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Entre los dichos y los hechos en la relacién Nacion-
Provincias

Por Alfredo Ihiguez* v Ramiro Manzanal**

Durante los ultimos afos se observa un significativo incremento de las
transferencias de recursos nacionales a las provincias. Sin embargo, la forma bajo
la cual se remesan estos recursos aun genera criticas basadas en su supuesta
incompatibilidad con un nivel deseable de descentralizacion tributaria.

La presente nota cuestiona fuertemente esas criticas. Para ello, luego de recorrer el
camino histoérico de la siempre conflictiva relacion entre la nacion y las provincias,
aborda minuciosamente los nimeros necesarios para poder comprender
acabadamente la naturaleza actual de esta relacion, para culminar con un repaso
conceptual sobre las ventajas y desventajas de la centralizacion en la
administraciéon de los impuestos.

La conflictivarelacion Nacion Provincias alo largo de laHistoria

La relacién entre la Nacion y las Provincias estuvo y esta vinculada a las grandes crisis
de la economia. Nos encontramos lejos de aquellos primeros tiempos en los que la
Nacién atendia sus necesidades fiscales con lo que generaban los derechos de
importacion y exportacion, la explotacion y venta de tierras publicas y algunos
empréstitos, mientras que las provincias lo hacian con la aplicacion de impuestos
internos. Ya a finales del siglo XIX, y como consecuencia de la crisis econdmica y politica
de 1890, el Estado Nacional empez6 a gravar con Impuestos Internos a determinados
bienes y se iniciaron alli los problemas de superposicién de la base impositiva que dio
origen al conflicto entre la Nacion y las Provincias en la materia.

A mediados de la década del 30, con el rebote de la gran depresion del capitalismo a
escala global, se promovio la modernizacién del sistema tributario nacional, a partir de
dos hechos significativos. Por un lado, se crearon los impuestos a los Réditos y a las
Ventas (que se transformarian en los principales tributos del sistema y que
posteriormente serian reemplazados por Ganancias e IVA, respectivamente) y se
unificaron Impuestos Internos. Por otra parte, se sancioné el régimen de coparticipacion
de los impuestos a las ventas y a los réditos, mediante el cual se distribuia su
recaudacion en un 82,5% para la nacién y un 17,5% para las provincias. La
redistribucion por ese entonces era aun tenue, el unico ponderador en ese sentido tenia
que ver con la poblacion.

En 1959 se avanzé en la redistribucion con la Ley N° 14.788. Alli se establecia una

distribucién primaria del 28% para las provincias en forma creciente hasta llegar al 36%

en 1963. La distribucién secundaria se repartia un 25% en partes iguales, y el 75%

restante en tercios, utilizando los siguientes criterios para cada uno de ellos: poblacion,

recursos percibidos por cada provincia y gastos realizados.

En marzo de 1973, a través de la Ley N° 20.221 se modificaron las proporciones. La| * Feonomista del CIEPyCy
distribucion primaria asigné un 46,5% a la nacion, 1,8% a la Ciudad de Buenos Aires, Tfﬁggoﬁiifﬁf\lmu&
0,2% para el territorio nacional de Tierra del Fuego y un 48,5% para distribuir de manera

secundaria entre la provincias; el 3% restante se asign6 al Fondo de Desarrollo
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Regional. La distribucion secundaria se efectuaba en base a prorrateadotes de
capacidad y necesidad fiscal, elaborados en funcién de la poblacién, grado de desarrollo
y dispersion de la poblacion. Es posible caer en la tentacién de poner como ejemplo esta
ley para sostener que una reforma de este estilo se puede lograr menos dificultosamente
de lo que hoy se presume; entonces se hace necesario sefialar que en marzo de 1973
gobernaba al pais la dictadura del general Lanusse, por lo que es sencillo concluir cuales
fueron los grados de libertad con los que contaron las provincias para oponerse o para
siquiera negociar los criterios de distribucion de los fondos.

Finalmente, la Ley 23.548, promulgada en enero de 1988, contempld la transferencia a
las provincias de la mayoria de las escuelas primarias que funcionaban en la 6rbita
nacional que se habia realizado en la dictadura y determiné una nueva distribucion
primaria: 42,34% para el Estado Nacional (incluidas CABAy Tierra del Fuego), 56,66%
para las provincias y 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional para ser
distribuido entre las provincias de manera discrecional.

Esta Ley fue concebida como un régimen transitorio con vigencia por soélo dos afios,
hasta diciembre de 1989, y desde esa fecha se viene prorrogando automaticamente
ante la inexistencia de una Ley que la sustituya. Lo cierto es que la distribucién de la
recaudacion de impuestos nacionales entre la Nacion y las Provincias requiere una
revision integral, reconocida en la reforma de la Constitucion Nacional al exigir, en su
disposicion transitoria sexta, una nueva coparticipacion antes de fines de 1996.

Dos décadas de prorrogas automaticas de un régimen transitorio y tres lustros de
incumplimiento de una clausula de la Constituciéon ponen en evidencia dos cuestiones:
en primer lugar, que es indudable la necesidad de reformar la distribucion de la
recaudacion de impuestos nacionales; en segundo, que es muy dificil alcanzar los
consensos necesarios para hacerlo; varios intentos fallidos asi lo demuestran.

La Ley vigente tiene muchas deficiencias técnicas. La mas grave surge de la distribucion
entre las Provincias (conocida como secundaria), que no se corresponde con criterios
objetivos sino que es fruto de arduas e intrigantes negociaciones. Los coeficientes de
participacion de cada provincia se definieron a partir de lo asignado a cada una de ellas
en el periodo 1985-87 en el cual no rigié ninguna ley de coparticipacion y, por lo tanto,
todos los recursos eran transferidos discrecionalmente por la Secretaria de Hacienda de
la Nacion. El perjuicio ocasionado a la provincia de Buenos Aires es el caso mas
emblematico: esta Ley le asigna el 22% cuando en la Ley anterior (la 20.221 de marzo de
1973) tenia el 28%, ademas, si se usaran parametros devolutivos se deberia contemplar
que genera cerca de un tercio del producto y tiene el 38% de la poblacién’. Aunque la
coparticipacion no debe regirse solamente por criterios devolutivos y corresponda que
contenga un caracter redistributivo en términos geograficos para tender a corregir las
desigualdades regionales, éste deberia ser explicito y dificilmente pueda justificarse una
diferencia tan significativa mediante criterios técnicos.

Los cambios ala coparticipacion

Aunque la Ley 23.548 sigue vigente, al poco tiempo de su aprobacion se empezaron a
realizar modificaciones que alteraron la distribucién determinada por ésta, en especial
en la participacion que le corresponde a la Nacion y a las Provincias, en detrimento de
estas Ultimas. Sintéticamente, las detracciones mas importantes que se hacen
actualmente a la coparticipacion federal de impuestos son:

1. El 15% de la masa coparticipable se deduce para atender el pago de

relacion Nacion-Provincias

1) Hay dos interpretaciones de
la pérdida de participacién de la
Provincia de Buenos Aires en
esta Ley. Una, parte del dato
objetivo del petjuicio generado
a la Provincia en la efectiva
distribucién de recursos en el
perfodo 1985-1987 y se basa en
que el gobernador en casi todo
ese periodo, Alejandro
Armendariz, era del partido
gobernante y en consecuencia
no era necesario exigir su
acompafiamiento mediante la
distribucién de recursos. La
otra, mas especulativa, se
sostenfa en que el nuevo
gobernador , Antonio Cafiero,
era un potencial candidato de la
oposicién a las elecciones de
1989. Finalmente, quien
terminé siendo el candidato,
paraddjicamente, fue, en tanto
gobernador de La Rioja, uno de
los mas beneficiados en la
distribucién.
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obligaciones previsionales nacionales y otros gastos operativos.

2. En el impuesto a las Ganancias se detrae el 20% y en el IVA el 11% de la
recaudacion para financiar el sistema provisional. Ademas, en Ganancias rigen
mecanismos alternativos para asignar recursos a las provincias que determinan que
soloingresa ala masa coparticipable el 64% de lo obtenido por este impuesto.

3. Envarios impuestos, como Bienes personales, Monotributo, Créditos y Débitos
Bancarios, entre otros, las provincias reciben parte de la recaudacion pero con
parametros distintos alos de la Ley y se detrae otra parte para otros destinos.

En general, estas alteraciones a la Ley de Coparticipacion se originaron en las falencias
de la propia Ley o en la necesidad de financiar el sistema de seguridad social. Todas
estas medidas se tomaron en la década de los noventa y la Ultima de las detracciones, la
delimpuesto al Cheque, se aplicod, como vimos entre 2001 y 2002. También en la década
del noventa, continuando la descentralizacion de las escuelas realizada en el afio 1978,
se terminaron de transferir a las provincias las escuelas y se traspasaron también los
hospitales que hasta ese entonces se administraban desde el Estado Nacional, sin los
recursos financieros suficientes.

Desde el afio 2003 en adelante no se concretd ninguna medida que fuese perjudicial
para las provincias en la distribucion primaria de impuestos. Sélo se tomaron dos
medidas trascendentes de caracter normativo que alteraron la relacién nacién
provincias, una que implica un cambio en la distribucion entre provincias y otra que
conlleva remesar a las provincias recursos que por la propia constitucién no son
coparticipables.

La primera, con la Ley N° 26.075 de Financiamiento Educativo del afio 2006, que
dispuso la asignacién especifica a educacion de parte de los incrementos de
coparticipacion tomando como base la del afio 2005 y se modificod la distribucion
secundaria entre provincias, al emplear indicadores objetivos de desempefio educativo
de cada provincia, a saber: 80% segun la matricula, 10% segun la incidencia relativa de
laruralidad en la matriculay 10% segun la poblacién no escolarizada de 3a 17 afos.

La segunda, con el Decreto de Necesidad y Urgencia 206/09 de marzo de 2009,
mediante el cual se resolvio constituir el Fondo Federal Solidario (FFS) con el 30% de la
recaudacion de los Derechos de Exportacion (conocidos como retenciones) a la soja y
sus derivados.?

Ademas de estas modificaciones, en los Ultimos afios se propagaron las transferencias
presupuestarias de Nacion a Provincias, principalmente para financiar planes sociales,
el incentivo y la compensacion salarial docente en las transferencias corrientes y, obras
publicas de infraestructura y los multiples programas nacionales de vivienda en las
transferencias de capital.

En definitiva, el Estado Nacional remesa recursos a los provinciales por dos grandes

fuentes. Por un lado, los recursos de origen nacional (RON) conformados por todas

aquellas transferencias, con o sin asignacion especifica, que tienen determinado por

Ley tanto la distribucion primaria como la secundaria. En este grupo estan la

Coparticipacion Federal de Impuestos (CFl) y las Leyes Especiales como las derivadas

de las asignaciones de IVA, Ganancias, Bienes Personales, Monotributo, etc. Por el otro, ) »

las t f . tari bre lo indi f rte del 2) Convalidado por Resolucion
as transferencias presupuestarias que, como su nombre lo indica, forman parte del| |- /00 4 12 Honorable
Presupuesto de la Administracion Nacional y no tienen determinada previamente la| Cimara de Diputados de la
manera en que se distribuyen entre las jurisdicciones provinciales (por eso se las| Nacion.
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denomina discrecionales o no automaticas), excepto el FFS que forma parte de las
transferencias para financiar erogaciones de capital y se distribuye de forma automatica
entre las provincias de acuerdo a los coeficientes dispuestos en laLey N° 23.548.

Ademas de estos recursos, para socorrer a las provincias con dificultades financieras el
gobierno nacional desarrollé desde 2003, entre otros, los Programas de Financiamiento
Ordenado (PFO), de Asistencia Financiera (PAF), los Convenios de Suspension de
Intereses y, por ultimo, el Plan de Desendeudamiento Provincial. Estos instrumentos
consisten, en general, en otorgarles créditos en condiciones de financiamiento
favorables. Como estos créditos representan una inversion financiera para el Estado
Nacional se registran como una Aplicaciéon Financiera y en consecuencia no se
contabilizan como un gasto publico (una transferencia) porque se reflejan por debajo de
lalinea.

Las transferencias en nimeros

En conjunto, los recursos que el Sector Publico Nacional remesa a las provincias, se
mantuvieron alrededor del 6% del PIB en todos los afios de la década de los '90s y
empezaron a crecer desde el afio 2004 para ubicarse por encima del 8% desde 2005
hasta 2008. En el afio 2009, un nuevo incremento, en este caso exclusivamente en las
transferencias presupuestarias, llevo esta relacion a casi el 9% del PBl y en 2010 se
produjo una nueva alza, en este caso explicada por los RON, para llevar las remesas a
provincias al 9,4% del PBI.

Las dos fuentes de recursos tuvieron un alza a lo largo del periodo. Los Recursos de
Origen Nacional (RON) pasaron de poco mas de 5% del PBI en los afios '90s a superar
6,5% en todos los afios desde 2005. Al interior de esta fuente, la Coparticipacion es la
que explica esta expansion, al aumentar en 2 puntos porcentuales del Producto (pasé6 de
3,4% a 5,6% del PBI entre 1993 y 2010), mientras que las Leyes Especiales se
contrajeron en cerca de medio punto del producto. Las transferencias presupuestarias,
por su parte, pasaron de representar alrededor de 0,5% del PBI en los '90s a 1,5% del
producto desde el afio 2005. A partir del afio 2009, en respuesta a la crisis internacional
se incrementaron las transferencias presupuestarias a Provincias que alcanzaron 2,3%
del PBI, consecuencia, principalmente, del incremento de aquellas destinadas a
financiar erogaciones de capital, incluidas las originadas en el FFS, que se duplicaron en
valores nominales.

Recursos de Origen Nacional y Transferencias Pr p ias a Provincias y CABA
En % del PBI
Recursos de Origen Nacional
Ao Transferencias
CFI* Leygs Total RON | Presupuestarias] TOTAL
Especiales

1993 3.4% 2.0%] 54% 0.3% 57%
1994 3.4% 1.8%] 5.2% 0.5% 5.7%
1995 3.1% 1,9%) 51% 0,6% 56%
1996 3.3% 1.9%) 52% 0.6% 5.8%
1997 3.4% 1.9%| 5.3% 0.7% 6.0%
1998 3.6% 1.9%] 5.5% 0.6% 6.1%
1999 3.7% 1.9%) 56% 07% 6.3%
2000 3.7% 2.0% 57% 0.6% 6.3%
2001 3.5% 1.8%] 5.3% 0.6% 5.9%
2002 27% 1.5%) 4.2%)] 1,1%] 5.3%
2003 3.4% 1.8%] 5.2% 0.9% 6.0%
2004 4.6%) 1.8% 6.3%| 1.1% 7.4%)
2005 4,8%| 1,7%| 6.5% 1,5%] 8,0%
2006 4.9%)] 1.6%) 6.5% 1.6%] 8.0%
2007 5.3% 1.5%] 6.8% 1.7%] 8.5%
2008 52% 1.5%) 6.7% 1,5%] 8.2%
2009 52% 1.4%] 6.6% 2.3% 8.9%
2010 5,6% 1,5%] 71% 2,3% 9,4%

(*) Incluye Ley de Financiamiento Educativo desde 2006
(**) Incluye el Programa Fondo Federal Solidario desde abril 2009 en Transferencias Presupuestarias

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Sec de Hac. del Ministerio de Ec y Finanzas pub
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A pesar del significativo incremento de las transferencias de recursos nacionales a las
provincias que acabamos de resefar, en los Ultimos tiempos se diseminaron
cuestionamientos a la politica del gobierno nacional en la materia fundamentados en dos
cuestiones: por un lado, el caracter discrecional de los recursos transferidos, en especial
por la disponibilidad de seleccionar las provincias a financiar; y por el otro, la disminucion
de la participacion de lo asignado a las provincias en el total de la recaudacion tributaria
nacional.

Con respecto al primer punto, como vimos, efectivamente crecieron significativamente
las transferencias presupuestarias no automaticas y discrecionales, pero también lo
hicieron los recursos de distribucion automatica, medidos en proporcion al valor
agregado por la economia, que por cierto crecio a tasas muy elevadas en el periodo
considerado. En cuanto al segundo cuestionamiento, lo analizaremos en el préximo
acapite.

Las cuentas de larelacion nacion - provincias

¢ Es correcto cuestionar que la coparticipacion no haya crecido a igual ritmo que la
recaudacion nacional? ;Esta bien comparar las transferencias a provincias con la
recaudacion nacional de tributos? Veamos estos interrogantes.

La ostensible expansion de la recaudacion tributaria en los ultimos afios tiene varias
causas, dos de las cuales se explican por medidas de politica que afectaron a dos
fuentes de recursos que no son estrictamente impuestos y que por definiciéon no
corresponde que se compartan con los gobiernos subnacionales: las cargas para la
Seguridad Social y los Derechos de Exportacion.

Las cargas no son impuestos sino, como su nombre lo indica, aportes y contribuciones
que tienen como destino el financiamiento del sistema de seguridad social, son sus
fuentes contributivas . Estos recursos crecieron en los ultimos tiempos por tres razones:
la recuperacion del salario real de los trabajadores formales; el aumento de los puestos
de trabajo formales originado en el crecimiento de la ocupacién y en la politica de
estimulo a la formalizacion de la fuerza de trabajo; y por la eliminacién del régimen
privado de capitalizacion individual y las AFJP que permitio recuperar el financiamiento
genuino del sistema de seguridad social de reparto.

Los Derechos de Exportacion, junto al resto de los gravamenes que recaen sobre el
Comercio exterior son, por origen en cuanto a la conformacion del Estado Nacion
plasmado en la Constitucion de 1853, recursos destinados a financiar las actividades del
propio Estado Nacional.

En consecuencia, para analizar la transferencia de recursos de Nacion a Provincias
corresponde excluir a las cargas sociales y los gravamenes al comercio exterior de las
relaciones. Asi, si se los excluyera estariamos relacionando a las transferencias a
provincias con la recaudacion de todos los impuestos coparticipables, mas alla de todas
las detracciones que se hicieron de la masa coparticipable durante los afos '90s.
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Recursos de Origen Nacional y Transferencias Presupuestarias a Provincias y CABA
En % de los Impuestos Nacionales (excluidos los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social y los gravamenes al
Comercio Exterior)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

En esta comparacion se puede observar que la Coparticipacion Federal de Impuestos
(CFI) representaba en los primeros afios de la década de los noventa cerca del 30% de
los impuestos nacionales, proporcién que se retrajo durante los afios siguientes hasta el
afo 2002 que solo alcanzo al 23,6% para recuperarse a partir de 2004 para llegar al 31%
y mantenerse en ese porcentaje entre 2007 y 2010. La pérdida de participacion en las
provincias estuvo en las Leyes Especiales, en particular porque algunas de ellas estan
determinadas como una suma fija (como el financiamiento de servicios transferidos),
que pasaron de mas del 17% de los impuestos en los primeros '90s a menos del 9%
desde 2007 en adelante.

Esta contraccion fue mas que compensada con las transferencias presupuestarias que
permitieron al conjunto de remesas a las provincias superar el 53% a partir de 2009 de
los impuestos nacionales, esto es, por cada 100 pesos que ingresan a las arcas del
Estado Nacional mediante impuestos, 53 pesos son asignados, por alguno de los
mecanismos antes descriptos, a los gobiernos provinciales, de los cuales 31 pesos son
provistos por la CFl, mas de 8 pesos por las Leyes Especiales, cerca de 5 pesos
mediante transferencias corrientes y mas de 8 pesos por transferencias de capital.

En la evolucién del conjunto de transferencias se registra una trayectoria decreciente
hasta el afio 2003, a partir del cual se revierte la tendencia para alcanzar proporciones
similares a los primeros '90s, con un salto importante a partir de 2009 por el alza de las
transferencias de capital. En definitiva, como sostiene German Saller?, “El unico cambio
significativo de la postconvertibilidad es que los recursos que le fueron retraidos a las | 3) En “lLa coparticipacion no
provincias en los 90, volvieron hacia ellas en forma de recursos discrecionales, lo que Eﬁ&!ﬁﬁ;ﬁ“&;i‘qp }})i‘t;z;ﬂ
permitié que por primera vez, al menos desde los afios 80, el conjunto de provincias | ;... 4mica No21. CIEPyC,
tuviera superavit financiero.” agosto de 2009.
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Las cuentas publicas provinciales

La ultima embestida para alterar la situacion actual en la materia, la iniciativa a principios
de 2010 para coparticipar el impuesto al Cheque, se asenté en la crisis financiera que
enfrentaron las administraciones provinciales desde el ultimo trimestre de 2008 y gran
parte de 2009, originada en la crisis internacional y agravada por una de las peores
sequias de los ultimos 30 afios. Estas cuestiones exdgenas a las politicas publicas
provinciales afectaron las cuentas publicas al resentir los ingresos y demandar mayores
gastos para implementar una politica fiscal expansiva que morigere sus efectos
negativos.

En consecuencia, el conjunto de provincias tuvo déficit financiero de 0,5% y 0,9% del PBI
en 2008 y 2009, respectivamente. En el primero de estos afios hay que relativizar el
resultado que arroja el agregado de provincias porque, por un lado, casi el 70% del rojo
alcanzado por el conjunto se origind en la provincia de Buenos Aires y, por el otro, no
todas las provincias entraron en déficit: catorce de ellas tuvieron déficit financiero y doce
cerraron el afio con déficit primario. Fue recién en 2009 cuando las dificultades
financieras se extendieron ala mayoria de las provincias.

Se llegd a estos resultados después de tres afios consecutivos de superavits financieros
entre 2004 y 2006 y un cierre practicamente equilibrado en 2007. El desempefio
alcanzado entre 2004 y 2007 fue excepcional en los Ultimos cincuenta afos de historia
de las administraciones provinciales, en los que en la mayoria de los afios, con
expansion o retraccion de la economia, las cuentas provinciales eran deficitarias, como
se puede observar en el grafico adjunto.

Resultado financiero del conjunto de Provincias y CABA
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

Con la recuperacion de la economia durante 2010 y el consiguiente incremento de las
remesas nacionales y la recaudacion provincial, junto al Plan de Desendeudamiento
Provincial implementado por el gobierno nacional, los reclamos por una urgente
modificacion en la forma en que se determinan las transferencias a las provincias fueron
perdiendo entidad y fortaleza. En los hechos, la recuperacion de los ingresos en 2010
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determind una sustancial reduccién del déficit financiero del consolidado de provincias,
para ubicarse en el 0,2% del PBI, segun nuestras estimaciones preliminares, con
perspectivas de recuperar el superavit durante 2011, a pesar de las particularidades de
un afo electoral.

Estas conclusiones se consolidan al analizar el desempefio de la relacién entre las
transferencias nacionales y la recaudacion de los impuestos provinciales. Alli se observa
que este indicador se recupera en el inicio de los afios con superavit financiero en las
provincias (2003-2006) con un salto importante en 2004, consecuencia de un alza muy
superior de las remesas en relacion a los tributos provinciales. Es recién en 2008 y 2009,
afos en los que se deterioran los resultados, que se recuperan los impuestos
provinciales en comparacion con los de origen nacional, pero esta relacion sigue siendo
favorable a las transferencias nacionales en la comparacion con los afios '90s, tanto
para la CFl como para el conjunto de recursos. Para el afio 2010, la relaciéon remesas
recursos propios volvié a recuperarse y determiné que en el financiamiento de las
provincias por cada peso que obtienen mediante la recaudacion propia de impuestos la
Nacidn le transfiera casi 2 pesos ($1, 98 para ser exactos), cuando en los afios '90s le
aportaba poco mas de 1,5 pesos.

Diferencias similares se observan en la Coparticipacion: en los '90s por cada peso
obtenido mediante impuestos provinciales, las provincias recibian por este concepto
alrededor de 90 centavos, mientras que en el afio 2010 percibieron 1,17 pesos.

Relacion Transferencias de Nacion y Tributos Provinciales
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

La funcién de la centralizacién en la administracion de impuestos. Ventajas y
desventajas.

En la década del 70 comenzd un proceso de descentralizacion, que se profundizé dos
décadas mas tarde, a partir del cual los gobiernos provinciales han ido asumiendo
nuevas funciones y responsabilidades. Asi, por ejemplo, a la transferencia de la
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educacion de nivel basico se le sumé en los afios 90 el traspaso de obligaciones a las
provincias sin sus correspondientes recursos, como por ejemplo, la transferencia de
educacion media y terciaria, de programas sociales y de los servicios de salud. Hemos
analizado como estos recursos que fueron retraidos a las provincias en los afios '90
volvieron en forma de transferencias presupuestarias o recursos discrecionales durante
los ultimos afios.

Este proceso de descentralizacion de gastos sin traspasar impuestos para su
financiamiento, abrié una brecha cubierta por recursos nacionales; en otras palabras, el
gobierno nacional gener6 a los gobiernos provinciales externalidades sin
compensacion., hecho que llevé a que algunos tildaran a los gobiernos provinciales de
“transferencias dependientes” (Porto 2009),

Una buena porcién de la literatura leeria esta alteracion esencialmente cualitativa en
clave de pérdida de federalismo fiscal. Ese es el marco en el que mucho se ha escrito
sobre las virtudes y sobre los defectos de la descentralizacion en la provision y
financiamiento de bienes publicos. Un poco mas alla, el numen de la discusion se
encuentra en lo que en términos “Wicksellianos” se denomina correspondencia fiscal.
Sucede que parte del éxito de todo proceso de descentralizacion depende de esa
correspondencia fiscal.

La tendencia a reclamar una mayor descentralizacion tributaria y un mayor federalismo
fiscal es palmaria. Sin embargo, en este punto, nos proponemos examinar criticamente
algunos de los mas instalados argumentos que sostienen su necesidad y revisar los
fundamentos, que los hay, a favor de la centralizacion tributaria y las transferencias
intergubernamentales. Simultaneamente, y porque constituye un importante insumo
para el andlisis, es necesario poner en contexto las condiciones bajo la cuales operaria
este proceso, en términos de las caracteristicas territoriales y socio econémicas que
ostenta nuestro pais. En definitiva complementar el debate tedrico con el caso puntual y
empirico que constituye la existencia de disparidades regionales en nuestro territorio, de
modo de enriquecer el analisis y poder arribar a una conclusion.

Un buen comienzo consiste en analizar uno de los principios mas aceptados, tornado
casi en un dogma: la “correpondencia fiscal”. Basicamente este principio sefiala que
cada gobierno debe autofinanciarse, y podria deconstruirse en tres elementos:

1 - Elarea que recibe el beneficio carga con los costos.
2-Laresponsabilidad de gastar coincide con la de recaudar.
3 -Laresponsabilidad del financiamiento coincide con la responsabilidad politica.

Complementariamente, se expresa el teorema de la descentralizacion de Oates (1972),
"Cada servicio publico debe ser provisto por la jurisdiccion que tenga control sobre la
minima region geografica capaz de “internalizar” los costos y beneficios de esa
provision”.

A modo de introduccion al analisis y como primer elemento de juicio, una observacién
que no es menor. El sustento filoséfico detras de este principio esta relacionado con un
viejo vicio de la teoria econdmica que consiste en menoscabar las motivaciones e
intenciones del aparato del estado en general y de los gobiernos y la clase politica en
particular. Al estado (y a los gobiernos), se le asigna, por ejemplo y en todo momento, un
potencial y eternamente latente sesgo autoritario que se puede reconocer entre otros en
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Weingast (1995), “un gobierno lo suficientemente fuerte como para proyectar los
derechos de propiedad y hacer cumplir los contratos es también lo suficientemente
fuerte como para confiscar la riqueza de los ciudadanos”. Respecto de la politica, es de
uso habitual en la literatura econdmica ortodoxa adaptar el mecanismo que el sistema de
precios utiliza para la asignacién de bienes y servicios en un mercado privado a otros
ambitos, por ejemplo y en este caso, la politica. Asi, principios como el de Wicksell
descansan en gran parte en la premisa de que los politicos especulan maximizando sus
votos, de la misma manera que los consumidores lo hacen con la utilidad de los bienes
que deciden adquirir y los empresarios con sus ganancias.

En ese contexto filoséfico, cuando un funcionario establece un servicio o un subsidio o
sanciona un impuesto, o decide implementar cualquier medida lo hace pura y
exclusivamente especulando en funciéon de una eventual ganancia o pérdida de votos;
se excluye deliberadamente la posibilidad de que su motivacion sea maximizar, por
ejemplo, el bienestar general. Su Unica vocacion es la vocacion de poder. A partir de esa
premisa, entonces y entre otras consecuencias, se concluye la importancia de que los
gobiernos subnacionales se autofinancien. De esta manera, los politicos decidiran con
cuidado los servicios que van a ofrecer y como los van a ofrecer porque van a tener que
pagar el costo politico de financiarlos.

En esos términos y asignando como supuesto la mencionada caracteristica al sistema
politico y sus protagonistas, no extrafia que la mayoria de los argumentos que parten de
esa premisa y avanzan en busqueda de una mayor eficiencia, concluyan
irremediablemente en la necesidad de una mayor descentralizacion tributaria, haciendo
eje en la correspondencia fiscal. Por ejemplo, es conocido el argumento que expone que
el modelo descentralizado permite, evitar o controlar la posible tendencia a una
conducta “Leviatan” de los gobiernos (Brenann y Buchanan, 1977). Esto es, una
conducta autoritaria, ya que Leviatan refiere a aquel monstruo biblico con el que en el
siglo  XVII Thomas Hobbes titulara su tratado, que para muchos representa una
justificacion filosoéfica del estado totalitario.

Una segunda dimension del analisis podria comenzar por preguntarse si algunas
caracteristicas que posee Argentina, como por ejemplo su heterogeneidad regional,
tienen consecuencias o influencias al momento de evaluar la viabilidad de lograr la
correspondencia fiscal. En este aspecto, existe un importante grado de concordancia
respecto de que una marcada disparidad productiva regional es una cuestion central
cuando se trata de senalar los limites de la descentralizacion de servicios,
particularmente cuando su provision afecta la equidad.

Esta aceptado por gran parte de la literatura que hay ciertas funciones, como por
ejemplo la funcion de redistribucion, en términos de la clasificacion de funciones de
Musgrave, que son mejor administradas por el poder central. La capacidad para mejorar
la distribucion del ingreso a nivel local esta limitada por ejemplo, por la movilidad de las
unidades econdmicas que son sujeto de esta politica. También se reconoce, bajo
determinadas circunstancias, la necesidad de cierto grado de centralizacion en la
provisién de bienes publicos, dada la existencia de externalidades, beneficios de escala
y la imperfecta movilidad de las personas impiden, muchas veces, la coincidencia entre
la oferta del servicio con las preferencias locales. En este caso, la mayor
descentralizacion involucra una restriccion en las politicas de asistencia a los mas
pobres. En definitiva, la idea de que la funcion distributiva debe quedar en manos de los
gobiernos centrales esta muy consolidada.

Para completar el concepto, en la ortodoxia esta bastante extendido el argumento que
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plantea que las politicas de redistribucion, si fueran necesarias por cuestiones
normativas (del deber ser), deberian orientarse solo hacia las personas y no hacia las
regiones, porque en este caso los pobres de una region rica podrian estar subsidiando a
los ricos de la regién mas rezagada. Sin embargo, un exponente de esta corriente, Porto
(2003), concluye que si el gobierno nacional corrige las disparidades en la distribucion
del ingreso entre los individuos existen fundamentos para corregir también las
disparidades fiscales regionales. Esto es asi porque aun igualando los ingresos al
mejorar la distribucion, las diferentes dotaciones de bienes publicos locales entre
regiones imposibilitara la igualdad de oportunidades, que necesariamente incluye una
provisiéon de un nivel minimo de educacion y salud basicas, asi como en la provision de
ciertos bienes publicos y cuasi-publicos. Asi, cuanto mas complementarios sean los
bienes publicos con los ingresos de los individuos, mas erronea seria la politica de
focalizar la redistribucién a las personas. Al estar estos bienes por un lado
imposibilitados de financiarse a través de gobiernos locales, en ocasiones con bases
tributarias débiles, la solucion se alcanzaria mediante las transferencias interregionales.

Resultainteresante, en este caso, la vision del Banco Mundial, que en 1988 promovia la

descentralizacion sefialando que “fomenta la eficiencia al permitir una estrecha
correspondencia entre los servicios publicos y las preferencias individuales,
promoviendo la responsabilidad y la equidad mediante una vinculacién clara de los
beneficios de los servicios y sus costos.”, mientras que en 1997, en su Informe de
Desarrollo Mundial correspondiente sefiala que aunque la descentralizacion produce
importantes beneficios, se reconoce que *“...se deben conjurar tres posibles peligros:
mayor desigualdad, inestabilidad macro y sumisién de los gobiernos locales a los grupos
deinterés.”

Este ultimo punto resulta de sumo interés, porque esa supuesta sumision, que también
podria tener que ver, para ser mas justos, con un menor poder de negociacion debido a
una situacion de mayor debilidad frente a lobbies de importancia, podria resultar
perjudicial no sélo en términos de la progresividad y consecuente equidad de un sistema
tributario a nivel subnacional, sino que afectaria directamente su capacidad
recaudatoria, por lo que argumentos como ese trascienden cuestiones de la equidad,
incursionan en el terreno de la eficiencia y alimentan poderosamente las razones de una
mayor centralizacion y posterior transferencia con criterios no solo redistributivos sino
también devolutivos. En este sentido uno de los argumentos mas sefalados a favor de la
centralizacion es llamado correccion de fracasos por toma de decisiones colectivas a
nivel local. Segun éste, el gobierno central estaria en condiciones de corregir fracasos
en la toma de decisiones locales que podrian guiarse por el votante mediano local,
excluyendo las preferencias de los votantes no medianos, al tiempo que sefiala que
habria una mayor permeabilidad de los gobernantes locales al accionar de los lobbies.

También relacionado con esta permeabilidad, hay que tener en cuenta los efectos sobre

las caracteristicas propias del sistema tributario y su relacion con la accion estatal a

través del gasto. La proximidad del contribuyente con quien debe tomar las decisiones

de politica tributaria puede llevar a desarrollar un sistema tributario orientado por el

principio del beneficio, cuando deberia estar orientado por el principio de la capacidad de

pago. Esta cercania ayudaria a que la imposicion se determine contemplando las 4) Banco Mundial, Informe
prestaciones que reciben, via politicas publicas, los distintos contribuyentes y en| sobre el Desarrollo Mundial -
consecuencia la intervencion estatal perderia todo caracter redistributivo. El argumento | 1988. p. 182y 183.

que pondera la cercania del contribuyente con el Estado porque de esa manera se | ) >*nco Mundial, Informe

. , . . . . . . sobre el Desarrollo Mundial -
garantiza un uso més eficiente de los recursos obtenidos mediante el sistema impositivo | 1997 p13
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no tiene en cuenta que contribuyente y beneficiario son sujetos distintos.

Para concluir, se pueden mencionar sucintamente algunas razones basadas en criterios
de eficiencia que indican las ventajas de una mayor centralizacion. Amodo de ejempilo, la
conocida subaditividad de la funcion de costos de la recaudacioén, que significa que un
solo organismo recaudador es la forma de minimo costo de obtener un nivel dado de
recaudacion. La subaditividad puede surgir, entre otras razones, por la existencia de
costos fijos, de rendimientos crecientes para los factores variables y/o de economias de
diversificacion.

En el mismo sentido, la competencia tributaria interjurisdiccional puede originar una
ineficiente provisiéon de bienes publicos locales (Break, 1967). La competencia
determinaria que cada jurisdiccion disminuya sus impuestos con el objetivo de atraer
capital, explicitando que las decisiones de localizacion de las inversién estan
influenciadas por sus niveles de ingresos y gastos. Al reaccionar todas las jurisdicciones
de lamismaforma, el resultado final resultaria en un equilibrio con una canasta no 6ptima
de bienes privados y bienes publicos locales y una estructura no 6ptima de bienes
locales.

Asi, hemos visto como existen poderosas razones que pueden guiarnos a rechazar la
existencia de un sistema ideal aplicable a cualquier realidad. Las caracteristicas de la
Argentina en términos de, por ejemplo, una clara disparidad regional y la existencia de
poderosos grupos empresarios en condiciones de ejercer presiones sobre las
autoridades locales, alimentan la sospecha de que propender hacia la correspondencia
fiscal esinviable y que el federalismo fiscal no es, per se, un objetivo virtuoso.

Comentarios Finales

El debate sobre la relacion Nacion Provincias suele circunscribirse a cuestiones
financieras y aparece de manera recurrente en la superficie cuando las provincias se
enfrentan a situaciones limites en su capacidad para sobrellevar una crisis. En esta
materia, todo parece indicar que una vez subsanadas las causas principales del
deterioro de las cuentas provinciales, la situacion volvera a parecerse a como estaba en
el periodo inmediato anterior. El afio 2010 representd un gran avance en esta direccion y
el desempefio de la recaudacion nacional y consiguientemente de las remesas a
provincias en el primer trimestre de 2011 junto a las mejores perspectivas para el acceso
al crédito a partir del nuevo canje y el plan de desendeudamiento provincial, permite
suponer que ese puede ser el escenario mas probable.

Como se pudo observar, en los ultimos afos el financiamiento del Estado Nacional a las
provincias, lejos de contraerse, crecio tanto en relacion a los impuestos nacionales como
en proporcion del PBI. También aumentaron las remesas en la comparacion con los
recursos tributarios de las provincias. Sin embargo, hay quienes endilgan
responsabilidad al actual gobierno de la crisis financiera que atravesaron las provincias y
desligan de toda culpa a las administraciones provinciales.

En esos planteos se suele arglir que con la reimplantacion de los Derechos de
Exportacion (DE) se redujo la capacidad de recaudacion de los impuestos provinciales
porque se retrajeron sus bases imponibles y se extrajo parte de la masa coparticipable
por el impacto en el impuesto alas Ganancias. En este ultimo caso, efectivamente los DE
reducen la base de Ganancias, pero, dada la elevadisima evasion existente en el sector
agropecuario, este efecto es poco relevante. Aunque no existen estudios de la evasién
en el impuesto a las Ganancias por sectores econéomicos, segun la CEPAL (Cetrangolo y
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Gomez Sabaini, 2010; pagina 134) para el afio 2005 la recaudacion tedrica de este
impuesto en Argentina deberia haber alcanzado a $60.065 millones y la efectiva
(determinada en las declaraciones) alcanzé a $30.205. Esto es, la evasion representaba
practicamente la mitad (49,7%) de la recaudacién potencial o el doble de la efectiva’ Se
puede afirmar, por tanto, que la disminucién de la base que puede haber generado fue
mas que compensada con la asignacion a las provincias del 30% de los ingresos
obtenidos por los DE a la soja y sus derivados, mediante el FFS. Se podria decir que esta
aseveracion fue validada en el analisis del desempefio de las transferencias a provincias
resefiado mas arriba.

En cuanto a los impuestos provinciales, aunque también es correcto afirmar que los DE
tienen efectos directos e indirectos en las bases imponibles de los impuestos
provinciales Ingresos Brutos e Inmobiliario rural, no es menos cierto que las bases de
ambos tuvieron ampliaciones que contrarrestan se efecto.

Por el lado de Ingresos brutos las provincias tuvieron la oportunidad de desandar el
camino iniciado con el segundo pacto fiscal Nacion-Provincias de agosto de 1993 que
promovia la exencioén de las actividades productivas y muchas de ellas la aprovecharon
para volver a gravarlas recuperando las bases que tenian previamente a dicho pacto. Se
podria decir que los DE redujeron una base que no existia por los acuerdos de los '90s
pero con el nuevo modelo las provincias pudieron volver a gravar las actividades
productivas involucradas.

Por ellado de los inmobiliarios rurales, los DE tendrian un efecto indirecto originado en la
reduccion del valor de mercado de los campos por la extraccion de las rentas
extraordinarias. Sin embargo, el valor de mercado de los campos subid en los ultimos
afios medido en dodlares y a pesar de ello en la mayoria de las provincias no se
actualizaron las valuaciones fiscales o los aumentos estuvieron muy alejados de ser los
adecuados. En consecuencia, la relacion valor fiscal / valor de mercado que deberia ser
del 80% llegd a ser del 10% y sigue en valores muy por debajo del apropiado. En algunas
provincias empez6 a actualizarse la base imponible en los ultimos afios, cuando en el
gobierno nacional se empezd a utilizar a las retenciones como instrumento para
diferenciar tipos de cambio.

Asi, en los primeros afios de esta década, cuando las retenciones tenian un mero
objetivo recaudatorio, s6lo con alicuotas diferenciales de 5% para laindustriay 10% para
los primarios, y la actividad agropecuaria obtenia altisimas rentas extraordinarias, la
mayoria de las provincias no aproveché la oportunidad para actualizar las bases
imponibles.

El disimil criterio adoptado entre el gobierno nacional con las retenciones y los
provinciales con el impuesto inmobiliario rural es apropiado para comprender mejor el
debate centralizacién / descentralizacion y el perjuicio que genera la permeabilidad a los
lobbies locales. Al mismo tiempo que el ejecutivo nacional aumentaba la imposicion de
las retenciones, varios ejecutivos provinciales intentaron actualizar la base imponible del
inmobiliario rural, pero sus legislaturas se lo impidieron mediante la modificacion de los
proyectos de Ley Impositiva.

En consecuencia, las provincias no pudieron capturar parte de la renta diferencial de la
tierra con un impuesto apropiado para hacerlo. Asi, las provincias no mejoraron la; i
e . . . . . .y IHCUI’Hp]llTllCI’lt() en otros

recaudacion de un impuesto propio y el sistema tributario se perdid de lograr una gravimenes (IVA y Seguridad
satisfactoria complementacion de dos formas de gravar la renta de la tierra. Algo similar, Social) se conoce que el sector
sucede con los inmobiliarios urbanos, cuyas actualizaciones estuvieron muy alejadas del| agropecuario cs cl de mayor

_ ”1es ~ . evasion i sitiva.
crecimiento de los Ultimos afios del valor de mercado de las propiedades y de la renta| %7 Posive

6) Por estudios en el
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urbana.

Lo antedicho se convalida con la comparacion de la recaudacion de impuestos
provinciales medida en proporcién del producto. La desactualizacién de las bases
imponibles de los inmobiliarios (Urbano y Rural) derivaron en una contraccion de los
ingresos: pasaron de recaudar 0,62% del PBI en el promedio 1993-98 a 0,36% en el afio
2010. En Ingresos Brutos, la posibilidad de recuperar el universo alcanzado por este
gravamen permitio que pasara de 2,09% en los '90s a 3,52% del producto en 2010.

Recaudacion de impuestos provinciales
En % del PBI

Promedio Diferencia
93-98 |Ano 2010 p.p.

Sobre la propiedad 1,30% 1,01% -0,3%
Inmobiliarios 0,62% 0,36% -0,3%
Sellos 0,36% 0,40% 0,0%
Automotores 0,32% 0,25% -0,1%
Internos sobre bienes y servicios 2,09% 3,52% 1,4%
Ingresos Brutos 2,09% 3,52% 1,4%
Otros (facilidades de pagos, etc.) 0,32% 0,24% -0,1%
Total impuestos provinciales 3,71% 4,77% 1,1%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

Las provincias estan aun a tiempo de realizar las reformas necesarias, incluso algunas
han logrado avances importantes en ese sentido, como la de Buenos Aires. Seria un
gesto consecuente con la discusion que se esta reinstalando de encontrar una salida al
laberinto de la coparticipacion. Si nadie aporta y nadie resigna, en este juego de suma
cero que en definitiva es la coparticipacion federal de impuestos, seguiran pasando los
afos, perdurara una pésima ley y se seguira incumpliendo una disposicion transitoria de
la Constitucion.

Para lograr los consensos necesarios, el Estado Nacional debera resignar algo de la
distribucion primaria que le corresponde en la actualidad implicitamente. Probablemente
los lineamientos para una redefinicion de la relaciéon entre ambos niveles de gobierno
deberian comenzar necesariamente por desentrafar de una vez la acumulacion de
diversos mecanismos de distribuciéon de impuestos. Una alternativa podria ser unificar la
masa de impuestos nacionales y dividirlos en tres grandes destinos: Anses, Tesoro
Nacional y Provincias. Una vez deshecho el laberinto, se puede incursionar sobre dos
dimensiones: Por un lado, evitar el juego de suma cero: crear nuevos y progresivos
tributos (o ampliar las bases de los existentes) que permitan incrementar la masa total de
recursos a distribuir y que todos ganen en términos nominales y finalmente, rediscutir
atribuciones: recorrer el camino de la concurrencia fiscal, tanto en materia de
administracion y/o politica tributaria, como de politicas publicas a partir de la
complementacién Nacién-provincias en prestaciones estratégicas, como salud y
educacion

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -

Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -
e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Entre los dichos y los hechos en 1a

Entrelineas de la Politica Econémica N° 28 - Afio 5 / Abril de 2011 SN R set,

.Referencias y Bibliografia Consultada
Banco Mundial (1988): “Informe sobre desarrollo Mundial”, Washington D.C.
Banco Mundial (1997): “Informe sobre desarrollo Mundial”’, Washington D.C.

Break, G.IE (1967): “Intergovernmental fiscal relations in the United States”, The Brookings Institution,
Washington, D.C.

Brennan, G. y Buchanan J. M. (1977): “Towards a Tax Constitution for Leviathan”, Journal of Public
Economics, Vol.8.

Cetrangolo, O. (2000): “Buisqueda de cohesion social y sostenibilidad fiscal en los procesos de
descentralizacion”, CEPAL, Santiago de Chile.

Cetrangolo, O y Gomez Sabaini, C. “Argentina: una analisis de los tributos directos y calculo de

evasion”. Capitulo IIT de Evasion y equidad en América Latina, CEPAL, 2010.

Diaz Frers, L. (2008): “En deuda con la constituciéon: EL régimen de coparticipacion, problemas y

soluciones”, Documento de Recomendacion de Politicas Pablicas N° 58, CIPPEC, Buenos Aires.

Diaz Frers, L. (2010): “Los caminos paralelos al laberinto de la coparticipaciéon”, Documento de
Politicas Publicas / Recomendacién N° 75, CIPPEC, Buenos Aires.

Oates, W. E. (1972) “Fiscal federalism”. Harcourt Brace Jovanovich. USA.

Patrucchi, L. (2007): “Federalismo y coparticipacién. Transformaciones politico-administrativas y
concentracion de recursos fiscales en la Argentina (1990-2007)”, IV Congreso Argentino de
Administracién Publica. Sociedad, Gobierno y Administracién. Buenos Aires.

Piffano, H. (2007): “Los grandes dilemas de la cuestion fiscal federal y los consensos académicos y
politicos”, Documento de trabajo N° 67, Facultad de ciencias econémicas, UNLP, La Plata.

Porto, A. (2003): “Fundamentos teéricos pata las centralizacion tributatia y las transferencias

intergubernamentales”, Departamento de Economia, UNLP, La Plata

Porto, A. (2005): “Pujas y tensiones entre niveles de gobierno por los recursos fiscales”, UNLP y
ANCE.

Porto, A. (2009): “Una recorrida por la teorfa, y la practica en la argentina, del federalismo fiscal”,
Conferencia inaugural, XLIV Reunién anual de la Asociaciéon Argentina de Economia Politica,

Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza.
Saller, G. (20009): “La coparticipaciéon no paso la primaria”, Revista Entrelineas de la Politica
Econémica N°21, CIEPyC

Weingast, B.L.. (1995): “The economic role of political institutions: market-preserving federalism and

economic development” Journal of Law, Economics and Organization 11.

Editor responsable: CIEPYC - Direccién: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Cddigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 - 39

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -



