-
cion por el funcionamiento del-precitado Sistema. Ello denun-
cia la existencia de una importante responsabilidad sistémica.

Los proyectos de inversién que los organismos responsa-
bles informaron en el afno 1999 han sido: apreciados en USS
27 mil millones {9,11% del PBI)2.

En ese contexto, creemos entonces que es importante de-
sarrollar ¢ implementar en la AGN nuevos procedimientos,
pautas, metodologias y técnicas especializadas para realizar
regularmente la auditoria integral del Sistema Nacional de In-
versiones Publicas y de sus proyectos de inversion, con el pro-
posito de fortalecer el funcionamiento del Sistema de Admi-
nistracién Financiera y de Control Externo y de contribuir a
mejorar los resultados correlacionados con:las inversiones
reales del Gobierno Federal.

Por lo tanto, el presente trabajo tiene como cometido esen-
cial desarrollar un plan estratégico para alcanzar dichos fines.

. Naturaleza y objetivos

Los objetivos estratégicos esenciales de la presente investiga-
cién son acrecentar la calidad y cantidad de la asistencia téc-
nica que se le proporciona al Congreso de la Nacién Argenti-
na en el cuimplimiento de sus responsabilidades constitucio-

2 Fuentes: Presupuesto Federal de la Republica Argentina para el afio 2000
{PBI estimado = USS 297,5 mil millones) y base de datos del Plan Nacional de
Inversiones Publicas 2000-2002, Buerntos Aires, Argentina.
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nales y, al mismo tiempo, contribuir a fortalecer la gestién del
proceso de inversiones publicas para mejorar la asignacion
social de los recurses del Estado y potenciar los concomitan-
tes benetficios sociales netos que se derivan de aquellas activi-
dades (e.g. ahorro piuiblico).

En ese contexto, los objetivos de gestién que nos hemos plan-
teado son los que se enuncian a continuacion:

¢ Promover en la AGN el desarrollo de nuevas metodologias
y practicas (e.g. guia de auditoria) para evaluar y controlar
la legalidad, la eficacia, la eficiencia y la transparencia del
proceso de inversiones publicas de la Republica Argentina
(esto es, la identificacion, la evaluacidn, la ejecucion y la
operacion) y los indicadores de gestion cuantitativos y cua-
litativos correlacionados con los productos y resultados de
dichas inversiones (e.g. edificios de oficinas, hospitales, es-
cuelas y TI), tomando en consideracion los respectivos im-
pactos ambientales, asi como el marco legal, financiero y
de control interno pertinente; y

* Establecer en la AGN una nueva unidad operativa para de-
sarrollar regularmente el procesc3 de auditoria integral (es-
to es, legal, financiero y de gestion} del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas y comunicar los resultados de su de-
sempeno bajo elevados criterios de calidad {e.g. informes
de auditoria).

II1. Metodologia y alcance

Para investigar la viabilidad factica de los objetivos antes de-
tallados, hemos implementado los siguientes procedimientos
analiticos:

= Se han evaluado los sistemas de inversién piiblica adopta-
dos por aquellos paises que son lideres en la materia que
nos compete (e.g. Canada y EE.UU.);

3 El proceso de auditoria estd compuesto de los siguientes subprocesos: pla-
nificacién, ejecucion, comunicacién y seguimiento.
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* Se han estudiado las politicas y los procedimientos imple-
mentados por reconocidas instituciones financieras inter-
nacionales (e.g. Banco Mundial y CIDA);

¢ Se han examinado guias de auditoria y otras pautas de tra-
bajo relacionadas con el control del praceso de inversiones
publicas (e.g. Guia de Auditoria de la OAG N° 16, Guias de
Trabajo de la TBS y de la OMB);

* Se han analizado el Sistema de Inversiones Piiblicas de la
Republica Argentina y el correspondiente sistema de con-
trol interno y externo;

¢ Se han escrutado el Plan Nacional de Inversiones Pablicas
de la Argentina 2000-2002 y su base de datos (USS 27 mil
millones y 9,11% del PBI), para disefiar y proponer la
muestira de proyectos a fiscalizar. Como resultado de ello,
se han seleccionado del universo 125 proyectos de inver-
sién (USS 24 mil millones vy 8,13% del PBI);

* Se han consultado articulos técnicos y cientificos suscrip-
tos por instituciones lideres y académicos prestigiosos es-
pecializados en inversiones publicas; y

¢ Se han mantenido entrevistas con especialistas altamente
calificados de Argentina y Canada.

IV. Antecedentes
1. Sistema de control externo

La AGN fue fundada en el ano 1992 como un organismo de
asistencia técnica del Congreso de la Nacién Argentina y con
preclaras facultades para ejercer el control externo legal, fi-
nanciero y de gestion de los gastos, los recursos corrientes y
de capital y el patrimonio neto del Sector Priblico Nacional4,
en el marco del Sistema de Administracion Financiera y de
sus subsistemas de Presupuesto, Crédito Puablico, Tesoreria,
Contabilidad, Compras y Contrataciones, y Control Interno.

4 El Sector Publico Nacional incluye a los siguientes sectores: (a) la Adminis-
tracién Phblica Nacional (esto es, la administracion central y los organismos
descentralizados. comprendiendo en estos ultimos a las instituciones de la
seguridad social); y (b) las empresas y sociedades del Estado Nacional.
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Adicionalmente, en el afio 1994 el marco juridico de la AGN
se fortalecié y jerarquizé grandemente en virtud de que en
nuestra Ley Fundamerital se incluyeron clausulas que ratifi-
caron y acrecentaron sus roles como Organo Rector. A ese
respecto, merece transcribirse lo que se estipula en los articu-
los niimeros 75, inciso 8, y 855, respectivamente, de nuestra
Carta Magna:

“...Corresponde al Congreso:...Fijar anualmente, conforme a
las pautas establecidas en el tercer pdarrafo del inciso 2 de
este articulo, el presupuesto general de gastos y cdlculo de
recursos de la administracién nacional, en base al programa
general de gobierno y al plan de inversiones ptblicas y
aprobar o desechar la cuenta de inversion,..” [sic).

La AGN “...Tendra a su cargo el control de legalidad, gestién
y auditoria de toda la actividad de la administracion ptbli-
ca centralizada y descentralizada, cualquiera fitera su mo-
dalidad de organizacion y las demds funciones que la ley le
otorgue. Intervendra necesariamente en el tramite de apro-
bacién o rechazo de las cuentas de percepcion e inversion de
los forndos publicos...” (sid).

De lo anterior, se colige meridianamente que la AGN posee su-
ficientes atribuciones y obligaciones constitucionales como
para llevar a cabo una auditoria integral sistematica del pro-
ceso de inversiones publicas y del respectivo plan que se
acompania al Presupuesto Federal, cuando éste es sometido a
consideracién del Congreso de la Nacion.

2. Sistema nacional de inversiones piblicas

La Ley N° 24.354 crea el Sistema Nacional de Inversiones Pa-
blicas en el afio 1994, con el espiritu de modernizar y fortale-
cer €l Sistema de Administracién Financiera. La Direccion Na-
cional de Inversion Piblica y Financiamiento de Proyectos es
el Organo responsable ante la Secretaria de Programacién
Econdmica y Regional, el Ministerio de Economia y Obras y

5 Véase el Apéndice IV del presente Informe.
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Servicios Pablicos, la Presidencia de la Nacion, la Jefatura de
Gabinete de Ministros y el Congreso de la Nacién por el fun-
cionamiento del primer Sistema antedicho.

Las funciones especificas mas importantes que emanan de
la Ley N° 24.354 y de sus normas reglamentarias® son sucin-
tamente las siguientes: (a) establecer y actualizar periodica-
mente un inventario del universo de proyectos de inversion
publica; (b) confeccionar anualmente un Plan Nacional de In-
versiones Publicas con una proyeccién de tres anos, para que
aquel sea elevado en tiempo y forma a consideracion del Con-
greso de la Nacién junto con el Presupuesto del Gobierno Fe-
deral; (c) establecer los principios, procedimientos, metodolo-
gias, indicadores de gestion y otros criterios de decisién que
sean necesarios para que las actividades desarrolladas se rea-
licen en un marco de mayor eficiencia y eficacia y minimos
riesgos operativos; (d) intervenir en la determinacién de los
sectores prioritarios para el destino de las inversiones publi-
cas y en la bisqueda de fuentes de financiamiento para los
proyectos de inversion; (e) informar trimestralmente a ambas
Camaras del Congreso de la Nacion detallando proyectos eva-
luados y en curso de evaluacion: (f) seleccionar y aprobar los
proyectos de inversién que sean mayores a $ 1,5 millones,
considerando la tasa de retorno individual y social de cada
unao; y por Gltimo (g) controlar el proceso de inversion puablica
(esto es, identificacién, evaluacion, ejecucién y operacién)
adoptado por las instituciones del Sector Pablico Nacional.

En este estudio, interpretamos gue las inversiones publi-
cas son todas aquellas que estan relacionadas con el gasto fe-
deral, ya sea directo o a través de subsidios, especificamente
destinado a incrementar los bienes de capital fisico del sector
publico (e.g. hardware, software, tierras, maquinarias, auto-
pistas, puentes, represas y edificios), y a acrecentar al mismo
tiempo la productividad, el crecimiento y el desarrollo econé-
mico a medianc y a largo plazo de nuestro pais.

6 Decreto PEN N° 720, 2 de mayo de 1995: Resolucion SPER N° 109, 110y
111, 14 de junio de1996. y Resolucion SPER N° 100, 17 abril de 1997, Bue-
nos Aires, Argentina.
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3. Plan nacional de inversiones phblicas

Nosotros hemos analizado el Plan Nacional de Inversiones Pii-
blicas 2000-2002 y la base de datos que respalda aquel plan
con la finalidad de cuantificar y cualificar el universo de pro-
yectos, apreciar la importancia relativa de cada uno y propo-
ner el diseno de la muestra.

Las especificaciones y valores que se infleren de nuestra
base de datos son resumidamente las siguientes:

TABLA 1
Proyectos de Inversitn Publica Argentina 2000-20027.8
Universo
- En Miles de Doélares Estadounidenses Corrientes -

Objetivos Proyectos de Inversion

UF Uss %
1 - Administracién Gubernamental 302 406.458 1,50%
2 - Defensa y Seguridad 99 184.944 0.68%
3 - Servicios Sociales 561 1.9556.211 7,22%
4 - Servicios Econdmicos 802 24.546.433 90.60%
Totales 1764 27.093.046 100,00%
Proyectos de Inversién / PBI (7) 9,11%

Los gastos de capital han sido analizados y agrupados de
acuerdo a sus objetivos y funciones determinadas. Esta clast-
ficacion nos permite visualizar claramente los objetivos socia-

7 Fuentes: {a) Base de datos del Plan Nacional de Inversiones Publicas 2000-
2002,"ME, Buenos Aires, Argentina; (b) Presupuesto Federal Argentina afio
2000 (PBI estimado = USS 297.543 millones), Buenos Aires, Argentina. y ()
Tabla VII - Apéndice II del presente Informe.

8 Por haberse carecido oportunamente de informacién precisa, este cttadro
analitice no incluyd los 2800 proyectos de inversion previstos en ¢l Plan de
Obras Piblicas 2001-2005, que suman un valer de aproximadamente USS
20.5 mil millones (6,89% del PBI) y han sido aprobados recientemente por el
Ministerio de Infraestructura y Vivienda. Si nuestro modelo de auditoria se
implementara, deberia procederse a redisefiar la muestra con la finalidad de
contemplar en nuestro analisis los proyectos de inversion incluidos en el Plan
antedicho.
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les y economicos de las inversiones publicas del Gobierno Na-
cional y, al mismo tiempo, nos proporciona una informacién
esencial para examinar preliminarmente la importancia rela-
tiva de las actividades planeadas y finalmente apreciar los
riesgos inherentes y operativos que se derivan de aquellas.

Por otra parte, para esclarecer nuestro analisis merece
puntualizarse que el 85,48% de los proyectos arriba informa-
dos se encuentran en la etapa de ejecucion; el 14,11% en la
etapa de evaluacion; el 0,38% en la fase de identificaciéon y el
0,04% han sido pospuestos o finalizados.

Ademas, debemos detallar que las funciones correlaciona-
das con los objetivos estratégicos antes enunciados son las si-
guientes:

* Servicios Sociales: comprende las acciones inherentes a la
prestacion de salud, promocién y asistencia social, seguridad
social, educacion, cultura, ciencia y téenica, trabajo, vivien-
da, agua potable, alcantarillado y otros servicios urbanos;

* Administracion Gubernamental: comprende las acciones
propias del Estado destinadas al cumplimiento de funcio-
nes como la legislativa, justicia, relaciones interiores y ex-
teriores, administracion fiscal, control de la gestiéon pibli-
ca e informacién estadistica basica;

* Servicios de Defensa y Seguridad: comprende las acciones
inherentes a la defensa nacional, al mantenimiento del or-
den publico interno y en las fronteras, costas y espacio aé-
reo y acciones relacionadas con el sistema penal; y

* Servicios Economicos: comprende las acciones de apoyo a
la produccion de mercancias y servicios significativos para
el desarrollo econémico. Incluye energia, combustibles, mi-
neria, comunicaciones, transporte, ecologia v medio am-
biente, agricultura, industria, comercio y turismo. Esta
clasificaciéon comprende acciones de fomento, regulacién y
control del sector privado y publico.

Por altimo, debemos destacar que existe al presente una muy
significativa proporcién de fondos publicos que se destinan a
mejorar la infraestructura del transporte, la energia, el com-
bustible y la mineria. Ello serdA mandatorio en el diseno de
nuestra muestra y la concepcion del plan de accion respectivo.
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V. Implementacién estratégica

En esta seccitn desarrollaremos circunstanciadamente nues-
tro proyecto estratégico, especificando las actividades a imple-
mentar entre octubre del afio 2000 y diciembre del 2003° y las
metas programaticas a cumplimentar para que puedan alcan-
zarse los objetivos estratégicos y de gestion antes indicados
(esto es, productos, resultados intermedios y resultados fina-
les), en un marco de estricta legalidad y maximo grado de
transparencia, eficiencia y eficacia.

1. Guia y criterios de auditoria

En primer lugar, se debe concebir y aprobar una guia de au-
ditoria del Sistema Nacional de Inversiones Pablicas, que in-
troduzea ios mas avanzados criterios, metodologias y practi-
cas de control externo para ejecutar regularmente una audi-
toria integral (esto es, legal, financiera y de gestidn) del proce-
so de inversiones publicas en la Republica Argentina.

Aquella guia de control debe ser desarrollada en el marco
de lo que se prescribe en nuestras Normas de Auditoria Ex-
terna, manuales de auditoria y demas documentos técnicosi0
y. al mismo tiempo, considerando el tratamiento conjunto de
los siguientes conceptos y procesos interactivos:

a) Proceso de auditoria externall

En términos generales, se puede esgrimir que existen cuatro
etapas bien definidas en un proceso de auditoria. Esto es la
planificacion, la ejecucion, la comunicacién y el seguimiento.

9 Véase la Tabla VI - Actividades del Proyecto Piloto.

10 Véase los siguientes documentos: {a) Resolucion AGN N° 145 “Normas de
Auditoria Externa”, 1993, Buenos Aires, Argentina; (b) Documento Técnico
AGN N° 5 “Herramientas de la Auditoria de Gestidn”, 1995, Buenos Aires, Ar-
gentina; {c) Pocumento Técnico AGN N° 8 “Manual de Auditoria de Gestian -
Sector Publico Nacionial”, 1896. Buenos Aires, Argentina; (d) Documento Téc-
nico AGN N° 9 “Manual de Auditoria Financiera”, 1996, Buenos Aires, Argen-
tina: y (e) Documento Técnico AGN N° 1 “Auditoria Legal®, 1995, Buenos Ai-
res, Argentina.

11 Vease el "Manual de Auditoria Integral” - OAG, Canada, septiembre de 1994.
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La Planificacion de una auditoria estabiece los principa-
les temas de investigacion, los riesgos asociados, los objeti-
vos derivados, los criterios de control, el alcance de las ta-
reas, los procedimientos, las metodologias, los tiempos y los
recursos a ser asignados en cada proyecto para asegurar
que la fiscalizacidon programada pueda abarcar las funcio-
nes, los procesos de actividades y los resultados méas signi-
ficativos de un programa gubernamental o de una institu-
cion publica.

La Ejecucion de una auditoria incluye la recopilacion, la
comprobacion y el analisis de las evidencias, que deben ser
adecuadas, en calidad y cantidad, a los objetivos, los criterios,
el alcance y las metodologias de auditoria presupuestas en la
etapa de planificacion. En esta etapa se desarrol]an procedi-
mientos para:

s Comprobar y evaluar los controles; '

» Identificar los efectos y las causas de las desviacmnes que
existieren a los criterios de desempeno establecidos -(e.g.
Principios de Contabilidad Gubernamental Generalmente
Aceptados); y

» Desarrollar las observaciones, las recomendaciones y las
conclusiones pertinentes.

La Comunicacién o Elaboracion del Informe del Auditor supo-
ne revisar y controlar la calidad de los trabajos culminados y
reportar regularmente los resultados finales de las auditorias
al Congreso de la Nacién Argentina y a las autoridades de los
organismos ptiblicos que fueren competentes.

El Seguimiento comprende:

¢ Una revision sistemadtica de las actividades realizadas por
las autoridades de las instituciones auditadas con relacién
a las observaciones y recomendaciones de auditoria efec-
tuadas; :

* Una evaluacion de la eficacia y eficiencia de d1chas activi-
dades con relacién a los problemas que motivaron las re-
comendaciones y los reparos de auditoria; y

¢ El control de calidad de aquellas labores y la comunicacién
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de los resultados definitivos al Congreso de la Nacién Ar-
gentina y a los organismos piiblicos respectivos.

b) Proceso de inversion piiblica y criterios de auditoria

El proceso de una inversién publica de envergadural? consta
de cuatro etapas de estudio secuenciales. Ellas se denominan
identificacion, evaluacién, ejecucion y operacion.

+ [Identificacion - Estudio de prefactibilidad

La primera etapa comprende la elaboraciéon intelectual del
proyecto de inversion prblica sobre la base de una funcion
ohjetivo perfectamente definida, que esté relacionada con la
satisfaccion de necesidades piiblicas especificas en un area
gubernamental determinada (e.g. educacion, salud. red de
transportes, suministro eléctrico y de agual.

El punto de partida es trazar una primera proyeccién de la
demanda del bien pablico o semi - publico, segiin estimacio-
nes del crecimiento de poblacién y de otras varlables explica-
tivas, y establecer un conjunto de restricciones (e.g. institu-
cionales, legales, medioambientales, técnicas. econoémicas y
financieras) que limite el tamafio y tipo de proyecto. Ademas,
se debe examinar la asignacién fisica éptima del proyecto de
inversion para minimizar los costos operativos y de transpor-
te respectivos.

Por otra parte, se debe realizar el disefio de un plan maes-
tro preliminar de ingenieria para adaptar los parametros del
proyecto a las restricciones ya citadas. Usualmente, un pri-
mer andlisis costo - beneficio social y una programacién fi-
nanciera del proyecto deben ser anexados a una evaluacion
técnica de la inversion.

Cuando los proyectos de inversion publica son sometidos a
consideracion de una institucion financiera maultilateral,
aquellos estudios de prefactibilidad técnica, econémica y fi-
nanciera deben ser elaborados previamente. Para examinar la
solidez de aquellos estudios, se deberan desarrollar criterios

12 En este estudio suponemos que un proyecto de inversion de envergadura
se caracteriza por tener un valor actual igual o mayor a U$S 100 millones.
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de auditoria pormenorizados que consideren la metodologia
técnica utilizada y recomendada por las instituciones finan-
cieras internacionales (e.g. Banco Mundial).

s Evaluacién — Proyecte de ingenieria y estudio de_factibilidad

Una vez completados los estudios de prefactibilidad y evalua-
da preliminarmente la viabilidad del proyecto de inversién, se
debe tomar la decision politica de analizar la factibilidad de
ejecutar el proyecto e incluir su financiamiento en los presu-
puestos futuros,

Por consiguiente, se debe iniciar el disefio de un proyecto
de ingenieria mas detallado y un estudio de factibilidad eco-
nomico y financiero pormenorizado, que deberan compararse
con los resultados de otras opciones y disenos excluyentes.
Estas tareas deben ser desarrolladas muy profesionalmente
por el personal ejecutivo responsable y los asesores especiali-
zados en las materias del proyecto piablico respectivo.

El disenio de ingenieria se debe realizar con especificacio-
nes suficientes como para poder convocar a concurso de pre-
cios mediante licitaciones publicas nacionales y/o internacio-
nales, como asi también, para realizar las proyecciones ade-
cuadas de inversi6n, costos, ingresos y ganancias en secuen-
cias intertemporales éptimas. Estas estimaciones podran res-
paldar ¢l célculo de un valor actual neto esperado y de una ta-
sa interna de retorno confiable que sera comparada, si es po-
sible, con la tasa externa de retorno derivada del costo de
oportunidad del capital para el sector piblico (e.g. la tasa de
rentabilidad real de los bonos del Tescro a largo plazo).

En el caso de la toma de una decisiéon politica, sera ineluc-
table la realizacion de un estudio de factibilidad gque incluya el
cdlculo de los costos sociales previstos y los beneficios sociales
esperados derivados de un acrecentamiento del bienestar so-
cial, y contemple la apreciacion de las externalidades naciona-
les, inirafronteras y globales del proyecto en cuestidn (e.g. los
dafios ambientales, el uso de recursos criticos o altamente es-
casos y la disminuciéon del desempleo involuntaric)13.

13 Las “externalidades intrafronteras” son los efectos negativos o positivos
que afectan a los paises Iimitrofes (e.g. efectos producidos por la construccién
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En este Gltimo estudio de consistencia social se deben uti-
lizar algunos procedimientos sofisticados, tales como el anali-
sis de los riesgos econémicos, financieros, institucionales y
ambientales y la estimacién de los precios sombra, que se in-
fieren de un modelo dinamico de equilibrio general, para lue-
go proyectar una {asa interna de retorno social.

A ese respecto, debemos mencionar que en determinadas
areas tales como educacion, salud, justicia, proteccion de los
recursos naturales y del medio ambiente, las tasas de renta-
bilidad individual son generalmente inferiores al costo de
oportunidad del capital social y, al mismo tiempo, las tasas de
rentabilidad social son mucho mas elevadas, lo que torna
plausible y factible muchas veces la inversion publica en
aquellos sectores!4,

Por consiguiente, para evaluar la solidez de un proyecto de
capital se necesita inexcusablemente adoptar criterios com-
plejos de auditeria integral que verifiquen la viabilidad técni-
ca y financiera, la legalidad y la eficacia y la eficiencia econé-
mico-social de la inversiéon publica que se decida adoptar.

de una represa en un rio). Las “externalidades globales™ son los efectos nega-
tivos o positivos gue impactan a todo el mundo [e.g. emisiones de gases de in-
vernadero, las sustancias que afectan la capa de ozono, la polucién de las
aguas internacionales y los impactos en la biodiversidad). “Manual de Opera-
ciones y Procedimientos”, Banco Mundial. Washington D.C.. EE.UU., 2000.
14 Por eJemplo, los criterios de aceptabilidad econdmica que generalmente uti-
liza el Banco Mundial para aprobar un gran proyecto de inversion establecen
que aquel debe reunir dos condiciones esenciales: (a) el valor actual espera-
do de los beneficlos sociales netos del proyecto no debe ser negativo; y (b) el
valor actual en expectativa de los beneficios sociales netos del proyecto debe
ser mayor o0 igual al valor actual neto esperado de cada una de las opciones
de inversién mutuamente excluyentes. Si se prevé que el proyecto va a gene-
rar beneficios que no pueden cuantificarse en términos monetarios, el anali-
sis debera (a) definir y justificar claramente los objetivos del proyecto, exami-
nando los programas sociales o econémicos para asegurar que la eleccion de
los objetivos ha sido adecuada; y (b) demostrar que la ejecucion del proyecto
es el curso de accidn menos costoso para alcanzar los objetivos establecidos.
“Manual de Operaciones y Procedimientos”, Banco Mundial, Washington
D.C., EE.UU., 2.000.
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* FEjecucién - Direccién y administracién de obras publicas.
Pruebas operativas y modificaciones finales

La auditoria integral de la presente etapa exige la tarea mas
ardua del proceso de fiscalizacion. Una vez gue se preparan
los pliegos de condiciones de conformidad con los estudios
antes descriptos y se llama a concurso, los potenciales con-
tratistas disefian sus ofertas, las cuales deben ajustarse a los
términos de referencia estipulados en los pliegos y ser realiza-
das a precios justos o testigos. A posteriori, sigue el gerencia-
miento y el control de la preadjudicacion y la adjudicacién de
los contratos, asi como de la construccion civil y las instala-
ciones de equipos. Finalmente, se efecttan los pagos tras la
aprobacion de las etapas parciales y/o totales del proceso de
construccion y de instalacién, Un equipo interdisciplinario de
auditores externos (ingenieros, abogados, contadores y econo-
mistas) debe controlar este intrincado proceso con esmero.

Asimismo, este mismo grupo de trabajo debe supervisar
que se hayan ejecutado, en tiempo y forma, las pruebas de
operacion y las modificaciones finales que existieren para que
la inversion comience a operar normalmente. Esta ultima no
es una tarea sencilla. Generalmente existen reclamos de los
contratistas para que se les reconozcan diferencias de costos,
que dan lugar a discusiones y negociaciones con las institu-
ciones publicas para que el proyecto de inversion inicie sus
operaciones, Ello requiere una cuidadosa intervencion de los
consultores y del personal ejecutivo pertinente. Los criterios
de auditoria integral que se adopten deberan prever también
estos riesgos potenciales.

. Operacion

El controt de los costos y de los ingresos devengados y perci-
bidos, comparados con las previsiones técnicas y financieras
estipuladas en los estudios precitados, debera ser una tarea
gue lleven a cabo los auditores externos. Ademas, deberan
evaluar los costos de mantenimiento, la eficiencia en el em-
pleo de trabajadores y la eficacia de la inversion publica para
alcanzar sus objetivos funcionales y sociales con el mejor ren-
dimiento global. Aquella serd una sistematica tarea que debe




26 Asociacion Internacional de Presupuesto Piblico - ASIP

ser claramente establemda per los cntenos de auditoria que
se prescriban.

2. Unidad operativa

La siguiente labor es disefiar y aprobar la constituciéon de una
nueva unidad operativa en el marco de la actual estructura
organica de-la AGN15. Al personal que esté a cargo de aquella
area se le deberan conferir responsabilidades y derechos pre-
cisos para llevar a cabo eficiente y eficazmente la auditoria in-
tegral del Sistema Nacional de Inversiones Pablicas.

La nueva unidad ejecutiva, que se podria denominar “Ge-
rencia de Control de Inversiones Pablicas” (GCIP), debera es-
tar a cargo de un ingeniero o de un economista con experiern-
cia en auditoria gubernamental y andlisis de inversiones. Es-
te especialista se podra seleccionar de la planta permanente o
transitoria de la AGN.

Asimismo, aquella unidad deberia integrarse por otros sie-
te profesionales que posean los perfiles y a los-cuales se les
asignen los objetivos y encomlenden las funciones que se de-
tallan en pagina 27,

En ese contexto, se debera realizar un concurso de antece-
dentes y oposicién con el propdsito de seleccionar de la plan-
ta perteneciente a la AGN los profesionales mejor calificados
para desarrollar este proyecto de auditoria.

A nuestro entender, 1a cantidad y la calidad de los recur-
sos humanos antes detallados son los requisitos minimos in-
dispensables que necesitamos como insumos para poder pla-
nificar, implementar y alcanzar exitosamente las metas que se
proponen en este proyecto estratégicol6.

15 Véase la Resolucién AGN N° 52/93 y otras nornmas modificatorias, que son
un todo parte del “Manual de Organizacion y Funciones de la AGN™.
18 Véase las Tablas V y VI del presente Informe.
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TABLA I
Gerencia de Control de Inversiones Piiblicas
Personal - Objetivos y Responsabilidades

Personal Sector Actividades Principales Objetivos  Perfiles Profesionales
¥ Responsabilidades
2 Témico  Examen del plan maesiro Eficaciay  Un ingeniero civil “se-
de ingenieria, del disefioc  proteccion  nior” y un ingeniero
técnico definitivoy dela  ambiental  civil “semi-senior” es-
ejecucién y operacion de pecializados en obras
las obras pubticas puablicas, transporte,
energia, comunicacio-
nes y preservacion del
medioambiente.
2  Evaluacién Evaluacion de los estu-  Eficiencia  Un economista “se-
Econdmica dios de prefactibilidady ~ soclal, eco-  nior” y un contador
y factibilidad economicosy némicay  “senior” especializados
Financlera financieros y de la puesta financiera  en andlisis econémico
€n marcha y operacion y financiero de proyec-
del proyecto de inversion tos de inversion y en
contabilidad y presu-
puesto publico
1 Legal Evaluacion del estudio  Legalidad Un abogado “se-
de factibilidad legal, del nior” espectalizado
proceso de contratacion en la legislacion na-
de las obras publicas y cional e internacio-
del cumplimiento de las nal que rige €l pro-
leyes, las normas y ceso de compras,
atras disposiciones lega- contrataciones y
les en las etapas de eje- obras publicas
cucidn y operacion de la
inversion
1- Estadisti- Suministre y actuali- = Informa- Un ingeniero “semi-
casy zacion de toda la infor- cion senior” especializa-
Base de macién que estuviere Qportuna, doenIT
Datos relacionada con el Confiable y
Sistema Nacional de ~ Completa
Inversiones Piiblicas
1 Apoyo  Proporcionar apoyo Asistencia Un contador “sermni-
Logistico a los otros sectores en seniot” con conoci-

sus actividades
cotidianas

mientos de evalua-
cion de inversiones
publicas y contabili-
dad presupuestaria
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3. Procesos de consulta y coordinacién

El siguiente paso que presuponemos es que se inicie primero
un proceso de consulta con las autoridadés pertinentes en la
AGN y otros especialistas externos con el objeto de enriquecer
y fortalecer la coherencia y solidez técnica de nuestro plan de
accion. Una vez que aquel ha sido perfeccionado, se deberia
en segundo término llevar cabo un proceso de coordinacién
interna y externa (e.g. SIGEN, Gerencias de Deuda Pablica In-
terna y Externa de la AGN) para minimizar la potencial dupli-
cacion de tareas y maximizar los resultados esperados.

El mandante de la AGN, el Congreso de la Nacién Argentina y
sus Comisiones Técnicas, el personal jerarquico de nuestra Ins-
titucion (e.g. auditores generales, gerentes generales y gerentes)
y los especialistas externos en las materias que nos competen
(e.g. jefes de unidades de auditorias internas, profesores y acadé-
micos) deberian participar activamente en estas actividades.

Las sinergias que se inferiran de los procesos antes men-
cionados seguramente coadyuvaran a potenciar los beneficios
y a mejorar las relaciones técnicas costo - eficiencia y costo -
efectividad que puedan derivarse de la implementacion de
nuestra propuesta.

4, Capacitacién

Las siguientes actividades seran disefiar un plan de capacita-
cién intensivo de 40 horas (cinco dias) de duracidn, seleccio-
nar un instructor especializado y poner en practica el plan pa-
ra impartirle al personal mencionado en la Tabla Il anterior
los conocimientos generales sobre el marco legal y operativo
de cada uno de los siguientes sistemas interrelacionados:

¢ Sistema de Administracion Financiera: objetivos, funcio-
nes, responsabilidades y procedimientos operativos;

* Sistemas de Control Interno y Externo: objetivos, funcio-

. nes, responsabilidades y procedimientos operativos;

* Sistema Nacional de Inversiones Publicas: objetivos, fun-
ciones, responsabilidades y procedimientos operativos; y

* Sistema de Compras y Contrataciones: objetivos, funcio-
nes, responsabilidades y procedimientos operativos.
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5. Planes y presupuestos anuales AGN 2001-2003

Las s1gu1entes labores estaran relacmnadas con el disefio de
la muestra del universo de los proyectos de inversiéon publi-
cal?, la estimacion de los recursos reales y financieros nece-
sarios para implementar esta auditoria integral y el estableci-
miento de las metas asociadas con los objetivos estratégicos y
de desempeiio-antes descriptos. La finalidad de esas activida-
des es que se incluyan circunstanciadamente los parametros
de este proyecto estratégico en cada Plan de Accion y Presu-
puesto Anual que deba ser sometido en el futuro a considera-
cién del Congreso de la Nacion Argentina. -

a) Poblaaon y disenio de la muestra

Luego de realizar un estudio pormenorizade del Plan Nacional
de Inversiones Publicas 2000-2002, se ha decidido incluir en
la muestra (Ver pag. 30) proyectos de inversién publica.

Para alcanzar los resultados detallados nosotros hemos estra-
tificado la poblacion (esto es, 1.764 proyectos) de acuerdo a
las diferentes etapas establecidas del proceso de inversion pt-
blica y a los disimiles objetivos gubernamentales. Dada la pe-
quena poblacion de cada estrato y la distribucion de probabi-
lidades resultante, entonces hemos decidido adoptar nuestro
juicio profesional y seleccionar 125 proyectos de inversion
pertenecientes a 8 jurisdicciones federales, que en su conjun-
to representan el 89,33% de la poblacion medida en valores
monetarios.

Debemos puntualizar que para seleccionar los proyectos de
la muestra hemos considerado las implicancias de los riesgos
monetarios y operativos de cada proyecto; la importancia re-
lativa de cada uno de los objetivos y funciones gubernamen-
tales, la significatividad relativa de cada etapa de inversion y
los beneficios netos potenciales que pueden derivarse de las
actividades de control externo previstas.

Por tiltimo, debemos especificar sobre la muestra que la
Direccién Nacional de Inversiones Prblicas informa que el

17 Véase las Tablas 1 y VII del presente Informe.
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TABLA I
Aunditoria Integral de los Proyectos de Inversién Pablica

2000-200318

- En Miles de Dolares Estadounidenses Corrientes -

Proyectos de Inversion/ VALORES TOTALES
Objetivos y Funciones
UF Uss %
1 - Administracién Gubernamental 3 158.254 0,656%
- Adminstracién Fiscal 1 58.835 0.20%
- Relaciones Exteriores 1 88.419 0,37%
- Judicial 1 21.000 0,09%
2 - Defensa y Seguridad 4 69.862 0,29%
- Sistema Penal 1 978 0.00%
- Seguridad interna 2 65.437 0.27%
- Defensa Nacional 1 3.447 0,01%
3 - Servicios Sociales 2] 1.027.049 4,24%
- Vivienda y Remodeiacion Urbana 1 164.800 0,68%
- Educacidén y Cultura 4 543.196  2,24%
- Ciencia y Técnica 2 159.562 0.66%
- Apua Potable y Aicantarillado 2 159.491 0.66%
4 - Servicios Econ6émicos 109 22.946.509 94,81%
- Transporte a1 5.726.747 23,66%
- Seguros y Finanzas 2 107.000  0,44%
- Industria 2 1.889.277 7.81%
- Energia, Combustibles y Mineria 8 14.229.827 58,80%
- Ecologia y Medio Ambiente 4 606.555 2,51%
- Comunicaciones 1 140.400 0.58%
- Comercio, Turisme y Otros Servicios 1 246.703 1,02%
Totales 125 24.201.674 100,00%

PROYECTOS DE INVERSION / PBI (18)

8,13%

18 Fuentes: (a) Base de datos del Plan Nacional de Inversiones Pablicas 2000-
2002, Direccidn Nacional de Inversiones Pablicas, Secretaria de Programa-
<iéon Econdmica y Regional, Buenos Aires, Argentina, 2000; (b) Presupuesto
Federal de la Republica Argentina afo 2000 (PBI estimado 297.543 millones
de délares estadounidenses}), Buenos Aires. Argentina; y (c) Tablas VII, VIII,

IX y X - Apéndice I de este Informe.
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91,52% se encuentra en la etapa de ejecucion; el 7,37% en la
etapa de evaluacién y finalmente el 1,11% en la etapa de iden-
tificacion!9,

b) Recursos reales y financieros estimados
Los principales recursos humanos y materiales asociados con

los “costos operativos esperados” de la nueva unidad operati-
va mas arriba propuesta son:

TABLA IV
Recursos Reales y Financieros20
Insumos Valores Cantidades
.0 - -UF-

* Recursos Humanaos 92 8
*Personal a Tiempo Completo o2 8
Ingenieros . 3
Economistas 2
Contadores 2
Abogados 1
* Recursos Materiales 8
*Activos de IT 6 9
Computadoras Personales 7
Computadoras Portitiles i
Impresoras en Red 1

*Otros Materiales 2

¢] Indicadores y metas de desemperio

Como se menciond anteriormente, se deberan establecer de
forma clara y precisa los indicadores de rendimiento para
apreciar los resultados (esto es, los productos, los resultados

19 Véase la Tabla VIII - Apéndice 1l del presente Informe.

20 Las fuentes de estas estimaciones preliminares son: (a) las Tablas Il y 111
del presente Informe; y (b) la Ejecucién del Presupuesto AGN ano 1999. La
razon de la existencia de datos que no han sido estimados ha sido la caren-
cia de informacion financiera y real suficiente y confiable.
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intermedios y los resultados finales) del presente proyecto pi-
loto y alcanzar los objetivos propuestos.

En este contexto, se propone el siguiente conjunto de indi-
cadores y metas anuales, dentro de bandas decrecientes, me-
didas en valores relativos (2001-2003):

TABLA V
Indicadores y Metas de Desempeiio?!
Indicadores de Rendimiento Metas Anusles
2000 2001 2002 2003
* Productos
* Informes de Auditoria - 56 6-7 7-8
* Calidad del Producto 5 3540 4.0-45 4.5-5.0

* Tiempos Cumplimentades  100% 70%-80%  80%-90% 90%-100%
* Guia de Auditoria Integral 1 - - -
* Resuliados

* Intermedios
Recomendaciones - 55%-60%  60°0-65%  65%-7086
implementadas

* Finales
Beneficios Financieros 70%-809%  80%-9006 90%-100%

En términos generales, hemos adoptado en nuestro analisis la
metodologia introducida recientemente por la GAO22 en su
planificacién operativa y estratégica. En este contexto, debe-
mos elucidar los significados de los siguientes conceptos:

¢ Calidad del producto: Es un indicador que cualifica la cali-
dad de los productos (e.g. informes de auditoria) conforme a

una escala de medicién de uno al cinco. A modo de ejemplo,

un resultado de tres implica que el reporte alcanzé los estan-

21 Para proyectar estas metas, basicamente hemos supuesto 1o siguiente: (a)
Ia existencia de riesgos inherentes y de control moderados (60%): (b) la dispo-
nibilidad de informacién apropiada, suficiente y opertuna: (c} la asignacién de
ios recursos humanos y materiales antes indicados; (d) la aprobacion de la
guia de control mencionada y de los programas anuales de auditoria; y le) la
implementacion de la etapa de seguimiento al finalizar el ciclo del proyecto.
22 Véase “GAO's Strategic Plan 2000-2005" y “GAO’s Performance Plan Fiscal
Year 2001", GAO, Primavera del anc 2000, Washington D.C., EE.UL.
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dares de calidad estipulados; cuando la medicién arroja un
valor superior a tres significa que el informe alcanzé sobrada-
mente los estandares de calidad y respeté adecuados princi-
pios de comunicacién; y cuando resulta en un valor de uno
indica que la calidad del informe es mediocre;

¢ Tiempos cumplimentados: Es un indicador que informa en
que grado se han respetado los tiempos planeados y acordados
con los superiores inmediatos para entregar el producto final:
* Recomendaciones implementadas: Es un indicador que co-
munica el grado de implementacién de las recomendaciones
de auditoria realizadas durante un ejercicio fiscal determina-
do {esto es, 1 de enero al 31 de diciembre); v

* Beneficios financieros: Es un indicador que mide los aho-
rros presupuestarios (e.g. eliminacién de gastos improducti-
vos y reasignacion de recursos econoémicos), que se han ges-
tado por la intervencion directa de la AGN e indirecta del Con-
greso de la Nacién Argentina y otros organismos de fiscaliza-
cion, en relacién con los costos operativos totales (esto es,
costos operativos directos e indirectos) de la nueva unidad
operativa.

6. Programas de auditoria

Para guiar las tareas en la etapa de implementacion y maxi-
mizar los resultados de nuestras actividades previstas, debe-
riamos destinar entre un 30% y un 35% de nuestras horas la-
borales anuales a confeccionar y aprobar un programa de au-
ditoria detallado en cada jurisdicciéon gubernamental.

En estos documentos se deberan establecer principalmen-
te las lineas de investigacién, los objetivos de auditoria aso-
ciados, los criterios y los subcriterios de control, las pruebas
de cumplimiento relacionadas con la evaluacion del sistemna
de control interno disenado en cada jurisdiccién para admi-
nistrar el proceso de inversiones publicas y minimizar los
riesgos operativos (esto es, inherentes y de control) de esas ac-
tividades, los niveles de riesgos y el alcance y la metodologia
de las pruebas sustantivas asociadas (esto es, los procedi-
mientos analiticos y de detalle), el cronograma de actividades,
las responsabilidades de cada integrante del equipo de traba-
jo ¥ €l presupuesto de cada proyecto.
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7. Ejecucion - Informes y seguimiento

En el marco de la programacion de tareas antes descripta, se
deberia asignar entre un 65% y 70% del ciclo de auditoria a
desarrollar efectivamente las actividades de control estipula-
das en el item anterior y comunicar sus resultados.

Por consiguiente, en esta etapa: {a) se comprobaran y eva-
luaran los controles y los riesgos operativos, (b) se selecciona-
ran las pruebas sustantivas y se examinaran las evidencias
recabadas, (c) se identificaran los desvios a los criterios y sub-
criterios de control preestablecidos, {d) se analizaran sus efec-
tos y causas principales, y finalmente (e} se desarrollaran las
observaciones, las recomendaciones y las conclusiones para
transmitir aquellos resultados al Congreso de la Nacién Ar-
gentina y a las instituciones pertinentes.

Por 1iltimo, para completar el proyecto piloto y evaluar sus
resultados se deberan destinar los iltimos cuatro meses de
nuestro cronograma estratégico (esto es, septiembre de 2003
- diciembre de 2003) a desarroilar el proceso de seguimiento
y, ergo, analizar las acciones correctivas adoptadas por las
unidades ejecutoras en virtud de las recomendaciones efec-
tuadas, medir los efectos derivados de aqueilas y comunicar
los resultados finales de las acciones desarrolladas.
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8. Cronograma de actividades
Octubre 2000 - Diciembre 2003

TABLA VI
Actividades del Proyecto Piloto
Actividades Principales 2000 2001 2002 2003
a) Elaborar una Guia de Auditoria X - - -

b) Establecer una Nueva Unidad Operativa )
y Seleccionar su Personal X - - -

¢} Ejecutar los Procesos de Consulta
y Coordinacion

»
[
|
I

d) Implementar el Curso de Capacitacién X - - -

e) Aprobar el Plan de Acciéon
y €l Presupuesto Anual X X X -

) Desarrollar los Programas
de Auditoria - X X X

gl Ejecutar los Proyectos de Auditoria
y Comunicar los Resultados - X X X

h) Realizar el Subproceso
de Seguimiento - - - X

VI. Conclusiéon

Por lo general, los gobiernos asignan montos significativos de
fondos al financiamiento de proyectos de inversion publica
con el objeto de satisfacer la demanda social por bienes indis-
pensables para proveer un mayor bienestar general, que no
son provistos enteramente por el sector privado debido a que
generalmente su produccion carece de suficiente rentabilidad
individual y en virtud de que principalmente se trata de bie-
nes cuyo consumo es “colectivo” {e.g. defensa nacional} o
“cuasi - colectivo” (e.g. salud, educacion, justicia y seguridad)
¥ que por, consiguiente, son de divisibilidad imperfecta entre
todos sus consumidores.
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Por lo antes expresado. muchas de aquellas inversiones se
caracterizan por poseer una elevada tasa de rentabilidad so-
cial en contraste con una insuficiente y a veces hasta negati-
va rentabilidad individual. Ello inexorablemente dificulta la
recuperacion del capital invertido durante la vida econémica-
mente 1til de aquellas inversiones, debiendo en consecuencia
ser enjugadas, total o parcialmente, con ingresos fiscales or-
dinarios provenientes del cobro de tributos.

En ese contexto, los proyectos de inversion piiblica deben
ser cuidadosamente escrutados considerando la existencia de
aquellas caracteristicas peculiares, los objetivos politicos y so-
ciales establecidos, los costos operativos y de inversién de
proyectos alternativos, los ingresos y las externalidades aso-
ciadas, los disimiles riesgos que afectan el proceso de inver-
sion publica, asi como las potenciales diferencias existentes
entre la rentabilidad social e individual del proyecto, habida
cuenta de sus costos financieros de capital y aun de sus cos-
tos operativos que gravitaran en los presupuestos futuros y
podrian ser eventualmente fuentes de desequilibrios fiscales
que incidiran sobre la situacion econémica y social del pais,
en la presente y futuras generaciones. Este es el enfoque mo-
derno de los “balances presupuestarios generacionales™ de
Auerbach - Kotlikoff23,

La implementacion de una auditoria integral del Sistema
Nacional de Inversiones Piiblicas puede coadyuvar a minimi-
zar los costos sociales derivados de esa incidencia generacio-
nal y a maximizar la eficiencia economica y social, asi como la
eficacia politica de las inversiones publicas en funcion de los
objetivos estratégicos de bienestar que se proponga un gobier-
no, en el marco de las restricciones legales, financieras y am-
bientales que condicionen sus decisiones.

La AGN posee atribuciones legales y suficientes recursos
humanos, materiales e intangibles (e.g. computadoras, cono-

23 Véase “Generational Accounting: A Meaningfull Alternative to Deficit Ac-
counting”, Auerbach Alan, Kotlikoff Laurence y Gokhale. Jagadeesh, Tax Po-
licy and The Economy, Volumen n° 3, Cambridge, MA, MIT Press, 1991. Tam-
bién, “Generational Accounting Around The Globe”, Kotlikoff Laurence y Raf-
felhuschen A., American Economic Review, Papers and Proceedings. mayo
1999, pp. 161-175.
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cimiento especializado, manuales de auditoria y documentos
técnicos) como para asumir este desafio, llevar a cabo exito-
samente el proyecto propuesto y auditar regularmente el pro-
ceso de inversiones priblicas en la Repiiblica Argentina.

Para realizar dicho cometido este estudio propone la adop-
cién de un modelo de auditoria integral, que debiera ser obje-
to de un acuerdo de cooperacion y coordinacién entre el Or-
gano de Control Externo (AGN) y el Organo de Control Inter-
no (SIGEN) del Sistema de Administracién Financiera para
que se aminoren los costos totales y acrecienten los beneficios
netos derivados de las actividades de fiscalizacién previstas
en aquel esquema.

Dicha auditoria no sdélo comprenderia controlar los actos
administrativos insitos al proceso de inversiones priblicas, si-
no también el disefio del plan maestro en la confeccién de los
proyectos de ingenieria, la evaluacion econdmica y financiera
que se haya realizado en los estudios de prefactibilidad y de
factibilidad, usualmente encomendados a consultores priva-
dos, el proceso de licitacion para seleccionar el constructor
que ofrezca el mejor precio dada la calidad exigida y predeter-
minada por el proyecto de ingenieria, como asi también en la
etapa de ejecucion de la inversiéon por los contratistas de las
obras, el cumplimiento que ellos dan a las especificaciones del
proyecto final de ingenieria y demads estipulaciones técnicas
establecidas en los pliegos de bases y condiciones.

La implementacion de este programa de auditoria integral
es técnica y financieramente viable, ya que requerird una mi-
nima reasignacion de recursos financieros, humanos y mate-
riales, que seguramente contribuird a acrecentar los benefi-
cios sociales netos de las inversiones pablicas y a fortalecer el
marco de transparencia y responsabilidad sistémica de la ad-
ministracién financiera en la Republica Argentina.

Estos son los principales lineamientos de la presente pro-
puesta, orientada a minimizar los riesgos derivados de una
ineficiente e ineficaz asignacion de recursos en el proceso de
inversiones piiblicas y a promover el desarrollo econdmico en
nuestro pais.
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ABREVIATURAS

ACRONIMO  SIGNIFICADO

AGN Auditoria General de la Nacion Argentina

ANACQ Cficina de la Auditoria Nacional de Australia

CCAF CCAF - FCVI Inc. [anteriormente, Fundacitn
Canadiense de Auditoria Comprensiva)

CIDA Oficina Canadiense de Desarrollo Internacional

CNA Congreso de la Nacion Argentina

DNIP Direccion Nacional de Inversiones Pablicas

EE.UU. Estados Unidos de América

FMI1 Fondo Monetario Internacional

GAO Oficina de la Auditeria General de Estados Unidos
de Ameérica

LAF Ley de Administracion Financiera

ME Ministerio de Economia

OAG Oficina de la Auditoria General del Canada

OMB Oficina de Administracion y Presupuesto de los
Estados Unidos de América

PBI Producto Bruto Interno

PEN Poder Ejecutivo Nacional

SIGEN Sindicatura General de la Nacién

SPER Secretaria de Programacion Econémica y Regional

TBS Secretaria de Hacienda del Canada

TI Tecnologia de la Informacion

UF Unidades Fisicas

VEM Auditoria de Gestion
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Desempeiios piiblicos y evaluacion
de politicas en Holanda*

Peter van der Knaap**

Introduccién

En jundo de 1999, el gobierno de Holanda presentd sus nue-
vas propuestas sobre la estructura, contenido y presentacion
de documentos presupuestarios. El presupuesto moderno del
gobierno debia dar respuesta a tres preguntas simples: jQué
queremos lograr? ;Qué haremos para lograrlo? ;Cudl serd el
costo de niuestros esfilerzos? Después del ano presupuestario,
la memoria anual del gobierno tendra que contestar los equi-
valentes logicos a estas preguntas: gHermos logrado lo que que-
riamoes? ¢Hemos hecho lo que debiamos para logrario? ;Costé
lo que habiamos esperado?

El objetivo general de las propuestas es hacer que los do-
cumentos presupuestarios y, por lo tanto, el proceso presu-
puestario, esté mas orientado hacia la politica presentando
informacién sobre objetivos de politica (presuntos y logrados),
medidas o instrumentos de politica, y sus costos. En conse-
cuencia, el presupuesto moderno contendra los siguientes in-
dicadores de desempeno:

1. {la cantidad, calidad y costos de] productos y servicios

{produccidn) “producidos” por el gobierne o los servicios

del gobierno para lograr ciertos efectos, y;

* El presente articulo es una reproduccion de la exposicién remitida por el
autor al XXVI Seminario Internacional de Presupuesto Piblico, llevado a cabo
en Madrid, Espana, entre ¢l 23 al 26 de octubre de 2000

** Departamento de Evaluacion de Politica, Ministerio de Finanzas, La Haya,
Holanda.
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2. los efectos presuntos de tales medidas (resultado).

Las relaciones causales entre las medidas politicas y sus
efectos jugaran un papel pivote en el presupuesto moderno y
en su contabilidad. Por otra parte, dado que rara vez se dispo-
ne de informacién confiable sobre efectos de politica en forma
anual (o a un costo muy alto), se reconoce que este nuevo mo-
do de presupuestar también requiere un enfoque integrado
hacia (1} el disefio de programa de politica, (2) la gestién del
desempefio, y (3) la investigacién de evaluacion de politicas.

En este articulo. me concentraré en los méritos del presu-
puesto moderno desde un punto de vista de gestion de presu-
puesto y evaluacion de politica. La pregunta central es: gper-
mitira el presupuesto moderno un empleo mejor dirigido de la
informacién periddica {anual o ciclica} y menos frecuente so-
bre los resultados de la politica y la produccién de la gestion?
Y, de ser asi: jcudles son las posibilidades de mejorar la ut-
lizacion de los resultados de la investigacion de evaluacion
ajustando su empleo a los datos disponibles en forma siste-
matica de los sistemas de plancamiento y control orientados
hacia el desempefio?

1. Ambiciones de la gestién financiera en Holanda:
eficiencia y eficacia

“La sociedad demanda cada vez mas del gobierno. Por lo tan-
to, es necesario que seamos firmes en buscar con ganas y en
forma eficiente que los planes politicos se vuelquen en resul-
tados. Esa es una de las razones por las que el gobierno esta
trabajando duro por mejorar su organizacidon y métodos de
trabajo. Un gobierno con decisién, una politica efectiva y una
gestion eficiente. Asi es como podriamos resumir los objetivos
de un Gabinete en el area de la gestidn financiera”™ (Ministerio
de Economia, 1998].

Como ilustra este extracto, la gestién financiera del gobier-
no central de Holanda esta en constante estadoc de movimien-
to. Incluso desde mediados de la década del ochenta se habia
hecho mucho por mejorar la legitimidad y eficiencia del uso de
los fondos piiblicos. Tanto las ambiciones como los instrumen-
tos de los gerentes financieros y contralores del gobierno estan
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aumentando. A mediados de la década del ochenta, la necesi-
dad de controlar el gasto del gobierno no se podia acentuar lo
suficiente. Desde entonces, mucho se ha logrado. Por esta ra-
z6n, el Ministerio de Economia estuvo en condiciones de desa-
rrollar e implementar el modelo de gestion orientado hacia los
resultados y armonizar los ciclos del presupuesto y la politica.

Durante los altimos aiios, el enfoque ha cambiado de la re-
gularidad hacia la eficiencia y la eficacia. La llave para este
desarrollo estd en la mejora de la gestion de las organizacio-
nes del gobierno. El Acuerdo del Gobierno del segundo Gabi-
nete Kok resulta claro como el cristal en este sentido: “Para
promover una accién del gobierno exitosa y eficiente, se con-
tinuara vigorosamente el desarrollo de politicas y gestiones
mas transparentes (...} La amplia implementacion del modelo
de gestion orientado hacia resultados sera promovida aun
mas durante la vigencia de este gobierno. Entre otras cosas,
llevando a cabo en forma sistematica una investigaciéon de po-
litica interdepartamental en el planeamiento y gestiéon de los
Servicios Publicos” (Rijksvoorlichtingsdienst, 1998}.

El objetivo del modelo de gestion orientade hacia resulta-
dos no es soélo “ahorrar dinero” sino mas que nada mejorar el
desemperio del gobierno clarificando la relacion entre el des-
pliegue de recursos, productos y servicios, y los efectos a lo-
grar, y tomar esto como un punto de partida tanto para la rea-
lizacion de politicas como para su implementacién. Esto dara
como resultado una mayor transparencia de los procesos pre-
supuestarios, que sera beneficiosa para el control externo de
los organismos del gobierno por parte del Tribunal de Audito-
ria y el Parlamento. Como norma -también de la gestion
orientada hacia resultados- el gobierno debe hacer lo correc-
to y tiene que hacerlo en forma correcta, es decir, eficiente en
cuanto a costos y cumplir con ciertos niveles de calidad. Dan-
do al mismo tiempo un panorama de lo que esta haciendo pa-
ra lograr estos objetivos.

Para alcanzar estas ambiciones mis bien clasicas (o “mo-
dernas”, en lugar de un dejar hacer, dejar pasar “pos moder-
no”) de buena gobernabilidad, el gobierno central de Holanda
tiene como tradicién emplear indicadores de desempeno y de
efecto (como exponentes de la gestion del desempenio) e inves-
tigacion de evaluacion de politicas.
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2. Desempeifio e indicadores de efecto y evaluacién
de politicas en Holanda: lineas paralelas

Empalmar la gestion del desempenio y la evaluacién de politi-
cas esta de moda {Blalock, 1999). En Holanda, la importancia
de “trabajar en equipo” para la gestién del desempeno y la
evaluacion de las politicas fue reconocida por primera vez en
¢l documento sobre posicion del gobierno de 1991 —“Estudios
de evaluacion de politicas en el gobierno central™ y el siguien-
te —"Marco de referencia para los instrumentos de evaluacion
de politicas” {Ministerio de Economia, 1994: actualizado en

1998). Desde comienzos de la década del noventa se distin-

guen las siguientes categorias complementarias, “instrumen-

tos de evaluacion”, en el gobierno central holandés:

1. sistemas de indicadores de desempeno y efecto, que brin-
dan un panorama periddico o “informacién de monitoreo”
sobre el desempeno del gobierno y el alcance al cual los en-
cargados de la politica han logradoe sus objetivos;

2. investigacion de evaluacion de politicas (basada en provec-
tos), que generalmente tiene lugar con una frecuencia me-
nor de una vez por afno y se concentra en los efectos netos
(sociedad) de los programas de politicas: y

3. auditoria de la organizacion, en la cual se analizan la ges-
tion operativa y el desemperio de organizaciones especificas.

2.1. Desarrollo de indicadores de desempefio y efecto

Una de las formas mas tempranas de medicion de desempe-
no en Holanda fue el "desempeno del presupuesto” (Sorber,
1999). Desde la década del setenta, los ministerios han brin-
dado datos de desempefio anual en sus presupuestos (Klaas-
sen & Van Nispen, 1998). Las principales funciones de este
enfoque del desempeno del presupuesto fueron:

* incrementar el conocimiento del Parlamento de las estima-
ciones del presupuesto a fin de mejorar la toma de decisio-
nes sobre afectacién de fondos (funcién de asignaciéon y
control), y;

¢ promover la eficiencia y la eficacia de los diversos progra-
mas de politicas (funcién de gestion y control).
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Estas funciones son todavia muy relevantes para nuestros
tiempos. La disponibilidad de informacién oportuna y confia-
bles sobre el desempeno del goblerno es de vital importancia
para ¢l desarrollo de una mayor eficiencia y eficacia a través
de la transparencia. Siguiendo el principio de Osborne y Gae-
bler, segtin el cual “Si no se miden los resultados no se podra
diferenciar el éxito del fracaso”, uno de los principales esfuer-
zos en el campo de la gestion pablica en el gobierno holandés
en la década del noventa fue el desarrollo sistematico de indi-
cadores del desempeno y los efectos de la gestion del gobier-
no y las medidas politicas. Para estimular el desarrollo, se
empled un enfoque paso por paso, sintonizando las ambicio-
nes de buena gobernabilidad: control de gastos, eficiencia y
eficacia (Ministerio de Economia, 1999). Hasta el Presupues-
to 1996, inclusive, se puso énfasis en “estimar cifras clave”,
es decir, datos que brindaran un conocimiento de los factores
en los que se basan las estimaciones presupuestarias.

Sin embargo, esta informacion estaba ampliamente limita-
da a datos sobre aspectos de precio y cantidad de las estima-
ciones presupuestarias, el asi llamado “enfoque de P(recio) x
Clantidad)” (Sorber. 1999). Aun cuando esto sea relevante, la
estimacion de cifras clave como tal s6lo brinda un conoci-
miento parcial del real desempefio del gobierno. Una razon
para ello es que se consignd que incluyeran factores de insu-
mos o de produccién (por ejemplo, el namero de empleados
publicos). Por esta razon, en las preparaciones de los presu-
puestos 1997 y 1998, el énfasis cambio hacia los indicadores
del rendimiento real. A través de la inclusion de los costos v
de la calidad de los productos y servicios del gobierno se ga-
né mucho conocimiento acerca de la eficiencia. es decir, 1a re-
lacién recursos-rendimiento. La cifra principal para evaluar la
eficiencia es el “costo por unidad producida”, combinado con
indicadores de calidad. Por comparaciones a lo largo del tiem-
Po, un analisis transversal (punto de referencia) y compara-
ciones con normas u objetivos especificos, se puede adquirir
una perspectiva de la mejora de la eficiencia (Ministerio de
Economia, 1994 /1998). La insercién de informacién sobre efi-
ciencia en los presupuestos del Ministerio fue paralela a 1a in-
troduccion del modelo de agencia estatal (ver § 5).

Sin embargo, las posibilidades de calificar y cuantificar la
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produccién difieren mucho por Ministerio. Asimismo, es mas
facil hacerlo en organizaciones de una naturaleza de imple-
mentacion de politica mas administrativa (como, por ejemplo,
las agencias estatales} que en organizaciones que estan invo-
lucradas en actividades mas orientadas hacia la politica. No
obstante, durante los ultimos afos se ha logrado mucho pro-
greso, tanto en términos cuantitativos como cualitativos.! En
este momento, 93% del gasto elegible del gobierno esta valida-
do por medios de informaciéon sobre los costos (y la calidad)
de los productos y servicios prestados.2

En 1998, durante la preparacién del Presupuesto 1999, se
dieron los primeros pasos para desarrollar cifras clave sobre
eficacia. El objetivo era brindar conocimiento sobre los efectos
de las medidas politicas dentro de la sociedad. El objetivo es
obtener conocimiento sobre los efectos perseguidos -y, a pos-
teriori, los efectos netos logrados de medidas politicas dentro
de la sociedad. En 1998 y 1999, los ministerios comenzaron a
incluir cifras proyectadas en la eficacia de las medidas politi-
€as en sus presupuestos. No obstante, la informacion de esta
clase es muy rara. Al poner los objetivos de las medidas de la
politica en primer plano, las nuevas propuestas sobre la es-
tructura, contenido y presentacién de los documentos presu-
puestarios corrigen esta insuficiencia (ver § 3}.

2.2. Evaluacién de la politica

Con respecto a informacidn sobre los efectos de los programas
de politicas, es importante hacer una distincién entre indica-
dores de efecto (literalmente: pistas, indicadores o signos) y
los efectos (netos) de los programas politicos. Los indicadores
de efecto ofrecen un signo o indicio de que los efectos perse-
guidos son o —con menos certeza- seran o incluso pueden ser
logrados. Los efectos de la politica son “la cosa real™: repre-

1 El Tribunai de Auditoria de Holanda alcanzé la misma conclusiéon en sus
informes (publicados en 1997 y 1998) sobre “Suministro de Informacién y Ci-
fras Clave™.

2 En los Presupuestos 2000 del Ministerio, el 93% de los rubros de linea ele-
gible esta ilustrado con indicadores de desempenio: el 71% de esta informa-
cidén satisface los niveles de calidad del Ministerio de Economia.
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sentan el cambio concreto en la seciedad (o en una organiza-
cién, un grupo elegido como objetivo, etc.). Cuando se miden
los “efectos netos”, la interferencia de factores externos al pro-
grama politico en cuestion quedan excluidos. Cuando se tra-
ta de adquirir informacién sobre los efectos netos de las me-
didas politicas, la investigacién de evaluacion de politica —el
segundo “instrumento de evaluacion” —parece ser a menudo la
anica opcién. Contrariamente a las cifras estimadas y los cos-
tos de los productos o servicios prestados, medir la eficacia de
los programas politicos requiere una investigacién de evalua-
ci6én exhaustiva, metodolégica, sélida y en profundidad.

Dentro de la categoria de investigacién de evaluacion, ha-
bitualmente se realiza la distincién entre estudios de evalua-
cion anteriores y posteriores. Los estudios de evaluacion pos-
teriores son definidos como estudios de mediciones de politi-
ca que son evaluados retrospectivamente. Este tipo de estu-
dio puede relacionarse con los siguientes aspectos:

* método de implementaciéon (en relacion con el método de
implementacién planeado) posiblemente junto con aspec-
tos de costos;

¢ la produccion/servicios/productos brindados (en relacion
con la produccion supuesta; tanto la cantidad, como los
costos y la calidad son investigados), y/o

¢ (con mayor frecuencia:) los efectos netos y colaterales re-
sultantes de las politicas seguidas en la sociedad (en rela-
cién con los efectos o esfuerzos proyectados para evitar
efectos colaterales no deseados).

Los estudios de evaluacion anteriores (evaluacién anticipada)
son definidos como estudios orientados hacia el futuro, desti-
nados a reunir informacién y analizar:

* dos o mas opciones de politica (que traigan aparejado un
método diferente de continuar con la politica actual), y

* sus efectos esperados y efectos colaterales dentro del orga-
nismo de implementacion y/o en la sociedad.

La diferencia entre los estudios de evaluacién posteriores y
anteriores esta, por supuesto, en el hecho de que los tltimos
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estan orientados hacia el futuro {perspectiva versus retros-
pectiva). Esta distincién tiene implicancias principalmente
para el criterio de calidad de “contenido empirico”.

2.3. Auditoria de la organizacion

Las auditorias de la organizacion son llevadas a cabo en todo
¢l gobierno central para revisar la gestidon operativa y el de-
sempefo de las partes individuales de las organizaciones y
servicios gubernamentales. Desde 1997, este tercer. instru-
mento de evaluacion fue promovido activamente en todo ¢l go-
bierno llevando a cabo una investigacidn de politica interde-
partamental en el planeamiento y la gestién de los servicios
publicos. Sus principales objetivos eran (1) analizar el grado
en €l cual los sistemnas administrativos y de gestion existentes
podrian ser caracterizados como “orientados hacia resulta-
dos”, y (2) presentar propuestas de mejora (ver § 5). En 1999,
el Ministerio del Interior comenzé a llevar a cabo “visitas™: au-
ditorias realizadas por grupos de trabajo interdepartamenta-
les, con la intencién de brindar “consejo fraternal” a los pro-
fesionales colegas. Ademas de estas iniciativas del gobierno,
cada Ministerio lleva a cabo sus propias auditorias de organi-
zacion y/o operativas.

2.4. El enfoque de la “mejor mezcla”

¢En qué situacion y/o con qué frecuencia debera ser usado
tal instrumento de evaluacion? Complejos como son (o pare-
cen serlo) el gobierno y las politicas publicas, es sorprenden-
temente facil dar una respuesta a esta pregunta. Como prin-
cipio pragmatico, el “marco de referencia para los instrumen-
tos de evaluacidn de politica” defiende el “uso de la mejor mez-
cla de categorias, asegurandose que las mismas estén bien
equiparadas”. Hoy en dia, con la implementacion del presu-
puesto moderno, las condiciones para efectuar esta mezcla
parecen mejores que nunca (ver cuadro 1 en el apartado 3).
Pero ya en 1994 se anticiparon algunos criterios generales
(Ministerio de Economia, 1994/1998):
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Casillero 1: Cuando usar cierto tipo de instrumento de eva-
luacidn: clertos criterios generales

Investigacion de evaluacion anterior
Es aconsejable llevar a cabo evaluaciones anteriores de medidas
de nueva politica si el nivel de riesgo esperado es alto y/o en ¢l
caso de cambios de politica importantes.

Indicadores de desempeiio .
El establecimiento de un sistema de indicadores de desempeno
no vale la pena a menudo en el caso de "asuntos extra”. Otros ins-
trumentos de evaluacion son mas apropiados en tales casos. Al-
gunas areas de la politica son inapropiadas para ciertos tipos de
indicadores. Por ejemplo, si la produccién no se puede medir, es
imposible desarrollar indicadores de eficiencia.

Investigacién de evaluacién posterior

Como regla de bolsillo, los indicadores de los sistemas de desem-
peno no brindan un conocimiento confiable de la causalidad: la
informacion sobre la relacion causal entre las medidas politicas y
los efectos netos concretos de tales medidas en la soctedad (resul-
tado) requieren a menudo un estudio de evaluacién postericr ba-
sado en proyectos. Como guia, las evaluaciones posteriores basa-
das en proyectos deberdn ser llevadas a cabo para cada area de
politica por lo menos una vez cada cinco afnos. Se requiere una
frecuencia mayor en el caso de asuntos que son de riesgo social
o financiero significativo y/o si se hubieran recibido signos nega-
tivos con respecto al resultado que se persigue. Los indicadores
de desempefio juegan un papel pivote para determinar la necesi-
dad de tal mayor frecuencia.

3. “Todas las cosas obedecen al dinero”: hacia una
cuenta anual y presupuesto del ministerio més orientado
hacia la politica

Vinculacion de presupuestos y politica: reforma del
presupuesto 1999.

Puede resultar claro que los presupuestos departamentales y
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las cuentas anuales cumplen roles esenciales en la relacién
entre el gobierno y el parlamento. El proceso presupuestario
constituye ia base para la asignacién de recursos a toda cla-
se de prioridades politicas. Por otra parte, es una condicion
previa para una implementacién de una politica eficiente y efi-
caz y, como tal, permite que los estados generales den efecti-
va sustancia a sus tomas de decisiones y tareas de control.
Sin embargo, después del proceso presupuestario, la politica
publica tiende a tener su propio ciclo [en términos ilustrados:
la de formular objetivos, desarrollar programas politicos, im-
plementacién, resultados de evaluacion, reajuste de objetivos
y/o programas). Un rasgo clave del ciclo politico es que es ge-
neralmente mas largo que el ciclo presupuestario y que varios
ciclos politicos convergen en el ciclo presupuestario.

Sin embargo, durante los ltimos dos arios se han tomado
varias iniciativas para conectar ciclos presupuestarios {mejor)
con ciclos politicos. De lejos, la iniciativa mas importante es
la actual reforma de los documentos del presupuesto del Mi-
nisterio y las cuentas anuales. Bajo el titulo “"De presupuesto
politico a cuenta politica anual®, el gobierno holandés publico
sus propuestas para mejorar el valor de la informacion y la
accesibilidad de los documentos presupuestarios y las cuen-
tas anuales (Parlamento, 1999). El propésito general de las
propuestas, que fueron enviadas al parlamento en mayo de
1999, es convertir los documentoes y el proceso presupuesta-
rio en algo mas orientado hacia la politica. Se cree que el Par-
lamento (y otros usuarios de los documentos presupuestarios)
estan ambos interesados en (1) los objetivos de la politica y el
modo en que tales objetivos estan siendo perseguidos, y (2) los
montos de dinero gastados por los ministerios al hacerlo. Los
presupuestos mas orientados hacia la politica brindan una
mayor informacién y son mas accesibles.

De insumo a produccién y resultado

Las ideas detras de los documentos presupuestarios corrien-
tes datan de mediados de la década del ochenta. En ese mo-
mento, la regularidad y control del gasto publico estaban to-
davia altos en la agenda (apartado 1). Esto esta reflejado, en-
tre otras cosas, por el hecho que muchos datos de insumos
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fueron incluidos en los documentos presupuestarios (por
ejemplo, personal, materiales). Asimismo, desde un punto de
vista orientado hacia el control, hay acuerdos o subacuerdos
obligatorios para los organismos asesores, garantias, “esque-
mas abiertos”, préstamos, y participaciones. Sin embargo,
desde la década del ochenta mucho se ha lograde en este
campo (y debe ser preservado!). Sin embargo, el problema con
los documentos “a la antigua” es que las principales lineas de
la politica son a menudo dificiles de reconocer. Con frecuen-
cia, no hay relaciéon directa entre las propuestas financieras y
los planes politicos subyacentes. Es a menudo duro encontrar
una conexion directa entre politica, desempeno y recursos
(Van der Knaap y otros, 1999).

En linea con las mayores ambiciones de la gestion finan-
ciera descripta anterlormente, el empleo de la eficiencia y la
eficacia como principios vectores del disefio y clasificacién en
el proceso de presupuesto y contabilidad es un légico siguien-
te paso. En resumen, los presupuestos departamentales de-
ben contestar las preguntas: ;Qué queremos lograr, qué pasos
tomaremos para lograrlo y cuanto costara?. Y en la contrapar-
tida del presupuesto, la cuenta anual: ¢Hernos logrado lo que
queriamos, hemos hecho lo que debiamos para lograrlo y costé
lo que habiamos esperado? {(Ministerio de Economia, 1999).

El objetivo de redisefiar el presupuesto departamental y la
cuenta anual es poner al presupuesto méas en linea con los
objetivos y medidas politicas concretos. Toda vez que sea po-
sible, debera realizarse una conexion directa entre (1) los ob-
jetivos politicos, (2) los instrumentos politicos empleados en el
caso de los productos y servicios prestados por tales instru-
mentos y (3) los recursos requeridos para hacerlo. En el pre-
supuesto a la antigua, los objetivos politicos son decisivos pa-
ra la estructura de los documentos presupuestarios del Mi-
nisterio. La intencién es alcanzar una clasificacién de los
acuerdos politicos en los que las areas politicas sean clara-
mente reconocibles, suficientemente homogéneas, y por los
que se pueda lograr el vinculo antedicho —entre objetivos, me-
didas y dinero.
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Bosquejo de presupuesto: los objetivos politicos conducen

En el presupuesto moderno, cada rubro esta basado en un
objetivo general de la politica del gobierno: las simples pre-
guntas: /Qué queremos lograr? ;Cudles son los efecios pro-
puestos (finales) en la soctedad? son las conductoras. Sin em-
bargo, hacer que el objetivo politico general y los valores de-
seados sean explicitos y manejables (o “guiables”) no sera
siempre posible. Por ejemplo, podemos tomar el objetivo de
“integrar gente de un origen étnico que ha inmigrado recien-
temente en la sociedad holandesa”. Para ser especifico. el ob-
jetivo general de la politica debe ser traducido en uno o mas
objetivos politicos operativos especificos. Esto puede tomar a
menudo dos caminos paralelos:

1. formular efectos intermedios: efectos manejables y cuanti-
ficables gue contribuyen a la realizacion de efectos politi-
cos definitivos {en nuestro ejemplo, el porcentaje de recién
llegados que participa en un curso de naturalizacion), y

2, formular efectos atin mas cristalizados que den un buen
indicio de los efectos definitivos de la politica (como, por
ejemplo, el nimero de gente de un origen étnico en los tra-
bajos pagos).

De este modo, los objetivos generales de las politicas pueden
ser puestos en marcha: se da un indicic de cual es el grupo
gue esta en la mira y qué los valores se desea alcanzar.

Para aumentar la comparabilidad de los acuerdos politicos,
se usa una estructura universal. La misma toma la siguiente
forma en los presupuestos del Ministerio y en las cuentas
anuales:
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Casillero 2: la estructura general de los acuerdos politicos

Cbjetivo politico general

Chbjetivos politicos puestos en marcha

Consecuencias presupuestarias de la politica

Explicacién basada en indicadores de desempeno y efecto
Informacién sobre flexibilidad presupuestaria

Suposiciones subyacentes con respecto a la eficacia, eficiencia y
estimaciones

Explicacién sobre la base de indicadores de desemperio
y efecto cuando sea posible

Segun lo indicado, los indicadores de desempefo y efecto jue-
gan un papel pivote en el memorandum explicativo de los
acuerdos politicos. En el presupuesto moderno, cumplen la
funciéon de cifras a alcanzar. En las cuentas anuales, el de-
sempeno y los efectos realizados son presentados en el con-
texto de tales cifras a alcanzar. Tanto en el presupuesto como
en la cuenta anual del Ministerio, se dan indicadores de de-
semperio y efecto por un numero de aiflos. Para promover su
facil lectura e identificacién, son presentados en cuadros o
diagramas separados. Asimismo, para una buena compren-
sion es importante aclarar el significado de los datos con una
profunda explicacion orientada hacia la politica (Ministerio de
Economia, 1999).

Las propuestas del presupuesto moderno asumen una cla-
ra distincion entre la informacién peridédica (anual o ciclica) y
la menos frecuente sobre los efectos del gobierno (produccion)
vy de la politica (resultado). La razén de esto es bastante prag-
matica: cubrir cada aspecto de la informacion politica cada
ano seria o muy cara o simplemente imposible. Esto es espe-
cialmente asi para los efectos finales netos de los programas
politicos. Como principio general, los indicadores de desempe-
no y efecto (signos o indicadores de eficacia politica) estdn in-
cluidos en forma anual. Después de todo, la mayor parte de
esta informacidn esta (o deberia estar) disponible como un
“subproducto” de los sistemas de gestion y politica orientados
hacia resultados (OCDE, 1999). La informacién sobre los efec-
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tos netos de la politica debera ser incluida en les documentos
presupuestarios cada cuatro o cinco afos o. cuando haya
riesgos financieros u otros significativos o en el caso de una
retroalimentacién negativa (“timnbres de alarma”), con mayor
frecuencia. El Cuadro 1 resume la inclusién de la “mejor mez-
cla” de indicadores de desempeiio y efecto y los resultados de
la investigacion de evaluacién:

Cuadro 1: Vinculacidn de los indicadores de desempeiio y
efecto a los resultados de Ia investigacion de evaluaciém en los
nuevos presupuestos y cuentas anuales del ministerio:

Ambicién Informacién Ejemplo Fuente
Eficacia/ Efectos [netos)  La integracion “real” Investigacion
impacto del programa X  de la gente de un de evaluacién
neto . origen étnico enla  posterior
sociedad holandesa
debido al programa
de politica X
Eficacia Efectos (brutes) Cantidad de gente de Cifras anuales
intermedia  intermedios un origen étnico en  del Ministerio de
trabajos pagos Bienestar Social
{ciclo anual de
planeamiento &
control)
Eficacia Indicadores de  Cantidad de estu- Cifras anuales de
indicativa efecto diantes graduados  las escuelas (ciclo
con cierto grado de  anual de planea-
conocimiento del miento & control)
idioma y cultura
holandés
Eficiencia  Indicadores Los “costos de pro-  Cifras anuales de
de costos sobre  duccion” por estu-  las escuelas (ciclo
la calidad de diante (satisfaccion  anual de planea-
produccién de condiciones de miento & control}

calidad especificas)
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En el papel tode parece claro. La pregunta clave, naturalmen-
te, es: gpermitira una practica diarta una combinacién bien
considerada de gestion de desempefio y evaluacién de politi-
ca? Aqui, la madre de la sabiduria serd una experiencia tem-
prana con politica y gestion orlentados hacia los resultados.

4. Del desarrollio a la utilizaci6n: integrar la gestiom
del desempeiio y la evaluaci6én de la politica

A pesar de que sc¢ han realizado muchos progresos en la in-
clusién de los indicadores de desempefio en los presupuestos
del Ministerio, la actual utilizacién de esta informacion toda-
via deja mucho que desear. En los ultimos afios, algunos
miembros del parlamento se quejaron de la naturaleza “buro-
cratica” y detallada de los indicadores de desempeno {Minis-
terio de Economia, 1998). El Tribunal de Auditoria Holandés,
verdadero soporte de los indicadores de desemperfio, ha expre-
sado serias dudas sobre el valor del enfoque “de arriba hacia
abajo” del planteo paso por paso del Ministerio de Economia
en la década del noventa. Algunos ministerios manifestaron
concretamente que desarrollaron indicadores de desemperio
para “quedar bien con el Ministerio de Economia”. pero que
son de poco uso en los procesos concretos de toma de deci-
si6bn sobre politicas y presupuestos (Tribunal de Auditoria,
1997).

Desde un punto de vista normativo, la pregunta acerca de
como deberian usarse los indicadores de desempeno y efecto
para asignar recursos, orquestar redes y manejar los procesos
de implementacion de politicas se puede contestar con facili-
dad: procesos abiertos, orientados hacia resultados, fijados
en la toma de decision, mientras que al mismo tiempo toman
en cuenta las capacidades y responsabilidades especificas de
cada actor, También, sin embargo, desde un punto de vista
empirico, hay poca experiencia con la politica y la gestién
orientada hacia los resultados o “nueva gestion publica” en
Holanda (Leeuw, 1997).
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Uso de experiencias de “nueva gestion publica”

En 1991 se introdujo el modelo de organismo con la inten-
cién de incrementar la eficiencia dentro del gobierno central
por medio de la gestion orientada hacia la experiencia.3 En
la actualidad existen 19 organismos con una produccién to-
tal de aproximadamente NLG 3,5 mil millones. El ntimero de
personal asciende a alrededor de 27.500: mas de un cuarto
del nimero total de empleados publicos dentro del Gobier-
no Central de Holanda. En 1997 se llevé a cabo una evalua-
cién nacional para examinar si se habia logrado el objetivo
antes mencionado del modelo de organismo. Las conclusio-
nes mds importantes son que el modelo de organismo ha de-
mostrado su valor para la gestién orientada hacia los resul-
tados y que hay indicios que sugieren que (la gestion orien-
tada hacia resultados basada en) el modelo de organismo ha
incrementado la eficiencia dentro del gobierno central. Asi-
mismo, se gané experiencia con la utilizacién de informa-
cién sobre los costos y la calidad de los productos y servi-
cios con trece proyectos de investigacion de politica interde-
partamental en la gestion de grandes servicios del gobierno.
Se revisaron grandes inspecciones y el Servicio de Impues-
tos para verificar las posibilidades de una gestion mas
orientada hacia la produccién (dentro de las organizaciones
comprendidas) y una manera mas orientada hacia resulta-
dos de regir y controlar estas organizaciones por parte de los
" ministerios.

La leccién que brinda la experiencia es clara: la gestion y
la politica orientados hacia los resuitados giran alrededor de
relaciones causales entre medidas y efectos. Tomemos el caso
de la Inspeccion de Agricultura y Pesca (AF]). E]l Ministerio de

3 A este fin, los organismos utilizan el sistema de ingresos y gastos y pueden
reservar fondos que no han sido gastados. Para adquirir el estado de organis-
mo, las divisiones departamentales tienen que cumplir tres requisitos. Prime-
ro, sus productes y servicios se deben poder medir (tanto en costos como en
calidad}. Segundo, deben tener un informe del auditor sin observaciones. Por
altimo, debe existir la posibilidad real de que el servicio se pueda operar en
forma marcadamente mas eficiente - ver Ministerio de Economia, 1998.

4 Ver el informe "Adelante con los resultados™; Modelo de Organismao 1991-
1997, Ministerio de Economia, 1997b.
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Agricultura y Pesca quiere lograr ciertos objetivos relativos a
las poblaciones de peces. La relacién causal entre (1) la pro-
duccioén de la AFI (inspecciones en €l mar, en nmeros, cos-
tos y calidad); y {2) el resultado (cumplimiento de las normas
de pesca y, por ende, la cantidad de peces de bajo tamaiio
capturados ilegalmente y, por lo tanto, el desarrollo de las po-
blaciones de peces) brinda un "punte de conduccién” 16gico
para la relacién entre el Ministerio y la Inspeccion. Después
de 10 anos de organismos estatales y otras nuevas experien-
cias de gestién publica, se justifica la conclusién de que el
tnico modo de comenzar realmente a usar indicadores de de-
sempeiio y efecto es aplicar estos instrumentos en maneras
concretas de:

1. idear medidas politicas;

2. asignar recursos adecuados;

3. manejar procesos de implementacion de politicas (es decir,
guiar y controlar a los actores involucrados en la imple-
mentacion de politicas): y

4, rendir cuenta de las propias intenciones, desempefio y
efectos. '

Promover la utilizacién: “proyectos de vanguardia”™

A fin de mejorar la utilizacién real de los indicadores de de-
sempefio y los resultados de la investigacion de evaluacidn, se
considerd necesario explorar aiin mas las dimensiones politi-
cas y de gestion de la informacion politica. En 1999, se lanza-
ron siete “proyectos de vanguardia” para estimular aiin mas
el uso concreto de los indicadores de desempenco y efecto y los
resultados de la investigacion de la evaluacion de politicas en
la gestion y en el proceso presupuestario de toma de decisio-
nes. A tal efecto, se prepard un marco analitico especial, con-
centrandose en cuatro dimensiones de utilizacién de los indi-
cadores de desempeno y los resultados de la investigacion de
evaluacion de politicas:

1. una clara comprension de la informacion sobre la produc-
cion de la gestiéon y el resultado de la politica (correspon-
diente a eficiencia y eficacia respectivamente);
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2. la calidad metodologica y presentacion de los indicadores
-los resultados de- la investigacion de evaluacién;

3. el “grado de fijacion” administrativa y de gestion de la in-
formacioén politica en los procesos de toma de decisiones y
presupuestario; y

4. la medida en que el contexto organizativo y politico puede
ser caracterizado como “orientado hacia los resultados™.

Figura 1:
Informacién sobre desempeiio:
cuatro dimensiones de utilizacion

A los efectos de este articulo, me abstendré (nuevamente) de
explayarme sobre las distintas categorias de informacién so-
bre desempefio y efecto (ver apartado 2). La principal leccion
aprendida en la practica es que la confusion de conceptos
obstruye a menudo un uso adecuado de la informacién dis-
ponible. La “claridad semantica” y, por lo tanto, las expecta-
tivas realistas con respecto a la informacién sobre produc-
cién y resultado son requisitos previos para una utilizacién
efectiva de los indicadores sobre desempeiio y efecto y los re-
sultados de la investigacion de evaluacion. Asimismo, tal vez
resulte claro que la confiabilidad y la validez técnica de la in-
formacién, como asi también su disponibilidad efectiva y “ac-
cesibilidad” todavia constituyen importantes determinantes
de utilizacién.
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Uso de la informacion: aliento a los procesos de aprendizaje

Ademas de Ia claridad conceptual y la calidad técnica de la in-
formacién politica, los “proyectos de vanguardia™ prestan es-
pecial atencion a la dimension mas utilitaria ¢ practica de la
toma de decisiones y gestion presupuestaria. El primer aspec-
to de esta dimensién es el alcance en el cual los indicadores
de desemperio y efecto o los resultados de la investigacion de
evaluacion pueden incitar a los procesos de aprendizaje. An-
tes defini a un “goblerno que aprende” como un gobierno que
apunta a mejorar sus politicas -y lo hace con cierto grado de
éxito (Van der Knaap, 1995). El aprendizaje orientado hacia la
politica comprende la deteccién y correccion de imperfeccio-
nes, deficiencias, errores, etc. Por medio de informacion re-
troalimentada, los encargados de la politica estan en condicio-
nes de detectar y corregir errores o estos defectos. Para facili-
tar estos procesos de aprendizaje, la informacién politica (en
los presupuestos de los ministerios, las cuentas anuales y
otros documentos de planificacion y control) deberan:

1. permitir una comparacién sistematica ente las cifras pro-
yectadas y los resultados;

2. incluir panorarnas multi anuales de indicadores de desem-
pefo y efecto;

3. hacer posible preparar comparaciones entre organizacio-
nes similares; y

4. brindar un resumen de las conclusiones que se pueden ex-
traer de los indicadores de desemperio o efecto y los resul-
tados de la evaluacion politica.

Adecuado “grado de fijacién” administrativa y de gestion

Segiin el Tribunal de Auditoria, el “grado de fijacion™ -0, mas
bien, la falta de fijacion- de los indicadores y los resultados de
la investigacion de evaluacién en los procesos de toma de deci-
siones y presupuestarios constituye la principal razon de por
qué los conocimientos brindados por estos instrumentos no
son bien usados. Una importante desventaja del enfoque “de
arriba hacia abajo™ para desarrollar los indicadores de desem-
penio y efecto (“para quedar bien con el Ministerio de Econo-
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mia”), es que la informacion en los documentos del presupues-
to en general se usa poco en los procesos concretos de toma de
decisiones sobre politica y presupuestos. Parece haber un “te-
cho de cristal” entre 1a informacién utilizada para administrar la
implementacion de las politicas (o los agentes de implementa-
cién) y la informacién que se incluye en los documentos del pre-
supuesto enviados al Parlamento (Tribunal de Auditoria, 1997).

Idealmente, los indicadores de desempertio y efecto que se
utilizan en un nivel de gestiéon descentralizada o de implemen-
tacion y la informacién utilizada en un nivel central (incluyen-
do el Parlamento)} deberian coincidir.5 Ademaés de esta comple-
mentariedad, la informacion de desempefio y efecto (incluyen-
do los resultados de la investigacion de evaluacion) deberi es-
tar conectada a las etapas ciclicas de la toma de decisiones
politica y presupuestaria en todos los niveles del gobierno,
servicios, ministerios y central/Parlamento.

5. Conclusiones y discusién

Volviendo a la pregunta principal de este articulo: gel presu-
puesto moderno, como claro exponente del movimiento de
gestion del desempeno, permite un empleo mejor guiado de la
informacion (anual o ciclica) ¥ menos frecuente sobre produc-
cién de la gestion y resultados de la politica? ¢De los indica-
dores de desemperio y politica y evaluacion de politica? En los
papeles: si. En la practica, también, las perspectivas parecen
buenas: por primera vez, la informacién sobre los efectos de
la politica y el desempeno de la gestion son puestos en primer
planc en todos los niveles de toma de decisiones del gobierno
central. Existen, sin embargo, como dice el refran holandés,
algunos desagradables “clavos en el camino por delante”.

5 Por supuesto, el grado de especificidad variara inevitablemente: la informa-
cién necesita gerentes locales y los miembros del parlamento son ¥ seguiran
siendo diferentes. No obstante, las “traducciones” son posibies: si, por ejem-
plo, el parlamento desea reducir la cantidad de prisioneros que se escapan de
las carceles, debera estar en condiciones de traducir esta necesidad “a la ii-
nea ministerial” para lograr una mayor y mejor revision de bultos en la en-
trada de las carceles.
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Enfoque racional-analitico:
ginhabilitacién o ventaja estratégica?

En los papeles, el presupuesto moderno tiene el potencial de
brindar un punto de partida cércano a la perfeccion para una
combinacion bien considerada de gestion del desempeno y
evaluacion de politica. La principal razoén de esto es que el
presupuesto moderno toma las tres preguntas: Qué guere-
mos lograr? ;jQué haremos para lograrlo? ;Cuadl sera el costo
de nuestros esfuerzos? como punto inicial. Las respuestas a
estas simples preguntas constituyen la linea roja a lo largo de
la gestion del desemperio del sector publico y la investigacion
de evaluacién de politica: cierta  informacién esta disponible
sobre una “base de ciclo de control & planeamiento” regular,
mientras que otra informacion requiere una investigacion
profunda. Por lo tanto, en un sisterna bien guiado, la investi-
gacion de la evaluacion tiene dos funciones:

1. llenar las lagunas o blancos en un ciclo de control y pla-
neamiento regular relacionado con informacién pelitica;

2. explorar las “credenciales” de los datos regulares sobre de-
semperno.

La primera y mas importante funcién de investigacion de
evaluacion es bastante clasica: obtener un conocimiento pos-
terior de los efectos netos logrados de las medidas politicas y,
si los resultados apuntan en esa direccion, estudiar los posi-
bles defectos en la implementacion, teoria politica o incluse
objetivo del programa politico en cuestion. En fal sentido, la
investigacion de evaluacion contribuye a las ambiciones glo-
bales de un gobierno orientado hacia los resultados ocupan-
dose de “dificuitades técnicas” en el campo de la contribucion
a los resultados (por ejemplo, brindando conocimiento acer-
ca de cémo modelar la causalidad; comparar con Davies,
1999). Es ampliamente reconocido que los indicadores de de-
sempeno y efecto, pero particularmente la investigacion de
evaluacién, pueden ayudar a racionalizar, si no mejorar, el
proceso de asignacién de recursos financieros y humanos
(por ejemplo Guth, 1998). La esencia de las propuestas es
que el presupuesto moderno y la cuenta anual conectaran
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explicitamente los objetivos de la politica con los recursos.
Aungque sea porque en razén de la asignacién del presupues-
to se requiere una cuidadosa formulacién de objetivos en los
datos de desempeiio que, a su vez, requiere programas de po-
litica bien considerados, bien disenados. Dado que los docu-
mentos presupuestarios estan abiertos al escrutinio del pua-
blico. presionara sobre los encargados de la politica para que
piensen bien los objetivos e instrumentos de la politica publi-
ca antes de ponerse en accion. Esto conducira casi automa-
ticamente a un uso mas amplio de la investigacién de evalua-
cidn anterior y posterior, incluyendo analisis cuantitativos de
costo beneficio.

No obstante, como primer clavo en el camino que queda
por delante, el adagio que dice que “en la cueva del leén de la
politica y la burocracia, las elecciones racionalizadas son co-
midas pero dolorosamente digeridas™, sigue siendo cierto (Le
Blanc, 1982, en: Klaassen & Van Nispen, 1998). Desde el
principio mismo, la evaluacién de la politica fue atacada (y
considerada irrelevante) precisamente en razon de su enfoque
teérico, parecido a una torre de marfil, obsesionada por los
hechos y las cifras. Especialmente en el “poldermodel” holan-
dés —es decir, la tercera via anticipada, en donde las decisio-
nes sobre la accién del gobierno estan sujetas a toda una ga-
ma de procedimientos de investigacion publica y al consenti-
miento de virtualmente todos los grupos de interés- el alcan-
ce en el cual los reclamos sobre “elecciones racionales basa-
das en el conocimiento de objetivos” puede determinar real-
mente medidas politicas, parece limitado. En contraste, agu-
zando los bordes de las intenciones y medios de Ia politica, el
gobierno ceniral podria muy blen usar esta racionalidad re-
cién hallada para influir en el resultado de la toma de decisio-
nes orientada hacia la red. Ya se pueden ver ejemplos de lo
antedicho en los campos de la agricultura (politica de abonos)
y el medio ambiente (buena solucién alrededor del Aeropuer-
to de Amsterdam).

Activacién de la respuesta defensiva

La investigacién de evaluacion hace posible “cavar profundo”
en la composicion de los costos o en la calidad de ciertos pro-
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ductos y servicios y, especialmente, el alcance en que el de-
semperio y los indicadores de efecto “pintan el cuadro real” del
desempeno (eficiencia) y de los efectos (eficacia}. Uno de los
riesgos de usar indicadores de desempeno y efecto es la vision
tiinel: la evaluacion de la politica puede corregir esto. Cuestio-
nar los objetivos de la politica piblica, la traduccién de obje-
tivos en instrumentos y medidas, y el modo en que los encar-
gados de la politica informan (!} sobre la marcha de los pro-
gramas de politica siguen siendo partes cruciales de la razon
de ser de la evaluacidn de la politica, especialmente en el con-
texto de la politica y 1a gestion orlentada hacia resultados. Pe-
ro, como dice a menudo Johan Cruyff: cada ventaja tiene su
desventaja. El segundo clavo esta conectado con esta “racio-
nalidad egoista” de sistemas de desemperio e indicadores de
efecto. Si el resultado de la investigacion de evaluacién es que
el conjunto existente de indicadores no “pinta el cuadro real”
(y deberia, por lo tanto, ser modificado), el evaluador tendra
que confrontar la actitud defensiva institucional (o las rutinas
defensivas -Argyris & Schdn, 1978).

Medicion del desemperio y del resultado de la politica:
contabilidad versus aprendizaje

Una funcién predominante del presupuesta politico moderno
es la facilitacién de un modo mas claro y transparente de
asignar recursos y rendir cuenta del funcionamiento departa-
mental financiero y total. Los objetivos politicos cuantificados
de los presupuestos modernos hacen casi irresistible ernitir
opinion. Los documentos del presupuesto moderno hacen
mas facil comparar las intenciones politicas con los resulta-
dos y, por lo tanto, detectar deficiencias o “defectos” (tanto en
términos de eficiencia como de desempenio de gestion y efica-
cia politica).

Aqui también otro dilema clisico sube a la superficie: si
bien rinde cuentas (sobre la regularidad de la gestion finan-
ciera. sobre el desemperio de su organizacién, sobre la efica-
cia de los programas politicos}, la gente a menudo se abstie-
ne de admitir “errores”. Cuando se llega al punto de la “bue-
na gobernabilidad” o de la “transparencia”, rendir cuentas (a
los contralores, al Parlamento, al publico) y el aprendizaje
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orientado hacia la politica son los dos lados de una moneda.
Sin embargo, en la practica puede muy bien haber dos mone-
das diferentes; he alli el tercer clavo. Como lo demostré un
analisis del impacto del Tribunal de Auditores de la Unién Eu-
ropea sobre politicas estructurales, la amenaza percibida de
“criticones ansiosos” puede conducir a mecanismos de defen-
sa bastante importantes sobre la conducta de los encargados
de la politica (Van der Knaap, 1997). Por oira parte, la concen-
tracién continuada en las “deficiencias” puede llevar eventual-
mente a la impresién tramposa de que el gobierno en cuestion
no valora el dinero. Mas seriamente, un patron irrestricto de
“hacer pedazos” a los politicos y/o encargados de la politica
benévolos que son transparentes en lo que quieren lograr, ha-
ra desaparecer muy pronto sin duda el modelo de gestion y
politica orientado hacia los resultados.
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Participacion de la sociedad en los procesos
presupuestarios: el caso de Guatemala*

Irma Luz Toledo Penate**

L. Introduccién

Guatemala es un pais pequefio situado en Centroameérica. Es-
ta dividido administrativamente en 22 departamentos, agru-
pados, para fines de desarrollo, en 8 regiones. Tiene 11.0 mi-
llones de habitantes, de los cuales alrededor del 25% reside
en la ciudad capital y &reas de influencial. Su diversidad cul-
tural se manifiesta en la poblacién de origen maya, garifuna y
ladina. En consecuencia, se hablan mas de 20 idiomas.

Durante mas de 36 anos estuvo confrontada por una gue-
mra interna que finalizo con la firma de los Acuerdos de Paz en
diciembre de 1996.

A pesar de estos factores complejos y algunos adversos, el
proceso de presupuestacion, particularmente la formulacién
y ejecucion, se acerco a las comunidades a partir de los anos
90, cuando el conflicto armado atn no habia finalizado.

Dentro del marco de la organizacion politico-administrati-
va, nuestra Constitucién Politica define, como una de las obli-

* El presente articulo es una reproduccion de la exposicién realizada por la
Sra. Irma Luz Toledo Periate en el XXVI Seminario Internacional de Presu-
puesto Publico, llevado a cabo en Madrid, Esparia, entre el 23 y el 26 de oc-
tubre de 2000.

** Ex Ministra de Economia de Guatemala,

1 Las areas de influencia de la ciudad capital son siete municipios que distan
entre 10 y 22 kilometros y que constituyen ¢l Area Metropolitana.
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gaciones del Estado guatemalteco, promover en forma siste-
matica la descentralizacion econdémico administrativa, para
lograr un adecuado desarrollo regional del pais.

En este mismo orden, el Decreto 52-87 “Ley de los Conse-
jos de Desarrollo Urbano y Rural”, considera necesaria la
creacion de las condiciones para que los sectores populares
logren su propia superacion mediante la identificacion de pro-
blemas y soluciones, principalmente a través de la ejecucion
de programas y proyectos que han de orientar las acciones de
gobierno de acuerdo a las necesidades de la poblacién. Mas
adelante se comentaran algunos aspectos relevantes del papel
que ha desempenado, en los procesos presupuestarios, el Sis-
tema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

La descentralizacion econémico administrativa que duran-
te los tltimos afios se ha impulsado en Guatemala no ha si-
do un fin en si misma, sino el medio a través del cual las co-
munidades se convierten en promotoras del desarrollo local,
sin que este proceso menoscabe la autonomia que la Consti-
tucién Politica otorga a los Gobiernos Municipales.

La participacién de la sociedad en la definicion de progra-
mas y proyectos prioritarios, que han de incorporarse en el
Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado, se ha realizado a través de dos modelos: uno en el
cual el Alcalde Municipal, electo popularmente, juega un pa-
pel fundamental en la definicién de prioridades; y otro donde
el Gobernador Departamental y el Coordinador Regional, am-
bos nombrados por el Presidente de la Repnblica, coordinan
el proceso de formulacion presupuestaria. En ambos modelos
la participacién de las comunidades organizadas ha sido de-
cisiva en la produccion de bienes y servicios puablicos necesa-
rios para el desarrollo de la poblacion.

II. Las transferencias presupuestarias del gobierno
central hacia los gobiernos locales

Los gobiernos locales estan constituidos por un Alcalde, quien
representa la maxima autoridad politico-administrativa y su
Concejo Municipal.

Tanto el Alcalde como el Concejo Municipal son electos po-
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pularmente y el niamero de integrantes de este altimo depen-

de del tamano de la poblacion. La postulacion puede hacerla

un partido politico o bien un comité civico organizado especi-
ficamente para ese fin.

Las municipalidades son autdénomas y captan recursos
provenientes de arbitrios y tasas en la localidad, los cuales
destinan a sus gastos de funcionamiento e inversion.

Por otra parte, y para lograr el fortalecimiento del poder lo-
cal y garantizar el cumplimiento del mandato Constitucional,
en cuanto a la promocién sistematica de la descentralizacién
econdmica-administrativa, para lograr un adecuado desarro-
llo regional del pais, el Gobierno Central otorga los aportes or-
denados por la Censtitucion y algunas leyes tributarias.

En consecuencia, el Organismo Ejecutivo en el proyecto de
presupuesto que anualmente presenta ante €l Organismo Le-
gislativo, para su aprobacion, incluye un 10% de los recursos
ordinarios como aporte a los 331 municipios. Estos deben
destinar no menos del 90% a educacion, salud preventiva,
obras de infraestructura y servicios.

El calculo del aporte a cada municipalidad se realiza de la
forma siguiente:

a) El 25% del total asignado se distribuye en partes iguales a
todas las municipalidades;

b) El 25% del total asignado se distribuye proporcionalmente
a la poblacion de cada municipio;

c) El 25% del total asignado se distribuye proporcionalmente
a la poblacion rural de cada municipio;

d) El 25% del total asignado se distribuye directamente pro-
porcional al inverso del ingreso per capita ordinario de ca-
da jurisdicciéon municipal.2
Ademas, las municipalidades reciben otras transferencias

de recursos ordenadas en Leyes Tributarias: 10% de Io recau-

dado del Impuesto al Valor Agregado -IVA-; una parte del Im-

puesto Sobre Circulacion de Vehiculos, la totalidad del Im-

puesto Unico Sobre Inmuebles, asi como un porcentaje del

2 para establecer el monto que, de esta tltirna poreién, le corresponde a ca-
da municipio, sc divide el 25% entre la sumatoria de los inversos del ingreso
per capita de todas las municipalidades y dicho cociente se multiplica por el
inverso per capita de cada municipalidad.
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Impuesto a los Derivados del Petréleo y del Impuesto Sobre 1a
Produccion de Banano.3

III. Los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural
y su papel en la definicién de prioridades de inversion

El] Sisterna Nacional de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural data del afio 1987. Sin embargo, sus actividades las ini-
cia en 1990, afio en el que se impulsa e instituye una meto-
dologia participativa de las comunidades en la decision sobre
inversion publica y gasto social.

Este Sistema aglutina al conjunto de organismos publicos
y privados. Sus principios, normas y procedimientos persi-
guen, entre otros fines, la formulacion de las politicas de de-
sarrollo urbano y rural, asi como la organizacion y participa-
ci6n de la poblacién para alcanzar el desarrollo integral del
pais. Esta conformado por: a} El Consejo Nacional, coordina-
do por el Presidente de la Republica e integrado por represen-
tantes a nivel nacional, tanto del Organismo Ejecutivo como
de los Gobiernos Locales, del sector privado, organizaciones
no gubernamentales, de los trabajadores, de la Universidad
de San Carlos de Guatemala y universidades privadas del
pais. b) El Consejo Regional, coordinado por un representan-
te del Presidente de la Repiblica, quien lo preside; esta con-
formado de modo similar al anterior, pero con representantes
de la regién. c) El Consejo Departamental, coordinado por el
Gobernador Departamental y la participacién de representan-
tes del departamento. d) El Concejo Municipal, presidido por
el Alcalde e integrado por los miembros de la Corporacion Mu-
nicipal; y, €) el Consejo Local, que podra organizarse en las co-
munidades con caracteristicas de permanencia en un espacio
territerial y que cuenten con un minimo de pablacién de 250
habitantes mayores de dieciocho afos. Se integra con la
asamblea de vecinos y un comité ejecutivo.

Tanto los Consejos Regionales como los Departamentales
tienen, dentro de sus funciones: promover la participacién

3 Por cada caja de 20 kilos de banano que se destinen a la exportacion se trans-
fieren @ 0.20 a la municipalidad del municipio donde se produjo el fruto.
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efectiva de la poblacién en la identificacion y solucion de sus
problemas; proponer planes, programas y proyectos de desa-
rrollo para su departamento, asi como establecer las necesi-
dades para su financiamiento y gestionar los recursos econé-
micos y financieros requeridos.

Si bien los Consejos Nacional, Local y el Concejo Municipal
estin incorporados en dicho Sistema, funcionalmente operan
unicamente los Consejos de Desarrollo Departamental y Regio-
nal, sobre los cuales se comentara en el presente capitulo.

El Sistema de Consejos de Desarrollo cuenta con recursos
especificos en el “Fondo de Solidaridad para el Desarrollo Co-
munitario -FSDC-", al cual se le asigna el 10% de la recauda-
cion del Impuesto al Valor Agregado -IVA-. La Secretaria de
Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia es el 6rgane de vin-
culo con los Consejos de Desarrollo y responsable de adminis-
trar dicho Fondo. Tanto las municipalidades como las comu-
nidades locales organizadas en comités cofinancian los pro-
yectos a ejecutarse a través de los Consejos de Desarrollo.

En la “Estrategia para la formulacién presupuestaria”, que
anualmente prepara el Organismo Ejecutivo, se busca inte-
grar a la sociedad en la definicién de los programas y proyec-
tos que daran respuesta a sus necesidades, asi como estable-
cer la coordinacién que debe existir entre las instituciones in-
volucradas en el proceso presupuestario. De ahi que debe es-
tablecerse un canal fluido de comunicacion entre: a} organos
o entidades decisorias de politica para su aprobacidn; b) érga-
nos o entidades que orientan la utilizacion de los recursos y,
c) organos o entidades ejecutoras de programas y proyectos
que han de incluirse dentro del proyecto de presupuesto ge-
neral de ingresos y egresos del Estado.

Es a principios de los afios 90 cuando los Consejos de De-
sarrollo Urbanc y Rural -Departamentales y Regionales-, se
convierten en el vinculo entre las dependencias administrati-
vas del Organismo Ejecutivo y las comunidades locales para
definir las obras y programas.

La metodologia participativa de la sociedad, principalmen-
te en el proceso de formulacién presupuestaria, ha permitido
llegar al lugar donde se origina la demanda de bienes y servi-
cios pablicos, que seran producidos por las dependencias del
Organismeo Ejecutivo.
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IV. Los modelos de descentralizaciéon y el
fortalecimiento de la participaciéon ciudadana
en el proceso presupuestario

Como puede advertirse, en Guatemala existen “legalmente”
dos modelos empalmados o superpuestos de descentraliza-
cion, que en la practica dan por resultado una dicotomia de
autoridad. Por un lado, el modelo de descentralizacion direc-
ta hacia los municipios representados por el Alcalde, y, por
otro, los Consejos de Desarrollo en los cuales la figura princi-
pal es el Gobernador Departamental o el Coordinador Regio-
nal, ambos designados por el Presidente de la Republica.

El primero corresponde a la descentralizacién municipal
mediante el cual, y por mandato constitucional, el gohierno
central otorga 10% del total de ingresos ordinarios a los mu-
nicipios y el monto correspondiente a los impuestos mencio-
nados anteriormente en el capitulo II.

Este sistemma de descentralizacion ofrece algunas ventajas.
Por ejemplo, que el alcalde y el concejo municipal son electos
por el pueblo y en consecuencia los proyectos que ejecutan
responden a compromisos adquiridos en campagia electoral y
a requerimientos planteados por comités de vecinos posterior-
mente, en gjercicio de su gobierno local.

La Comunidad adguiere el derecho pleno de ejercer control
v fiscalizacion sobre los recursos y las obras.

Sin embargo, no hay un instrumente establecido de coor-
dinacién departamental y menos atin regional, de tal manera
que las inversiones no consideran las necesidades de conjun-
to o globales. Ademas, evidentemente hay desperdicio de re-
cursos, al programar y ejecutar obras que podrian ser utiliza-
das y financiadas por mas de un municipio.

En contraposicién, el modelo de descentralizacién a tra-
vés de los Consejos de Desarrollo integra una vision mas
global de las necesidades departamentales y regionales. Pe-
ro tiene como limitante que el coordinador del Consejo De-
partamental y el coordinador del Consejo Regional son de-
signados por el Presidente de la Repuablica, lo cual, a la pos-
tre, no sélo subordina el poder del alcalde, sino que funda-
mentalmente es un modelo eminentemente presidencialis-
ta. Por consiguiente, el Presidente del Organismeo Ejecutivo
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mantiene, a través de este modelo, el control total del desa-
rrollo del pais.

Desde el punto estrictamente presupuestario el modelo de
descentralizacion municipal es mas complejo de administrar
y evaluar porque la autoridad técnica no tiene capacidad legal
para requerir ni siquiera informacion a un organismo total-
mente auténomao.

Empero, el Sistema Integrado de Administraciéon Financiera
(SIAF) se esta incorporando a las municipalidades, de modo que
la generacién de informacién sobre formulacién y ejecucién pre-
supuestarias puedan ser conocidas por todos los interesados.

Para descentralizar el proceso presupuestario es necesario
que se dé participacién a la poblacion en cada una de sus eta-
pas, sin perder de vista la accién normativa gque debe mante-
ner y dirigir el Organo Rector del Sistema de Presupuesto: la
Direccion Técnica del Presupuesto.

Aunque la participacion social en la formulacién y ejecu-
cidn presupuestaria no constituye una metodologia de “con-
trol social’, si responde a la necesidad de la poblacion de ve-
lar porque sus demandas sean satisfechas y que los progra-
mas y proyectos que soliciten estén incluidos dentro del pre-
supuesto aprobado por el Organismo Legislativo y que los
mismos se ejecuten eficaz y eficlentemente. También que los
recursos destinados a dichos fines no se desvien o que se con-
viertan en focos de corrupcion.

Las comunidades se han organizado, y su papel es activo
al ejercer su derecho a participar en la decision del destino
que debe darsele a los recursos del Estado. Las comunidades
han adquirido también conciencia de la escasez de los recur-
sos publicos y de las miltiples demandas que debe atender el
gobierno central, situacion que obviamente les obliga a efec-
tuar prioridades.

La descentralizacién del presupuesto se ha realizado de 3
maneras:

1. Hacia las Unidades de Presupuesto ministeriales. El 6rga-
no rector fija un techo presupuestario y las unidades eje-
cutoras reajustan sus solicitudes contenidas en sus ante-
proyectos de presupuesto conforme a la disponibilidad del
Estado para su financiamiento;
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2. Las unidades ejecutoras programan los insumos fisicos y fi-
nancieros necesarios en la produccién de bienes y servicios
publicos. Esto implica no sélo mayor delegacion por parte
del organo rector, sino también mayor responsabilidad de
las unidades ejecutoras y,

3. La participacion de las comunidades a través del Sistema Na-
cional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y de los Di-
putados Distritales?, quienes dan el respaldo politico en el
Congreso de la Republica a las demandas de servicios y pro-
yectos de apoyo a la actividad productiva y que son resultado
del consenso de los diferentes grupos en las comunidades.

A partir de 1997, la Direccién Técnica del Presupuesto se
ha fortalecido con la puesta en marcha del Sistema Integrado
de Administracion Financiera -SIAF-. Esto implico la promul-
gacion de una nueva Ley Organica del Presupuesto, la revi-
sién de las bases teodricas y conceptuales de la Técnica del
Presupuesto por Programas, la readecuacidon de la estructura
programatica del presupuesto, la elaboracién de un nuevo
sistema de clasificaciones presupuestarias y la evaluacion o
medicion de los programas y proyectos a través de indicado-
res de gestion. Este proceso ha facilitado la descentralizacion
de operaciones hacia los niveles decisorios y operativos, que
hasta el afio 1996 eran funciones exclusivas de la Direccion
Técnica del Presupuesto.

Con base en el Programa de Gobxemo y los compromisos con-
tenidos en los Acuerdos de Paz, la Direccion Técnica del Presu-
puesto, en coordinacién con la Secretaria de Planificacién y Pro-
gramacion de la Presidencia, prepara y somete a consideracion
de la Presidencia de la Republica la “Politica Presupuestaria”s y

4 La Ley Electoral y de Partidos Politicos estipula que cada departamento
constituye un distrito electoral y que cada distrito tiene derecho a elegir un
diputado més por cada 80,000 habitantes. El departamento de Guatemnata
esta constituido por dos distritos: uno central y otro departamental.

5 La Politica Presupuestaria es el instrumento técnico y politico por el cual se
dictan los lineamientos generales del Gobierno, para orientar la formulacion
del Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, esta-
bleciendo asi ¢l destino del gasto conforme al Programa de Gobierno y la
Agenda pendiente de los Acuerdos de Paz, que en los ultimos anos ha sido
principalmente para favorecer el “gasto social”.
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las Normas que las Dependencias Estatales deberan observar
para formular sus anteproyectos de presupuesto. documentos
que una vez aprobados son remitidos nuevamente a dichas de-
pendencias.

Cada ano se elabora la “Estrategia para la Formulacién
Presupuestaria”, la cual se ejecuta coordinadamente con la
Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia,
¥y consiste en una guia para conducir el proceso de formula-
cion del proyecto de presupuesto. '

Durante los meses de marzo y abril de cada ejercicio fiscal
se programan reuniones a nivel regional, donde participan las
Unidades Técnicas de los Consejos de Desarrollo, Alcaldes
Municipales, Gobernadores Departamentales y Diputados
Distritales que representan a los departamentos de cada re-
gién. Paralelamente, se realizan reuniones de trabajo a nivel
interinstitucional para coordinar acciones conjuntas de apo-
yo a dichos Consejos.

La Politica Presupuestaria se da a conocer a las unidades
ejecutoras, quienes formulan sus anteproyectos de presu-
puesto y en funcion de éstos definen —conjuntamente con los
Consejos de Desarrollo-, los programas y proyectos que su ca-
pacidad técnica y financiera les pueda permitir ejecutar y por
consiguiente incluir en su requerimientos financieros.

Los programas y prayectos aprobados por los Consejos se
incluyen dentro del anteproyecto de presupuesto del Fondo de
Solidaridad para el Desarrollo Comunitario -FDSC-. Como se
dijo anteriormente, este Fondo es administrado por la Secre-
taria Ejecutiva de la Presidencia de la Republica.

Dentro de los Consejos Departamentales de Desarrollo Ur-
bano y Rural, el papel de la oficina departamental de la Secre-
taria de Planificacién y Programacion es fundamental en la
sistematizacion del ciclo de programas y proyectos; no solo se
mejora la calidad de las propuestas, también se cumplen los
requisitos técnicos y administrativos del proyecto para su eje-
cucion dentro del sistema de inversion publica.

Las propuestas de inversiéon que se recogen a nivel muni-
cipal y departamental pueden efectuarlas:

¢ La comunidad u organizaciones sociales, grupos étnicos,
organizaciones no gubernamentales (ONG's),
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* Los Ministerios Sectoriales,

* Las Municipalidades, y

» Las entidades descentralizadas del Estado residentes en el
departamento.

Anualmente la Secretaria de Planificacion y Programacién
recibe un poco mas de mil solicitudes de estudios de prefacti-
hilidad y factibilidad de proyectos para determinar su viabili-
dad. Estos estudios son la base para los proyectos futuros
que seran financiados con recursos internos y externos e in-
corporados en el Sistema Nacional de Inversion Piiblica -
SNIP-. Dicho Sistema fue establecido para mejorar el proceso
y nivel de planificacion, y para que a través de un modelo des-
centralizado se fijen prioridades a las inversiones. Su objetivo
es ofrecer opciones de inversion puiblica evaluadas en su ren-
tabilidad econdmica y social, segtin las lineamientos de politi-
ca, prioridades y ohjetivas de gobierno, asegurando la eficien-
cia y racionalidad en su etapa de ejecucion y control.

Del Sistema Nacional de Inversién Pablica surge un instru-
mento técnico que vincula los procesos de planificacion-pre-
supuesto. Este instrumento se denomina Programa de Inver-
siones Piiblicas (PIP), en el cual participan Ministerios, Unida-
des Ejecutoras, Consejos de Desarrollo, Municipalidades y
ONGs. La coordinacion de estas entidades en la definicion de
los programas y proyectos que se realizarin da por resultado
la propuesta técnica y formal que servira de base para presen-
tar al Ministerio de Finanzas Publicas las necesidades de fi-
nanciamiento del presupuesto del afo n+1.

La coordinacion de la Direccidn Técnica del Presupuesto
con la Secretaria de Planificacién y Programacion ha estimu-
lado que la infraestructura técnica y administrativa de los
Consejos Departamentales y Regionales de Desarrollo logre y
mejore anoe con ano la participaciéon comunitaria en la defini-
cidn de los programas y proyectos prioritarios.

A nivel de los Consejos Regionales de Desarrollo se dan los
lineamientos técnicos, politica presupuestaria y techos finan-
cieros que rigen al Fondo de Solidaridad para el Desarrollo
Comunitario. Ademas, la Direccion Técnica del Presupuesto y
la Secretaria de Planificacion y Programacién realizan visitas
periodicas a dichos Consejos para apoyar el proceso de defi-
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nicién de prioridades de programas y proyectos que satisfa-
gan los requerimientos de las comunidades y verificar que los
estudios téenicos garanticen su ejecucion.

En los Consejos Regionales de Desarrollo Urbano y Rural
se aprueban las solicitudes de programas y proyectos que de-
manda la poblacién, los cuales se programan, ya sea a través
de las instituciones del Gobierno Central o de sus Entidades
Descentralizadas o de los Fondos Sociales, que ademas eva-
Ihan la disponibilidad financiera y su capacidad administrati-
va de ejecucion.

La validacién de proyectos por los Diputados Distritales
garantiza que los proyectos emanados de las comunidades se
incluyan y aprueben dentro del presupuesto, evitando asi que
los programas y proyectos propuestos sean eliminados cuan-
do se apruebe el presupuesto en el Organismo Legislativo.

La Direccion Técnica del Presupuesto efectiia una constan-
te comunicacion y coordinacién con los diferentes entes invoe-
lucrados en el proceso presupuestario, principalmente para
ajustar las asignaciones requeridas, cuando éstas han sobre-
pasado la asignacion presupuestaria disponible.

Finalmente, la Direccién Técnica del Presupuesto confor-
ma el Proyecto definitivo de Presupueste que el Organismo
Ejecutivo debe someter para su aprobacién al Congreso de la
Repiblica.

En la etapa de ejecucién presupuestaria, las comunidades
se mantienen vigilantes a lo largo del ejercicio fiscal para que
los programas y proyectos incluidos en el presupuesto se rea-
licen. Si por alguna circunstancia imprevista sus proyectos no
pueden ejecutarse en el periodo correspondiente, los Consejos
de Desarrollo volveran a programarlos en el préximo ejercicio.
Ello significa que existe por parte de las comunidades un pro-
ceso de evaluacién y seguimiento de los programas y proyec-
tos y, aunque de modo incipiente, también se manifiesta el
ejercicio del control social.

V. Conclusiones

1. Guatemala ha acumulade una rica y valiosa experiencia en
el desarrollo simultaneo de dos modelos de descentralizacion.
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En el modelo municipal el papel protagénico lo asume el al-
calde y su concejo. Las comunidades organizadas en comi-
tés vigilan que las promesas de campaia electoral y los
programas y proyectos que requieran posteriormente, se
realicen.

En el modelo de Consejos de Desarrollo. el papel principal
lo desempena el gobernador departamental designado por
el Presidente de la Republica. El alcalde municipal queda
relegado a un segundo plano. Sin embargo, en este mode-
lo hay una mas amplia participacién de la sociedad, por-
que se incorporan diversos grupos organizados y entidades
publicas de los departamentos y regiones del pais.

2. La participacién de la sociedad en el Sistema Presupuesta-
rio, particularmente en cuanto a programacion, se inicia a
principios de la década de los 90. El involucramiento de
muchas comunidades en este procese se ha incrementado
ano con afo, gracias a que los 6rganos técnicos y la instan-
cia politica no solo han llegado al lugar donde se generan
las demandas de servicios por parte de la poblacién, sino
que han contribuido a que los reguerimientos planteados
hayan sido efectivamente incorporados dentro del proyecto
de presupuesto.

3. A lo largo del proceso de participacion social en el Sistema
Presupuestario estas comunidades han obtenido conoci-
mientos sobre las técnicas de programacion y seguimiento
de programas y proyectos. Han desarrollado habilidades
para el trabajo y negociacion en grupos y fortalecido su co-
hesion social. También han adquirido conciencia sobre la
escasez de recursos financieros, lo cual a su vez ha afian-
zado su capacidad para seleccionar aquellos proyectos que
han de incorporarse dentro del Proyecto de Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado, tomando como
base su prioridad y rentabilidad social.




Reformulacion de los impuestos
subnacionales: nuevo aspecto de la
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1. Introduccioén

El modelo convencional de asignacion de impuestos en una
estructura de gobierno de niveles mnltiples asigna la mayoria
de las fuentes productoras de ingreso al gobierno central. Da-
do que esta receta esta de acuerdo con las necesidades y de-
seos de la mayoria de los gobiernos centrales, no resulta sor-
prendente encontrar este modelo en la mayoria de los paises.
Esta asignacion de ingresos centralizada combinada con re-
cientes tendencias por descentralizar cada vez més los gastos
importantes presiona en forma creciente las transferencias
fiscales intergubernamentales y se sostiene que, en algunos
casos, ha facilitado la conducta irresponsable de como mini-
mo algunos gobiernos subnacionales. La Seccién II sugiere
que el modelo de asignacién de impuestos convencional no
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brinda un fuerte apoyo para el alto grado de centrahzac:on de
impuestos encontrado en muchos paises.

Un modo evidente de aliviar por lo menos algunos de los
problemas resultantes ha sido fortalecer los regimenes impo-
sitivos subnacionales. La Seccion Il examina brevemente las
medidas usuales sugeridas a este fin y llega a la conclusién
de que, si bien muchas de ellas tienen mérito, parece impro-
bable que, en conjunto, puedan realizar el trabajo, por dos ra-
zones bastante diferentes. Primero, es posible que los ingre-
sos asignados habitualmente a los gobiernos subnacionales
demuestren ser inadecuados para la tarea de financiar los
servicios sociales (educacion, salud, asistencia social) que ca-
da vez mas se asignan a tales gobiernos en muchos paises.
Segundo, algunas de las recomendaciones convencionales su-
bestiman la dificultad de incrementar los ingresos locales pro-
venientes de algunas fuentes y sobrestiman los problemas (y
la poca conveniencia) de usar otras fuentes. Por fortuna, re-
cientes analisis sugieren por lo menos dos modos potencial-
mente prometedores de abandonar este dilema.

La cuestion que resulta mas importante en lo inmediato es
la necesidad de desarrollar una base de ingresos satisfactoria
para los gobiernos nacionales en varios paises grandes. La
Sececion IV sugiere que el enfoque méas prometedor, por lo me-
nos en algunos paises grandes, sea probablemente establecer
IVAs subnacionales. Los problemas que durante mucho tiem-
po. parecian impedir tales impuestos han sido resueltos en
gran parte, por lo menos en principio, y en la practica han si-
do realmente implementados hasta cierto limite.

El segundo enfoque considerado aqui esta todavia poco de-
sarrollado, pero parece suficientemente prometedor como pa-
ra ser considerado. Segin lo comentado en la Seccion V, la
idea es reemplazar la totalidad o alguna parte de los diversos
impuestos locales y estaduales poco satisfactorios sobre las
empresas que existen en la mayoria de los paises por un “im-
puesto sobre el valor de la empresa” (IVE) —-en esencia, un im-
puesto con una tasa relativamente baja sobre una base de va-
lor agregado, tipo ingreso. Como contraposicion a la propues-
ta comentada en la Seccién IV, que estd motivada principal-
mente por el deseo de brindar ingresos “propios” mas adecua-
dos a los gobiernos regionales y. con ello, alentar una mayor
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responsabilidad y compromiso fiscal, la propuesta comentada
en la Seccién V apunta principalmente a mejorar la eficiencia
de asignacién de los sistemas de ingresos subnacionales. Por
lo tanto, es menos probable que encuenire una buena acogi-
da politica. No obstante, parece ofrecer una alternativa pro-
metedora a la proliferacion de los crecientes impuestos sub-
nacionales sobre las empresas, cada vez mas distorsivos, que
de lo contrario es probable que existan en el futuro de muchos
paises.

Por ultimo, la Seccién VI concluye considerando cémo po-
dria funcionar la familia de los IVAs propuestos en un mun-
do fiscal que esta sufriendo lo que podria describirse como
un cambio casi estructural como resultado de las fuerzas
combinadas de la globalizacion y la descentralizaciéon. Ha lle-
gado el momento de una seria reformulacién del modelo con-
vencional de la asignacion de impuestos, y el objetivo de es-
te documento es establecer en amplios términos por lo me-
nos algunas de las maneras en que los cambios en la "tecno-
logia fiscal” pueden ayudar a los paises a adaptarse a estas
nuevas realidades.1

II. Modelos de la asignacién de impuestos

“Quién debe gravar, dénde, y ¢6mo” es la forma en que Ri-
chard Musgrave (1983) caracterizd alguna vez la cuestion de
la asignacion de impuestos en un gobierno de varios niveles.
Aunque lamentablemente cada vez parece haber menos certe-
za en el mundo de los impuestos, un elemento de ese mundo
que, hasta hace poco. ha parecido estable, por lo menos en
teoria, ha sido la respuesta a la pregunta de Musgrave. Esa
respuesta, reformulada recientemente por Wallace Oates
(1996, pagina 36), tenia esencialmente tres puntos:

“(1) Los niveles mas bajos del gobierno...deberian basar-

! Los enfoques comentados pueden ser importantes también en algunos as-
pectos para el intenito de los gobiernos nacionales de enfrentar algunos de los
efectos fiscales de la globalizacion, pero esta cuestion no es comentada en es-
te documento.
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se, tanto como sea posible, en la tributacién de utilida-
des de las unidades econdmicas mdviles, incluyendo
unidades familiares y factores moéviles de produccion.
(2) En tanto sea necesario que los impuestos no grava-
dos sobre utilidades sean empleados sobre unidades
economicas mdviles, quizds para fines redistributivos,
esto debera hacerse en los altos niveles del... gobierno.
{(3) En tanto los gobiernos locales hagan uso de los im-
puestos no gravados sobre utilidades, deberian em-
plearlos sobre bases impositivas que sean relativamen-
te inamovibles a través de las jurisdicciones locales™.

Recomendaciones similares emergen de la mayoria de los de-
bates sobre asignacion de impuestos. Preocupaciones tales
como el mantenimiento del “espacio econémico integrado”
(Ter-Minassian, 1997a} -es decir, evitar las “guerras de im-
puestos” y la erosidn econémica ante distorsiones de ubica-
cién inducidas fiscalmente- equidad redistributiva nacional
(Musgrave, 1983), y economias administrativas de escala en
la administraciéon de impuestos (Vehorn y Ahmad, 1997) tie-
nen que ser equilibradas contra el “principio de la equivalen-
cia fiscal”) (Olson, 1969) -la conveniencia de vincular gastos e
impuestos para inducir un nivel mas alto de “responsabilidad
fiscal” (Ter-Minassian, 1997a). Cuando son sopesados adicio-
nalmente por factores tales como la visibilidad (compromiso),
la estabilidad, y la “uniformidad” {(Norregaard, 1997} tales de-
terminaciones de asignacion de impuestos se inclinan casi in-
variablemente hacia dar el beneficio de la duda a los impues-
tos centrales. Como Ter-Minassian (1997a) resumi6 reciente-
mente el argumento convencional —expandiendo levemente,
en efecto, el criterio planteado por Oates—, los “mejores candi-
datos” para los impuestos subnacionales son gravamenes que
(1) se encueniren sobre bases relativamente inamovibles, (2)
cuya base se distribuya en forma relativamente uniforme, y
(3} cuyos rendimientos sean relativamente estables.

En la practica, estos principios significan que se supone
que los gobiernos locales se van a basar fundamentalmente
en las tarifas al usuario y en los impuestos sobre los bienes
inmuebles. Solo los gobiernos centrales (nacionales) deberian
imponer un impuesto a las ganancias corporativo (IGC)
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(McLure, 1983a), o gravar recursos naturales distribuidos en
forma despareja (Mieszkowski, 1983), o gravar un impuesto a
las ganancias personal (IGP) (Musgrave, 1983). Con respecto
a los gobiernos intermedios (regionales) tales como estados o
provincias, el consenso profesional aparente, si es que habia
uno, era, hasta hace poco, que probablemente el Ginico im-
puesto general aceptable era un simple impuesto a las ventas
{preferentemente minoristas) de una sola etapa gravado direc-
tamente sobre los consumidores finales (residentes) junto
con, quizas, algunos impuestos al consumo {(Musgrave, 1983).

La asignacion de impuestos altamente centralizada impli-
cita en los principios habituales de la asignacion de impues-
tos se ha hecho atin mas marcada en la practica en muchos
paises debido al incremento del IVA, una nueva y mejorada
forma de impuesto a las ventas que ha barrido el mundo en
décadas recientes, reemplazando otras formas de impuestos a
las ventas. Se ha asumido en general que un IVA se puede im-
poner en forma efectiva sblo al nivel del gobierno central? y,
con la unica excepcion de Brasil, que habitualmente ha sido
tomado como un ejemplo horrible que demostraba la cues-
tién, el IVA fue gravado durante largo tiempo como un im-
puesto central en todas partes.

En términos de asignacion de impuestos, lo que significa-
ba el aumento del IVA central era que no habia ya ninguna
Tuente significativa de recursos apropiados para los gobiernos
regionales —por cierto no en los paises en vias de desarrollo.
Las propuestas para dar a tales gobiernos el derecho de gra-
var impuestos al consumo (por ejemplo, sobre el combustible)
apenas satisfacia la necesidad cuando las principales respon-
sabilidades de ingresos regionales estaban en tales areas de
clasticidad de ingresos como la salud y la educacion. En algu-
nos paises desarrollados, se restituyd cierto equilibrio permi-
tiendo que los gobiernos regionales (y en algunos casos los go-
biernos locales) “concatenaran” con los impuestos a las ga-
nancias nacionales (por ejemplo, gravando recargos sobre el
impuesto a las ganancias personal (IGP) central o sobre la ba-

2 Véase, por ejemplo, Norregaard (1997), paginas 65-66. Entre paréntesis, de-
ben saber que yo mismo asumi esta posicion en el pasado (por ejemplo, en
Bird, 1993).




86  Asociacién Internacional de Presupuesto Pablico - ASIP

se del IGP). Pero esta opcion no estaba abierta en muchos pai-
ses en vias de desarrollo en los que incluso el gobierno nacio-
nal estaba en condiciones de garantizar pocos ingresos del
IGP. A medida que la descentralizacién se extendio por el
mundo (Litvack, Ahmad. y Bird, 1998), los expertos en rela-
ciones fiscales intergubernamentales comenzaron a gastar
mas y mas tiempo y esfuerzo en disefiar sistemas de transfe-
rencias cada vez mas grandes y complicados en un esfuerzo
por llenar la brecha resultante en las responsabilidades e in-
gresos subnacionales.3

Sin embargo, es probable que tales esfuerzos no sean sufi-
cientes. Es hora de repensar los principios subyacentes en el
modelo convencional de la cesién de impuestos y tratar de
conciliar el principio con las practicas emergentes de un mo-
do mis coherente y susientable. Todos los modelos normati-
vOS se apoyan en suposiciones, explicitas e implicitas, con
respecto al mundo para el cual dicen dictaminar. Algunas de
las suposiciones que subyacen en las conclusiones convencio-
nales ya no son apropiadas para los paises en vias de desa-
rrollo, si es que lo fueron alguna vez.

A. El enfoque de la economia pablica

El modelo convencional de asignacion de impuestos en la eco-
nomia publica ha sido establecido en diversos grados de deta-
lle y formalidad por muchos autores.¢ Ese modelo tiene una
consecuencia practica sobresaliente, o sea que, casi invaria-
blemente, la mayoria, si no todos los gobiernos subnacionales
terminan con menos en "ingresos propios™ que los gastos por
los que son responsables (o por los que deberian ser respon-
sables, en términos del enfoque de “subsidiaridad”, ahora

3 Para numerosos ejemplos de paises, véase Shah (1994), Ahmad (1996), Ter-
Minassian, (1997h), y Bird y Vaillancourt (1998). El presente documento no
comenta los sistemas de transferencia en detalle: para tales comentarios,
véase Bird (1999a, 1999b).

4 Véase. por ejemplo, Musgrave (1983), Gordon (1983), Oates (1996, 1998),
Ter-Minassian, (1997a}, y Norregaard {1997). McLure (1993a, 1994a. 1927a.
1999a) ha comentado este modelo en detalle en una serie de documentos re-
cientes sefialando muchos de los problemas que surgen al aplicario.
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convencional, con respecto a la asignacion de gastos).5 El “de-
sequilibrio fiscal vertical” resultante es, en la practica, resuel-
to casi invariablemente por transferencias (Bird, 1993c). No
resulta sorprendente, entonces, que gran parte del esfuerzo y
el ingenio que los economistas han dedicado a los asuntos fis-
cales intergubernamentales en décadas recientes haya sido
empleado en disefiar transferencias cada vez mas nuevas y
mejores (Ahmad, 1996).

Sin embargo, hay por lo menos cuatro problemas con el
enfoque corivencional. Primero, no solo se supone que la eco-
nomia funcionaria perfectamente ante la ausencia de impues-
tos, de modo que todas las “cufias” impositivas son, por defi-
nicion, inconvenientes, sino que también se supone en efecto
que tales distorsiones son tan importantes que el criterio
principal del disefio de impuestos deberia ser minimizarlos.
Estas propuestas no son de modo alguno obviamente correc-
tas en los paises en vias de desarrollo. Si bien este enfoque es,
por supuesto, convencional en el analisis del impuesto for-
mal, no queda claro si es o deberia ser persuasivo, dado los
muchos otros objetivos politicos pertinentes del gobierno.6

Segundo, esta implicito en muchos debates sobre la asig-
nacién de impuestos que los objetivos de la politica del gobier-
no estan, en efecto, ordenados en una jerarquia estricta, con
los del gobierno central teniendo prioridad sobre los de go-
biernos “inferiores™ -la terminologia es sugerente. El ejemplo
mas claro, quizas, se relaciona con la distribucion del ingre-
so, en donde se supone que los gobiernos centrales, pero no
los subcentrales, tienen derecho a imponer sus preferencias
distributivas.? Tanto si suponemos o no que un sistemna total-

5 Para comentarios sobre la asignacion de gastos, véase Martinez-Vazquez
(1994, 1999) y Ahmad, Hewit, y Ruggerio (1997). Un tratamiento interesanie
del enfoque de la “subsidiaridad” se puede encontrar en Breton, Cassone y
Fraschini [1998}. Si bien Boadway y Keen (1996) han presentado un argu-
mento tedrico interesanie en el cual, bajo algunas circunstancias, la direc-
cién optima de los flujos fiscales debe ser desde los gobiernos locales hacia
los centrales, 1a aplicacion de este modelo parece limitada y en cualquier ca-
s0 no tiene influencia alguna scbre la politica.

6 Se pueden encontrar argumentos que sigan estos lineamientos en, por
ejemplo, Head (1974), Gillis (1989), y Bird (1992).

7 Bird (1980) sostiene este caso en detalle y sefala otros ejemplos en los que
el enfoque convencional supone en efecto que los goblernos centrales no tie-
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mente democratico se encuentra instalado, esta suposicion
es, por definicion, incorrecta en un pais “realmente federal”.
Sin duda, resulta sospechoso en cualquier pais en el que los
gobiernos subnacionales tengan cualquier autonomia politica
significativa.8

Tercero, este enfoque supone gue todo lo que importa es
econémico. Pero, por supuesto, los gobiernos son esencialmen-
te cuerpos politicos con objetivos politicos legitimos tales como
el manejo de conflictos. Es incorrecto suponer que tales preo-
cupaciones son, o deberian ser, necesariamente secundarias a
los dictados de la teoria econémica pura o a la conveniencia de
prestar servicios ptiblicos en forma eficiente y efectiva.

Por 1ltimo, dado que el enfoque convencional —como, por
ejemplo, tanto Oates (1996} como Norregaard (1997) recono-
cen claramente- es puramente normativo, no resulta sorpren-
dente que brinde a fo sumo una explicacién muy pobre de las
asignaciones de impuestos halladas en el mundo real. Sin du-
da, a menos que aquellos que realizan tales asignaciones
compartan plenamente las normas implicitas en este enfoque,
no hay razén por la que deba explicar la realidad. En tanto la
asignacion de impuestos observada en la practica tienda a
aproximar aquello dictado por un enfoque que esencialmente
ponga todos los impuestos productivos en el nivel central, es-
te resultado se desprende no por una estrecha adhesion a los
dictados de la teoria sino mas bien del simple ejercicio del po-
der politico —algo no tomado en cuenta en el enfoque conven-
clonal.

En resumen, el enfoque de las economias priblicas conven-
cionales con respecto a la asignacion de impuestos falla en ca-

nen legitimidad alguna como nodulos de toma de decision de las preferencias
de los ciudadanos.

8 Este caso es sostenido en forma extensa en Bird (1995a) y Bird y Chen
(1998). El argumento no es que la democracia funciona tan bien o mejor en
los niveles mas bajos del gobierno que en los mas altos. sino que, a menos
que las preferencias sean idénticas en todas partes, los gobiernos subnacio-
nales interesados de algim modo por sus electores se comportarén en algu-
nos casos en forma distinta a como lo harian gobiernos centrales igualmen-
te interesados. (Cabe sefialar que el alcance en que los gobiernos subnacio-
nales pueden hacer que sus diferencias politicas “golpeen” en la cara de los
ajustes de mercado no es importante aqui.)
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si todos los frentes. No explica la realidad. No brinda una guia
demasiado atil en cuanto a cémo cambiar la realidad. Y la
aplicacion de los principios rectores basicos que parece ofre-
cer daran por resultado, como norma general, un desequili-
brio en las asignaciones de ingresos y gastos entre los niveles
del gobierno que probablemente, en las circunstancias de la
mayoria de los paises, demuestren ser econdémicamente in-
convenientes y politicamente insostenibles.

B. El enfoque de la elecciton del piablico

Algunos de estos problemas son remediados por medio de lo
que puede llamarse el enfoque de la "eleccion del puablico™ con
respecto a la asignacion de impuestos. También este enfoque
tiene diversas manifestaciones. Comenzando a partir de la de-
claracion basica del principio de la equivalencia fiscal en Ol-
son (1969), este enfoque ha sido quizas desarrollade mas ple-
namente por Hettich y Winer (1984),2 aunque la manifesta-
cién mas conocida de esta linea general de pensamiento pue-
de encontrarse en Brennan y Buchanan (1980. 1983). En
cierto sentido, este enfoque también subyace en la raiz de
aquellos famosos refranes populares en ese terreno que dicen
“cada bandeja en su propia base” y “equiparar responsabili-
dades de ingresos y gastos™.

Hettich y Winer (1984), por ejemplo, senalan el punto evi-
dente pero importante segiin el cual los gobiernos deciden
qué impuestos gravar en términos de un calculo politico mas
que econémico. La competencia por la base impositiva afecta
la toma de decisiones con respecto a los impuestos sélo en la
medida en que se percibe que el mismo afecta, por ejemplo, la
probabilidad de ser reelegido. Lo que esto implica es que los
impuestos asignados a los gobiernos de niveles mas bajos -al-
£0 que en la mayoria de los paises esta determinado esencial-

9 Véase también Hettich y Winer (1999) asi como Gillespie (1991). Deberia se-
fialarse quizas que la division de la eleccién del puablico con respecto a la eco-
nomia publica que figura aqui es, por supuesta, artificial en cierta medida,
dado que muchos autores (por egjemplo, McLure, 1999za) podrian ser coloca-
dos en ambos campos en algunos aspectos.
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mente a criterio de los gobiernos de niveles mas altos- caeran
probablemente dentro de una de las siguientes tres catego-
rias. Los impuestos locales seran aquellos que son demasiado
pequenfios para preocuparse por ellos Hos impuestos burocra-
ticos menores que se encuentran en el ambito local en tantas
partes del mundo. O seran aquellos que resultan dificiles o
costosos de administrar para los gobiernos centrales y poten-
cialmente incdémodos desde ¢l punto de vista politico -el im-
Puesto sobre los bienes inmuebles. O, por altimo, seran im-
puestos que, en términos coloquiales, se deslizan entre las fi-
suras —en gencral impuestos a las empresas locales [técnica-
mente bastante malos} de una clase u otra. Este enfoque brin-
da una descripcion bastante exacta de lo que se ve en el mun-
do en vias de desarrollo a manera de régimen impositivo local
(Bird, 1995b). Pero, por supuesto, no proporciona ninguna
guia normativa acerca de lo que “debe” hacerse.

En contraposicion, Brennan y Buchanan (1980) son claros
como el cristal con respecto a qué debe hacerse. En su mode-
lo, contrastando con las recetas del modelo convencional
—que, observan, puede ser interpretado como un modelo de in-
greso maximizador (sujeto a restricciones de eficiencia y, qui-
zas, de equidad)- los impuestos subnacionales deberian gra-
varse sobre factores méviles en forma precisa de modo que la
competencia entre tales gobiernos limite el dominio del mons-
truo. Seglin esta opinidn, para citar a McLure (1986} “Lo que
es bueno para el ganso privado es bueno para el ganso publi-
co” —es decir, la competencia es saludable y beneficiosa tanto
entre gobiernos como entre agentes econdmicos privados.10

Sin embargo, como lo han demostrado numerosos estu-
dios, esta conclusién es demasiado simple en ausencia de
fuerzas que compensen el mercado equivalente a aquellas que
operan en los mercados privados competitivos. 11

Por otra parte, como Breton (1996) ha demostrado, en la

10 Cabe sefialar, sin embargo. que McLure (1986} no sostiene que, por lo tan-
to, los gobiernos subnacionales deben gravar los factores méviles, aunque se-
nala que si tales gobiernos usaran impuestos basados en el origen, la com-
petencia podria ser beneficiosa. Este punio es comentado en forma mas ex-
tensa en la Seccion V mas adelante.

11 Véase, por ejemplo. ACIR (1988) y Kenyon y Kincaid (1991).
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practica los gobiernos son monstruos mucho mas competiti-
vos y mucho menos monoliticas y monopélicos que lo que afir-
man Brennan y Buchanan (1980}.12 Si bien queda todavia
mucho por aprender acerca de la competencia interguberna-
mental entre gobiernos en el mismo nivel (competencia hori-
zontal) como asi también entre gobiernos a distintos niveles
(competencia vertical) en el contexto de la asignacion de im-
puestos, parece justo decir que no existe un gran apoyo a su
posicion extrema en este debate. No domina la posicion toma-
da por mucha gente practica en cuanto a que toda la compe-
tencia intergubernamental es mala, ni la posicidn extrema de
la eleccidon del piiblico en cuanto a que toda la competencia
intergubernamental es buena. La forma en que se evaluen es-
tos argumentos dependera de varios factores que deberan ser
especificados en forma cuidadosa con respecto a cada escena-
rio particular en donde se considere la cuestion.

C. Perspectiva politica

La naturaleza inconclusa de la mayoria de los debates sabre
la asignacion de impuestos en la literatura no resulta sor-
prendente. So6lo debe esperarse que no existe de modo alguno
un acuerdo completo sobre las muchas cuestiones a discutir
involucradas en la asignacion de impuestos. La asignacion de
impuestos que prevalece realmente en cualquier pais refleja,
en forma inevitable, mas el resultado de la negociacion politi-
ca en una situacién histérica en particular que la aplicacién
uniforme de cualesquiera principios normativos. En estas cir-
cunstancias, quizas, la contribucién mas util que los econo-
mistas pueden hacer al debate es no tanto dar recetas acerca
de qué debe hacerse sino sugerir como se podria ajustar la es-
tructura institucional dentro de la cual se determinan tales
recetas a fin de producir los mejores resultados posibles (Daf-
flon, 1992).

Siguiendo estos lineamientos, McLure (1999a) ofrece lo

12 Para un mayor desarrollo de este punto en el contexto de la descentraliza-
cién fiscal, véase Bird (de pronta publicacion).




92  Asociacion Internacional de Presupuesto Pablico - ASIP

que es quizas la formulacion practica mas util del enfoque de
la eleccion del publico en cuanto a la asignacién de impues-
tos. Sin duda, la simple norma que propone es, se puede so0s-
tener, la clave para desenredar toda la madeja de “qué debe
ser gravado y por quién”. Esa norma es simplemente que (1) -
los gohiernos subnacionales necesitan controlar sus propios
ingresos para facilitar el efectivo control descentralizado del
gasto, pero que (2) el control en este sentido requiere simple-
mente que los mismos puedan afectar el volumen de sus pro-
pios ingresos en forma significativa en el margen a través de
sus propias elecciones politicas, en particular, eligiendo tasas
impositivas. Es decir, si se espera que los gobiernos subna-
cionales actiien en forma responsable, tales gobiernos debe-
ran poder aumentar o disminuir sus ingresos por medios que
los hagan publicamente responsables de las consecuencias
de sus acciones.

Este simple enfoque sugiere dos pautas ttiles para refor-
mular los problemas de la asignacion de impuestos. Primero,
la importancia del problema depende en gran medida de la
asignacion de las responsabilidades de gasto. Si, por ejemplo,
los gobiernos locales fueran responsables solamente de barrer
las calles y recoger la basura, los aranceles pagados por los
usuarios, y alguna clase de impuesto local general de tasa ba-
ja. como por ejemplo el impuesto uniforme sobre los bienes
inmuebles, haran el trabajo. En efecto, las recetas convencio-
nales del modelo de la economia ptiblica producen en térmi-
nos generales los resultados apropiados en este caso. Por otra
parte, si los gobiernos subnacionales son responsables de
servicios sociales caros tales como la salud y la educacion, la
presion sobre los ingresos subnacionales sera mucho mayor y
es mucho menos probable que la receta convencional produz-
ca resultados sustentables. -

Segundo, es esencial ser claro en cuante a que la asigna-
cion de impuestos elocuente se refiere a la capacidad (y res-
ponsabilidad) para determinar los propios ingresos de algin
modo significativo. Los gobiernos subnacionales pueden ser
financiados plenamente a partir de lo que ellos (y los otros)
consideren sus “propios” impuestos. Pero si, como ocurre a
menudoe en los paises en vias de desarrollo, no pueden deci-
dir qué impuestos gravar, cuales son las bases impositivas,
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qué tasas impositivas se imponen, o con qué intensidad se
hacen cumplir los impuestos, no tienen en realidad ningtin
control sobre los ingresos y, en consecuencia, no se les ha
“asignado” ningin poder de ingreso al margen ~jaunque qui-
zas mucho ingreso!13 La inica variable mas fundamental des-
de esta perspectiva es el control de Ia tasa de impuestos efec-
tiva preferentemente y, en forma mas transparente, el control
ejercido a través de la capacidad para determinar la tasa no-
minal. :

III. Ingresos subnacionales: realidades y perspectivas

La actual asignacion de impuestos en la mayoria de los paises
en vias de desarrollo con importantes niveles de gobierno re-
gionales, tales como Brasil e India, es deficiente en varios as-
pectos. El primer problema, y de muchos modos el mas im-
portante, es que existe un desequilibrio vertical significativo
entre los gastos y los ingresos en todos los niveles del gobier-
no, con las consecuentes implicancias de autonomia, eficien-
cia y compromiso. El segundo problema importante es que el
actual sistema confuso, y desconcertante, tiene como resulta-
do significativos costos de administracion, costos de cumpli-
miento, y costos que surgen de ineficiencias inducidas por los
impuestos en la asignacion de recursos escasos.

En general, incluso los gobiernos regionales o intermedios
mas ricos (denominados mas adelante “estados”) en la mayo-
ria de los paises financian en la actualidad algunos de sus
gastos a partir de transferencias, aunque el porcentaje finan-
clado de este mode varia a menudo considerablemente de es-
tado a estado. Se necesita un flujo significativo de transferen-
cias fiscales intergubernamentales para mantener no sélo el
saldo fiscal vertical (entre niveles de gohierno) sino también

13 Esto es compatible con la definicion de “cesion” en Breton (1996) como “la
autoridad para diseriar e implementar la politica™. Como seiiala explicitamen-
te, si un gobierno designa a un agente —como por ejemplo otro gobierno— pa-
ra implementar polilicas que él (el primer gobierno) designa, ésta no es una
asignacion de facultades y de ningitn modo transfiere compromiso politico al
gobierno que la implementa.
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—en tanto ésta sea una preocupacion politica en el pais en
cuestionl4- el equilibrio fiscal horizontal (entre unidades de
gobierno al mismo nivel).

Como lo sefialaramos anteriormente, los gobiernos de ni-
veles multiples trabajan mejor, en principio, cuando los im-
puestos y los beneficios del gasto piblico estan lo mas rela-
cionados posibles, es decir, cuando el ciudadano-votante-con-
sumidor que reside en una jurisdiccion politica en particular
paga por lo que obtiene del sector piiblico y obtiene por lo que
paga (es decir, obtiene beneficios de los gastos financiados por
los impuestos que paga). Es evidente que, cuando los ciuda-
danos residen en diversas jurisdicciones superpuestas (local-
estado-nacién) el asi Hamado “principio de equivalencia fiscal”
(Olson, 1969) sugiere que deberian pagar impuestos a cada
nivel correspondiente a los beneficios que reciben de cada ju-
risdiccion. Cuando los excedentes son significativos —cuando,
por ejemplo, los beneficios fluyen de una jurisdiccién a otra o
(negativamente) cuando los impuestos gravados por una ju-
risdiccion son soportados en realidad por personas que resi-
den en otra jurisdiccion— son necesarias las transferencias in-
tergubernamentales para restaurar esta equivalencia. Tales
transferencias de “eficiencia” deberian ser en principio hori-
zontales, entre provincias o municipalidades, y no entre nive-
les del gobierno.

Asimismo, sin embargo, consideraciones de eficiencia y
factibilidad administrativa pueden indicar que niveles del go-
bierno mas altos (o mis bajos) graven ciertos impuestos o lle-
ven a cabo ciertos gastos incluso cuando no fuera apropiado
hacerlo sobre la base de una equivalencia estricta. Los flujos
fiscales verticales como los que dominan la escena fiscal in-
tergubernamental en la mayoria de los paises estan motiva-
dos en gran parte por esta consideracién, por lo menos con
respecto a aquellos que fluyen hacia jurisdicciones maés ricas.
En contraposicion, si, conforme se sugiere aqui, se ponen a
disposicion impuestos subnacionales mas adecuados, este ar-

14 Ia preocupacion por la igualacion regional (interjurisdicclonal) varia am-
pliamente de pais en pais: comparemos, por gjemplo, Canada y los Estados
Unidos o Suiza y Alemania (Bird. 1986a).
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gumento de “brecha fiscal” (Boadway y Hobson, 1993) para
las transferencias desaparece. No existe, entonces, ningin ar-
gumento para las transferencias fiscales intergubernamenta-
les, dado que en este sistema las unidades de gobierno mas
ricas en los niveles subnacionales deben ser esencialmente
autosuficientes.15 Cualesquier subsidio para niveles mas al-
tos de gobierno realizado por razones de igualacion regional
(neto de excedentes) en este sistema debe ser entonces clara-
mente inframarginal de modo que, como sostiene McLure
(1999a), tedos los gobiernos subnacionales enirenten el pre-
cio del impuesto marginal completo de las decisiones de gas-
to por las que son responsables.

Por lo tanto, los impuestos subnacionales deben satisfacer
en principio dos criterios principales. Primero, deben propor-
cionar ingresos suficientes para que las unidades subnacio-
nales mas ricas sean fiscalmente auténomas en esencia. 16 Se-
gundo, deben imponer claramente la responsabilidad fiscal en
el margen de los gobiernos subnacionales. Segin senalara-
mos antes, el modo mas simple y probablemente el mejor pa-
ra lograr este objetivo es permitiendo que tales gobiernos es-
tablezcan sus propias tasas de impuestos.

A. Tarifas al usuario

Quizas las recomendaciones mas evidentes con respecto a las
estructuras de ingresos en cualquier nivel del gobierno sean
que deberdn emplearse las tarifas al usuario toda vez que sea
posible. No sélo esto estd de acuerdo con el punto de vista
convencional de la asignacion de impuestos, sino que también
tiene todas las virtudes habitualmente asociadas con la intro-
duccién de elementos del mercado en el proceso de decision

15 Para un comentaric mas amplio de este argumento, véase Bird (1984,
1993c¢).

16 Naturalmente, esto no debera impedir las transferencias fiscales intergu-
bernamentales no sélo para compensar los excedentes sino también, en al-
gunas circunstancias, para asegurar la provision adecuada de ciertos servi-
cies a los “niveles nacionales™ para un ejemplo de tal sistema, véase Bird y
Biszbein (1998).




96  Asociacion Internacional de Presupuesto Publico - ASIP

del sector publico. Las tarifas al usuario no séle brindan fi-
nanciacion para lo que hacen los gobiernos. Adecuadamente
disenadas, también brindan una guia muy necesaria con res-
pecto a 1o que deben hacer los gobiernos. Por otra parte, son
justas en el sentido que la gente paga por lo que obtiene. To-
do esto es verdad. No obstante, la triste realidad en la mayo-
ria de los paises es que (1) las tarifas al usuario rara vez son
empleadas en la medida posible o conveniente; (2) las tarifas
existentes rara vez estan bien disehadas y, en consecuencia,
rara vez producen algin beneficic no productor de ingresos
significativo; (3) es sorprendentemente dificil disefiar e imple-
mentar buenas tarifas al usuario; y (4) como norma general
incluso -0 quizas especialmente- las buenas tarifas no son
muy populares entre los administradores o los ciudadanos.1?

En resumen, las tarifas al usuario son una buena idea en
principio, pero dicha idea es sumamente dificil de implemen-
tar bien en la practica. En cualquier caso, es improbable que
tales tarifas brinden algo cercano a una financiacién adecua-
da para las actividades subnacionales a menos que los gobier-
nos locales se vean confinados a una gama muy limitada de
actividades de servicios que se puedan financiar adecuada-
mente de tal modo.

B. Impuestos sobre bienes inmuebles

Durante décadas, se ha dicho a los gobiernos locales en todo
el mundo que la nica fuente de impuestos generales para
ellos era el impuesto sobre los bienes inmuebles {en efecto,
como una especie de tarifa al usuario generalizada).18 Lamen-
tablemente, tal consejo no ha resultado muy util en las cir-
cunstancias de muchos paises. El impuesto sobre los bienes
inmuebles es un impuesto dificil y costoso de administrar
bien. Es cierto, por supuesto, que los edificios no pueden huir

17 Para un analisis y comentario mis extenso de estas propuestas en Cana-
da, véase Bird (1976) y Bird y Tsiopoulos (1997).

18 Los argumentos clasicos para el impuesto sobre los bienes inmuebles co-
mo una “tarifa al usuaric™ se pueden encontrar en Vickrey (1963) y Netzer
(1973).
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facilmente y esconderse de los funcionarios a cargo de los im-
puestos. Pero es igualmente cierto que la valuaciéon es un ar-
te, no una ciencia, y que no hay tanto espacio para el criterio
y la discusién con respecto a la determinacion de la base del
impuesto. Por otra parte, si bien la determinacién y el cobro
de los impuestos a los bienes inmuebles se pueden mejorar,
por cierto, en la mayoria de los paises en vias de desarrollo,
es dificil administrar este impuesto en forma equitativa en un
ambiente rapidamente cambiante y es siempre dificil incre-
mentar mucho o muy rapido los ingresos provenientes de es-
{a fuente.19

Sin duda, un impuesto a los bienes inmuebles con una ta-
sa baja y uniforme tiene un importante papel para jugar en el
financiamiento de los gobiernos locales, tanto rurales como
urbanos.20 No obstante, en conjunto, a los gobiernos subna-
cionales en la mayoria de los paises en vias de desarrollo les
va bien en la financiacion de servicios “duros” a partir de los
impuestos a los bienes inmuebles. Sin menospreciar el papel
potencialmente mas importante que los impuestos a los bie-
nes inmuebles deberian jugar en el financiamiento de los go-
biernos locales en muchos paises, si se espera que los gobier-
nos regionales en la mayoria de los paises jueguen un papel
importante en la financiacién de servicios “blandos” (educa-
cién, salud), necesitan, como regla general, acceder a fuentes
de ingresos mas elasticas.21

I8 Come ocurre con las otras breves revisiones de las fuentes de ingreso sub-
nacionales alternativas en esta seccidn, tales declaraciones no parecen estar
respaldadas por aseveraciones. En su mayoria, sin embargo, estan basadas
en décadas de experiencia y docenas de ejemplos especificos. Para un mayor
debate de los impuestos a los bienes inmuebles véase, por ejemplo, Bird
(1974 y 1995b). Se puede encontrar un comentario mas extenso de diversas
fuentes de impuestos subnacionales en Bird (1999c.}

20 En muchos paises, los intentos por incrementar los ingresos provenientes
del impuesto a Jos bienes inmuebles resultan a menudo en impuestos adicio-
nales sobre las empresas, en particular aquellas empresas en donde se pue-
de suponer en forma plausible que alguna parte o todo el impuesto es “expor-
tado”. Véase la Seccién V para un mayor comentario.

21 Pocos paises han seguido el ejemplo de los Estados Unidos en el financia-
miento de la educacién local en un alcance significativo a partir de los im-
puestos a los bienes inmuehles locales, y hay pocos que probablemente lo ha-
gan. dado las presiones de tiempo y necesidad. Para un comentario mas am-
plio de este punto. véase Bird y Slack (1993).
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C. Impuestos al consumo

Entre los impuestos mas productivos que se podrian conside-
rar en el nivel regional (en contraposicién con el local} se en-
cuentran los impuestos al consumo, las cargas sociales, los
impuestos a las ganancias corporativos (IGC), los impuestos a
las ganancias personales (IGP), los impuestos a las ventas mi-
noristas (IVM), y el IVA. McLure (1993b) sugiere, por ejemplo,
que los impuestos al consumo son una fuente potencialmen-
te significativa de ingresos regionales, basado en gran parte
en fundamentos administrativos y de eficiencia. El argumen-
to es fundamentalmente que tales impuestos son (1) politica-
mente aceptables, (2) facilmente administrados por los gobier-
nos regionales, y (3) se prestan a una determinacion de tasas
regionalmente diferenciadas. Por otra parte, en términos de
eficiencia, tales impuestos, aplicados en una base de destino,
tendrian poco efecto distorsivo. Por iltimo, se alega a veces
que hay por lo menos algan argumento que indique beneficio
para algunos impuestos —por ejemplo, sobre el alcohol y el ta-
baco en tanto los gobiernos regionales son responsables de
los gastos de salud, y sobre los vehiculos y €l combustible en
tanto sean responsables de los caminos.

Hay, por supuesto, algo de verdad en estos argumentos,
aunque en algunos casos no tanto. Por ejemplo, el beneficio
proveniente de los impuestos “pecado” es, en general, débil
(Bird, 1997), y no siempre es tan facil gravar regionalmente
impuestos diferenciales sin serias distorsiones como asi tam-
bién sustanciales costos administrativos y de cumplimiento y
peligros de evasion.22 En efecto, si bien es verdad gque en pai-
ses como los Estados Unidos y Canada hay una proporcion
significativa de ingresos estaduales provenientes de los im-
puestos al consumo, no es particularmente conveniente atar
las finanzas estaduales a tales gravamenes inelasticos cuan-
do la presién sobre tales finanzas proviene en gran parte de
demandas de gasto muy elasticas para salud y educacion. Si
bien el argumento econdmico y administrativo mas fuerte pa-

22 Véase, por ejemplo, las recientes experiencias de Canada con los impues-
tos al tabaco (Bird, Perry y Wilson, 1998} y el impuesto departamental sobre
la cerveza en Colombia (Bird, 1984)
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ra los impuestos al consumo regionales (y quizas locales) es
probablemente con respecto a los impuestos relacionados con
los vehiculos (Bahl y Linn, 1992), y, por cierto, tales impues-
tos deben ser explotados en forma mdas completa que lo que
ocurre habitualmente en la mayoria de los paises (Bird,
1999c¢), incluso en este caso es poco probable que el ingreso
sea suficiente para satisfacer las necesidades del gobierno re-
gional -suponiendo, por supuesto, que tales gobiernos sean
responsables de importantes gastos sociales.

D. Impuestos a las ganancias personales

Entre los pocos paises en los que los gobiernos subnaciona-
les tienen grandes roles de gastos y son fiscalmente auténo-
mos en gran parte se encuentran los paises escandinavos, en
los que la principal fuente de ingreso del gobierno local es un
impuesto a las ganancias gravado en la forma de un adicio-
nal sobre la base del impuesto a las ganancias nacional.23
Resultados algo similares se alcanzan en Canada en la forma
de un adicional provincial sobre los impuestos a las ganan-
cias centrales -sistema que probablemente sea cambiado
pronto por un sistema méas conveniente de “impuesto sobre la
base” (Bird, 1993). Un enfoque similar bien podria brindar
una base mas apropiada para las finanzas subnacionales en
diversos otros paises (Bird, Wallich, y Peterio, 1995; Zimmer-
man, 1998). Lamentablemente, incluso en algunos de los pai-
ses mas desarrollados de los paises “en vias de desarrollo”,
como por gjemplo los paises mas grandes de América Latina,
€l IGP nacional no estd en muy buenas condiciones estos dias
(Shome, 1999}. Por cierto, se deberia explorar la posibilidad
de imponer adicionales regionales (y quizas, en algunos ca-
s0s, incluso locales) sobre los impuestos personales., pero pa-
rece improbable que este enfoque tenga mucho que ofrecer
para el futuro cercano en la mayoria de los paises en vias de
desarrollo.

23 Para una revisién de las finanzas locales en los paises de la OCDE, véase
Bird y Slack (1991). Los sistemas escandinavos estan mas detallados en So-
derstrom (1991) y Mochida vy Lotz (1998).
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E. Cargas sociales

Una cuestion relacionada atane a las cargas sociales regiona-
les. Las cargas sociales en el nivel estadual son en la actuali-
dad fuentes importantes de financiacién estadual en Austra-
lia v, en menor grado, en algunos otros paises como por ejem-
plo México y Sudafrica. Tales impuestos tienen diversos méri-
tos y por lo menos dos deméritos. Sus méritos son que se pue-
den administrar con claridad, por lo menos cuando se gravan
a grandes empresas, y también que son relativamente pro-
ductivos a tasas comparativamente bajas. Sus deméritos son,
primero, el problema econdémice que actia como barrera im-
positiva para el empleo en el sector moderno e introduce dis-
torsiones en la decision de mezcla de factores (Bird, 1992), y,
segundo, la realidad politica que en la mayoria de los paises
indica que la base impositiva ya es muy explotada para finan-
ciar sistemas de la seguridad social.

Los problemas con los viajeros frecuentes y la mano de
obra migratoria puede tornar problematicas las cargas socia-
les locales o regionales. Si pueden ser aplicadas en forma
efectiva, también pueden serlo los IGP estaduales, que en la
practica son gravados casi sobre la misma base, sin -por lo
menos en principio- el sesgo del factor inherente a las cargas
sociales. Por otra parte, en principio, si no tan claramente en
la practica, tales IGP pueden ser gravados sobre una base de
destino (residente} y no de origen (empleo), reduciendo asi los
aspectos potencialmente distorsivos de los distintos impues-
tos subnacionales. Por lo tanto. en conjunto, los adicionales
regionales de una base del IGP nacionalmente uniforme,
cuando son factibles, parecen una fuente de ingreso méas
apropiada para los gobiernos subnacionales que las cargas
sociales."

F. Impuestos a las ventas

Por ualtimo, la busqueda de una fuente de ingrescs regional
que sea tanto econdémicamente respetable como administrati-
vamente viable, en particular una con cierta elasticidad razo-
nable, en el contexto de la mayoria de los paises en vias de de-
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sarrollo desemboca a menudo en un impuesto a las ventas ge-
neral. Impuestos al consumo, si... en cierta medida; pero no
siempre hay tanto dinero, y mucho menos elasticidad, en es-
ta fuente de ingresos. Lo mismo puede decirse con respecto a
las tarifas al usuario y los impuestos a los bienes inmuebles
locales: iselos con sentido comun y en la mayor medida posi-
ble pero no espere grandes, y por cierto no facilmente exten-
sibles, ingresos impositivos de estas fuentes. Las cargas so-
ciales son utilizadas en la mayoria de los paises para finan-
ciar el segure social y no son siempre una base muy sensata
para la tributacion regional. Los adicionales regionales -y qui-
zas incluso los locales- sobre el IGP central tienen mas senti-
do, pero no son muy prometedores en el futuro inmediato, da-
da la naturaleza poco desarrollada del impuesto en el contex-
to de la mayoria de los paises en vias de desarrollo. Esto deja
solo al impuesto a las ventas general, como se comenta en for-
ma mas amplia en la Seccién IV que figura mas adelante.

G. Impuestos sobre las empresas

Aquellos familiarizados con los sistemas de impuestos subna-
cionales alrededor del mundo habran notado una omision lla-
mativa en el comentario anterior, es decir, los impuestos so-
bre las empresas.24 Diversos impuestos regionales y locales
sobre las empresas -impuestos a las ganancias corporativas,
Impuestos al capital, impuestos a los hienes inmuebles no re-
sidenciales, y gravamenes antiguos tales como los derechos
de consumo, de patente, y distintas formas de impuesto a la
“industria y el comercio™ se encuentran en la mayoria de los
paises.25 Los impuestos subnacionales sobre las empresas no

22 Los impuestos sobre los recursos naturales son una cuestion importante
en algunos paises {véase McLure 1994b) pero no son comentados aqui con
amplitud.

25 En tanto las cargas sociales no sean trasladadas a los trabajadores, tam-
bién constituiran impuestos sobre las empresas: estimaciones recientes en
Canada, por ejemplo, sugieren que guizas un tercio de tales impuestos pue-
den impactar en el negocio (Dahlby, 1993). La participacién pedria ser méas
alta (o mds baja) en las condiciones de algunos paises en vias de desarrollo,
pero existe indudablemente cierto impacto.
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solo estan difundidos sino que en general son muy populares
con los funcionarios y los ciudadanos por igual, por dos razo-
nes come minimo. Primero, producen a menudo ingresos
subnacionales y son mas elasticos que, por ejemplo, los im-
puestos a los bienes inmuebles. Segundo, dado que nadie es-
ta muy seguro de la incidencia de tales imnpuestos, es ficil su-
poner, o afirmar, que alguien que no sea residente local los
pagara.

Como McLure (1980} y otros lo han mostrado en detalle, el
caso de tales impuestos subnacionales sobre las empresas es
muy débil en cuanto a eficiencia. Los impuestos subnaciona-
les corporativos han sido muy criticados, en particular, por
distorsionar las decisiones de ubicacién (McLure, 1983b). Los
impuestos a los bienes inmuebles no residenciales, especial-
mente en tanto superen aquellos gravados sobre las residen-
cias, cortan, en efecto, el vinculo de gasto de impuesto esen-
cial para el financiamiento local sélido (Thirsk, 1982). Formas
mas arcaicas de impuestos locales sobre las empresas, como
el de patente, tienen atin menos que decir por ellos. En resu-
men, hay muchos problemas con los impuestos subnaciona-
les existentes sobre las empresas.

Como norma, los mundos de los especialistas y de los ase-
sores de politicas han considerado las distorsiones y los pro-
blemas que surgen de tales impuestos, se han estremecido,
han pronunciade algiin sermén, como por ejemplo “no lo ha-
ga", y han pasado a ocuparse de cosas mas interesantes. Es
comprensible que los gobiernos locales que enfrentan urgen-
tes necesidades de ingresos y que tienen pocas oportunidades
viables de obtener ingresos de otro modo hayan ignorado tal
consejo. Por ello, los impuestos subnacionales a las empresas
no sélo contintian existiendo y floreciendo en todo el mundo
sino que, en algunos casos, constituyen el elemento de mas
rapida expansion en los sistermas de ingresos subnacionales.
Por lo tanto, ya es hora de considerar esta cuestion con mas
cuidado. La Seccién V de este documento sugilere un posible
nuevo enfoque a la enojosa cuestién de los impuestos subna-
cionales a las empresas.
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IV. IVA subnacional

El impuesto a las ventas general gue se encuentra en ia ma-
yoria de los paises es ahora habitualmente un IVA. El IVM fa-
vorecido alguna vez como impuesto regional, y todavia en vi-
gencia en la mayoria de los estados de los Estados Unidos es
ahora una aberracién en la perspectiva mundial. Su futuro
parece difuso. El dominio del IVA plantea un serio problema a
las finanzas de los gobiernos regionales. La mayoria de los
analistas impositivos han pensado durante mucho tiempo
que, por asi decirlo, el tnico IVA bueno es un IVA central. En
palabras de McLure (1993a, pag. 58), “...no es adecuado asig-
nar el IVA a los gobiernos subnacionales”. Aun en los paises
federales, en los cuales esta especialmente claro gue las nece-
sidades regionales de ingreso requieren a menudo que los go-
biernos subnacionales tengan acceso a la base del IVA, ha ha-
bido un consensc generalizado en cuanto a que, como lo ex-
preso Tait {1988, pag. 165}): “el modo mas simple y préactico de
conducir un sistema de impuesto a las ventas federal-esta-
dual {incluyendo IVA} es adoptar una forma de participacién
en los ingresos...”

Las razones por las que el IVA subnacional independiente
era considerado inviable o inconveniente variaban (Bird,
1993). Algunos analistas apuntaban hacia los altos costos ad-
ministrativos y de cumplimiento. Otros puntualizaban la po-
sible pérdida de control macroecondémico y la renuencia gene-
ral de los gobiernos centrales por compartir espacio de IVA,
Otros enfatizaban los problemas gue surgen del comercio a
través de las fronteras (intefestadual). En términos generales,
el argumento con respecto a dicho comercio era que el IVA
subnacional era distorsivo, si se gravaba sobre una base ori-
ginal, e impracticable, si se gravaba sobre una base de desti-
no.26 Sin embargo, la aparente unanimidad de la opinién pro-

26 Cabe senalar, sin embargo, que Poddar (1990). en un comentario muy pro-
fundo sobre esta cuestién, demostrd que la base de destino era técnicamen-
te factible, aunque el sistema de acreditacion interestadual que comenta se-
ria costoso y dificil de aplicar y requeriria un muy alto grado de confianza mu-
tua entre los gobiernos.
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fesional sobre esta cuestion es inoportuna por tres razones
come minimo.

Primero, como ya se puso de relieve, parece haber una ten-
dencia mundial hacia descentralizar algunas importantes
funciones de gastos del goblerno. De ser asi, es conveniente
descentralizar algunos ingresos importantes a fin de no que-
brar la “conexion perversa” (Breton, 1996) entre los dos lados
del presupuesto. Segundo, como lo senalé Musgrave (1983),
un impuesto a las ventas es en principio una fuente de ingre-
sos perfectamente logica para los gobiernos regionales. En
efecto, en los paises en vias de desarrollo en los que los im-
puestos a las ganancias no juegan un papel importante, no
queda claro cudles otras fuentes esenciales de ingresos po-
drian tener tales gobiernos. Tercero, y no por ello menos tras-
cendental, en varios paises importantes los impuestas a las
ventas de diversas clases ya constituyen la fuente de financia-
miento mas importante de los gobiernos intermedios.

A primera vista, sin embargo, la experiencia internacional
parece sugerir que, hasta hace poco, nadie se las habia inge-
niado para idear un sistema aceptable para gravar las ventas
en dos niveles del gobierno (Bird, 1993). Si bien existen varios
métodos posibles para enfrentar los problemas potenciales
que surgen de los impuestos a las ventas de dos niveles, nin-
guno parece enteramente satisfactorio.

Primero, los impuestos a las ventas pueden ser cobrados
solamente en el nivel regional, ya sea como VA o IVM. Sdlo los
Estados Unidos siguen este camino en la actualidad (con IVM)
y, como ya se sefialé, parece improbable encontrar muchos
imitadores. Pocos gobiernos centrales, tanto en los paises de-
sarrotlados como en vias de desarrollo, parecen estar en con-
diciones de, o dispuestos a, renunciar a los ingresos que re-
caudan ahora del impuesto a las ventas. Por otra parte, en los
paises en vias de desarrollo, el IVM no es considerado factible
en general incluso en el nivel central, y mucho menos en ¢l re-
gional, mientras que, como senalaramos anteriormente, el IVA
regional también ha sido considerado inviable en general.2?

27 Por supuesto, un sistema de IVA subnacional independiente es similar a la
actual situacion en la Unién Europea [UE). Para un comentario, y mayores
referencias. véase Bird y Gendron (1998).
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Segundo, los impuestos a las ventas pueden ser gravados
solamente en el nivel central. Alemania, por ejemplo, tiene un
unico IVA gravado en el nivel nacional aunque una proporcion
del ingreso del IVA es compartida sobre la base de una férmu-
la con los estados. Entre otros paises federales, Suiza también
tiene IVA sélo en el nivel central, al igual que China desde
1994, Australia también tiene un impuesto a las ventas fede-
ral {que pronto se convertira en IVA). Solamente Brasil, India,
Canada y Argentina tratan en la actualidad de gravar las ven-
tas en los niveles tanto estadual como federal y solo Brasil y
algunas provincias de Canada intentan gravar un IVA en am-
bos niveles.28

Muchos han sostenido que la solucidn “alemana” de un IVA
centralizado con parte del ingreso compartido con los estados
sobre la base de una férmula es probablemente el mejor en-
foque (Tait, 1988). Por ejemplo, propuestas recientes de refor-
ma en Brasil {Silvani y dos Santos, 1996) y la Unién Europea
(Smith, 1997) han tomado esencialmente este plan de accion.
Este enfoque es, por cierto, técnicamente factible, y parece te-
ner ventajas sustanciales en términos de costos administrati-
vos y de cumplimiento. Es, por ello, un modo perfectamente
sensato de flnanciar los gobiernos regionates en las circuns-
tancias de muchos paises en vias de desarrollo. No obstante,
tal “participacién en los impuestos” es, en efecto, simplemen-
te una forma de transferencia fiscal intergubernamental, de-
terminandose el total a transferir por una parte designada de
las recaudaciones de IVA y determinandose el monto asigna-
do a cada estado por una formula central.2® Tales ingresos no

28 En Rusia (y en otros paises de la antigua Unién Soviética) el IVA es grava-
do solamente en €l nivel nacional, pero algunos de los ingresos son distribui-
dos a los estados sobre una base de origen, sistema que da lugar a proble-
mas., exacerbados por una administracién fiscal débil, similares a los que
surgen en Brasil con su sistema de IVA basddo en el origen: véase Baer, Sum-
mers, y Sunley {1996), v, para las ultimas novedades en Rusia, Mikesell
(1999). Estos sistemas. y los muchos problemas especiales de los paises en
vias de transicion, no son comentados aqui en forma adicional.

29 E! enfoque aleman puede ser contrastado con el IVAC de Canada {como se
comenta mis adelante en esta seccién) que, en forma similar, impone un IVA
uniforme pero comparte los ingresos provenientes del IVA entre las provincias
participantes sobre la base de un consumo imponible estimado, instrumen-
tando, de este modo, en efecto, un IVA con principio de destino.
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son en realidad impuestos subnacionales. En los paises fede-
rales con regiones fuertes no resulta de modo alguno eviden-
te por qué los gobiernos centrales o regionales estarian dis-
puestos a aceptar tal sistema.30

Tercero, si bien el IVA puede ser el mejor de todos los im-
puestos a las ventas posibles en cierto sentido general, toda-
via puede haber un argumento para mantener dos bases de
impuesto a las ventas distintas en un estado federal en el cual
ambos niveles del gobierno gravan las ventas. Es evidente que
tal solucién es desprolija y probablemente costosa, pero se
puede alegar que tales costos son simplemente parte del pre-
cio a pagar por un sistema federal que tiene supuestamente
virtudes compensataorias tales como el respeto por las prefe-
rencias locales (Bird, 1993).

Cuarto, ambos niveles del gobierno podrian mantener un
IVA independiente, quizas, reduciendo costos por medio de
bases y en cierta medida tasas armonizadoras, como sucede
ahora en la UE en forma horizontal, entre paises miembros, y
como ha sido propuesto en India y Brasil (véase mas adelan-
te) mientras se desarrolla un sistema mas adecuado para tra-
tar con el comercio interestadual.

Por tltimo, el IVA podria convertirse en un impuesto fede-
ral-estadual conjunto. Tal impuesto podria ser administrado
por cualquier nivel del gobierno sobre una base determinada
en forma conjunta. pero donde cada gobierno determinaria su
propia tasa impositiva. Desde el punto de vista del compromi-
s0 fiscal, esta solucién parece claramente preferible a la del
enfoque alemidn. Como se comenta mas adelante, una varian-
te de este enfoque se emplea ahora en Canada.

El resto de esta seccion examina primero brevemente el ac-
tual estado de los asuntos en Brasil, Argentina e India, y lue-
go establece como una variante del empleado en la actualidad
en Canada puede brindar quizas un modo de establecer un

30 Por otra parte, incluso en tales paises, regiones débiles -aquelias que de-
penden en mayor medida de las transferencias centrales— podrian preferir sin
duda tales transferencias al derecho de gravar una base que realmente no tie-
nen. De este modo. sistermas impositivos regionales asimétricos, como aquel
existente ahora en Canada (véase méas adelante) pueden, por lo tanto, conver-
tirse en un rasge mas prominente de algunos paises.
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IVA subnacional viable en, por lo menos, tales paises en vias
de desarrollo, grandes y federales.31

A. Brasil

El primer pais en introducir un IVA completo no fue, como se
piensa a menudo, Francia (que. sin duda, ha sido pionera en es-
ta forma de tributacién, pero no la levd inicialmente a cabo a
través de la etapa minorista). Quizas sorprendentemente, ese
pais fue Brasil (Guérard, 1973). Por cierto, a Brasil le gustaba
tanto la idea de un IVA que no introdujo ningun IVA sino varios
para el gobierno federal (el IP]) y uno para cada uno de los go-
biernos estaduales (el ICMS).32

Sin embargo, demasiado pronto resulté evidente que la entu-
siasta adopcién por parte de Brasil de este nuevo impuesto habia
dado como resultado una serie de complejos problemas técnicos
y administrativos acerca de como aplicar distintos IVAs en distin-
tos estados —aunque todos son gravados a una tasa uniforrme-~
ademas de un IVA federal. A lo largo de los afios, estos problemas
fueron resueltos en parte de distintas maneras (que finalmente re-
sultaron insatisfactorias). Por ejemplo, confinar el IPI federal esen-
cialmente a la etapa de la fabricacion redujo la superposicion de
impuestos. En parte, los problemas fueron simplemente ignora-
dos, quizas porque las distorsiones resultantes en la asignacion
de recursos parecia poco importante en comparacion con aquellos
resultantes de la inflacion; y en parte, los inconvenientes fueron
sorteados mediante arreglos administrativos poco satisfactorios
tales como la introduccion de ciertos controles de frontera entre
los estados.33 No obstante, la manta llena de remiendos resultan-

31 Gran parte del siguiente comentario esta basado en Bird y Gendron (1997).
32 El IPI (Impuesto sobre los Productos Industrializados) es gravado por el go-
bierno federal sobre la industria y el ICMS (Impuesto sobre las Operaciones
Relativas a la Circulacion de Mercaderias y Servicios) es gravado por los es-
tados sobre la agricultura, la industria y muchos servicios. Asimismo, olro
impuesto, el ISS {Impuesto sobre los Servicios) es gravado sobre una base de
ingresos brutos por parte de las municipalidades sobre una variedad de ser-
vicios industriales, comerciales y profesionales. Existen varios otros impues-
tos sobre las operaciones financieras, ventas minoristas de combustible, y de-
mas, que No se comentan aqui.

33 Para un comentario, véase Purohit {1994) y Shome y Spahn {1996).
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te —quizas una mejor analogia seria un dirigible con montones de
remiendos de goma de mascar- se ha tornado cada vez menos sa-
tisfactoria y la reforma del impuesto a las ventas ha ocupado nue-
vamente el primer plano en la agenda fiscal de Brasil en los alti-
mos anos.34

En la actualidad, en Brasil, el principio del origen se apli-
ca al comercio interestadual. Por otra parte, no existe integra-
cion conceptual o administrativa significativa entre las versio-
nes federales y estaduales del IVA. Por lo tanto, Brasil tiene lo
peor de ambos mundos. No sélo tiene todos los problemas
provenientes de ocuparse del comercio a través de las fronte-
ras que han acosado a la UE35, por gjemplo, sino que también
ejemplifica los males de los excesivos costos administrativos y
de cumplimiento, la distorsion de la ubicacién, y la exporta-
¢ion y competencia de impuestos sostenidos a menudo como
los acompanamientos inevitables de tales sistemas de IVA
duales. Por otra parte, dado que todas las tasas estaduales
son uniformes, este sistema no cumple realmente con el cri-
terio de la buena asignacion de impuestos regional comenta-
da anteriormente. Se ha intentado aliviar el efecto distorsivo
del principio del origen imponiendo una tasa estandar (12%)
sobre el comercio interregional (con la importante excepcion
de una tasa mas baja del 7% sobre los envios a los estados
mas pobres). No obstante, no resulta claro que en realidad los
estados mas pobres se beneficien con esta disposicion, y es
demasiado evidente que existen significativas complicaciones
administrativas, de ingresos y econémicas que surgen del ac-
tual sistema.

Para reemplazar a este sistema, el gobierno federal propu-
so inicialmente sustituir al IPI por un nuevo ICMS federal que
scria cobrado junto con un ICMS estadual modificado sobre
la misma base que un IVA unificado a una tasa nacional uni-
forme consistente en una tasa federal {fijada por el gobierno
federal) y una tasa estadual uniforme (Silvani y dos Santos,
1996). La asignacion de la parte “estadual” de las recaudacio-
nes de IVA iba a ser dejada abierta a la decision del Senado

34 Las reformas propuestas recientemente son comentadas en Alfonso (1996),
Shome y Spahn (1996), Silvani y dos Santos (1996), y Varsano (1995, 1999).
35 Véase, por ejemplo, Cnossen (1983] y Cnossen y Shoup (1987).
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Nacional (en el que los intereses estaduales estan fuertemen-
te representados). El Senado pedria decidir asignar los ingre-
sos al estado productor (crigen), al estado consumidor (desti-
no), o dividirlo entre los dos scbre alguna base. Después de
un debate considerable, el ICMS estadual fue modificado en
forma sustancial para eliminar elementos significativos de la
tributacién sobre las exportaciones y la inversién en el siste-
ma existente (Amorim, 1996), garantizando el gobierno fede-
ral que ningin estado perdiera ingresos como resultado del
cambio.

Los dos factores clave de integrar los sistemas del IPl y el
ICMS (coordinacidon vertical) y desarrollar un sistema que se
ocupe de las operaciones interestaduales (coordinacién hori-
zontal) fueron dejados para un comentario adicional. No obs-
tante, probablemente resulte demasiado engafnoso comparar
esta propuesta federal con el sistema de IVA “comin” pro-
puesto recientemente por la Comision Europea (Smith, 1997}
o el IVA “armonizado” adoptado recientemente en algunas
provincias canadienses (Canada, 1996). Como se comenta
posteriormente en esta Seccién, una propuesta alternativa
(Varsano, 1995, 1999) parece ofrecer un enfoque mas prome-
tedor no sdlo en Brasil sino en forma més general.

B. Argentina

El temor a dificultades similares a aquellas que surgieron en
Brasil ha sido quizas una de las razones para demorar las
convenientes reformas al impuesto a las ventas en otros dos
paises federales en vias de desarrollo, India y Argentina. En
Argentina, que ya tiene un IVA federal bastante satisfactorio,
un acuerdo federal-provincial de 1993 (el Pacto Fiscal) reque-
ria la abolicion de los impuestos a los ingresos brutos provin-
ciales y su reemplazo por un IVM propuesto para 1996.36 Sj
bien finalmente la conclusién de este proceso fue pospuesta,
el debate posterior condujo a propuestas de la provincia mas

36 El comentario en esta seccion se apoya en gran parte en el Banco Mundial
(1996) actualizado por comentarios posteriores en la Argentina: véase tam-
bién Fenochietto (1998) vy Fiffano (1299).
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importante (Buenos Aires) de un IVA en el nivel provincial y a
un considerable debate sobre los méritos y deméritos de este
enfoque.

El gobierno central recauda la mayoria de los impuestos en
Argentina, aunque una parte importante de estas recaudacio-
nes fluye a través de las provincias por medio del asi Hamado
sistema de coparticipacién (participacién en los ingresos). El
impuesto a los ingresos brutos es de lejos el impuesto mas im-
portante recaudado por las provincias; el 60% de todos los in-
gresos provenientes de esta fuente es recaudado en la provin-
cia y en la municipalidad (separada) de Buenos Aires, siendo
cobrado la mayoria del resto en algunas otras provincias
grandes. Este impuesto anticuado es gravado a diversas tasas
v esta basado en distintas actividades determinadas libre-
mente por los distintos gobiernos provinciales. Como primer
paso en el proceso de cambiar el impuesto a los ingresos bru-
tos por un IVM, la mayoria de las provincias abolié o redujo
sus impuestos sobre las actividades primarias y algunas in-
dustriales.37

Este cambio es obviamente conveniente en principio para
reducir la distorsion econdomica. Sin embargo, desde el punto
de vista de fortalecer los ingresos provinciales, los efectos de
reemplazar el impuesto a los ingresos brutos existentte fueron
menos claramente convenientes. El gobierno nacional estimo
que una tasa del 3,5% sobre las ventas minoristas produciria
el mismo ingreso que el impuesto existente, pero otras esti-
maciones sugirieron que la tasa de reemplazo requerida sobre
la base impositiva factible podia ser tan alta como el 6-7% en
promedio, con la Municipalidad de Buenos Aires y algunas
provincias requiriendc tasas tan altas como el 10% (Gaggero,
1994). Resulta claro que agregar un impuesto minorista de
este nivel a un IVA federal del 21% no es algo que sea obvia-

37 A partir de 1995, por ejemplo, el impuesto a la produecién primaria ha si-
do eliminado por completo en seis provincias y reducido a tasas del 1% o me-
nos en 20 de las 24 provincias, mientras que el impuesto sobre la industria
ha sido reducido en general al 1,5%, en comparacion con las tasas generales
del 2,5% sobre el comercio mayorista y del 3,5% sobre el comercio minorista
y los servicios. El impuesto a los ingresos brutos, incluso simplificado al pun-
to en que lo fue en 1995, no es un impuesto simple: jexhibir las tasas y exen-
clones para las 24 provincias toma 20 paginas de letra pequenal
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mente conveniente o que pueda ser politica o administrativa-
mente factible en la Argentina.38 No obstante, en principio las
provincias en su conjunto deberian estar en condiciones de
implementar el nuevo impuesto propuesto con un riesgo rela-
tivamente bajo para el ingreso. Dado que en la practica la ma-
yoria de los ingresos en cualquier nuevo sistema de impuesto
a las ventas provincial, ya sea que el impuesto tome la forma
de un I[VM o de un IVA, continuara siendo recaudado de fir-
mas pre minoristas mas grandes establecidas, como ahora,
parece haber pocas razones para esperar un cambio drastico
en la evasion impositiva o en los ingresos impositivos como re-
sultado de este cambio.3¢ No obstante, Gémez Sabaini y Gag-
gero (1997) sugieren que seria més sensato desde el punto de
vista de reducir el costo administrative vy de cumplimiento
reemplazar los impuestos federales independientes {IVA} vy
provinciales (cuasi IVM) por los IVAs provinciales indepen-
dientes o un IVA federal-provincial conjunto mas uniforme si-
guiendo los lineamientos propuestos por el gobierno federal
en Brasil. Sugieren, asimismo, que tales IVAs subnacionales
deben estar en una base de destino, enfrentandose el proble-

38 Por ejemplo, Gdmez Sabaini y Gaggero {1997} recomendaron recientemen-
te que la tasa maxima del impuesto a las ventas provincial y federal combi-
nada deberia ser inferior al 209, aunque reconocen que las necesidades de
ingresos pueden convertir a éste en un medio mas que en un objetivo de cor-
to plazo.

39 La mayoria de los impuestos a las ventas argentinos son recaudados en la
etapa pre-minorista. Bajo el asi llamado sistema de percepcidn, esto es cier-
to incluso con aquella parte del VA gravada nominalmente sobre las ventas
minoristas. Un fabricante o mayorista cuyo precio sin impuesto a un mino-
rista es, digamos, 100 pesos, esta obligado a cargar no sélo los 21 pesos nor-
males de IVA sobre las ventas sino también un monto adicional de, digamos,
3 pesos. El adicional de 3 pesos es remitido entonces al gobierno como una
suerte de “retencién” contra el impuesto que el minorista deber cargar su-
puestamente en principio con respecto a su recargo cuando vende a un con-
sumidor final. Por ejemplo, si el precio de venta minorista sin impuestos es
de 120, y el costo de los insumos sin impuesto es de 100, el impuesto neto
adeudado sobre la venta minorista a una tasa del 21% es de 0,21(20)=4.2 pe-
s0s. Se supone que el minorista remitira al gobierno 4,2 pesos menos los 3
pesos ya retenidos o 1,2 pesos. Si, como es muy probable, la venta minoris-
ta no llega a ser conocida por las autoridades, por lo menos tienen 3 pesos.
La mecinica de este sistema es similar a un IVA, y como ocurre con el VA en
comparacion con un IVM, un fundamento para el mismo es evitar perder in-
gresos sobre ventas minoristas dificiles de controlar.
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ma de las ventas interprovinciales asignando recursos de con-
formidad con algunos indicadores de consumo de macro-nivel
(como ocurre con el Impuesto a las Ventas Armonizado Cana-
diense (IVAC)). Esta solucién seria claramente mas factible
con la versidn conjunta del impuesto y requeriria en cualquier
caso un alto grado de acuerdo entre el gobierno federal y los
diversos gobiernos provinciales. La propuesta IVACO estable-
cida brevemente a continuacion requiere menos tal acuerdo y
brinda mas autonomia de ingresos provincial.4? Sin embargo,
en cualquier caso, dado que las principales provincias “pro-
ductoras” (Buenos Aires, por ejemplo) perderian claramente
ingresos si el impuesto a las ventas provincial fuera traslada-
do de una base de origen a una base de destino, es probable
que fuera necesaria una garantia de ingresos creible para ha-
cer aceptable cualquier enfoque.41

C. India

Se han producido debates siguiendo lineamientos similares
en la India durante afios. En 1992, una Comisién de Refor-
mas Impositivas (CRI) propuso que un IVA reemplazara no s6-
lo al actual impuesto a las ventas federal (el impuesto al con-
sumo de la Unién) sino también a los impuestos a las ventas
estaduales, siendo el ingreso compartido entre los niveles del
gobierno.42 Como etapa intermedia, la CRI sugeria la amplia-

40 Véase Piffano (1999) para una critica detallada de ambas propuestas.

41 Es probable que las ganancias (o pérdidas) de ingresos a jurisdicciones
particulares provenientes de sustituciones de impuestos tengan la misma
magnitud -y pueden tener incluso signos diferentes— que los cambios econé-
micos reales. No cbstante. estan claros los efectos de ingresos visibles que do-
minan el debate de estas cuestiones incluso en paises desarrollados (véase
ejemplos en Keen y Smith, 1996), aunque esta importante cuestién no es co-
mentada en detalle en el presente.

42 En realidad, la propuesta incluia el reemplazo del impuesto municipal a
las transacciones (el derecho de consumo) y la participacién en los ingresos
de los tres niveles del gobierno, pero (como en el caso brasilerio} el impuesto
a las ventas local no es comentado en este documento como tampoco la pe-
culiar naturaleza legal del “impuesto a las ventas” en el nivel central en la In-
dia (Purohit, 1997}. Por supuesto, €l informe de la CRI (India, 1992) concer-
nia principalmente a los impuestos centrales y se ocupaba solo en forma su-
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cidén del IVA central (propuesto) hacia la etapa mayorista,
siendo el componente “mayorista” del [VA administrado por
los gobiernos estaduales. La idea era hacer que esta nueva
ampliacién del IVA (basicamente, a los grandes comerciantes)
fuera administrada por las administraciones del impuesto a
las ventas estadual, con los gobiernos estaduales mantenien-
do el ingreso. La razdn principal por la que el informe de la
CRI sugeria la administracion estadual del impuesto sobre el
margen mayorista era una disposicién constitucional que li-
mitaba las facultades del gobierno central de ir mas alla de la
etapa de produccién en el gravamen de los impuestos al con-
sumo.

Ademas de los impuestos a las ventas centrales y estadua-
les, India tiene un impuesto especial -llamado en forma un
poco confusa el “Impuesto a las Ventas Central” (IVC), si bien
todo el ingreso va hacia los estados- que es gravado por los
estados exportadores sobre las exportaciones entre estados a
una tasa uniforme del 4% fijada por la ley central.43 La CRI
sugeria un arreglo de cAmara compensadora bajo el cual el
IVC recaudado seria ingresado en un fondo central y luego
compartido -aparentemente 50-50, aunque esto no estaba
completamente claro— entre los estados importadores y ex-
portadores, combinado con la ampliacién por parte de los es-
tados importadores de créditos para el impuesto gravado por
los estados exportadores. Dado que incluso la UE no ha po-
dido estabiecer un arreglo de cAmara compensadora (Smith,
1997), la marcha atras dada por la CRI en su posicién de re-
ducir €l IVC a su nivel original del 1% parece ser un enfoque
mas prometedor para reducir el efecto cascada en el sistema
actual.44 Sin embargo, al igual que en la Argentina, cualquier
reduccién en el papel jugado por los impuestos basados en el

perficial de las cuestiones intergubernamentales. Este y los siguientes parra-
fos estan basados en parte en Bird {1993b).

43 Una distincién importante del sistema superficialmente similar en Brasil
es que no hay disposiciones en India para descontar el IVC en el estado im-
portador.

44 Rao y Sen [1996) estiman que la exportacién de impuesto puede ser de
mas del 40% en algunos estados, aunque quizas esta estimacién sea un po-
ce alta.
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origen no seria evidentemente popular con estados que ga-
nan ingresos considerables del IVC actual.45,

En forma mas general, aunque obviamente queda mucho
por decir a favor de la solucion “ideal” del informe de la CRI
de un IVA abarcativo con el producido compartido entre todos
los niveles del gobierno, parece improbable que este ideal sea
alcanzado pronto. Una solucién que requiere, en efecto, la
reestructuracion completa del sistema financiero interguber-
namental seria dificil de lograr en la mayoria de los paises.
Por otra parte, sin un esfuerzo grande y considerable de ana-
lisis y persuasion, es dificil encarar cualquier férmula que
distribuya el producido del IVA que demuestre ser aceptable a
falta de un grado mucho mayor de homogeneidad que el que
prevalece, o que probablemente prevalezca durante anos en la
India. La India no es Alemania y parece improbable una pro-
lija “solucién alemana” del tipo recomendado por el informe
de la CRI.

Con posterioridad al informe de la CRI, un considerable de-
bate de estas cuestiones ha continuado en la India.46 Uno de

45 Cabe sefialar quizas que la suposicion habitual en el debate sobre India
que los estados exportadores siempre ganan por poder gravar sus exportacio-
11es parece un poco extraria en el contexto de las propueslas de un IVA, uno
de cuyos argumentos clave es que “desgrava” las exportacicnes. Si eliminar
los impuestos de las exportaciones (internacionales) es bueno, gravar las ex-
portaciones (interestaduales) ¢puede ser bueno? Aunque este no es el lugar
para discutir el punto en detalle, parece improbable que se produzca en la
préctica el cambio completo hacia adelante que se supone en el debate habi-
tual de la tributacion a través de las fronteras lanto dentro de un pais como
entre paises. Probablemente, el grado de traslado de impuestos de productos
basicos depende de las condiciones del mercado.

Si, por ejemplo. la demanda de exportaciones es un tanto elastica, los re-
sidentes del estado exportador de un modo u otro pagaran en realidad parte
del impuesto a la exportacion. En efecto, en el caso exiremo de una econotria
pequenia, abierta, sin influencia en el precio, todo el ingreso nominalmente
cobrado a las exportaciones proviene realmente de los residentes de la juris-
diccidén que grava el impuesto de un modo u otro. Por ejemplo, los estados in-
dios con excedente de cereales venden en su mayoria a la Food Corporation
de India, comprador semi monopdlico. a un precio de compra fijo. Los im-
puestos a la exportacién gravados sobre tales ventas parecerian caer plena-
mente sobre los granjeros. Aun si algunos impuestos son trasladados a futu-
ro, segiin la elasticidad de la demanda. el estado en su conjunto puede estar
peor aunque el presupuesto de su gobierno esté mejor.

46 Véase, por ejemplo, Burgess, Howes, y Stern {1995), Instituto Nacional de
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los resultados de este debate fue la recomendacion (Instituto
Nacional, 1994) de un sistema de IVAs duales independientes
pero con el IVA central gravado sélo sobre los fabricantes. Los
debates posteriores entre los estados sobre reemplazar sus
impuestos a las ventas por IVAs se centraron en cierta medi-
da en la cuestidon de qué hacer con el IVC como parte de un
traslado hacia un impuesto a las ventas basado en el desti-
no.47 Bagchi (1996), por ejemplo, sugirié que el IVC fuera re-
ducido al 2%, manteniendo el estado exportador la mitad del
ingreso y el resto siendo combinado y distribuido “sobre una
base equitativa”, basicamente para financiar un descuento
compleio del impuesto del exportador por parte de los estados
importadores.

En términos mas amplios, Burgess, Howes y Stern (1995)
propusieron un IVA dual como opcién intermedia sobre una
base lo mas armoniosa posible. No fueron claros, sin embar-
go, sobre la cuestién critica de si un sistema de pago diferido,
un sistema de camara compensadora, o algun otro método
eran el mejor modo de ocuparse del comercio interestadual.48
En el largo plazo sugirieron que el IVA debia convertirse en un
impuesto puramente estadual, reproduciendo, de este modo,
la sjtuacién en la UE.

En un comentario sobre el mismo problema, Bagchi (1996)
sugirié que la solucién a largo plazo deberia ser, en cambio,
un IVA concurrente o dual con una base nacionalmente de-
terminada pero tasas federales y estaduales fijadas en forma
independiente. Nuevamente, estaba inseguro, sin embargo,
acerca de c6mo manejar €l comercio interestadual, sugirien-

Finanzas Pablicas (1994), Purohit y Purhohit [1995), Bagchi (1996, 1997,
1998), y Shome {1997).

47 Para una revision del debate anterior, véase Purchit (1995).

48 Bajo un sistema de pago diferido, las exportaciones entre estados con ta-
sa cero y los estados importadores no gravan las tasas interestaduales sino
que se basan en el mecanismo de crédito fiscal del IVA para asegurar que los
importadores del estado importador paguen impuesto (porque no reciben cré-
dito compensador). Bajo un sistema de camara compensadora, los exporta-
dores pagan impuestos al estado exportador sobre las venias entre estados y
los importadores reciben crédito por el impuesto provenienle del estado im-
portador. A la finalizacion del periodo fiscal, 1as cuentas son equilibradas y el
estado exportador compensa al estado importador por cualguier saldo acree-
dar neto.
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do tres variantes posibles: (1) el sistema de pago diferido, (2)
un IVC reducido y combinado, distribuido por formula, y (3)
tasa cero (para el IVA estadual solamente) sobre las ventas in-
terestaduales. En términos practicos, sostenia que es muy
posible que sea la segunda de estas soluciones la que funcio-
ne. Sin embargo, en realidad es la tercera de estas soluciones
-basicamente la que se usa en la provincia de Quebec en Ca-
nadéa- la que parece funcionar mejor, segun lo comentado
mas adelante.49

En conjunto, en la India, como en Brasil y Argentina, el ca-
mino hacia un buen sistema de IVA con los dos niveles del go-
bierno aplicando IVAs independientes requiere un modo para
implementar el principio del destino sobre el comercio interes-
tadual y algiin modo de compensar a los estados “perdedores”
por las pérdidas de ingresos implicitas en la transicién. Resul-
ta interesante ver, como se sefala a continuacién, que aun-
gque no han sido descuidados, ninguno de estos problemas ha
tenido un perfil muy alto en el caso de Canad4, el tinico pais
desarroilado con un sistema de impuesto a las ventas de dos
niveles.

D. Canada

En la actualidad, Canad4 es quizas el pais mas interesante en
el mundo para los aficionados al impuesto a las ventas. El
pais tiene varios sistemas de impuesto a las ventas diferentes.
Hay un IVA federal, el Impuesto a los Bienes y Scrvicios (IBS),
que se aplica en todo el pais. En una provincia (Alberta), el
IBS es el tinico impuesto a las ventas. En las cuatro provin-
cias, ademas del 1BS, existe un IVM separado que se aplica a
la base impositiva que excluye al IBS. En una provincia pe-

49 Varios estados de la India han adoptado recientemente formas de “IVA es-
tadual” pero con poco éxito a falta de un marco adecuado (Khadka y Shukla,
1999). Aunque se han realizado algunos trabajos atiles en esta materia —por
ejemplo, la preparacion de una ley estadual de IVA “modelo™ (Instituto Nacio-
nal de Finanzas Publicas, 1998)- parece improbable que se pueda esperar
realisticamente mucho progreso sobre este problema en la situacién de la In-
dia “desde abajo”, como ocurrid.
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quena (Prince Edward Island), el IVM es aplicado a la base im-
positiva que excluye al IBS. En otras tres provincias pequenas
(Newfoundland, Nova Scotia, y New Brunswick) hay un IVA fe-
deral-provincial conjunto denominado IVAC y administrado
por el gobierno federal a una tasa uniforme del 15%. Final-
mente, en una provincia (Quebec) existe un IVA provincial, el
Impuesto a las Ventas de Quebec (IVQ), aplicado a la base im-
positiva que incluye el IBS. El IVQ es administrado por el go-
bierno provincial, que también administra el IBS en la provin-
cia en representacion del gobierno federal.

Canada ofrece de este modo diversas situaciones intere-
santes: IVAs federales y provinciales separados administrados
provincialmente, IVAs federales y provinciales conjuntos ad-
ministrados federalmente, e IVA federal y [IVM provincial ad-
ministrados por separado. Algunos puntos salientes con res-
pecto al IVQ e IBS estdn explicados en el Apéndice [.50

Como se muestra alli, el IVQ y €l IBS tal como existen aho-
ra constituyen un sistema de IVA dual operativo -sin, aparen-
temente, ninguno de los problemas habitualmente asociados
con tales sistemas. Las tasas de los dos impuestos son fijadas
en forma bastante independiente por los gobiernos respecti-
vos. Las tasas impositivas también son determinadas en for-
ma independiente, aunque son esencialmente las mismas.5!
Desde el comienzo, ambos impuestos han sido cobrados en
Quebec por el Quebec Department of Revenue.52

Los impuestos sobre las ventas interprovinciates de un ne-
gocio a otro son manejados basicamente por un sistema de
pago diferido muy similar al que se aplica ahora en la UE su-
puestamente como un régimen de “transicion” (Comision de
las Comunidades Europeas, 1996). Las exportaciones desde

50 Este comentario es tomado en gran parte de Bird y Gendron (1998).

51 No deja de tener importancia, quizas, que existiera un precedente del mis-
mo bajo el IGP de Quebec de larga data. cuya base es también casi idéntica
al IGP federal —-aunque en este caso, a diferencia del caso del IVQ/IBS, los dos
impuestos sdn cobrados por separado.

52 La proporcién federal es transferida al gobierno federal después de dedu-
cir un costo administrativo convenido (por inscripto). No han surgido proble-
mas de tales arreglos de cobro entre gobiernos, que son bastante comunes en
Canada (aunque el flujo de ingresos ha venido invariablemente del otro lado
en el pasado, es decir, desde los gobiernos federales hacia los provinciales).
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Quebec, ya sea a otra provincia o a otro pais, tienen tasa ce-
ro. Las impeortaciones a la provincia de otras provincias, o del
exterior, son imponibles pero el impuesto es determinado so-
bre las importaciones interprovinciales solamente cuando hay
una venta realizada por un comerciante inscripto a un comer-
ciante no inscripto o consumidor en la provincia.53 Si bien los
regimenes especiales se aplican a los automaviles y a algunos
otros casos (Canada, 1996), en general no se intenta recaudar
impuesto sobre las compras interprovinciales realizadas di-
rectamente por los consumidores finales.54

La principal diferencia entre este sistema y el de la UE es
la existencia del dominante IBS federal como mecanismo de
ejecucidén. El gobierno federal establece prioridades de audito-
ria para el IBS, pero se acordé un plan de auditoria definitiva
con el gobierno de Quebec, llevando este tltimo la auditoria
en la provincia e informando los resultados a Ingresos de Ca-
nada (Revenue Canada). Dado que el IVQ se aplica a una ba-
se que incluye el IBS, Quebec tiene algunos incentivos direc-
tos para controlar el IBS y el IVQ. Si bien Quebec no puede
controlar directamente las ventas fuera de la provincia, el pro-
ceso normal de la auditoria IBS {llevada a cabo entre provin-
cias por Ingresos Canada (Revenue Canada)) sirve como una
verificacion cruzada para asegurarse que no se haya evadido
el IVQ. En efecto, la existencia de un impuesto a las ventas fe-
deral sobre una base mds o menos uniforme brinda cierto
control sobre las ventas entre jurisdicciones a los efectos de
los impuestos tanto provinciales como federales. Segan se in-
forma, el sistema esta funcionando bastante bien en el nivel

53 Cabe senalar que el gobierno federal no evalaa el IVQ sobre las importa-
ciones en el punto de 1a aduana. Esta es una de las principales diferencias
con respecto al sistema IVAC comentado brevemente més adelante. Dado que
el gobierno federal ha acordado recientemente cobrar el IVM de algunas otras
provincias [Ontario, Columbia Britanica) en la frontera junto con el IBS, pa-
rece que esta cuestion esta siendo resuelta mas sobre una base paolitica que
sobre una técnica.

51 Aparte de algunos pocos casos, las provincias canadienses, tradicional-
mente no se han preccupado demasiado por este problema dado que la geo-
grafia asegura que gran parte de los centros de poblacién no estén cercanos
a las fronteras con otras provincias. Sin embargo, es probable gque el adveni-
miento del comercio electrénico lleve a una mayor preocupacién por esta
cuestion en Canada, al igual que en otros lugares (McLure, 1997b, 1998).
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técnico, a pesar de las conocidas diferencias politicas entre
los gobiernos de Quebec y Ottawa.

No obstante, el gobierno federal -en la biisqueda de su ob-
Jjetivo de desarrollar un sistema de impuesto a las ventas na-
cional mas uniforme- adopté recientemente un enfoque total-
mente distinto. En 1997 el gobierno federal y varias pequenas
provincias del este introdujeron el llamado IVAC. Los elemen-
tos clave del IVAC incluyen el reemplazo de los antiguos sis-
temas de impuesto a las ventas federales y provinciales con
una base de IVA armonizado; una tasa federal-provincial com-
binada del 15% en las tres provincias participantes; v la ad-
ministracién federal del impuesto a las ventas tanto federal
como provincial. La nueva tasa combinada comprende el IVC
del 7% y un impuesto provincial del 8% (aplicable a una base
que excluye el IVC).55 Los ingresos de IVAC son compartidos
sobre la base de patrones de consumo especificos para las
provincias, de conformidad con la formula de asignacion de-
sarrollada conjuntamente por el gobierno federal y las provin-
cias.56 El comercio interprovincial sera manejado como bajo el
vQ.

3i bien el IVAC es superior en cierta forma al acuerde ini-
cial entre el gobierno federal y el gobierno de Quebec, no es
de modo alguno superior al sistema IV@-1BS que opera en la

55 La tasa combinada fue significativamente menor que las tasas combinadas
anteriores del 19,84% en Newfoundland y del 18,77% en las otras dos pro-
vincias. Esto es importante porque el gobierno federal esta brindando asis-
tencia a las provincias participantes al asumir aigunos de los costos incurri-
dos por las provincias en la reestructuracion de sus sistemas de impuesto a
las ventas. Para resultar elegibles, las provincias deben experimentar una
merma en los ingresos superior al 5% de sus recaudaciones corrientes de im-
pueste a las ventas provineial. Para las provincias gque reunian los requisitos
—que retrospectivamente excluian a Quebec y prospectivamente excluyen a
las provineias grandes y ricas de Ontario y Columbia Britanica- la asistencia
para el ajuste compensara el 100% de las mermas en los ingresos superiores
al 5% de las recaudaciones corrientes de [IVM en el primero y segundo aiio, el
50% de este monto en el Lercer ario, y el 25% en el cuarto ario. El costo total
de la asistencia para el ajuste para las tres provincias participantes se esti-
ma en cercanoc a los $1.000 millones.

56 Los datos son reunidos por Statistics Canada, una agencia federal, pero
cualquier posible “jugarreta” con los datos es considerada una perspectiva
tan remota que nadie en Canada ni siquiera se ha preocupado por plantear
esta posibilidad.
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actualidad. En principio, la armonizacién deberia minimizar
los costos administrativos y de cumplimiento y las pérdidas
de eficiencia relacionadas. Una manera de lograr este objetivo
es hacer que un solo organismo administre y recaude el im-
puesto de ambos niveles del gobierno. Asimismo, la armoni-
zacion deberia respetar la autonomia provincial permitiendo
que las provincias elijan una tasa de impuesto a las ventas
que pueda diferir de la tasa del impuesto a las ventas federal.

El acuerdo de armonizacién con Quebec respeta la autono-
mia provincial y la administracién auténoma, pero fracasé fi-
nalmente en lograr la simplificacién. Ahora, sin embargo, el
impuesto a las ventas de Quebec esti mas o menos comple-
tamente armonizado con el IVQ, de mede que los principics
establecidos mas arriba se encuentran mas o menos satisfe-
chos. En cambio, el acuerdo IVAC logra la simplificaciéon pero
a expensas de la autonomia provincial. El objetivo aparente
del gobierno federal en el sistema IVAC es tener variaciones
minimas en las tasas. La justificacion adelantada es que un
impuesto a las ventas coman reduce los costos de cumpli-
miento para las empresas y los costos de administracién pa-
ra los gobiernos. No queda claro, sin embargo, que el IVAC sea
mejor en este sentido que el sistema IBS/IVQ, mientras que
el IVAC obstaculiza claramente la autonomia provincial en el
campo del impuesto a las ventas.57 El acuerdo IVQ/IBS mo-
dificado parece mucho mas cerca de la solucion ideal: existe
una administracién auténoma; existe una conformidad bast-
ca sobre todos los aspectos importantes de los IVA duales que
podria afectar los costos de cumplimiento; y existe autonomia
completa en la fijacion de tasas -y, hasta cierto punto, inclu-
so en el otorgamiento de exenciones a los consumidores fina-
les, si se desea.58

El sistema actual de Canada, con algunas provincias ar-

57 El acuerdo IVAC también ata las manos del gobierno federal porque no
puede cambiar la base o la tasa del impuesto sin el acuerdo unanime de las
provincias.

58 Por otra parte, como demosird el presupuesto de Quebec de 1998 mante-
niendo las restricciones sobre los créditos a los insumos para las grandes em-
presas, incluso hay espacio para una politica impositiva mala pero popular
sin daiiar el sistema general. Esta puede no ser una buena noticia para los
expertos en impuestos, pero los gobiernos no dudaran en darle la bienvenida.



Reformulacién de los Impuestos Subnacionales... 121

monizadas y otras no, esta lejos de ser perfecto, por supues-
to. Todavia quedan costos de administracion y de cumpli-
miento cuando las empresas de dedican al comercio a través
de las fronteras. Lo mismo ocurre con las compras y el comer-
cio entre provincias con distintos regimenes (tales como Que-
bec y New Brunswick). Perc el 80% al 90% del comercio im-
ponible en la mayoria de los paises tiene lugar entre firmas
inscriptas y la experiencia canadiense demuestra que una ju-
risdiccion subnacional puede imponer un IVA con base de
destino en este comercio sin la necesidad de ningtin mecanis-
mo compensador.

La solucion IVACQ

¢Cuales son las lecciones de la experiencia canadiense para
paises como Brasil, Argentina e India? Si el nivel general de
administracién de impuestos es suficientemente alto, es facti-
ble implementar IVAs subnacionales sobre el principio del
destino a distintas tasas. En cierta medida, aunque no es par-
ticularmente conveniente, incluso distintos tratamientos de
ciertas ventas finales a los consumidores pueden ser factibles
sin incurrir significativarnente en nuevos costos administrati-
vos o de cumplimiento o arriesgar ingresos significativos. To-
do esto es cierto, siempre que haya un IVA central dominante
y un adecuado intercambio de informacion entre las adminis-
traciones centrales y subnacionales.

La base para tal sistema de IVA subnacional es un IVA na-
cional bien disefiado y abarcativo9. En este sentido, la Argen-
tina parece mejor posicionada que Brasil o India. Estos 1lti-
mos paises deben mejorar su impuesto gubernamental cen-
tral a las ventas existente antes de intentar reformar sus re-

59 Bird y Gendron (1998) sostienen que en el caso de la UE seria posible crear
una IVA para la UE “virtual” (uno que no diera ingresos a la UE) para permi-
tir el funcionamiento de un sistema IVQ/IBS. Extendiendo esta idea al IVA-
CO comenlado mas adelante, podria ser igualmente posible encarar un IVA-
CO gque funcione sin un IVA central dado que todo lo que se necesita realmen-
te es una cuenta separada en la cual fluyan los ingresos v salidas del IVACO.
Sin embargp, ninguno de estos enfoques brindaria el poder de ejecucidn sub-
yacente que surge de la funcion de auditoria de un IVA central real.
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gimenes de impuesto a las ventas subnacional.$0 La clave pa-
ra la solucion canadiense es la existencia de un grado adecua-
do de confianza (justificada) en la competencia del otro por
ambos niveles del gobierno. Que el sistema funcione entre dos
opositores politicos tan acérrimos como el gobierno federal de
Canada y el actual gobierno provincial de Quebec sugiere que
el nivel de confianza requerido no debe ser tan alto. No obs-
tante, quizds es pedir demasiado esperar que exista pronto
una relacion equivalente (o calidad de administracioén) en mu-
chos paises en vias de desarrollo.

Por supuesto, no todos los problemas a través de las fron-
teras se pueden resolver incluso por el mejor sistema de IVA
dual. Como senalan Keen y Smith (1996) con respecto a la
UE, bajo cualquier sistema posible tendran que continuar los
arreglos especiales como los que existen ahora para las ven-
ias directas a través de las fronteras a los consumidores fina-
les, para las ventas por correo y quizas también para los ru-
bros de impuesto al consumo de tasa muy alta incluidos en
los sistemas de IVA.61 No obstante, por lo menos la experien-
cia del IVQ sugiere que no es necesario ser excesivamente pe-
simista acerca de la posibilidad de un IVA subnacional ade-
cuado y que la mayoria de las soluciones posibles a los pro-
blemas del comercio a través de las fronteras a falta de fron-
teras fiscales puede estar en la creacién de una estructura
impositiva paralela para el pais en su conjunto.

En resumen, Canada demuestra que con una buena admi-
nistracién de impuestos es perfectamente factible operar un
IVA en el nivel subnacional sobre una base de destino, como
minimo, para los grandes gobiernos regionales.62 Parece que
tal sistema funcionara mejor cuando hay un IVA central do-
minante sobre aproximadamente la misma base y ambos (pre-
ferentemente) impuestos son operados por la misma adminis-

60 Para un claro reconocimiento de este punto en el contexto de la India, véa-
se Bagchi (1998).

61 Incidentalmente, también surge la mayoria de los mismos problemas con
el IVM estadual; véase Fox (1992).

62 Canad4 también demuestra que es perfectamente factible tener diversos ti-
pos de relacion (o no relacién) entre los impuestos a las ventas centrales y
subnacionales, pero no es este punto el que aqui se persigue.
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tracion ¢ bien existe una estrecha cooperacion, particular-
mente en la auditoria. En principio, no es importante si exis-
ten dos administraciones separadas o una; o, si hubiera una,
qué nivel la opera. Resulta claro que una sola administracion
central y una base comin (como en el sistema IGP de Cana-
da) seria probablemente mas eficiente, pero este grado de con-
vergencia no es esencial. Si es primordial una auditoria unifi-
cada o bien un intercambio de informacién de muy alto nivel.
También es importante, desde la perspectiva de una buena
asignacion de impuestos, que cada gobierno impositivo estu-
viera en condiciones de determinar su propia tasa de IVA en
forma independiente.

S Qué puede hacerse cuando no hay perspectivas realistas
de una buena administracion de impuestos, especialmente en
el nivel subnacional, en el futuro cercano? Como han demos-
trado Varsano (1995, 1999) y McLure (1999b), un enfoque
prometedor es imponer lo que es en efecto un IVA central
complementario, que McLure denomina el IVA “compensador”
" o IVACQ. Esta simple propuesta tiene la principal virtud de
proteger el ingreso cuando la administracion de impuestos {a
todos los niveles del gobierno) esta lejos de estar bien desarro-
llada. Especificamente, reduce el riesgo de que las unidades
familiares (y los comerciantes no inscriptos) en cualquier es-
tado puedan esquivar el IVA fingiendo ser comerciantes ins-
criptos ubicados en otros estados.

LCoémo podria funcionar tal IVACO? Brevemente SUpo-
niendo que los estados puedan gravar sus propias tasas de
IVA independientes —objetivo central del sistema- el IVACO se-
ria impuesto por el gobierno central sobre las ventas entre es-
tados a cierta tasa adecuada, como por ejemplo el promedio
ponderado de tasas estaduales (McLure, 1999b).63 Los estados
fijarian en cero no sdlo las tasas de las ventas internaciona-
les sino las ventas entre estados. Las ventas entre los estados
estarian sujetas al IVACO central asi como al IVA central. De
este modo, las ventas internas estarian sujetas al IVA central,
ya sea IVA estadual o IVACO central (para las ventas fuera del

83 Para un debate mas completo acerca de como podria funcionar el IVACQO,
véase Varsano (1999) y McLure (1999b).
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estado). No habria necesidad de que cualquier estado tratara
explicitamente con cualquier otro estado ni, en general, ha-
bria necesidad para la compensacion entre estados de crédi-
tos impositives.64 Los compradores inscriptos en otro estado
estarian en condiciones de acreditar el IVACO contra el IVA
central. Los resultados de este procedimiento tienen dos nive-
les. Primero, el gobierno central, que grava el IVACO primero
y luego lo acredita, no obtendria ningdn ingreso neto del mis-
mo.65 Segundo, el IVA estadual aplicado a la reventa por par-
te del comprador seria el del estado de destino. En otras pa-
labras, los resultados son exactamente los mismos que en el
caso del IBS/IVQ descripto anteriormente -se aplica un IVA
de destino subnacional- pero el IVACO actilia ahora para pro-
teger los ingresos del estado de algunos fraudes obvios.

Este simple sistema parece convertir al IVA subnacional en
factible y potencialmente atractivo —en especial en los grandes
paises federales, en los que los estados tienen roles de gastos
importantes, el IVA es la principal fuente de ingreso real y po-
tencial, y no se puede esperar que la administracion de im-
puestos esté a la altura de los niveles canadienses.66¢ Sin du-
da, con el tiempo, al igual que con respecto a los cambios an-
teriores en la administracion de impuestos tales como la in-
troduccion de la retencion del impuesto a las ganancias y, por
cierto, la forma de IVA de imposicion a las ventas en si mis-
ma, esta nueva idea de la tecnologia fiscal puede demostrar
ser una de las innovaciones clave en el pensamiento imposi-
tivo del siglo. No solo parece brindar una base fiscal mas s6-
lida para la descentralizacion que lo que seria de otro modo
posible en muchos paises en vias de desarrollo (y de transi-

64 Esto supone que las tasas del IVA estadual son mas bajas que la tasa cen-
tral. S, como ocurre en Brasil, las tasas estaduales son sustancialmente mas
altas, podria haber cierta necesidad residual de una “cdmara compensadora”
-si bien en una base global, no de transacciones- pero éste no pareceria ser
un problema insuperable si, como pareceria aconsejable en general, existe
una administracién central de IVAs estaduales.

85 Presumiblemente, como ocurre en Canada, el goblerno central recibiria un
arancel convenido -por inscripto- por sus servicios.

86 Como puntualizaramos anteriormente, en general, es probable que sea me-
Jor para los paises mas homogéneos y mas pequenocs seguir el enfoque del
IVAC que compartir los ingresos del IVA.
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¢ién), sino que también puede ofrecer un enfoque prometedor
para mantener no sélo impuestos a las ventas subnacionales
sino nacionales en la era del comercio electrénico, aunque es-
te topice no pueda desarrollarse aqui.67

V. Impuestos subnacionales sobre las empresas

No importa cuan bien funcione un IVA subnacional desde una
perspectiva tanto de ingresos como de eficiencia, es improba-
ble que satisfaga el deseo obvia de los lideres politicos en to-
dos los niveles del gobierno de gravar a las empresas con im-
puestos. Exista 0 no un argumento econdmico para los im-
puestos subnacionales sobre las empresas, las realidades po-
liticas de gobernar en una sociedad democratica son tales que
virtualmente cualquier gobierno subnacional deseara en cual-
quier caso gravar tal impuesto.68 Dado que es probable que
tales impuestos continden existiendo, no importa lo que im-
pligue la sabiduria convencional, es importante considerar si
los problemas que surgen porque los gobiernos gravan a las
empresas yacen en la idea misma de ello o en el modo en que
generalmente lo hacen. Esta seccion sostiene que no sélo hay
un buen argumento econdmico para la imposicién subnacio-
nal de las empresas sino que muchos de los problemas que
surgen de los impuestos existentes se pueden resolver me-
diante la adopcion de una forma de imposicién a las empre-
sas que satisfaga mejor ese argumento econdmico.

El argumento econémico para la imposicién subnacional a
las empresas es simplemente una forma de impuesto de pres-
tacion generalizada. La idea es antigua, y, sin duda, como se
senalara en la Seccién I de este documento, tales impuestos
de prestacion no solo estan permitidos en el nivel subnacio-

67 McLure (1999b) senala esta posibilidad al pasar: en otro documento
(McLure, 1997b) este autor ha comentado en forma mas detallada los proble-
mas planteados para el impuesto a las ventas por el advenimiento del correo
electronico. (Por supuesto, surgen problemas similares con respecto al im-
puesto a las ganancias, como se ha sefialado, por ejemplo, en Bird y Willkde,
de pronta aparicién.)

€8 Para un comentario, véase Bennet y Kerbs [1988) y Pola (1991).
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nal segun la formulacion mas estricta de “asignacion de im-
puestos”, sino que son esenciales para el logro del objetivo de
eficiencia que motiva esa formulacién. Cuando sea posible,
los servicios publicos especificos que benefician a empresas
comerciales determinadas deben ser pagados, naturalmente,
por las tarifas correspondientes al usuaric. Pero cuando no
sea factible recuperar el costo marginal de los egresos del sec-
tor publico para reducir costos a través de las tarifas al usua-
rio, se puede muy bien garantizar alguna forma de gravamen
general con base amplia sobre la actividad comercial. Kitchen
y Slack (1993) han estimado, por ejemplo, que en promedio
alrededor del 40% de los gastos locales (no en educacién) be-
nefician a los inmuebles no residenciales en Canada, aunque
la proporcion es inferior al 20% si se toma la educacion en
cuenta.t9 En forma similar, Oakland y Testa (1995) han esti-
mado la participacion relacionada con las empresas de los
gastos locales y estaduales en los Estados Unidos en alrede-
dor del 13%.70 Hay, por lo tanto, claramente un argumento
para que los gobiernos subnacionales impongan cierto im-
puesto de prestacion generalizado a las empresas, al igual que
se ha usado a menudo un argumento similar para justificar el
impuesto sobre los bienes inmuebles residenciales (Netzer,
1973).

Gravar con impuestos subnacionales sobre la base de que
las empresas beneficiadas deben pagar por las ventajas que
reciben de los servicios piiblicos locales minimizara los efec-
tos secundarios tanto horizontales como verticales.7l Los
efectos secundarios horizontales pueden dar como resultado
niveles excesivos de tributacion dado que los no residentes

69 Para estimaciones similares para un area metropolitana especifica, véase
McKay (1995).

70 Un elemento esencial en estos calculos es. naturalmente, el tratamiento de
la educacion y la salud, que constituyen los gastos subnacionales mas impor-
tantes en muchos paises. Los estudios antes citados suponen que las empre-
sas no reciben ningan beneficio directo de tales gastos, lo que parece discu-
tible.

71 El siguiente argumento esta basado en gran parte en Bird y Mintz (1999).
Para un debate mas analitico de los efectos secundarios horizontales, véase
Mints y Tulkens (1986); con respecto a los efectos secundarios verticales, véa-
se Boadway y Keen (1996) y Dahlhy (1996).
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pagan en efecto por los servicios que disfrutan los residentes
en la medida en que se exporten los impuestos a las empre-
sas “excedentes”. Por el contrario, el resultado puede ser que
se imponga un nivel de tributacién demasiado bajo, por temor
a perder la base impositiva en manos de otras jurisdicciones.
Los efectos secundarios verticales pueden surgir de la inter-
dependencia de las decisiones impositivas cuando distintos
niveles del gobierno gravan la misma base. Por ejemplo, tales
efectos secundarios se producen si los impuestos en un nivel
son deducibles o acreditables en otro nivel o si los impuestos
gravados por un gobierno -sobre, digamos, la renta del iraba-
jo— disminuyen los incentivos al trabajo y aumentan, con ello,
las demandas en otro nivel de ciertos tipos de gastos, tales co-
mo la asistencia social. Todos estos efectos secundarios redu-
cen la responsabilidad del gobierno. Aunque se ha sugerido a
menudo que la competencia fiscal entre gobiernos puede limi-
tar para bien la facultad de gravar con impuestos de los go-
biernos,?2 es igualmente posible que dicha competencia pue-
da conducir a gobiernos que son “demasiado pequenos”. Lo
que es cierto es que tales efectos secundarios hacen altamen-
te improbable que se encuentre el nivel de tributacion y gas-
tos “correcto” en cualquier jurisdiceion.73

Es dificil encontrar cualquier apoyo segiin estos lineamien-
tos para gravar cualquier insumo, ya sea trabajo (cargas so-
ciales) o capital (impuesto al capital o 1GC). En cambio, lo que
sugiere esta linca de pensamiento es que debe imponerse un
gravamen de base amplia neutral a 1a mezcla de factores, co-
mo un impuesto al valor agregado. Por cierto, como lo ha do-
cumentado Sullivan (1965), la concepcion original del IVA (por
Adams (1918) Studenski (1940)) era un impuesto sobre los
beneficios de las empresas.74 Mas precisamente, como suge-

72 Véase, por ejemplo, Brennan y Buchanan (1980), McLure (19886}, y Ed-
wards y Keen (1996).

73 Las transferencias entre gobiernos pueden hacer las cosas mejor o peor
(Smart y Bird, 1997), pero esta compleja cuestién no puede ser explorada con
mayor profundidad en el presente analisis.

74 Véase asimismo a Colm (1955). Probablemente no sea un accidente que
Colm. Studenski e incluso Adams estuvieran muy familiarizados con el ge-
werbesteuer aleman, que, segin lo senalado en el Apéndice 11, en su forma
original estaba muy cerca del IVE comentado mas adelante. También resulta
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rian Allan (1971} y Meade (1978), desde perspectivas bastan-
te diferentes,?5 la forma mas apropiada de IVA a este fin seria
realmente un IGVA ~un “impuesto a las ganancias con valor
agregado” o un IVA gravado sobre la base del ingreso (produc-
cién, origen) en lugar del consumo (destino).76

Comparado con un IVA convencional, tal impuesto —que de
aqui en adelante serd denominado "IVE” para reducir la con-
fusion de siglas- tiene tres caracteristicas distintivas. Primero,
se grava sobre el ingreso, no sobre el consumo: es decir, es im-
puesto sobre la suma de las ganancias y los salarios, o, para
decirlo de otro modo, sobre la inversion y también sobre el
consumo.?7 Segundo, es gravado sobre la produccién, no el
consumo: es decir, es gravado sobre una base de origen no de
destino y, por ello, grava las exportaciones y no las importacio-
nes. Tercero, es determinado mediante el método de la resta (0
de la suma) sobre la base de las cuentas anuales en lugar de
utilizar un método de operacion o de crédito de factura.

Aquellos que piensan que los impuestes a las exportacio-
nes y la inversion son un anatema intelectual rechazaran, sin
duda, esta propuesta directamente. Pero aquellos que pien-
san que existe por lo menos cierta justificacién para la impo-
sicion a las empresas locales o que, nos guste o no, tales im-
puestos continuardn existiendo, no deben ser tan apresura-
dos. Esta forma de imposicién a las empresas es menos dis-
torsiva que los impuestos subnacionales existentes como el
IGC y los impuestos al capital —-por no mencionar gravamenes

interesante sefalar que la primera propuesta de IVA formal por la Misién
Shoup (1949) a Japon fue un “impuesto sobre las empresas™ subnacional
(prefectural) cercanc a lo sugerido aqui. El destino de esta propuesta es co-
mentado en Ito (1950).

75 Allan (1971) sugiere que el IGC sea reemnplazado por un impuesto fijo so-
bre el “costo de los factores™. La propuesta de Meade {1978] excluia los bie-
nes de inversion y era, en consecuencia, un IVA tipo consumo sobre una ba-
se de origen (algo asi como el IUE de Michigan comentado en el Apéndice II).
76 Véase también Bird (1979) que cita propuestas variables siguiendo aproxi-
madamente los mismos linearnientos de distintos autores en Australia, Cana-
dd y Suecia como asi también Bird (1996) y Bird y Mintz (1999). El altimo de
estos documentos realiza una propuesta detallada segin estas pautas para
Canada.

77 Mieniras una base de “ingreso” se puede aplicar a los ingresos brutos o ne-
tos (de amortizacién), la base del ingreso neto es la mas logica.
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arcaicos como el de patente, el derecho de consumo, o inchi-
so ¢l impuesto sobre los bienes inmuebles no residenciales
(que en la practica es gravado a menudo a una tasa efectiva
mucho mas alta que el impuesto correspondiente sobre los
bienes inmuebles residenciales). El peligro de la competencia
de impuestos para empobrecer al vecino sugiere que puede
ser aconsejable poner un piso a cualquier IVE. Asimismo, pa-
ra limitar la posibilidad de exportar impuestos, también po-
dria haber un techo sobre tales impuestos. Pero definitiva-
mente debe haber cierto espacio para la diferenciacién de las
tasas locales.

Como reemplazo para los impuestos subnacionales sobre
las empresas, un IVE mejoraria los sistemas de impuesios
subnacionales de diversas maneras. Primero, seria mas neu-
tral y no favoreceria ciertas formas de inversion con respecto
a otras. Segundo, seria menos susceptible a la erosion de la
base en relacién con e! IGC, dado que, por ejemplo, Ia tasa de
impuestos seria mas baja y la base no se veria afectada por
asuntos tales como el alcance de la deuda financiera. Terce-
ro, aungque mas estable que el IGC en términos de ingresos,
un IVE seria, no obstante, mas sensible a las realidades cicli-
cas que la mayoria de otras formas de impuesto sobre las em-
presas (por ejemplo, los impuestos al capital, los impuestos
sobre los bienes inmuebles). Si la tasa fuera fijada para equi-
parar mdas o menos la base de beneficios recibidos sugerida
mas arriba, el impuesto tendria las importantes ventajas adi-
cionales de eliminar los efectos secundarios ineflcientes y de
alentar a los gobiernos subnacionales mas responsables y
comprometidos.

Por otra parte, estos argumentos no son de ningan modo
exclusivamente teéricos, dado que ya existe cierta experiencia
importante en el mundo real con tales impuestos, como lo co-
mentado en el Apéndice II.

En efecto, la aparente rareza de gravar dos impuestos dis-
tintos sobre el valor agregado reside en gran parte en la simi-
litud de los nombres. Como sostuvo Meade (1978), si tiene
sentido tener impuestos al consumo y a las ganancias en un
pais, también puede tener sentido gravar la totalidad o parte
de uno o ambos impuestos indirectamente en la forma de va-
lor agregado en el nivel de las empresas. Este argumento es
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igualmente aplicable en el contexto de los impuestos subna-
cionales. Segiin se sostenia en la Seccion IV mas arriba, poer
eiemplo, el IVA subnacional en la forma tradicional (crédito-
factura, tipo consumao) parece mas viable y conveniente como
impuesto para los grandes gobiernos regionales. Asimismo,
sin embargo, puede tener sentido igualmente gravar una for-
ma distinta de IVA -la variedad de tipo ganancias, basado en
las cuentas anuales llamado aqui IVE- a una tasa baja como
un impuesto generalizado sobre la actividad de las empresas
(gravado probablemente, como ocurre con el IRAP de Italia,
sobre una base de resta). Por otra parte, si bien no seria ni
factible ni conveniente imponer un IVA tradicional en el nivel
local, deberia ser perfectamente factible imponer un I[VE en el
nivel local y en el estadual.

Supongamos, primero, que no existe un IVE estadual:
Jtendria sentido un IVE local? Podria tenerio en municipali-
dades grandes, de las que se podria esperar que determinen
y recauden tal impuesto, y tendrian el incentivo para hacerlo
en razén del tamario de la base impositiva local que se podria
explotar. Sin embargo, en forma mas general, un IVE local
tendria méas sentido si ya hubiera un IVE estadual vigente, so-
bre el cual se podria “concatenar” en cierta medida una tasa
local (limitada). Muchos paises ya tienen cierta forma de im-
posicién sobre las empresas locales tales como el gewerbes-
teuer de Alemania o €l impuesto a las ganancias sobre las em-
presas de Japon.78 Otros, siguiendo la tradicion del Reino
Unido, se basan en principio sobre impuestos {a menudo di-
ferencialmente pesados) sobre los bienes inmuebles de las
empresas. Un IVE local gravado como, digamos, un recargo de
hasta el 1% sobre la base de IVE informada a los efectos del
impuesto estadual (que es en esencia simplemente ventas me-
nos el costo de los bienes comprados o los salarios més las ga-
nancias) por entidades ubicadas fisicamente dentro de la ju-
risdiccibn impositiva pareceria ser una forma considerable-
mente mas conveniente de imposicion sobre las empresas lo-
cales que cualesquiera otros disponibles en el presente.

Como lo senalaramos antes, es probable que los limites so-

78 Sobre este tiltimo, véase, por ejemplo, Bird y Slack {1991).
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bre las tasas sean impuestos sobre los recargos locales para
impedir una excesiva distorsion en el ambito local.79 El tinico
otro impuesto para el que tal libertad de tasa local, incluso
restringida, podria ser posible y aconsejable seria un recargo
sobre un IGP estadual (o nacional).

Sin embargo, es probable que en este caso el problema del
viajero frecuente convierta a tal impuesto en dificil de mane-
jar y requiera cierta clase de sistema de pool de ingresos y for-
mula compartida, que reduciria sustancialmente la responsa-
bilidad de los que deben tomar decisiones en el nivel local.80
Mas importante, segin lo puntualizado anteriormente, el en-
foque IGP a la salvacion fiscal subnacional no parece viable en
el contexto de la mayoria de los paises en vias de desarrollo.

VI. Conclusién

Los enfoques sugeridos aqui para resolver por lo menos algu-
nos de los problemas existentes de la tributacién subnacional
en los paises en vias de desarrollo descansan en tres princi-
pios simples: (1) deberia prestarse mayor atencion a la equi-
paracion de las necesidades de gastos y de ingresos; (2) debe-
rian hacerse mayores esfuerzos por asegurar gue todos los go-
biernos asuman una responsabilidad significativa en el mar-
gen para financiar los gastos de los que son politicamente res-
ponsables; y (3) los impuestos subnacionales no deberian dis-
torsionar significativamente la asignacion de recursos.

Si los gobiernos regionales tienen responsabilidades de
gastos que resultan significativas, existen realmente sdlo dos
formas en que estos criterios se puedan satisfacer en la ma-
yoria de los paises —a través de un recargo sobre el IGP o un
recargo sobre el IVA. Si bien hubo en origen mucha oposicion

79 Otra opci6n podria ser que un estado gravara un IVE local a una tasa “co-
min” distribuyéndose los producidas de acuerdo con alguna formula (como
el IVA aleman], pero esto seria claramente menos conveniente en términos de
responsabilidad fiscal local.

80 Cierto enfoque tipo “férmula” seria necesario todavia para prorratear la ba-
se iimpositiva de las empresas multijurisdiccionales bajo un IVE {(Véase Apén-
dice I y Bird y Mintz, 1999),
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hacia la sugestion anterior fuera del contexto de los paises de-
sarrollados —por ejemplo, cuando fue expuesta por primera
vez en Bird y Wallich (1922) para los paises en vias de transi-
cién-, por lo menos la posibilidad de tales recargos sobre el
impuesto a las ganancias local parece ahora ampliamente
aceptada en varios paises. Lamentablemente, muy pocos o
ninguno de los paises en vias de desarrollo tiene impuestos a
las ganancias centrales lo suficientemente fuertes como para
que los gobiernos subnacionales extraigan muchos ingresos
de esta fuente. En muchos paises, la respuesta para los ingre-
s0s subnacionales, como ocurre con los ingresos nacionales,
parece basarse, por lo tanto, en el IVA. Siguiendo el modelo
que ya estd en marcha en Canada (Bird y Gendron, 1998}, for-
talecido por la aplicacion del rasgo compensatorio sugerido
por Varsano (1995) segan lo desarrollado en mayor profundi-
dad por Varsano (1999) y McLure (1999b), el camino parece
abierto para la adopcién de IVAs subnacionales en por lo me-
nos algunos paises en vias de desarrollo en un futuro cerca-
no —por ejemplo, en los paises latinoamericanos mas grandes
con sistemas federales, tales como Brasil, Argentina o México.
Dado un IVA nacional relativamente bien estructurado y en
funcionamiento y la aparentemente creciente necesidad de in-
gresos subnacionales importantes que se deben obtener de
un modo politicamente responsable, este camino parece aho-
ra abierto. Debe ser explorado atin mas.

Una segunda caracteristica de los impuestos subnaciona-
les que ha sido enfatizada aqui es la importancia de desarro-
llar una forma menos dafiina de impuestos subnacionales so-
bre las empresas. Los IGCs subnacionales, impuestos al co-
mercio, impuestos a las empresas, impuestos a las propieda-
des inmuebles no residenciales, derecho de consumo, e inclu-
so0 los Hlamados impuestos a las ventas “minoristas™ (que ge-
neralmente son gravados en la practica sobre cierta estima-
cion de los ingresos brutos) en muchos paises pueden intro-
ducir serias distorsiones econdémicas de diversas maneras. No
obstante, existe un argumento econdmico (beneficio) para
ciertos regimenes impositivos regionales locales con respecto
a las empresas y, parece, a menudo una llamativa necesidad
politica de los lideres locales por imponer tales impuestos. El
enfoque de este problema sugerido aqui ha sido la introdue-
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cién de lo que es, en efecto, otra forma de IVA -llamada aqui
el IVE. Ya existen variantes de tales impuestos en algunos
paises (Véase Apéndice II). El argumento tedrico de tales gra-
vamenes ha sido discutido durante décadas {Sullivan, 1965;
Bennett y Krebs, 1988; Bird, 1996) y se han hecho reciente-
mernte propuestas concretas siguiendo estos lineamientos en
algunos paises desarrollados (Qakland y Testa, 1998; Bird v
Mintz, 1999). El argumento practico para reemplazar la actual
mescolanza de impuestos gravados a las empresas por tal im-
puesto parece todavia mas fuerte en el contexto de muchos
paises en vias de desarrollo y de transicion.

Supongamos que ambas propuestas fueran aceptadas en
cualquier pais dado. El resultado seria entonces una familia
de IVAs, con un IVA estandar tipo consumo, segan el princi-
pio de destino, segiin crédito de facturas, impuesto en el nivel
del gobierno central, un IVACO y sus correspondientes [VAs
estaduales gravados a distintas tasas sobre la misma base por
los gobiernos regionales, y un IVE (esencialmente un IVA tipo
ingreso gravado por el método de la suma o resta} gravado so-
bre todos los inscriptos en el IVA por los gobiernos regionales
¥ quizas gobiernos locales mas grandes a tasas relativamente
uniformes.8! Asimismo, naturalmente, todos los niveles del
gobierno deberian aplicar tarifas al usuario apropiadas (Bird
y Tsiopoulos, 1997), clertos impuestos al consumo —en parti-
cular quizas aquellos relacionados con vehiculos (Bahl y Linn,
1992)- podrian ser gravados en el nivel regional. Existe un
fuerte argumento en la mayoria de los paises en vias de desa-
rrollo para una imposicion mas efectiva de los bienes inmue-
bles residenciales, y el gobierno central puede continuar gra-
vando a ambos con un IGC y un IGP progresivo, con los go-
biernos regionales gravando, quizas, 1GPs fijos sobre la mis-
ma base,

Por supuesto, queda muche por hacer para desarrollar los

31 Dado que el IVE es gravado sobre la misma base que el ingreso bruto que
se debe informar a los efectos del impuesto a las ganancias, su introduccion
también podria dar una oportunidad adecuada para la introducciéon de una
administraciéon de impuestos uniforme y unificada que abarque al IVA y al
IGC més el IGP a las empresas en todos los niveles del gobierno. Sin embar-
go, tal elaboracion administrativa debera ser dejada para una fecha posterior.
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detalles del esquema bosquejado aqui. Debe establecerse un
sinniimero de detalles de diseno y administracién, la relacion
entre los distintos niveles del gobierno subnacional debe pen-
sarse con cuidado, el papel y el disefio de las transferencias
fiscales entre gobiernos deben ser reconsiderados, al igual
que el nivel de asimetria apropiado y tolerable en la aplicacién
de los principios sugeridos a los gobiernos subnacionales de
distinto tamafio y competencia. No obstante, incluso este es-
tudio preliminar sugiere que por lo menos tres de los princi-
pios largamente aceptados que rigen los impuestos subnacio-
nales deben ser repensados y descartados en gran parte:

Primero, el modelo convencional de asignacion de impues-
tos, que en efecto asigna todas las fuentes significativas de in-
gresos a los gobiernos centrales, es claramente inapropiado
para paises en los que los gobiernos subnacionales, por cual-
guier razdn, representan una proporcién significativa de gas-
to del sector piiblico (a menos, por supuesto, que tales gobier-
nos estén actuando simplemente como brazos administrati-
vos del centro). Si tales gobiernos van a ser grandes gastado-
res, deberan, en beneficio de la responsabilidad y el compro-
miso fiscal, tener impuestos mucho mas grandes que los que
permite este modelo.

Segundo, el IVA es la clave para el financiamiento del go-
bierno central en la mayoria de los paises en vias de desarro-
llo y de transicién. Es evidente que los gobiernos centrales en
tales paises son los mas renuentes a perder el control sobre
este impuesto. Hasta ahora, esta renuencia comprensible ha
estado apoyada por la sabiduria convencicnal de que los [VAs
subnacionales no son técnicamente factibles. Sin embargo,
contrariamente a lo que se ha pensado durante mucho tiem-
po, tales impuestos son factibles. De este modo, parece pro-
bable que el IVA subnacional {respaldado por algoe asi como el
IVACO antes comentado) se convierta en la fuente mas impor-
tante de ingresos subnacionales en por lo menos algunos pai-
ses federales mas grandes.

Tercero, admirable como es en muchos sentidos el habi-
tual paquete de tarifas al usuario e impuestos a los bienes in-
muebles, treinta afios de experiencia han dejado en claro (1)
que es muy dificil de implementar en muchos paises, (2) que
no brinda una adecuada base fiscal si los gobiernos locales
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tienen responsabilidades de gasto importantes en el area so-
cial, y (3} que los impuestos a los bienes inmuebles sobre las
empresas conducen a un mal uso politico v econdmico. La
combinacién de estos factores en muchos paises ha llevado a
la proliferacion de una variedad de malos impuestos locales (y
regionales) sobre las empresas. Reconociendo estas presiones
y el hecho de que existe un buen argumento para por lo me-
nos cierta imposicién beneficiosa de las empresas por parte de
los gobiernos subnacionales, se ha sugerido aqui que una res-
puesta factible podria estar en la introduccién del llamado
“IVE™ a una tasa baja y uniforme. Mientras que tal impuesto
podria ser considerado en primer término como un reempla-
zo para IGCs subnacionales claramente indeseables, también
paodria ser ampliado en algunos casos hasta reemplazar a los
impuestos a los bienes inmuebles no residenciales locales,
gravandose las tasas complementarias locales sobre la misma
base que un IVE regional.

Tal paquete no resolvera, por cierto, todos los problemas de
establecer regimenes impositivos subnacionales solidos y que
funcionen en todos los paises en vias de desarrollo: pero de-
beria acercar las cosas hacia esta meta como ocurre en este
momento.
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APENDICE 1
Impuesto a las ventas en Canadi

Durante muchos anos, Canadé luché contra un impuesto fe-
deral a las ventas de los fabricantes arcaico e [IVMs provincia-
les independientes y no coordinados. Impaciente y con afios
de lucha infructuosa, en 1991 el gobierno federal introdujo fi-
nalmente el IBS, una version actualizada del IVA, el impuesto
a las ventas elegido por la mayoria de los analistas. Sin em-
bargo, este brillante nuevo impuesto se vio enfrentado a una
fuerte oposicién politica y popular, en donde las implicancias
provinciales y federales tenian mucho que ver (Bird, 1994).

Naturalmente, los canadienses estaban muy al tanto de los
problemas potenciales en este sentido. Cuando el IBS fue pro-
puesto por primera vez por el gobierno federal en 1987, la va-
riante preferida por el gobierno federal era el llamado “IVN",
que hubiera sido administrado federalmente sobre una base
uniforme a tasas uniformes, siendo el producido dividido en-
tre los gobiernos federales y provinciales y entre los gobiernos
provinciales de acuerdo con cierta formula. Como antes sefa-
laramos, asi es esencialmente como funciona el IVA en Alema-
nia. Sin embargo, era probable que tal solucion centralista
nunca fuera aceptable en Canada. Si bien la base y las tasas
del IVN son fijadas ambas federalmente, el hecho de que algu-
nos de los producidos sean pagados a las provincias no tiene
significado alguno. Se habrian obtenido los mismos resulta-
dos si el IVN fuera totalmente federal y entonces, en un paso
separado, algunos de los montos recaudados de este modo
fueran pagados a las provincias segan cierta formula. Si la
base impositiva, las tasas de impuestos y la formula distribu-
tiva fueran todas determinadas por acuerde federal-provincial
conjunto, las cosas serian, por supuesto, distintas. Pero si ta-
les acuerdos fueran faciles de realizar, Canada seria un pais
bastante distinto del que es.

Las consideraciones del costo y de la dificultad de llegar a
tal diseno de impuesto conjunto sugirieron un enfoque alter-
nativo a la reforma del impuesto a las ventas, En lugar de tra-
tar de idear alguna forma “dual” del IVN (la misma base, ta-
sas distintas) o “conjunta” (las mismas base y tasas, con una
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formula de distribucion), ¢por qué no dirigir toda el area del
impuesto a las ventas a un nivel del gobierno o al otro? La ver-
sion “alemana” de la propuesta del IVN recién comentada es
igual a dirigir el impuesto a las ventas al gobierno federal,
aungue can clerta participacion provincial en el proceso de to-
ma de decisién. Por el contrario, la Comisién Real sobre Im-
puestos (1966) habia recomendade que los gobiernos federa-
les debian dirigir los impuestos a las ventas a las provincias.
Otros han hecho recientemente recomendaciones similares.
Ip y Mintz (1992), por ejemplo, sostuvieron que el gobierno fe-
deral debia asumir plena responsabilidad por los impuestos a
las empresas mientras que al mismo tiempo el IBS federal de-
bia ser reemplazado por impuestos a las ventas {minoristas) y
al consumo provinciales, debidamente aumentados.

Los argumentos para tales cambios tenian dos niveles.
Primero, reemplazar dos impuestos a las ventas por uno re-
duciria los costos administrativos y de cumplimiento de la
imposicion en forma sustancial.82 Segundo, este cambio da-
ria mayor criterio de Ingreso a las provincias y las haria mas
responsables por financiar mas de sus propios gastos en sa-
lud y educacion.83 Sin embargo, transferir todos los impues-
tos a las ventas al nivel provincial parece muy improbable.
Tal cambio hubiera requerido que las provincias aplicaran
tasas de IVM con éxito. Por otra parte, cambiar de un IBS a
un IVM provincial modificaria, en efecto, el impuesto hacia
los insumos comerciales,84 revirtiendo de este modo la ga-
nancia econémica mas evidente de cambiarse hacia un IVA.
No era probable que ninguna provincia estuviera dispuesta a

82 Por otra parte, como enfatizara Poddar (1990), habria mayores costos de
cumplimiento de las firmas dedicadas al comercio interprovincial. Esta com-
pleja cuestién no puede ser discutida con mayor profundidad aqui. Para una
util discusién temprana en Canada, véase Hill y Rushton (1993).

83 Par supuesto, las distintas provincias ganarian y perderian distintas sumas a
través de cualquiera de tales cambics. Supuestamente, los subsidios de equipa-
racidon se podrian ajustar segun fuera conveniente para impedir la indebida pe-
nalizacion de las regiones mas pobres del pais. La cuestién importante de la in-
terdependencia de la asignacion de impuestos y el diserio de los sistemas de
transferencia no pueden, sin embargo, ser discutides en este documento.

84 Kuo, McGirr, y Poddar (1998) estimaban que de un tercio a la mitad de los
ingresos de IVM provinciales provenian de los insumos comerciales.
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cambiar los impuestos explicitamente hacia sus ciudadanos
en la medida que eso hubiera sido necesario para evitar este
problema.85

Por lo tanto, no resulta sorprendente que la evolucion del
sistema del impuesto a las ventas en Canada siguiera linea-
mientos bastante distintos hasta el punto que, segiin sc sefia-
16 en el texto, las variantes de casi todos los sistemas que se
han propuesto funcionan ahora en una provincia u otra. Tan-
to el IVA gravado por la provincia de Quebec, el IVQ, cuanto
el IBS federal son impuestos de base amplia sobre el consu-
mo. Existen algunas diferencias entre ellos, aunque mucho
menos ahora que cuandoe los dos impuestos fueron gravados
inicialmente en 1991 (Gendron, Mintz, y Wilson, 1996). El
IBS, por ejemplo, es gravado a una sola tasa del 7%, que se
aplica a la mayoria de los bienes y servicios imponibles con-
sumidos en Canada. El IVQ tiene ahora una tasa impositiva
general del 7,5%, que es aplicada al precio de los bienes y ser-
vicios incluyendo el IBS, de modo que la tasa combinada es
del 15.025%. Si bien el IVQ impuso inicialmente distintas ta-
sas para bienes y servicios y tenia bastantes diferencias en la
base con respecto al IBS, las diferencias mas significativas en-
tre los dos impuestos se han desvanecido ahora.

En vista de la insistencia de algunos (por ¢jemplo, McLure,
1999a) para quienes “una base impositiva estadual y federal
uniforme ...[es] absoclutamente esencial”, vale quizas la pena
sefnalar que subsisten diferencias entre las dos bases imposi-
tivas. Por ejemplo, otorgar un descuento instantaneo después
del pago del impuesto elimina el IVQ en los libros. Mientras
que la administracion de este descuento agrega claramente
cierta complejidad, este enfoque asegura la preservacion de
una base de IVA uniforme para los impuestos tanto federales
como provinciales, en tanto permite (en efecto) un tratamien-

85 El grado en el cual el IVQ diferia inicialmente del IBS, por ejemplo —véase
Mintz, Wilson y Gendron (1994)- era probablemente explicable en gran parte
scbre eslas bases. El IVQ gravaba con una tasa mas baja a los servicios que
a los bienes y compensaba la pérdida de ingreso no permitiendo créditos im-
positives a los insumos sobre una variedad de rubros. Si bien esta politica fue
posteriormente revertida en parte, todavia quedan restricciones, segim lo se-
fialado méas adelante.
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to diferencial al nivel del consumidor final. Una cuestidén mas
importante, y problematica, surge con respecto a los créditos
impositivos a los insumos.

Bajo el IVQ, los créditos impositivos a los insumos no se
otorgaban en principio para ciertos bienes y servicios (tales
como combustible, electricidad, y automéviles). En 1996, sin
embargo, aunque subsisten diferencias menores con respecto
a algunas cuestiones tales como el tratamiento fiscal de los
servicios financieros y ciertos paquetes de turismo y, segun lo
antes mencionado, libros, en el conjunto el IVQ incorporaba
las mismas normas que el IBS con respecto a los reclamos de
créditos impositivos a los insumos. No obstante, existen toda-
via ciertas restricciones “temporarias” sobre los créditos im-
positivos a los insumos para las grandes firmas en vigencia
bajo el IVQ aparentemente por razones de ingreso. Tales dife-
rencias de base no son en principio particularmente conve-
nientes, pero el gjemplo canadiense muestra que, para bien o
para mal, pueden, no obstante, ser tolerables dentro de un
sistema de IVA dual.
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APENDICE 1i
Enfoques sabre el impuesto al valor de la empresa

Los enfoques sobre el concepto del IVE que figuran en el tex-
to se pueden encontrar en los estados de Michigan (el anterior
IAE, o impuesto a la actividad de las empresas, desde 1953
hasta 1968, y, desde 1976, el IUE, o impuesto Ginico a las em-
presas) y New Hampshire (el impuesto a la empresa comer-
cial, o IEC) como asi también en Italia (el nuevo impuesto re-
glonal a las empresas, el IRAP) y Alemania (el antiguo “im-
puesto local al comercio” o gewerbesteuer).

El IUE en Michigan es basicamente un IVA modificado cal-
culado a través del método de la suma sobre una base de con-
sumo. Introducido originalmente (en una forma levemente
distinta) para reemplazar al IGC estadual y algunos otros im-
puestos sobre los negocios, las principales virtudes de este
enfoque parecen ser una mayor estabilidad en los ingresos y
la extension de la imposicion a formas no corporativas de los
negocios. Sus principales problemas surgen de su excesiva
complejidad {debida en parte a su uso para brindar incentivos
de inversion) y -reflejando quizas opiniones profundamente
enraizadas sobre la “correccion” de gravar las ganancias- de
la resistencia de los contribuyentes a pagar IUE cuando no
habria responsabilidad por IGC.86

El mas reciente IEC en New Hampshire, introducido en
1993, difiere en varios aspectos importantes. Primero, la base
del IEC es esencialmente el ingreso neto (Kenyon, 1996). Se-
gundo, el impuesto es gravado a una tasa mucho mas baja:
0,25% comparado con una tasa del 2,5% en Michigan. Terce-
1o, y relacionado, el IEC no reemplazd al IGC en New Hamps-
hire sino que en cambio es visto como un complemento del
mismo. Por otra parte, los dos impuestos son iguales en algu-
nos aspectos importantes. Ambos son gravados sobre el valor
agregado mediante el método de la suma, y ambos estaban
destinados a brindar una fuente de ingresos mas estable, efi-

86 Véase Ebel (1972) sobre el IAE original en Michigan. El IUE actual es des-
cripto méas brevemente en Kenyon (19986).
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ciente y simple. Kenyon (1996) sostiene que €l JEC ha aumen-
tado sin duda la estabilidad, que es menos distorsivo que un
IGC incrementado equivalente, y que se trata de un impuesto
relativamente simple.87

Aun mas interesante es la reforma de 1998 en Italia, en la
cual un impuesto regional a las ganancias existente gravado
esencialmente sobre las ganancias de las empresas (a una ta-
sa de alrededor del 16%), un impuesto sobre las distribucio-
nes de dividendos por parte de las empresas, un pequerno im-
puesto al patrimonio, y los aportes de las cargas sociales gra-
vados para financiar un plan de salud nacional fueron todos
reemplazados por un nuevo impuesto a las empresas, el
IRAP.85 E] IRAP es esencialmente un IVA basado en las ganan-
cias gravado mediante el método de la resta (la dilerencia en-
tre los ingresos brutos y las compras de otras firmas, inclu-
yvendo amortizacion) sobre una base de origen. La mayoria de
las firmas esta sujeta al IRAP a una tasa del 4,25%, aunque
los goblernos regionales pueden gravar un punto porcentual
adicional si asi lo eligen.89

Por 1iltimo, el abuelo de todos los impuestos “al valor agre-
gado” locales sobre las empresas es el gewerbesteuer®® ale-
marn. Segiin fuera concebido originalmente, este impuesto fue
gravado sobre las ganancias de todos los factores de produc-

87 El principal preblema técnico con el impuesto se relaciona con su aplica-
cign a empresas multiestaduales (0 multinacionales). Es evidente que mu-
chas de las cuestiones familiares que surgen con el IGC surgen también en
este caso, y la mejor solucion pareceria ser establecer normas de nexo claras
y uniformes (Bird y Wilkie, de pronta aparicion) y una fdrmula de distribu-
cién simple y uniforme (Bird, 1986b). Si bien todas estas cuestiones requie-
ren mucha mas exploracion, Bird y Mintz (1999) ilustran cémo tal sistema
podria funcionar en Canadé, usando normas de distribucion alternativas.

88 Véase Maisto (1997) y Dell'Anese (1997) para un mayor comentario.

83 Como con todos los intentos por reformar los impuestos a las ganancias
sobre las empresas —por ejemplo, el impuesto sobre el flujo de fondos (McLu-
re y Zodrow, 1998)- la actitud del IRS o Servicio de Impuestos Internos de los
EE.UU. es importante. Con respecto al IRAP, resulta interesante ver que el
IRS ha acordado gue una “parte” del impuesto que puede ser calculada apro-
ximadamente como la tasa impositiva (4,25%) por la ganancia neta (la base
del IRAP menos los costos laborales y los gastos por intereses), pueden ser
acreditables a los efectos del impuesto estadounidense (Smith y Gann, 1998,
1999).

90 Esta breve reserfia estd basada en gran parte en Bennet y Krebs (19288).
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cién, aunque no de modo muy coherente. En los ultimos
anos, el alcance de la base impositiva se ha visto reducido
sustancialmente -por ejemplo, al abolirse el componente de
sueldos de la base en 1980 y deducirse (a partir de 1984) el
50% de los intereses sobre las deudas a “largo plazo™, dismi-
nuyendo de este modo su logica coherencia inicial. Asimismo,
el impuesto ha sido eliminado en gran parte de las empresas
excepto las mas grandes. Aunque las autoridades locales to-
davia tienen una prudencia considerable con respecto a las
tasas Impositivas, estos cambios redujeron sustancialmente
su autonomia de ingresos, y, por lo tanto, no resulta sorpren-
dente gque en su mayoria respaldaran una propuesta federal
en 1982 para introducir una forma explicita de impuesto al
valor agregado local, a una tasa estimada de alrededor del 3%
sobre el IVA federal aunque sobre una base de origen de ga-
nancia neta y recaudado preferentemente mediante el método
de la suma (es decir, sobre la suma de los sueldos, intereses,
alquileres y ganancias netas). Si bien, finalmente, esta pro-
puesta no fue aceptada debido en gran parte a la oposicién de
las empresas, ¢s casi exactamente equivalente a la realizada
en ¢l texto.
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LISTA DE ABREV'IATURAS EN EL TEXTO

IVA:
IVE:
1GC:
1GP:
IVM:
IVAC:
CRI:
IVC:
1BS:
vVQ:
IVACO:
IGVA:
IAE:
[UE:
[EC:
IPI:
ICMS:

ISS:
IVN:
IRAP:

Impuesto al Valor Agregado

Impuesto sobre el Valor de la Empresa
Impuesto a las Ganancias Corparativo
Impuesto a las Ganancias Personal
Impuesto a las Ventas Minoristas
Impuesto a las Ventas Armonizado Canadiense
Comision de Reformas Impositivas
Impuesto a las Ventas Central

Impuesto a los Bienes y Servicios
Impuesto a las Ventas de Quebec
Impuesto al Valor Agregado Compensador
Impuesto a las Ganancias con Valor Agregado
Impuesto a la Actividad de las Empresas
Impuesto Unico a las Empresas

Impuesto a la Empresa Comercial
Impuesto a los Productos Industrializados
Impuesto a las Operaciones Relativas a la
Circulacién de Mercaderias y Servicios
Impuesto sobre los Servicios

Impuesto a las Ventas Nacional

Impuesto Regional a las Empresas (italia)

Gewerbesteuer: Impuesto Local al Comercio (Alemania)
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