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duccidén soviéticos. Ambas transformaciones
fueron traumdticas para el pueblo de la Fe-
deracién de Rusia y de las demds republicas
soviéticas, que han tenido que adaptarse rapi-
damente a un concepto diferente de la fun-
ci6n que debe desempefiar el Estado para
facilitar el logro de niveles de vida normales
(véase Ter-Minassian, compiladora, 1997).

Comienzo del federalismo

Tras la desintegracién de la Unién Soviética,
el modelo federal para el Estado ruso quedé
oficialmente plasmado en la Constitucién de
1993. Rusia comprende 89 estados federa-
dos, que incluyen 21 republicas (Chechenia
es una de ellas), 50 provincias (oblasts),
6 territorios (krays), 10 zonas auténomas
(okrugs), las ciudades de Moscui y San Pe-
tersburgo, y mas de 12.000 gobiernos locales
de las subdivisiones administrativas de re-
giones o grandes ciudades, pueblos, asenta-
mientos, municipios y distritos municipales
(rayons). La legislacién aprobada por el Pre-
sidente de Rusia (2000) ha creado siete ma-
crorregiones administrativas nuevas en la
jerarquia federal para facilitar el cumpli-
miento de las leyes federales.

La Constitucién se basa en los principios
de integridad territorial del pais, unidad del
sistema de poderes estatales, diferenciacion
de competencias y poderes en la estructura
gubernamental, e igualdad y derecho de au-
todeterminacién para todos los rusos. Sin
embargo, no se ha establecido el mecanismo
juridico que habria dado efecto prictico al
principio de reparto de derechos y compe-
tencias y que, por consiguiente, habria esta-
blecido un equilibrio razonable entre los
intereses del gobierno central y de los miem-
bros de la Federacién en asuntos fiscales.

Aunque Rusia es oficialmente una federacion, se han
planteado graves dificultades para establecer rela-
ciones fiscales satisfactorias entre el gobierno central
y los gobiernos regionales y locales. ;A qué se deben
estos problemas y qué medidas podrian adoptarse
para que el federalismo fiscal ruso funcione mejor?

PRINCIPIOS Y A FINES del siglo XX hubo dos
grandes experimentos politicos y econdémicos,
ambos en Rusia. En 1917, Rusia se convirtié en el
primer pais socialista que aboli6 la propiedad pri-
vada, y en 1991 sobrevinieron el colapso de la Unién Sovié-
tica y la privatizacién en gran escala de los medios de pro-
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Asi, algunos investigadores (véanse, por
ejemplo, Bird, Ebel y Wallich, compiladores,
1996) dudan que Rusia sea, efectivamente,
una federacién. De hecho, el sistema federal
ruso estd demasiado centralizado (sobre to-
do en lo que respecta a la tributacion), aun-
que los gobiernos regionales parecen estar
descentralizados.

La contradiccién fundamental entre un
sistema oficial muy centralizado y la auto-
nomia extraoficial a nivel regional y local es
fuente importante de problemas para el fe-
deralismo fiscal de Rusia (véanse Lavrov,
Litwack y Sutherland, 2001). La descentralizacién presu-
puestaria de las regiones se refleja en las autorizaciones de
gasto y los planes financieros. Los gobiernos regionales y lo-
cales se reservan un margen considerable para desarrollar y
poner en préctica su propia politica fiscal extraoficial. En
consecuencia, falta transparencia en la politica fiscal de los



gobiernos regionales y locales, que no son plenamente res-
ponsables ante sus electores ni ante el gobierno federal.

En 1994-96, un efecto desafortunado de la transicion eco-
némica rusa fue el heho de que el gobierno federal delegara
a las regiones —a las que se asignaron fondos— una amplia
gama de competencias para ofrecer servicios y realizar pagos
a ciudadanos, por ejemplo, por atencién infantil y subven-
ciones a ex combatientes, sin conceder a las regiones nuevas
oportunidades para recaudar impuestos. Las competencias
se delegaron como se habia hecho durante el periodo de pla-
nificacién central, principalmente en funcién de las condi-
ciones naturales y climdticas y de la dotacién de recursos
naturales. Esto ha dejado muchas regiones en situaciones
extremadamente dificiles. Al mismo tiempo, conforme a los
acuerdos suscritos entre el centro (es decir, el gobierno fede-
ral) y las regiones, algunos miembros de la federacién han
logrado convencer al gobierno federal de que les conceda
privilegios especiales. Las regiones ricas, entre las que se en-
cuentran Mosct y San Petersburgo, han llegado a conocerse
como “donantes” (generadoras netas de ingresos tributa-
rios) y consiguieron consolidar sus posiciones, en compara-
cién con otros miembros de la federacion, durante la crisis
financiera rusa de 1998. Desde el desplome de la Unién So-
viética, las diferencias de ingreso presupuestario per capita
entre las regiones han aumentado significativamente. La re-
lacién entre el ingreso presupuestario maximo y minimo
por persona entre las regiones ha pasado de 11,6, registrada
en 1991, a 30 en 1998.

Ante la oposicidn de las regiones ricas a transferir al presu-
puesto federal los ingresos tributarios que recaudan y la pro-
hibicién por parte de las regiones de exportar productos
alimentarios, el gobierno central ha solido buscar apoyo po-
litico ofreciéndoles ventajas. En cambio, las regiones pobres,
cuyo desarrollo econémico decae, no han podido influir so-
bre el gobierno central y han criticado amargamente el creci-
miento asimétrico del pais que, a su juicio, conducird al
desorden y a la desintegracion de la federacion.

Una de las razones principales de estas graves dificultades
es que, desde el principio de la transicién econémica rusa, el
gobierno federal no ha formulado una estrategia a largo pla-
zo para el desarrollo socioeconémico del pais, que permi-
ta coordinar la actividad econdémica y fiscal de todos los
miembros de la federacién. En consecuencia, los planes de la
Federacion de Rusia para alcanzar una descentralizacién ver-
dadera han sido parciales y no han correspondido a las ex-
pectativas de los expertos.

Las principales fallas al intentar la reforma de las relacio-
nes intergubernamentales han sido: 1) la falta de un funda-
mento normativo objetivo para la asignacion de los ingresos
presupuestarios, 2) la falta de interés mostrada por los go-
biernos regionales y locales para fomentar los ingresos tri-
butarios y reducir el gasto y 3) la practica seguida por el
gobierno federal de realizar pagos de transferencia a los
miembros de la federacién sin tener en cuenta otras subven-
ciones o donaciones estatales que reciban. La falta de trans-
parencia y el desconocimiento del gobierno federal sobre la
estructura y funcién de los gobiernos regionales han sido
causas importantes de la tension en las relaciones fiscales
intergubernamentales de la Federacién de Rusia.

Evoluciéon subsiguiente

Después de la primera etapa de relaciones fiscales intergu-
bernamentales entre el centro y las regiones (que comenz6
en 1994), se inici6é una segunda etapa en 1998. La Comisién
Tripartita —en la que estdn representados el gobierno ruso,
el Consejo de la Federacién y la Duma— propuso una serie
de reformas de las relaciones interpresupuestarias. Las ideas
principales, entre ellas un nuevo método para efectuar las
transferencias (donaciones) y distribuir los impuestos en-
tre los tres niveles principales de gobierno, fueron imple-
mentadas por el gobierno federal en el llamado “Concepto
para la reforma de las relaciones intergubernamentales de
1999-2001”, documento que fue aprobado el 30 de julio de
1998 y se incorpord en el presupuesto federal de 1999.

Conforme a la Ley de Base del Sistema Tributario de la Fe-
deracién de Rusia (articulos 19-21) y a la Parte General del
Codigo Tributario ruso, que entr6 en vigor el 1 de enero de
1999, los impuestos federales principales comprenden el im-
puesto a las utilidades de las empresas, el impuesto sobre el
valor agregado (IVA), los impuestos especificos sobre ciertos
bienes y materias primas, el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas (en 2001, el 99% del ingreso proveniente de
este impuesto se destinara a los presupuestos regionales), el
impuesto sobre la extracciéon de minerales, los derechos
aduaneros y estatales, y los aportes a los fondos estatales ex-
trapresupuestarios (en la Segunda Parte del Cédigo Tribu-
tario se redenominan impuesto social consolidado). Los im-
puestos regionales principales incluyen los impuestos sobre
la propiedad de las empresas, ventas, bienes raices, carrete-
ras, transportes y empresas dedicadas a los juegos de azar y
los cargos por licencias regionales. En la tributacién local se
incluyen los impuestos sobre la tierra, la propiedad de las
personas fisicas, herencias y donaciones, el impuesto sobre
la publicidad y los cargos por licencias locales. Anualmente,
la Ley del Presupuesto Federal dispone el reparto de los in-
gresos entre los diferentes niveles presupuestarios. De he-
cho, mas del 90% de los ingresos de los gobiernos regionales
y locales procede del reparto de los impuestos federales. Los
ingresos que recaudan los gobiernos regionales y locales re-
presentan menos del 15% de su gasto.

El sistema oficial que rige las relaciones fiscales interguber-
namentales estd ain demasiado centralizado. La clara inca-
pacidad de los gobiernos regionales y locales para hacer
frente a las obligaciones de gasto que les impone la ley los ha
alentado a desviar la responsabilidad politica y financiera bé-
sica hacia el gobierno federal, al tiempo que se reservan “en la
sombra” poderes extraoficiales practicamente ilimitados.

Estd también la cuestién de los contratos bilaterales entre
el gobierno central y los gobiernos de los miembros de la fe-
deracién. La Constitucién rusa ofrece la posibilidad de dife-
renciar entre las regiones sobre la base de dichos contratos.
Hasta el momento, se han suscrito 46 contratos de ese tipo,
lo que ha acentuado la asimetria en la federacién. El resulta-
do inevitable es que los miembros de la federacién que care-
cen de contrato se encuentran en desventaja.

Durante la negociacion de los citados contratos intergu-
bernamentales, se suscribieron mdas de 200 acuerdos separa-
dos en diversas esferas de actividad, incluidas las cuestiones
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financieras. Once de estos acuerdos guar-
daban relacién directa con la diferencia-
cién que establece el gobierno central para
los miembros de la federacién en materia
de relaciones intergubernamentales y tri-
butacién. Muchos de los acuerdos han
servido para codificar situaciones ya exis-
tentes en las relaciones presupuestarias in-
tergubernamentales, pero otros han dado
origen a disparidades y contradicciones en
la actitud del gobierno central frente a los
gobiernos de los diferentes miembros de la
federacion.

El Ministerio de Justicia ruso ha exami-
nado la constitucionalidad de este tipo de
acuerdos y ha determinado que los contra-
tos suscritos entre el gobierno central y San
Petersburgo, el territorio de Jabarovsk y las
provincias de Irkutsk, Permsk, Sajalinsk,
Sverdlovsk y Tversk y otras regiones son,
en cierta medida, inconstitucionales porque no se ajustaron a
las normas utilizadas para determinar la estructura y magni-
tud de los presupuestos del gobierno central y de los gobier-
nos regionales y locales.

La ley federal denominada “Principios y normas para la
delimitacién de jurisdicciones y facultades entre 6rganos de
gobierno estatal de la federacién y miembros de la Federa-
ci6n de Rusia”, que entré en vigor a mediados de 1999, prohi-
bi6 la suscripcion de nuevos acuerdos y contratos y fijé un
periodo de tres afios para reducir el niumero de contratos y
acuerdos en vigor. Sin embargo, la continuidad y el cumpli-
miento de la ley siguen siendo inciertos.

Otro problema es la falta de un sistema integrado que sirva
para coordinar toda la asistencia financiera que reciben las
regiones. Por este motivo, el gobierno federal no podia res-
paldar el gasto corriente y de capital de las regiones confor-
me a los criterios centralizados que se orientan segun las
diferencias entre las regiones. El mecanismo que se utilizaba
para determinar las relaciones fiscales intergubernamentales
no ha servido para promover el desarrollo socioeconémico
de las regiones y los municipios de Rusia. El respaldo finan-
ciero que se estaba facilitando se ha orientado generalmente
al gasto corriente sin tener en cuenta las inversiones. Hasta
hace poco, las donaciones concedidas por el gobierno central
a través del Fondo Federal de Apoyo Financiero a los Miem-
bros de la Federacién (FFPR) no tenian un destino especifico
(salvo las concedidas a las regiones septentrionales, incluidos
la provincia de Arjangelsk, el Extremo Oriente y algunas sub-
venciones mds incorporadas en los presupuestos federales de
2000 y 2001). Las donaciones se conceden a las regiones y és-
tas tienen generalmente libertad para utilizarlas como finan-
ciamiento de sus propios planes. Como el gobierno federal
carece de control sobre el destino que se da a estos recursos,
no puede influir en la politica regional.

La metodologia contable para las donaciones del gobierno
central a las regiones es muy complicada. Varia anualmente e
incluye muchos coeficientes y deflactores de fiabilidad incier-
ta. En el mecanismo para las relaciones intergubernamentales
no se tienen en cuenta importantes variaciones econémicas
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“En el mecanismo
para las relaciones
intergubernamen-

tales no se tienen

en cuenta impor-
tantes variaciones
econdémicas que
inciden de forma
diferente en las
distintas regiones”.

que inciden de forma diferente en las dis-
tintas regiones. En consecuencia, resulta
muy dificil estimar la eficiencia de la equi-
paracién presupuestaria y establecer una
politica presupuestaria e impositiva con la
que estén de acuerdo todas las regiones.

Posibles mejoras

Algunas formas posibles de mejorar el sis-
tema ruso de relaciones fiscales intergu-
bernamentales son las siguientes:

* Reforzar las relaciones interguberna-
mentales mediante la aprobacién de leyes
especiales, incluidas las medidas que evi-
ten los conflictos entre los diversos niveles
de gobierno y los diferentes reglamentos.

* Distribuir los ingresos tributarios
para que las regiones puedan hacer frente
al gasto esencial.

* Asegurar la transparencia del saldo
presupuestario consolidado, de modo que refleje todas las
corrientes financieras entre los niveles federal, regional y lo-
cal de gobierno.

* Definir las funciones de los gobiernos locales y crear ba-
ses de ingreso presupuestario para dichos gobiernos.

Hasta hace poco, se planteaban al menos dos situaciones
posibles para la reforma de las relaciones fiscales interguber-
namentales (véase Lavrov, 2000): 1) negativa rotunda y répi-
da del gobierno central a interferir en la asignacién de
ingresos tributarios efectuada por los gobiernos regionales y
locales, y 2) habilitacion de financiamiento a largo plazo para
los numerosos programas federales mediante presupuestos
regionales que recibirfan recursos del presupuesto federal.

La primera alternativa significaria el fin de todos los pro-
gramas federales que las autoridades de los gobiernos regio-
nales y locales tienen que implementar; asi:

* Se eliminarfan todos los privilegios sociales y las donacio-
nes en efectivo (incluida, a largo plazo, la transiciéon hacia una
donacién comun para paliar la pobreza que se paga directa-
mente a los ciudadanos con cargo al presupuesto federal).

* Se darfan facultades a las autoridades regionales y locales
para determinar independientemente los criterios de la asis-
tencia y su financiamiento por cuenta propia.

* Se aboliria la reglamentacion federal de los salarios pa-
gados a empleados en el sector (presupuestario) estatal en las
regiones auténomas y los municipios.

* El reparto de los impuestos se basaria en el principio
de “un impuesto, un presupuesto”, asegurandose asi la com-
pleta independencia fiscal de las autoridades regionales y
locales.

La segunda alternativa significaria el mantenimiento del fi-
nanciamiento actual de los programas y privilegios federales
comprendidos en el FFPR, respetdndose la regulaciéon de los
salarios de los empleados puiblicos provenientes de los presu-
puestos regionales. Se prevé, ademds, que las autoridades fe-
derales mantengan el control de la implementacién de los
presupuestos regionales y locales. En ambas situaciones se
prevé el reparto de las funciones administrativas tributarias
entre los distintos niveles de gobierno. Ahora bien, en una u



otra alternativa, el volumen de los ingresos tri-
butarios regionales y locales seguiria siendo
insuficiente.

Ambas situaciones presentan ventajas e in-
convenientes. Con la primera se contribuiria a
crear mejores condiciones para el crecimiento
econ6mico de las regiones mds avanzadas y de
las grandes ciudades de la Federacion de Rusia.
Pero este resultado podria llevar a conflictos
regionales y distorsiones econémicas entre las
regiones y también entre los centros urbanos y
las zonas agricolas.

Con la segunda, la redistribucion territorial
de los recursos presupuestarios podria dificul-
tar la creacion de condiciones 6ptimas para el
crecimiento econdémico, pero se eliminarian
las tensiones sociales. Ademas, al nivelarse los
presupuestos regionales y locales, serfa mads
facil que el presupuesto permita al gobierno
federal cumplir sus obligaciones sociales fren-

i

Nadezhda Bikalova era
profesora invitada en el
Departamento de Finan-
zas Publicas del FMI en la
época en que escribio este
articulo. Actualmente es
asesora del Comité sobre
Problemas de las Regio-
nes Septentrionales y el
Extremo Oriente de la

socioecondmicas en las regiones de Rusia. B4-
sicamente, el programa limita la estrategia pa-
ra el desarrollo del federalismo presupuestario
al problema interpresupuestario de distribu-
cién y redistribucion de recursos financieros
en todos los niveles de gobierno y la diferen-
ciacién de competencias para la implementa-
cién. El programa abarca principalmente las
normas para el reparto de ingresos tributarios
entre los presupuestos en los diferentes niveles
de gobierno (a fin de dar apoyo financiero a
los presupuestos regionales). Aunque su nom-
bre haga referencia a “federalismo presupues-
tario”, en realidad el programa se centra en las
relaciones interpresupuestarias. Asume tam-
bién una funcién propia del gobierno federal
en la resolucion de todo el espectro de proble-
mas que plantea el federalismo presupuesta-
rio, incluidos la mejora de las relaciones
politicas y econdmicas entre el centro y los

te a toda la poblacién del pais. Duma .de Ia Fed.e,racwn. miembros de la federacion, la busqueda de so-
L - de Rusia. También ha sido : . .
La situacién imperante en la Federacion de . luciones para los diferentes grupos sociales, la
diputada en la Duma.

Rusia lleva a suponer que probablemente nin-
guna de las dos alternativas se haga realidad en
su variante mas pura. Con todo, hay razones para creer que
el gobierno central de Rusia prefiere la primera alternativa
(véase Lavrov, 2000).

Desde 2000, el gobierno central ha comenzado a reducir
los programas federales no financiados (que representan al-
rededor del 8% del PIB de Rusia). Para implementar algunos
programas importantes de subvencion directa (prestaciones
sociales a ex combatientes, asignaciones por hijos y pagos a
personas discapacitadas) incluidos en el presupuesto federal
de 2001, el gobierno central establecié un fondo especial de
compensacion (ademads del Fondo para el Desarrollo Regio-
nal y del Fondo para el Desarrollo de las Finanzas Regiona-
les) que asciende a Rub 33.000 millones.

Nueva etapa de federalismo presupuestario

En abril de 2001 se inici6é una tercera etapa de la evolucién de
las relaciones interpresupuestarias en Rusia con la presenta-
cién por parte del gobierno de la Federacién de Rusia a la
Asamblea Federal de un proyecto de programa para el desa-
rrollo del federalismo presupuestario en el periodo que va
hasta 2005. El programa es una continuacién del Concepto
para la reforma de las relaciones intergubernamentales de
1999-2001. En él se prevén ciertas reformas positivas del siste-
ma presupuestario, como la transformacién de las relaciones
financieras entre los diferentes niveles de gobierno en materia
de competencias tributaria y de gasto en sus presupuestos.
También se incluye una estrategia de respaldo financiero para
los presupuestos publicos, que tiene por objeto equiparar los
recursos presupuestarios de los gobiernos regionales y locales
(la relacién entre el ingreso maximo y minimo por persona en
las regiones descendera hasta no mas de 5 6 6).

El 23 de mayo de 2001, el gobierno federal aprob6 el pro-
yecto de programa. Al mismo tiempo, muchos expertos han
observado que los instrumentos previstos no estimulardn el
crecimiento econémico ni la implementacién de reformas

modificacién de reglamentos presupuestarios
y tributarios, el establecimiento de una estruc-
tura presupuestaria equilibrada para todo el pais, etc.

El proyecto de programa para el desarrollo del federalismo
presupuestario en el periodo que va hasta 2005 ha sido reci-
bido con numerosos comentarios criticos. Dos graves defi-
ciencias del programa son la carencia de la base financiera y
econdémica necesaria para alcanzar sus objetivos y el hecho
de que todavia no se hayan formulado los proyectos de ley
relativos a las enmiendas de leyes federales que se proponen.
También hace falta un plan de accién para la implementa-
cién del programa. Ademds, habrd que resolver varias con-
tradicciones entre el programa y la Constitucién de la
Federacion de Rusia, el Cédigo Presupuestario ruso (que en-
tré en vigor el 1 de enero de 2000) y la ley federal denomina-
da “Principios y procedimientos de diferenciacién entre
miembros de la Federacién en materia de competencias y
atribuciones en los distintos niveles de gobierno de la Fede-
raciéon de Rusia”.  [E0]
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