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Resumen

El trabajo analiza la importancia de una adecuada definicion de los recursos y costos
tributarios para establecer el sistema de coparticipacion federal de impuestos en Argentina,
dentro de una propuesta que considera como variable determinante de los recursos a recibir
por cada jurisdiccion, los costos estandares para el cumplimiento de las "competencias,
servicios y funciones" atribuidas a cada una de ellas.

La registracion de los recursos sobre la base de lo devengado, sosteniendo que los tributos
son “ganados” en el momento en que se producen sus hechos imponibles, permitiria la
atribucion de los recursos al momento de la transferencia de valor econdmico al sector
publico. Este sistema obligaria, al mismo tiempo, a explicitar un conjunto de costos ligados a
los tributos que actualmente se encuentran ocultos en las registraciones publicas,
permitiendo contar con la informacion necesaria para una distribucion mas racional de los
recursos publicos.
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Abstract

This paper deals with the importance of an adequate definition of tax revenues and tax costs
to establish the future Federal Tax Sharing system in Argentina. The analysis considers the
standard costs for the fulfillment of the "competences, services and functions" attributed to
each federal jurisdiction, as a determinant variable for revenue distribution among them.

An adequate concept of “accrual basis” for tax revenue recording, implies that

revenues are “earned” by the time the tax event occurs or when the economic value
is transferred to the Public Sector. This recording system will allow showing a set of
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implicit revenue costs, nowadays hidden in our public accounts, thus providing the required
information for a rational tax sharing system in Argentina.

Key words: Tax sharing system, accrued revenues, tax costs
JEL: H7

Introduccion

La coparticipacion federal en Argentina es un tema manido. Simplemente “sobre la
cuestion se ha escrito mucho y se ha hecho casinada” (Cao, 2008: 121). En abril de 2010, una
consulta en un buscador de Internet' nos muestra para “coparticipacion federal” 70 900
aciertos en paginas de Argentina, dentro de un total de 97 700 para esa expresion en toda la
Web, lo que representa mas de un 70% del total mundial. Mas alla de los sesgos que implica la
expresion por su difusion en nuestro sistema legal, resulta impresionante observar la
importancia que detenta este tema en la Argentina’. Sin embargo, cuando a los hechos nos
remitimos, no hay proyectos de ley de modificacion del sistema con estado parlamentario a la
fecha, ni visos de que algtin proyecto pueda lograr consenso en el futuro cercano’.

Recordemos que la instauracion de un nuevo sistema es un mandato constitucional
incumplido con una mora que ya supera una década. La clausula transitoria sexta de nuestra
Constitucion sigue subrayando que: “[u]n régimen de coparticipacion conforme lo dispuesto
en el inc. 2 del Articulo 75 y la reglamentacion del organismo fiscal federal, seran
establecidos antes de la finalizacion del afio 1996...”. Los constituyentes de Santa Fe y
Parana de 1994 mandaron al Congreso Nacional y a las Legislaturas provinciales* una tarea
que aun no se cumple, a pesar de haber superado el plazo en mas de trece afios.

El problema es complejo, pero atin asi central para la conformaciéon de una
federacion estable. El financiamiento de las actividades publicas en el Estado Federal
argentino dista mucho de resolverse con una magica lista de porcentajes cuya
sumatoria cumpla la tUnica condiciéon de igualarse al 100%, con una mayoria de
legisladores que la voten. Tampoco se encuentra el “hilo de Ariadna” que nos permita
salir del “laberinto” de la coparticipacion, si nos concentramos en discutir cémo
distribuir los recursos existentes, sin analizar antes en qué se utilizaran. Como nos
recuerda el doctor Garat citando a Braceli: “[c]omo ha sefialado Orlando Braceli, es
muy dificil discutir este tema sin discutir y resolver qué hace el Estado a cada nivel de

' En www.google.com.ar. Mas alla de los sesgos que pueden tener los buscadores utilizados desde la
Argentina se observa un porcentaje mayor aun consultando www.yahoo.com.
* Cao (2008) realiza una comparacion con otros términos que considera relevantes y obtiene la misma
conclusion.
* Aun asi el tema concita y mantiene la atencién de los expertos en finanzas y politicas publicas. Cfr.
“SuplementoEconémico”, Diario La Nacion, 25 de abril de 2010.
pp— .. sz « [SNT) :
Téngase en cuenta que la norma de coparticipacion debe ser una “ley convenio” de derecho intrafederal.
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gobierno para la provision de los bienes ptiblicos” (Garat en Hernandez, 2008: 100-101).

Uno de los principales riesgos de esta injustificable demora, es que los representantes
legislativos decidan en algin tiempo que es su momento de actuar, y que, con un horizonte de
tiempo muy limitado, elijan, de un limitado “ment”, un conjunto de parametros devolutivos
y redistributivos con alguna ponderacion mas o menos justificable, y establezcan
rapidamente un nuevo “sistema provisional™ coherente con el “mosaico partidario” que
exista en ese momento, al estilo de la vigente Ley 23548. Ese no sera el sistema armonico y
estable que necesitamos para asegurar la federacion argentina.

Se ha analizado en trabajos anteriores la necesidad de contar previamente con una
respuesta racional a la pregunta central: jen qué utilizaremos los recursos?, como
prerrequisito para cualquier distribucion’. Resultara luego necesario analizar cuanto costara
llevar a cabo efectivamente las distintas “‘competencias, servicios y funciones” que cada uno
de los actores del sistema tiene adjudicados en el sistema argentino’.

No alcanza con saber qué debe hacer cada actor del sistema, sino que también debemos
saber cuanto deberia costar dicho accionar. Decimos “deberia” ya que una de las reglas del
sistema, si queremos evitar la inclusiéon de mecanismos de incentivos “perversos”, sera que
cada actor cuente con los recursos para hacer frente a los costos de eficiencia estandar que
requieran sus actividades, y que los desvios negativos o positivos respecto de ellos,
perjudiquen o aprovechen solo a los responsables de dichos desvios. Si una jurisdiccion
resulta més eficiente que el promedio para el cumplimiento de alguna funcién, por la calidad
de su gestion, por lo que los costos que enfrenta para realizar idéntica actividad son menores
a los de otra jurisdiccion menos eficiente, no por ello debera recibir menores recursos. A
pesar de que esta regla parece obvia, su cumplimiento requiere plena informacion
transparente y contrastable intersubjetivamente sobre los estindares de costos de las
funciones de produccion publicas. Esta matriz de datos no existe en Argentina, pero creemos
que puede ser realizada luego de un arduo trabajo, transformando el sistema contable publico
argentino desde una base casi exclusivamente financiera hacia un conjunto de informacion
que permita generar datos econdmicos y patrimoniales confiables.

Sin embargo, los problemas de informaciéon sobre flujos periddicos
correspondientes al sector publico, para la busqueda de una solucion a la distribucion
de los recursos federales, no terminan en el problema de los costos, sino que recién
comienzan alli. En la linea de determinar los parametros necesarios para la
distribucion racional de los recursos, intentaremos analizar, en este trabajo, los
distintos métodos de registro de los recursos publicos y el tratamiento de los costos
asociados a la funcion recaudatoria. Consideramos asi necesario contar con registros

* Recordemos que el articulo 1 de la Ley 23548 que atin nos rige sefiala: “Establécese a partir del 1 de enero de 1988,
el Régimen Transitorio de Distribucion de Recursos Fiscales entre la nacion y las provincias, conforme a las
previsiones de la presente Ley”.

°Cft. entre otros Garat en Hernandez (2008).

" Expresion incluida en el articulo 75 inciso 2 de laCNRA.
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contables publicos on full accrual basis también respecto de los recursos publicos y los
costos asociados a su obtencion. En los sistemas informativos actuales estos costos se
“netean” del flujo positivo “recaudacion”, ocultandose del escrutinio de la opinion publicay
los organismos de contralor.

1. Los flujos de recursos publicos y su atribucion a los distintos periodos de tiempo

1.1. Una introduccion al problema

Desde antafio, el sector piiblico ha registrado sus recursos y sus gastos conforme criterios
distintos a los de la microcontabilidad privada. Resultaba tradicionalmente aceptado que la
contabilidad publica® mantuviera principios basicos diferentes respecto de la contabilidad de
los entes microeconémicos, al mismo tiempo que sostuviera una marcada autonomia
didactica.

En una aproximacioén general, se sostenia que las registraciones contables del sector
publico se caracterizaban por una atribucion de los flujos de recursos y gastos, determinada
en general por el llamado “criterio de lo percibido”, mientras que la tradicional contabilidad
microecondémica de los entes privados utilizaba el “criterio de lo devengado”, intentando
ligar los recursos y los gastos a los periodos de tiempo en los que se produjo su hecho
generador. Es asi que el enfoque que prima en los informes contables publicos es el
financiero, mas all4 de que resulten proyectados, como el presupuesto; o histdricos, como la
cuenta de inversion.

En las ultimas décadas, a partir de desarrollos doctrinarios y normativos’, la contabilidad
del sector publico ha tendido a acercarse a un sistema de atribucion de recursos y gastos
denominado por las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico como
“método de acumulacion”y en la Recomendacion Técnica Normativa 1 de la FACPCE sobre
Marco Conceptual Contable para la Administracion Piblica como “etapa de devengado”,
compatible con el utilizado desde antafio por la Contabilidad Microeconémica privada:

Asi como la contabilidad nacional o de cuentas nacionales, denominada también contabilidad
macroeconémica (cfr. Mattesich, 2002). A lo largo de este trabajo, utilizaremos la clasificacion de
Mattesich en microcontabilidad (de los entes microeconomicos privados y del sector publico) y
macrocontabilidad (sistema de cuentas nacionales). Sobre la posibilidad de utilizar desarrollos tipicos de
lamicrocontabilidad privada cfr. Di Russo et al, 2002.

’  En Argentina especialmente la Ley 24156 de 1992 y las legislaciones subnacionales dictadas en
consonancia con los principios de la misma, y en el nivel internacional la difusion a partir de 2000 de las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico. Recordemos que a partir de la entrada en
vigencia del Systema of National Accounts 1993 (SNA 1993) las normas macrocontables se pronunciaron
definitivamente a favor del “full accrual accounting” adoptando generalizadamente el criterio de lo
devengado. A partir de 2001 el Government Public Finance Statistics System compilado por el Fondo Monetario
Internacional también adoptd el criterio de lo devengado. En resumen, en la actualidad parece
muy clara una tendencia internacional, compartida por nuestra Recomendacién Técnica Normativa 1 de la
Federacion Argentina de Consejos Profesionales de Ciencias Econdmicas emitida en 2008 para lograr transformar
en la practica las cuentas gubernamentales sobre la base del criterio de lo devengado.
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Por método de acumulacion se entiende un sistema de contabilidad en virtud
del cual las operaciones y otros hechos contables se asientan en el momento
en que se producen (y no inicamente cuando se percibe o efectia el pago en
efectivo o su equivalente). Por lo tanto, las operaciones y hechos contables
se asientan en los libros de contabilidad y se contabilizan en los estados
financieros de los periodos contables a los que corresponden. Los elementos
asentados en el sistema contable de acumulacion son el activo, el pasivo, el
activo/patrimonio neto, los ingresos y los gastos (Norma Internacional de
Contabilidad del Sector Publico 1).

Sin embargo, el proceso de transformacion de la contabilidad publica resulta lento y
dificil, por los inconvenientes que implica esta transicion, a pesar de los esfuerzos
internacionales sobre el tema (Cfr. entre otros IFAC, 2002; Bloem, 2000 y Efford, 1996).
Enel caso de los flujos negativos, la utilizacion de este criterio nos lleva a transformar el flujo
financiero del “gasto publico” en el flujo econémico del “costo publico”, debiendo realizar
para ello el Estado adecuaciones en sus registros contables. En efecto, si aceptamos que la
“distancia” entre los flujos financieros y los flujos econémicos de un periodo de tiempo, se
encuentra en las variaciones de los inventarios iniciales y finales de dicho periodo”, nuestra
transicion plena del concepto de gasto al concepto de costo, requiere un completo desarrollo
de la contabilidad patrimonial del sector ptiblico, area que atn en la actualidad se encuentra
lejos de dicho estadio en la Argentina".

2.Laatribucion de los recursos y de sus costos asociados a los periodos de tiempo

Llegamos asi al centro del enfoque que propiciamos en este trabajo respecto del analisis
de los recursos publicos, el que deberia ser utilizado mas alla de la “mezcla” concreta de
tributos que elijan los legisladores y de quienes seran los responsables concretos de su
administracion. En este sentido y, teniendo en cuenta que muchas veces las acciones de
administracion tributaria en nuestros paises son mas significativas que las relacionadas con
la politica tributaria, recordamos que “...quizas el hecho mas notable de toda la literatura
tributaria, no sélo la referida al IVA, es la casi total ausencia del analisis de los incentivos a
recaudar (Llach, 2001)”. Esto es asi, ya que solo se tienen en cuenta en los analisis de los
sistemas de distribucién de recursos los montos recaudados o a recaudar efectivamente,
desde un punto de vista exclusivamente financiero, sin tener en cuenta todos los “costos de
oportunidad” de dicha recaudacion.

La labor mas dificil es, no solo realizar una reingenieria de las leyes tributarias,
sino repensar el enfoque que tenemos sobre los recursos publicos. Estas tareas deben

' Teniendo en cuenta que para el caso de una contabilidad exclusiva de los flujos financieros los tnicos activos y
pasivos que se reconocen son los que implican stocks de medios de pago.
"' Cfr. entre otros www.clarin.com /suplementos/zona/2009/02/15/z-01859283.htm.

39



Recursos y costos tributarios...

mover el centro del analisis desde los montos efectivamente recaudados, dirigiendo nuestros
esfuerzos hacia la determinacion de los montos “devengados”, segun una definicion
adecuada de dicho concepto”.

Los textos de Finanzas Publicas y de Derecho Financiero” se encargan de destacar las
diferencias que se marcan en el proceso presupuestario para los recursos y los gastos
publicos:

Asi como para los gastos el presupuesto autoriza y limita [...] para los
recursos carece de esos dos caracteres. La facultad para recaudar
determinados ingresos no emerge de la ley de presupuesto, sino de las leyes
tributarias creadoras de fuentes de ingresos publicos. El calculo de recursos
tampoco es limitativo; solo reviste caracter estimativo (Atchabahian, 2008:
161).

Esta conformacion del proceso genera las siguientes consecuencias sobre los flujos de
gastos y recursos:

1 El concepto y monto de gasto incluido en la Ley Presupuestaria Anual resulta, al
mismo tiempo que una estimacion razonable de los montos a gastar, el limite de la
autorizacion legislativa al Poder Ejecutivo para realizar dichos gastos. A través de la cuenta
de inversion, el Poder Legislativo debe considerar los montos de gastos devengados por el
periodo precitado, al mismo tiempo que conoce los montos efectivamente pagados por cada
concepto, pudiendo compararlos con los autorizados en el presupuesto y analizar los
llamados “residuos pasivos” que se generan ante gastos devengados y no pagados.

1 Losmontos de recursos presupuestados, esencialmente tributarios, reflejan solo una
estimacion razonable de los montos a cobrar en concepto de los distintos tributos. Esto es asi,
ya que la autorizacion para el cobro de los tributos se otorga al Poder Ejecutivo a través de la
vigencia de las leyes que instauran cada uno de ellos. Sin embargo, la informaciéon que se
obtiene de forma habitual a través de la cuenta de inversion no diferencia entre recursos
devengados y recursos efectivamente cobrados en el periodo bajo estudio, por lo que la
informacion patrimonial de créditos del sector publico, relacionada con la gestion tributaria
resulta deficiente, obstando el control cabal del Poder Legislativo en relacién con el mandato
de cobro de tributos otorgado en cada una de las leyes que los impusieron.

Dice Atchabahian sobre el tema, refiriéndose a la etapa del devengado como la de
fijacion del tributo:

En la Argentina la fijacion carece de relevancia contable; de ahi que
no se exija su registracion contable, no se apropien las rentas
publicas al ejercicio sobre la base de esta etapa, ni la contabilidad del
presupuesto de recursos registre mas que los importes estimativos
contemplados en el respectivo calculo previsto en la ley de

12 : : : « 5 :
Hemos sostenido en trabajos anteriores que el concepto de “devengado” puede tener un contenido concreto
convencional en diferentes contextos de aplicacion.(Cfr. Hauque et al, 2006)

“Cfr. entre muchos otros Atchabahian, 2008 y Giuliani Fonrouge, 1997.
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presupuesto y las cantidades realmente ingresadas al tesoro por ese
concepto.

Lasituacion descripta fue laresultante de aplicar el articulo 66 inciso b) de la
ley de contabilidad. En el régimen de la ley 24.156 se mantiene vigente este
orden de cosas [...] El reglamento de la ley [...] no sefiala procedimientos
para el registro de la etapa de fijacion de los recursos” (Ob. cit., 426/7. El
destacado es nuestro).

En este sentido, resulta pertinente recordar que es tradicional, en la literatura sobre
administracion tributaria, analizar su desempefio sobre la base de las llamadas “brechas” de
moray evasion respecto de los montos recaudados. Este esquema puede ser completado para
incluir la totalidad de los flujos positivos que con criterios de “costo de oportunidad”
debemos considerar a los efectos de los recursos tributarios.

1 El producto maximo de la utilizacion plena de las posibilidades de ejercicio de las
potestades tributarias de cada actor en el marco de la Constitucion Nacional y otras normas
supralegales, determina el concepto mas amplio posible de “recurso tributario”, mas alla de
que dichas posibilidades se ejerzan efectivamente a través de leyes concretas. Su limite
preciso es dificil de definir ya que no resulta sencilla una demarcacién exacta de su cuantia
total, teniendo en cuenta que implica estimaciones del producido de potestades tributarias
que efectivamente no se utilizan.

1 La cuantia total de los recursos a obtener, conforme a la politica tributaria
conformada por leyes en sentido formal vigentes, determina el contenido de un segundo
concepto un poco menos amplio de “recursos tributarios”. Se encuentran aqui la totalidad de
los hechos imponibles no exentos que las leyes tributarias mandan efectivamente al fisco
determinar y recaudar, mas alla de que efectivamente lo sean. El limite de su cuantificacion
concreta también es difuso, ya que la correcta definicion de todos los hechos imponibles del
sistema muchas veces se encuentra indefinida por el fendmeno de la elusion tributaria. La
diferencia entre en este enfoque y el anterior, resultaria en una posible definicion de los
llamados “gastos tributarios””, ya que cuantificaria las posibilidades de ejercicio del poder
tributario del Estado dentro del marco constitucional vigente, respecto del que el Poder
Legislativo voluntariamente se abstiene de realizar. Dice Nufiez Mifiana, al intentar definir
los gastos tributarios, en el caso del impuesto a larenta:

[S]e ha postulado la conveniencia de reconocer y cuantificar
explicitamente estos “gastos impositivos” (tax expenditures); (ya que)
desde el punto de vista practico, estos subsidios implicitos, otorgados a
través de deducciones o exenciones de cualquier indole, serian

“A pesar de que la ley es muy clara en su articulo 32 cuando sefiala que “[L]as jurisdicciones y entidades
comprendidas en esta ley estan obligados a llevar los registros de ejecucion presupuestaria en las condiciones que
les fije lareglamentacion. Como minimo deberan registrarse la liquidacion o el momento en que se devenguen
los recursos y surecaudacion efectiva...” (El destacado es nuestro).

“Un estudio que estimé su cuantia para el afio 2008 en Argentina la situd en el 2,21% del producto bruto interno
(Cfr. Filc,2008:217).
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equivalentes a cobrar en su totalidad los impuestos y con la recaudacion
hacer frente a gastos explicitos con la misma finalidad” (Nufiez Mifiana,
1998:213).

Entendemos que este enfoque es extrapolable al total de las potestades
tributarias garantizadas constitucionalmente a cada uno de los actores. Si
una de las jurisdicciones decide no utilizar sus potestades tributarias a pleno,
quizds para incentivar la actividad econdémica o la radicacion de
determinado grupo poblacional, incurre en un verdadero ‘“costo de
oportunidad” para todo el sistema, que deberia ser soportado
exclusivamente por dicho actor, del mismo modo que cuando hace frente a
un costo explicito erogable.

1 Un concepto atin mas restringido de “recurso tributario” incluye todos los hechos
imponibles que se determinan efectivamente por el fisco o por los propios contribuyentes y
llegan por ende a conocimiento del ente de administracion tributaria. Su cuantificaciéon
deberia ser precisa, ya que no deberia haber dudas, en un contexto de una administracion
tributaria que cumple con sus funciones minimas, de los montos efectivamente determinados
a favor del fisco. La diferencia con el concepto descripto en el punto anterior, estd constituida
por la siempre existente evasion tributaria.

1 Elconcepto mas restringido de “recurso tributario” es el mas tradicionalmente usado
e incluye solo los montos que en efecto produjo la recaudacion de tributos. La diferencia con
el concepto del punto anterior resulta de restar el conjunto de tributos netos a cobrar por el
Estado, respecto del total de tributos existentes al inicio del periodo examinado, y
tradicionalmente se define como mora tributaria.

Analicemos los efectos de mantener registros de los recursos basados unicamente en el
criterio de lo efectivamente recaudado. Si solo se tiene informacion sobre los montos
recaudados por el Estado, solo obtendremos informacion sobre recursos netos de ciertos
costos, ocultando asi informacion referida a los verdaderos costos totales del sistema.
Recordemos que hemos sostenido anteriormente que los incentivos correctos del sistema de
coparticipacion, funcionarian cuando cada actor reciba recursos para hacer frente a los
costos estandares de eficiencia equivalente para todas sus “competencias, servicios y
funciones”, mientras que los desvios de aquellos costos deberan ser aprovechados o
soportados por sus causantes. Si “ocultamos” algunos costos significativos ;como podremos
determinar sus estandares? Si la contabilidad publica solo informa los montos recaudados
(,como podra la opinidon publica analizar correctamente el costo de la funcion de recaudar las
rentas publicas y/o de los subsidios y subvenciones implicitos que el Poder Legislativo eligio
conceder?"

"“Mucho més atin, si aceptamos con Bird y Casanegra de Jantscher (1992) que en algunos paises “la politica
tributaria es su administracion tributaria”, sin esta informacion ni siquiera conoceremos los lineamientos generales
de la verdadera “politica tributaria” de ese pais. Es asi que consideramos que la contabilizacion de los recursos
publicos en la etapa de su devengamiento, tiene mucho que ver con las posibilidades de control efectivo de la labor
de los administradores tributarios y por ende imponer incentivos a una correcta recaudacion de tributos.
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Como ejemplo, podemos pensar que en un contexto en que solo se analicen los montos
recaudados; si el “fiduciario” encargado de recaudar montos a coparticipar mejora su
eficiencia, no se aprovecha plenamente de sus resultados no aprovecha plenamente de sus
resultados, ya que debe remitir parte de la mejora a quienes nada hicieron por ella. Del mismo
modo, su accionar deficiente afecta de forma negativa a todos los receptores de
coparticipacion que tampoco merecen sufrir este efecto.

Tres requisitos son indispensables pararealizar este tipo de analisis:

1 Laatribucién de los flujos de recursos a los distintos periodos de tiempo sobre la base
del criterio de lo devengado.

1 Laseparacion del “recurso bruto devengado” respecto de los costos de oportunidad
de la recaudacion que desnudan los distintos conceptos de “recurso tributario” arriba
analizados.

1 Laconsideracion de estos costos implicitos en términos estandares, permitiendo que
los desvios positivos o negativos sean solo aprovechados o soportados por el actor
responsable.

3. (Es valido un concepto tan amplio de recurso tributario devengado?

Si debemos aceptar la transicion del concepto de “gasto” al concepto de “costo”,
deberemos de igual modo entender que la comparacion debe realizarse no con los “ingresos”
cobrados sino con los “recursos” devengados, mas alld de que esta transicion resulte mas
complejadellevar adelante en la practica.

Nos dice, sobre la utilizacion del concepto de lo devengado en el caso de los flujos
positivos del sector publico, la representante de la FACPCE ante el Comité del Sector
Publico de laIFAC:

...Por lo expuesto, esta muy claro el momento del devengamiento para el
gasto, pero no es asi para el caso de los recursos, ya que en el Sector Publico
los mismos tiene distintos origenes: tributarios, no tributarios,
contribuciones, rentas de la propiedad, etc. Al analizar los conceptos que se
engloban dentro de cada uno de los rubros pueden advertirse ingresos cuyo
monto y fecha de percepcion es precisa (tasas, alquileres, regalias, venta de
bienes, etc.), toda vez que existe una base cierta de calculo (un padrén, la
entrega de un bien, la prestacion de un servicio) y la identificacion precisa
del beneficiario y por ende deudor.

Esta situacion se torna de mayor complejidad cuando existe un grado de
aleatoriedad respecto de la base de liquidacion del ingreso y de su eventual
deudor. Tales son los casos de los ingresos tributarios y otros que se
informan por declaraciones juradas cuya percepcion real depende de una
conjuncion de factores (ingresos, gastos, etc.), ajenos y alejados de la
Administracion.

En estos ultimos casos, si bien el “devengamiento” — entendiendo a
éste como el nacimiento del derecho del Estado— se produce a una
fecha cierta, la operatoria de los sistemas de informacion recién puede
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acceder al conocimiento de la percepcion en el momento en que el
contribuyente cancela su obligacion con el Fisco. En esa oportunidad el
recurso se devenga, y coincide, en ese caso, con el “percibido”. A este fin el
criterio del “devengado” exige la registracion cuando se tiene conocimiento
“objetivo” del derecho. No obstante ello, existe la preocupacion por parte de
la Administracion y se esta trabajando en tal sentido, para tratar de acercarse
cada vez mas a la fuente de informacion, es decir al contribuyente, como una
forma de mejor exposicion contable y, asimismo, de herramienta para
combatir la elusion y la evasion tributaria.

A tal fin, se entiende que un adecuado sistema de informacion tributaria
debe contar con informacion resultante de las declaraciones juradas
presentadas, generando en ese momento el crédito del Estado, sobre el cual
se imputaran los pagos que efectiie cada contribuyente, pudiendo asi generar
una “cuenta corriente fiscal”.

Resumiendo lo expuesto, el Sistema de Contabilidad Gubernamental en la
Argentina se sustenta en el “devengado”, con la particular caracteristica de
los recursos tributarios, para los que se podria definir una superposicion del
devengado con el percibido (Informe sobre el Sistema de Contabilidad
Gubernamental en la Nacion Argentina. Dra. Carmen Giachino de Palladino
obtenido en http:// www.facpce.org.ar /boletines/45/ Informe sobre el
Sistema de Contabilidad Gubernamental enlaNacionArgentina5.htm 16 de
julio de 2006).

Al respecto sefiala la nueva norma sobre Contabilidad del Sector Ptblico de la FACPCE
publicada durante 2008", buscando una definicién mas adecuada de lo devengado para el
caso de la Administracion Publica en el caso de los recursos, dentro de la corriente de
transicion hacia la “accrual basis:

“El devengado de los recursos es el momento en que se produce una
modificacion cualitativa y/o cuantitativa en la composicion del patrimonio
de la Administracion Publica, originada en el ejercicio de su poder de
imperio o en transacciones con incidencia economica y financiera,
independientemente del momento en que se produzca el ingreso de fondos,
dando origen a un crédito.

Tributarios: es el momento en que nace el derecho crediticio de la
Administracion Publica a percibir una suma cierta que surge de la
fijacion. La fijacion consiste en la individualizacion del deudor sujeto
de la tributacion, la liquidaciéon de la suma cierta y el momento del

"Recomendacion Técnica Normativa 1 de la Federacion Argentina de Consejos Profesionales en Ciencias
Econdmicas “Marco Conceptual para la Contabilidad del Sector Publico”
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vencimiento” (Recomendacion Normativa para el Sector Publico 1.
FACPCE).

Existen dificultades especiales en cuanto al registro de los recursos publicos de acuerdo
al criterio de lo devengado, pero ninguna de ellas justifica el “ocultamiento a través de netos
de recaudacion” de costos que deben ser tomados en cuenta para la atribucion de los
recursos del sistema, conforme a los parametros del articulo 75, inciso 2, de la Constitucion
Nacional, en especial con el objeto de brindar incentivos para desemperniar correctamente la
funcion de recaudacion por parte de todos los actores.

(Por qué resulta tan importante el contenido del concepto de "devengado" para definir el
de recurso tributario para nuestro sistema? Precisamente, porque sera este contenido el que
nos permita evitar el “neteo” u “ocultamiento” de verdaderos costos significativos
relacionados con la politica y la administracion tributaria de los actores, que deberian
discrimarse para mostrarse en su porcion estandar separada de sus desvios, de manera tal que
estos perjudiquen o aprovechen exclusivamente al actor responsable. Al mismo tiempo, nos
permitira reconocer los saldos netos a cobrar de tributos que la actual contabilidad
patrimonial del sector publico no registra plenamente. A los efectos de nuestro
“rompecabezas” fiscal federal en la Argentina, resulta harto conveniente, en nuestra
opinion, una definicion amplia de recurso fiscal.

Veamos un ejemplo abstracto. Supongamos que en un momento t, uno de los actores del
sistema determina la entrada en vigencia de un tributo de autodeterminacion por parte del
contribuyente, dentro de un ejercicio regular de sus potestades tributarias consagradas por el
sistema constitucional y legal. En el hipotético caso de haber ejercido la totalidad de las
potestades tributarias que el sistema le otorgaba, sin reconocer exenciones o deducciones
especiales, los contribuyentes deberian haber determinado un total de obligaciones
tributarias por un monto total de $150 correspondientes al periodo 1. Almomento t,, en el que
finaliza el periodo 1, los contribuyentes no presentaron declaraciones juradas ni abonaron
monto alguno en concepto de dicho tributo, cuando en realidad las declaraciones que se
debian presentar, conforme a la ley vigente, hubieran arrojado un monto a pagar de $100. En
el periodo 2, que transcurre entre los momentos t, y t,, el fisco realiza una fiscalizacion que
determina el monto adeudado de $100, el que resulta cuestionado por el contribuyente a
través de un recurso administrativo. En el periodo 3, que transcurre entre los momentos t,yt,,
se produce una resolucion de organo competente que confirma definitivamente la
determinacion. Supongamos, ademas, que en el periodo 4 el contribuyente abona sélo $10,
dejando impago el saldo. Por la inaccion del fisco la deuda restante prescribe durante el
periodo 8. Se nos abren varias alternativas de registracion contable de esta informacion,
segun cudl sea el "hecho generador" que escojamos como valido:

Si definimos que el “hecho generador” del recurso tributario es la existencia
de la facultad constitucional y legal de lograr recursos por $150, deberemos aceptar
que el periodo 1 debera considerar un flujo positivo de $150, al mismo tiempo que
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informar un flujo negativo de $50 por el “no uso” de dichas potestades tributarias al haber
establecido exenciones y deducciones especiales al objeto general del tributo. Este monto, tal
como sefialamos mas arriba, se acerca al concepto de “gasto tributario””, ampliamente
difundido en la literatura econémica pero no registrado en los sistemas de informacion
contable. Es obvio que su registracion no resulta sencilla, ya que es dificil el calculo
“objetivo”"” de la cuantia del “gasto tributario”.

1 Sidefinimos en forma menos amplia que el “hecho generador” del recurso tributario
se produjo simplemente por el acaecimiento de los hechos imponibles legislados
efectivamente en el periodo 1, no reconoceremos el flujo negativo de $50 por el “no uso” de
facultades tributarias permitidas, “ocultando” asi dicho costo. Sin embargo, al momento t,
también se deberd reconocer un elemento patrimonial activo con crédito a una cuenta de
recursos. El problema resultara al momento de asignarle un monto “objetivo” a dicha
registracion, en tiempo oportuno®, ya que la declaracion no se encontraba a disposicion del
ente publico. Se debera tener en cuenta que tradicionalmente existen mecanismos de
determinacion supletoria por parte del fisco para los casos de contribuyentes remisos en la
presentacion de las declaraciones juradas que permitirian otorgar un valor estimado a esa
registracion. Observemos que para un sistema tradicional que sélo refleja los flujos de
efectivo en relacion a los recursos, aun no tendriamos ninguna informacion sobre recursos
del sistema.

1 Si,encambio, definimos que el "hecho generador" es la determinacion del tributo en
cuestion por parte del fisco, el registro del elemento patrimonial activo, con cargo al recurso,
se debera realizar en el periodo 2. Seguramente, al momento t, se debera realizar el “test de
recuperabilidad” sobre el activo y disminuir su valor por el posible riesgo de incobrabilidad.
Ahora bien, si, en realidad, la registracion no se realizo en el periodo anterior, en razén de la
imposibilidad de asignacion de un valor “objetivo”, a pesar de aceptarse que el hecho
generador se produjo en el periodo 1, el cargo deberia realizarse a un ajuste de resultados de
ejercicios anteriores. Todavia ahora el sistema tradicional de informacion sobre recursos
publicos no nos hubiera dicho nada.

1 Podriamos también pensar que el "hecho generador" aceptable es la firmeza de la
determinacion realizada. Si es asi, las consideraciones realizadas respecto del periodo 2 son
aplicables al presente, debiendo registrarse a partir de t,, la existencia de un elemento
patrimonial activo. E/ calculo de la recaudacion en su estado actual aun nada nos informa.

1 Si aceptamos que el “hecho generador” es el cobro efectivo del recurso, tal
como resulta la practica contable publica actual, sera recién en el periodo 4 cuando
registremos los efectos patrimoniales del recurso tributario en cuestion. Pero solo por 310.
Los $90 restantes se nos escaparan otra vez. En cambio, con los criterios

"Cft. entre muchos otros Argafiaraz, 2005.

“Tendemos a utilizar la expresion “alta posibilidad de comprobacion intersubjetiva del monto
determinado” como sustituto de la inefable y escurridiza “objetividad”.

*Lautilizacion de este “hecho generador” dispararia lanecesidad del registro estimado de las pérdidas
por evasion en la contabilidad publica.
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propuestos, el sistema contable seguira manteniendo un elemento patrimonial activo por los
montos a cobrar que pasaron el “test de recuperabilidad”. Si dichos montos deben ser
disminuidos por el citado test, la informacion contable registrara la causa de dicha pérdida,
atribuyéndola esencialmente a cuestiones ligadas a la falta de eficacia de la administracion
tributaria. Obviamente la informacion contable tradicional nada nos dira sobre los $50 que
la decision de politica economica de subvencionar a ciertos sectores con exenciones y
deducciones especiales nos han privado de recaudar.

Entendemos que la eleccion del hecho generador “potestad tributaria que permite cobrar
el tributo” —en otras palabras el concepto mas amplio—, permite obtener la mayor y mejor
informacion sobre el desempefio del sector publico. Mas alla de que los registros contables
oficiales deban realizar registros, mediando un alto grado de prudencia u objetividad, esto no
quita que al calcular los recursos devengados a los efectos de la conformacion de este
sistema, cualquiera sea la mezcla de tributos elegida, utilicemos el criterio mas amplio
posible para la definicion de recurso, evitando asi la ocultacion de costos o de activos e
incentivando de manera clara al ejercicio eficiente de la funcion de recaudacion.

Sien el ejemplo arriba detallado, elegimos el cobro efectivo del tributo, podriamos decir
solo que el actor del sistema logré recaudar $10 con su accionar. En cambio, si nos atenemos
a la existencia de “hechos generadores” que permitan una definicion amplia del concepto
"recurso”, concluiremos en que el sector publico verdaderamente perdio $90 por su
ineficacia en sus acciones de administracion tributaria, $50 por sus decisiones de eximir en
politica tributaria, ademas de los costos financieros implicitos que se implicaron en el cobro
tardio de los $10. Muchos de estos costos pueden no ser estandares y, por ende, no deberian
recaer sobre todos los actores del sistema, sino s6lo sobre el actor responsable de estas
acciones™.

Creemos que un ejemplo concreto permitirda comprender atin mejor algunas de las
ventajas de este enfoque para el analisis de los recursos del sistema, aun sin necesidad de
aplicarlo al sistema de coparticipacion federal. La Ley 26476, en vigencia entre el 24 de
diciembre de 2008 y el 31 de enero de 2010, incluy6 una generosa moratoria para tributos
nacionales y un desusado régimen de regularizacion de tributos evadidos en el pasado,
denominado cominmente “blanqueo”.

(Como analizard el producido de este régimen el registro tradicional de los
recursos publicos? Simplemente, informara de un aumento en la recaudacion,
producido por los cobros de las cuotas de la moratoria y del impuesto sustitutivo del régimen
de regularizacion. Sin embargo, la realidad que subyace es muy distinta. En

*Los datos requeridos para nuestro nuevo sistema, exigen la conformacién de un sistema de informacion que
incluya toda esta informacion para definir correctamente los parametros de este sistema. Si tomamos conciencia,
luego de la lectura de estos textos normativos, de las complicaciones concretas que genera la determinacion de los
recursos tributarios devengados de un sector publico, cuando el ejercicio es anual, deberemos tener en cuenta que
las cuentas nacionales y publicas de los paises centrales tienden actualmente a ser realizadas sobre periodos
menores (por ejemplo cuatrimestrales), por lo que los problemas de “periodo de reconocimiento” se multiplican
(Cfr. Inst. Estadistica y Est. Economicos de Francia, 2007).
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2922

uno de los medios de difusion del llamado “blanqueo’™ el fisco serialaba que quien se
acogiera a la regularizacion con destino a inmuebles, habiendo tenido origen los fondos
utilizados en el periodo 2003, lograria un posible ahorro de $ 266.794, ya que si debia pagar
$270.294, abonando $ 3.500, condonaba todo el resto de la deuda. [El ahorro, que es del
98% desde el punto de vista del contribuyente, es a todas luces una grave pérdida del sistema
de recursos de igual cuantia! Si el registro de los recursos se realizara sobre la base de
algunos de los conceptos mas amplios de “devengado”, el logro de un aumento de la
recaudacion en $3.500, desde el punto de vista financiero, deberia mostrar a la vez como
efecto “secundario” la pérdida economica de $266.794, que deberia soportar el actor
responsable de su accionar. Se abriria entonces la discusion sobre hasta donde la
participacion del Congreso Nacional y el Poder Ejecutivo Nacional, que sancionaron y
promulgaron dicha ley pero que también sancionaron y promulgaron las leyes de los
impuestos que ahora son condonados, puede afectar los recursos de otros actores que
coparticipan del sistema.

Mas alla de que lleguemos a la conclusion, en este caso, de que los costos de las acciones
del Congreso Nacional deben ser soportados por todos los actores del sistema, el cambio de
enfoque nos permiti6 analizar el problema de los recursos, separado de los costos en que
incurren los distintos participantes en el sistema para obtenerlos.

Es necesario destacar que, a pesar de que el sector publico no tenga una “funcion de
comercializacion” afin a la que se encuentra en las organizaciones que proveen bienes y
servicios en el mercado, sus actividades para obtener recursos determinan un conjunto de
actividades y costos, parcialmente equivalentes a los que se generan por las relaciones de una
empresa privada con sus clientes. Estos costos deberian ser expuestos en “renglones”
separados, al igual que aquellos que surgen de los “gastos tributarios” implicitos por la no
utilizacién efectiva de potestades tributarias que posee cada actor dentro del sistema.

La registracion de los recursos sobre la base del criterio de lo devengado, sosteniendo
que los tributos son “ganados” en el momento en que se producen los hechos imponibles
autorizados por el ordenamiento vigente, permitiria la atribucion de los recursos al momento
de la transmision del valor econémico al sector publico. Este sistema de registracion,
obligaria, al mismo tiempo, a explicitar un conjunto de costos ligados a los tributos que
actualmente se encuentran ocultos en las registraciones publicas.

Tengamos en cuenta que, sobre el tema, la IPSAS 23, emitida por la International
Federation of Accountants en relacion con el sector publico sefiala expresamente en su punto
71: “Taxation revenue shall be determined at a gross amount. It shall not be reduced for
expenses paid through the tax system” (Los recursos tributarios deben ser determinados por
sus montos brutos. No deben ser reducidos por los gastos pagados a través del sistema
tributario). (La traduccion es nuestra).

2Cfr. www.afip.gov.ar durante la vigencia de la Ley 26476.
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De esta manera, podriamos agregar al conjunto de costos que determinan las
“competencias, servicios y funciones” de cada nivel del Estado Federal, a aquellos asociados
ala gestion politica y administrativa de los tributos, también en su nivel estandar para que los
desvios que se produzcan puedan aprovechar o perjudicar al actor responsable del mismo.
Dichos costos estarian constituidos por:

1 Los costos representados en los llamados “gastos tributarios™: hace ya tiempo que
los economistas han aceptado que los tributos no percibidos por exclusiones, exenciones,
desgravaciones y deducciones permitidas legalmente son verdaderos costos soportados por
el sistema, actualmente no cuantificados plenamente por el sistema contable publico. Su
“separacion” como verdaderos costos de la politica tributaria sostenida por cada nivel de
Estado resultard indirectamente en una correcta definicion de la cuantia de los recursos
brutos.

1 Los costos representados por la evasion tributaria: si al menos definimos a los
recursos como aquellos devengados al acontecer el “hecho imponible”, deberemos
reconocer como costos del sistema a los montos no recaudados en razén de la evasion
tributaria. Mas alla de las evidentes dificultades para lograr una cuantificacion objetiva de
estos montos, no tenemos dudas de que los costos por evasion distan de ser igual a cero y
deberian ser estimados para ser incluidos en el sistema de costeo de las “competencias,
servicios y funciones”.

1 Los costos representados por la incobrabilidad efectiva de los tributos y sus
accesorios determinados y no cobrados: los montos de los tributos que, en definitiva,
resultan incobrables por parte del sector publico son evidentemente costos del sistema, y no
deberian simplemente netearse del monto de recursos. Deberan incluirse en el cuadro de
costos sobre la base de sus estandares de eficiencia equivalente.

1 Los costos financieros de la mora tributaria: deberan cuantificarse del mismo modo
los costos financieros no recuperados de los casos de mora tributaria. Dicho resultado
deberia calcularse en términos reales, considerandolos netos de los montos devengados de
intereses por mora segun la legislacion tributaria vigente. De esta manera, en los casos en que
la gestion de la mora sea eficiente, recuperando los costos financieros con los intereses por
mora, habra un desvio positivo respecto de los costos financieros estandares que se le
carguen al sistema que aprovechara especificamente al actor eficiente.

Recordemos siempre que la importancia de tener en cuenta estos costos por separado,
radica en que, si son considerados a sus valores predeterminados como estandares, el sistema
contendra un potente mecanismo implicito de incentivo para aumentar la eficiencia
recaudadora. El aumento de la eficiencia recaudatoria de la Nacion y de las provincias en los
montos coparticipables a provincias y municipios, respectivamente, y de cualquiera de las
jurisdicciones respecto de sus recursos propios extra coparticipacion, aprovechard
exclusivamente al nivel que obtuvo esas mejoras en la eficiencia.

4. Los costos sociales del cumplimiento tributario no internalizados por el sector
publico
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Si intentamos descubrir la totalidad de los costos “encubiertos” de un sistema de
recaudacion”, una seccion especial la merecen los que podriamos denominar “costos
externos” de la Administracion Tributaria. Justamente, en un sistema tributario en el que
prevalecen los tributos de autodeterminacion, proliferan los mecanismos “paratributarios”
de anticipos, retenciones y percepciones y se multiplican dia a dia las obligaciones formales
de todos los obligados tributarios, los costos de cumplimiento que ha externalizado el fisco
resultan cada vez mas significativos.

Sobre el tema se ha dicho:

“;Qué hay respecto a los costos de cumplir con el Fisco? ;y que se entiende
por costo de cumplir con el Fisco? Son todos aquellos costos directos e
indirectos que las empresas tienen que erogar, pago a contadores y abogados
por ejemplo, para poder cumplir con el pago de los impuestos [...] Esto te da
en promedio, para todas las firmas, un costo de cumplimiento de 1,8%. Si
comparamos cuanto le cuesta a la AFIP recolectar todo lo que recolecta, o
sea, lo que gasta la AFIP en presupuesto, dividido lo que recauda, te da 1,6
[...] Larazén se debe, no a las empresas grandes, sino que a las empresas
chicas les cuesta mucho cumplir con el Fisco [...] EI 1,8 versus el 1,6 es lo
que observamos hoy tal como esta dado el sistema tributario” (Auguste en
AAVY,2006: 125).

En el sentido del trabajo direccionado hacia la consecucion de un sistema armonico y
estable de distribucion de recursos, la prioridad deberia ser la estandarizacion del nivel de los
costos “externalizados” por parte de las administraciones tributarias de los distintos actores.
En efecto, mas alla de la necesidad sentida de reducir el nivel de estos costos, a los efectos de
la construccion de este sistema solo debemos lograr que ninguna de las administraciones
tributarias pueda obtener “ventajas desleales”, desprendiéndose de costos, trasladandolos a
los obligados tributarios en cuantias diferentes a las de las administraciones tributarias de
otros actores.

5.Lanecesidad de precisar las cuantias de los flujos financieros de transferencias

Este trasvasamiento del sistema hacia un criterio de “devengado” creard un
inconveniente al momento de disponer la efectiva transferencia financiera de fondos a
las jurisdicciones *. En ese momento, se debera transformar la variable “recursos
devengados por coparticipacion para la jurisdiccidon a por el periodo x1” en el
concepto “transferencia financiera efectiva por coparticipacion para la jurisdiccion a

ZSobre el tema en particular Cfr. el yamencionado Argafiaraz y otros, 2005.

*Es necesario, en todo momento, tener en cuenta que el sistema resulta coherente sélo cuando asume
conjuntamente el paso del concepto de “gasto” al de “costo”, con el paso del concepto de “ingreso” al de “recurso”,
asumiendo asi en forma plena el criterio del devengamiento para la distribucion de los recursos del sistema publico
argentino. Sin embargo, en el momento de definir los flujos financieros, deberemos “volver” desde los flujos
devengados hacia los financieros realizando el trabajo inverso.
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por el periodo x1”. Para ello, se deberan tener en cuenta los montos que permanezcan como
saldos activos y pasivos en relacion con los recursos coparticipados. Decimos saldos
“activos y pasivos”, porque asi como en un determinado momento en el tiempo existiran
montos devengados no cobrados de recursos por tributos en mora o atin no exigibles (saldos
activos), también existiran montos cobrados pero no devengados generados, por ejemplo,
por anticipos, pagos a cuenta y retenciones (saldos pasivos)®.

No se observa que esta modificacion afecte la caracteristica de “automaticidad” del
sistema de coparticipacion, sino que pone especial énfasis en la calidad de verdadero
“fiduciario” del actor encargado de la recaudacion de los tributos que luego deben
coparticiparse. Se comprenderia asi, que los recursos que recaudan la Nacion y las provincias
con destino de coparticipacion no son verdaderamente “propios”, sino que son recibidos en
calidad de “administradores” de recursos parcialmente ajenos, respecto de los cuales podran
resarcirse de los costos estandares de su administracion, pero no retenerlos indebidamente so
pena de incurrir en delito flagrante.

6. Conclusiones

Las dificultades para implementar este sistema de informacion son muchas, pero es
dable tener en cuenta que la reciente experiencia de la Administracion Federal de Ingresos
Publicos de la Republica Argentina en su desarrollo de “cuentas corrientes tributarias” por
contribuyente y de un plan de cuentas especifico para “asientos contables” sobre la base de la
partida doble, resulta una clara demostracion que el trabajo es dificil pero factible.

Si entendemos el principio de productividad de la informacion contable tal como
lo expresa la Resolucion Técnica 17 de la FACPCE para la microcontabilidad
privada®, no tenemos dudas de que la mejora de informacion referida a los ingentes
recursos tributarios que administran los distintos organismos publicos que resultan el
centro de nuestro sistema de financiamiento publico, pagaria cualquier costo razonable
de implementacion. Pensemos que los montos efectivamente recaudados superaron
durante el anio 2009 para el sector publico argentino, en general, la friolera de 33

*Alrespecto sefialala IPSAS 23, en su punto 53: “In the normal course of operations, a reporting entity may accept
resources prior to a taxable event occurring. In such circumstances, a liability of an amount equal to the amount of
the advance receipt is recognized until the taxable event occurs” (En el curso normal de las operaciones, un ente
emisor puede recibir recursos antes de que ocurra el hecho imponible. En esas circunstancias, un pasivo de un
monto equivalente a la suma recibida por adelantado debe reconocerse hasta que ocurra el hecho imponible). (La
traduccion es nuestra). Entendemos que la adopcion de este criterio en la contabilidad publica permitiria que las
Administraciones Tributaria deban aceptar de inmediato que el actual sistema “paratributario” de retenciones,
percepciones, anticipos y pagos a cuenta no allega recursos genuinos al sistema, sino solamente adelantos
financieros a cuenta de obligaciones tributarias que muchas veces no existiran.

**Desde un punto de vista social, los beneficios derivados de la disponibilidad de informacién deberian exceder a
los costos de proporcionarla” (RT 17 Segunda Parte Punto 3.2.2.).
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transparente? ;Cual habra sido entonces la cuantia del concepto mas amplio de “recurso
tributario” entre los aqui definidos?

La utilizacion de costos predeterminados permite cumplir mas acabadamente con el
mandato constitucional del articulo 75, inciso 2. Es necesario que el costeo de los bienes y
servicios generados por la realizacion de las “competencias, servicios y funciones” refleje
niveles equivalentes de eficiencia en el proceso de produccion de bienes y servicios por los
distintos actores del sistema. No podran pretenderse mayores recursos para una jurisdiccion
solo porque esta es mas ineficiente en el logro de los objetivos. Si se utilizaran los costos
efectivamente incurridos para valorizar las “competencias, servicios y funciones” las
protestas sobre la existencia de disimiles niveles de eficiencia en el proceso publico de las
distintas jurisdicciones serian justificables. Es asi, que en el proceso de costeo debemos
utilizar “predeterminados estdndares” sobre la base de niveles de eficiencia equivalentes en
la utilizacion de los factores e insumos”.

Se ha dicho sobre el tema:

“...tendremos que homogeneizar el costo de estas funciones que el Estado
haya de asumir, porque podemos decir por ejemplo que la provincia asuma
la administracion de justicia y por lo tanto su costo, pero en la Argentina hay
jueces de provincia que ganan 20.000 pesos y otros jueces de provincia que
por la misma tarea ganan 4.000, y entonces esto lo tenemos que poner en
blanco y negro, para que, cuando hablemos del costo de administracion de
justicia y de los recursos que necesita la provincia, sepamos a lo que nos
estamos refiriendo” (Bulit Gofii en AAV'V, 2006: 39).

En estas funciones, se encuentra la de recaudar, por lo que sus costos estandares deberan
ser incluidos en el conjunto de los costos de las “competencias, servicios y funciones” de
cadaactor.

Si ha sido dificil hasta el momento dirigir los esfuerzos del sector publico hacia la
determinacion de costos incurridos, mucho mas dificil sera predeterminar estandares.
Sin embargo, creemos que la necesidad de distribuir los recursos sobre la base de
niveles equivalentes de eficiencia para cada uno de los receptores, bien vale
el esfuerzo de su calculo. Trabajar lisa y llanamente con costos incurridos generaria
incentivos perversos para que los actores desarrollen comportamientos de tipo
incremental al solo efecto de obtener mas recursos”. La determinacion de estos
estandares permitira que cada actor reciba recursos para hacer frente a dichos costos,
por lo que, si debido a su accionar concreto, se producen desvios negativos en los
costos incurridos, solo provocaran perjuicios respecto de dicha jurisdiccion, mientras
que si los desvios son positivos, la jurisdiccidon contara con recursos disponibles para
enfrentar acciones superadoras de sus “competencias, servicios y funciones” minimas.

“Esto no quiere decir que el nivel de eficiencia equivalente resulte de “méxima eficiencia posible”. Parece mas
razonable encarar esta determinacion sobre la base de un nivel de eficiencia media en el proceso productivo publico
y mejorar dicho nivel amedida que el sistema se afiance.

“Cfr. Las Heras, 2004: 141
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Entendemos que tedricamente los conceptos de costos estandares y de recursos
devengados son los que mas se aproxima a una valoracion razonada de los sacrificios que
cada actor del sistema debe realizar para cumplir con su rol y de los recursos que el sistema
provee por cada periodo de tiempo. Sin embargo, la pregunta puede ser: si no existe un
organismo imparcial encargado de la produccion de esa informacion, jlos resultados podran
ser objetivos? Mas aun, si aceptamos que el concepto de devengado incluye en si la
determinacion convencional de criterios para la atribucion de flujos a periodos ¢no podra
este ser un campo en que impere la discrecionalidad?

En respuesta a este cuestionamiento, tenemos que decir que la mayoria de los proyectos
de distribucion realizados hasta el momento parten de una base muy limitada al buscar los
parametros de distribucion exclusivamente dentro de las variables estadisticas disponibles
en la actualidad, originadas en institutos oficiales. En especial, a partir de enero de 2007, los
argentinos hemos comprendido que el hecho de que un dato surja de un instituto de
informacion oficial no asegura en modo alguno su objetividad. Seguramente el hecho de que
un indicador se “produzca” de modo coherente hace ya varios afios, brinda mas confiabilidad
a sus resultados, pero esto no invalida en modo alguno la posibilidad de utilizar otro tipo de
indicadores para la distribucion.

Al comentar los requisitos de una propuesta de reforma se ha sefialado: “Uno de los
desafios de este sistema es que deberia pasarse de un sistema de coeficientes fijos a uno que
responda a la cambiante realidad del pais. De alli la gran importancia de un sistema de
estadisticas publicas confiables” (Filc, 2008: 275. El destacado es nuestro). Creemos que
nuestro lema en el campo de la produccion de informacion sobre costos estandares de los
distintos actores del sector publico argentino, debe ser “como nada tenemos, todo lo
haremos ™. De mas estd decir que la labor no sera sencilla, que no podra ser realizada en
algunos meses y que el encargado de determinar los valores concretos debera estar sujeto a la
atenta fiscalizacion de todos los actores, pero consideramos que el beneficio principal de esta
tarea sera poder contar con un sistema estable de distribucion de los recursos publicos en el
tiempo.

Si los especialistas argentinos, con el necesario aval politico, no son capaces de acordar
los criterios necesarios para poder determinar estos flujos y se enfrascan en discusiones
bizantinas en las que todas las partes consideran que sus costos son maximos y sus recursos
son minimos y los de los demas actores se comportan exactamente al revés, esto significard,
de modo implicito, que no queremos construir un sistema armonico y estable en el tiempo. La
“semilla de desunion” seguira sembrada en el medio de nuestra federacion.

El principal objetivo de este trabajo es ofrecer una solucion estable del problema
de la coparticipacion, que tiene aristas bastante mas complicadas que las de obtener
una mayoria calificada en el Congreso de la Nacion. Los problemas dificiles y

*Se atribuye el uso de esta frase a Carlos Dittborn, dirigente del fiatbol de Chile, que la utilizaba cuando
debia convencer a las autoridades de la FIFA de que se iba a poder realizar en ese pais el Mundial de
1962, atn ante la inexistencia de infraestructura previa. Demas esta decir que el Mundial fue un éxito
organizativo.
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complejos requieren tiempo y esfuerzos para llegar a soluciones duraderas y de consenso,
pero también requieren que pongamos manos a la obra en ellos cuanto antes. La solucion
implica iniciar ya un trabajo técnico de recopilacion de datos y produccion de informacion
confiable y util sobre productos, costos y recursos publicos en la Argentina. Si el Estado, en
cualquiera de sus niveles federales, no lo hace, deberan iniciar esa labor las universidades,
las organizaciones no gubernamentales y todos los entes integrados por profesionales
interesados en sostener nuestra federacion.

La experiencia argentina de los tltimos afios nos permite ver que todos los actores se
encuentran mas comodos en el actual statu quo, y que, mas alla de declaraciones retoricas,
evitan iniciar el arido camino de la discusion, quizas por miedo a un “salto al vacio”. Muchas
veces son las presiones de situaciones politicas coyunturales las que obligan a los actores a
precipitar soluciones inmediatas a problemas complejos durante madrugadas plenas de tazas
de café cargado, sin tiempo material para pensar alternativas. En este caso, aunque tengamos
mas de una docena de afios de mora con nuestra propia Carta Magna, estamos todavia a
tiempo de plantear alternativas técnicas para que en el momento en que las decisiones
politicas lleguen a precipitarse, la informacion disponible sea de excelencia.

El premio a este esfuerzo serd que, mas temprano que tarde, el Estado y la sociedad civil
argentina contaran con una mas adecuada distribucion de sus recursos fiscales, los que en
términos de recaudacion efectiva llegaron a representar durante 2009 mas de un tercio del
producto bruto argentino.
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